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ESIPUHE

Euroopan unioni on vajaan puolen miljardin kansalaisen ja lähes 
kolmenkymmenen jäsenvaltion yhteisö, jonka tunnuslauseena 

on ”moninaisuudessaan yhtenäinen”. Kirjamme nimeen nostettu 
tunnuslause tiivistää hyvin eurooppalaisen politiikan ytimen. 
Yhtäältä jäsenmaiden ominaispiirteistä ja eriävistä kehityskuluista 
syntyy niiden moninaisuus. Jäsenvaltioiden välillä on merkittäviä 
eroja elintasossa ja hallintorakenteissa, demokratian toimivuu-
dessa, elinkeinoelämän rakenteissa sekä poliittisessa kulttuurissa. 
Toisaalta yhteiset instituutiot ja politiikat luovat samansuuntai-
suutta arvoissa ja ajattelutavoissa sekä yhtenäisyyttä toimintata-
voissa ja periaatteissa. Unionin instituutiot komissio, parlamentti 
ja keskuspankki muokkaavat vahvasti eurooppalaisen politiikan 
asialistaa. 

EU on viime aikoina kohdannut useita isoja haasteita: euron 
kriisi, muuttoliike, Brexit ja koronapandemia ovat kukin osaltaan 
koetelleet unionin yhtenäisyyttä. Välillä yhtenäisyyden saavutta-
minen on ollut helpompaa, välillä jäsenmaiden moninaiset tavoit-
teet ovat johtaneet pikkutunneille venyneisiin neuvotteluihin ja 
laihoihin kompromisseihin. Kriisien seurauksena integraatio on 
kuitenkin tiivistynyt ja jäsenmaiden keskinäiset siteet syventyneet. 
Unionin toimivallan kasvun ja eurooppalaisten yhteiskuntien kan-
sainvälistymisen myötä myös kansallismielisten puolueiden suosio 
on kasvanut. Integraatio on selkeästi politisoitunut: jäsenmaiden 
hallitukset joutuvat kotimaissaan perustelemaan Brysselin neuvot-
telujen tuloksia aikaisempaa enemmän. 
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Teoksemme tavoitteena onkin tarkastella kokonaisvaltaisem-
min EU:n tulevaisuuden suuntaa. Kirjassa korostuu ”eurooppa-
lainen” näkökulma unohtamatta jäsenvaltioiden ja poliittisten 
puolueiden jakolinjoja sekä kansalaismielipidettä. Lähtökohtana 
on unionin tunnuslauseen mukaisesti kysymys unionin kyvystä 
uudistua ja toteuttaa yhtenäistä politiikkaa. 2010-luku oli haastava 
vuosikymmen, eikä unionin arki suinkaan helpotu. Koronavirus-
pandemiasta toipuvan unionin ja sen jäsenvaltioiden esityslistalla 
korostuvat talouden ohella ainakin ilmastonmuutos, sisämarkki-
noiden syventyminen, digitalisaatio, disinformaation torjuminen, 
monikulttuurisuus ja maahanmuutto. Lisäksi kansainvälisen toi-
mintaympäristön muutokset sekä jäsenvaltioiden erilaiset yhteis-
kunnalliset rakenteet ja arvot tuovat epävarmuutta unionin toimin-
taan.

Yhtenäisyyden ja moninaisuuden väliset jännitteet ovat muo-
kanneet integraatiota alusta saakka. Epäilemättä ne muokkaavat 
sitä myös tulevina vuosikymmeninä. Haluamme osaltamme tarjota 
eväitä vireään ja monipuoliseen Eurooppa-keskusteluun, jossa tun-
netaan ja ymmärretään sekä unionin instituutioiden että muiden 
jäsenmaiden tavoitteita. EU-tason ratkaisut ovat vaikutuksiltaan 
kauaskantoisia, sillä ne ohjaavat niin kansallisen kuin eurooppalai-
sen politiikan suuntaa. Ja Euroopan suunnasta tulee käydä aktiivista 
keskustelua. 

Toukokuussa 2021
Tapio Raunio ja Juho Saari
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JOHDANTO: INTEGRAATION 
KEHITYS JA TULEVAT HAASTEET

TAPIO RAUNIO & JUHO SAARI

Unionissa eivät ole tärkeintä puolueet ja politiikka, säännöt 
ja asetukset tai markkinat ja raha. Viime kädessä – ja ennen 
kaikkea muuta – unionissa on kyse ihmisistä ja heidän toi-
veistaan. Kyse on ihmisistä, jotka toimivat yhdessä – vapau-
tensa, arvojensa ja paremman tulevaisuuden puolesta.1

Nämä sanat lausui Ursula von der Leyen, Euroopan unionin (EU) 
komission ensimmäinen naispuheenjohtaja, Euroopan parla-

mentissa loppuvuodesta 2019. Päättymässä oli integraation ehkä 
vaikein vuosikymmen, jonka kuluessa yhteisvaluutta euron kriisi, 
pakolaiskriisi ja Brexit eli Ison-Britannian ero EU:sta olivat koe-
telleet niin jäsenmaiden sisäistä yhtenäisyyttä kuin niiden välistä 
solidaarisuuttakin. Saman vuosikymmenen aikana integraatio oli 
kuitenkin myös tiivistynyt sekä lainsäädännöllisesti että jäsenval-
tioiden välisessä poliittisessa yhteistyössä. Myös kansalaisten tuki 
on vahvistunut: vaikka populististen liikkeiden kannatus on nous-
sut, kyselyjen valossa kansalaisten selkeä enemmistö kannattaa 
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maidensa EU-jäsenyyttä. Kevään 2019 Euroopan parlamentin vaa-
leissa äänestysprosentti oli kohonnut reippaasti verrattuna vuosi-
tuhannen vaihteen jälkeisiin aikaisempiin vaaleihin. 

Von der Leyenin puheessa huomio kohdistuu ihmisiin, hei-
dän toiveisiinsa ja uskoonsa parempaan tulevaisuuteen. 2010-luku 
kuitenkin osoitti, että ihmisillä ja heitä edustavilla poliitikoilla on 
hyvinkin erilaisia toiveita. Tunnuslauseensa mukaan lähes 500 mil-
joonan kansalaisen EU on ”moninaisuudessaan yhtenäinen”.2 Laa-
jentuessaan unionista on tullut sisäisesti entistäkin moninaisempi, 
ja nykyisten jäsenvaltioiden välillä on merkittäviä eroja elintasossa, 
demokratian toimivuudessa, keskusjohtoisuudessa, elinkeinoelä-
män rakenteissa ja poliittisessa kulttuurissa. Samalla integraation 
syventyminen, liikkuvuuden lisääntyminen ja eurooppalaisten 
yhteiskuntien kansainvälistyminen sekä monikulttuuristuminen 
ovat osaltaan lisänneet erilaisten kansallismielisten puolueiden 
suosiota.

Unionin yhtenäisyys riippuu ennen kaikkea siitä, kuinka kyke-
neviä ja halukkaita jäsenmaat ja EU:n instituutiot (komissio, par-
lamentti, neuvosto ja neuvoa-antavat komiteat) ovat sopimaan 
yhteisestä politiikasta. Jäsenmaiden neuvottelukannat muokkau-
tuvat ensisijaisesti kansallisten etujen ja sisäpoliittisten tilanteiden 
pohjalta, mutta samalla jokaisen jäsenvaltion hallitus joutuu poh-
timaan omia tavoitteitaan suhteessa muiden jäsenmaiden ja unio-
nin instituutioiden kantoihin. Siten EU:n päätöksenteon sujuvuus 
nojaa keskinäiseen luottamukseen ja eri neuvotteluosapuolten val-
miuteen joustaa erityisvaatimuksistaan yhteisen linjan sekä pitkän 
aikavälin suuntaviivojen ja tavoitteiden hyväksi.

Tiedotusvälineissä tuntuu korostuvan unionin vaikeus rakentaa 
yhteisiä kantoja. Tällöin EU näyttäytyy usein jäsenvaltioiden val-
tapelinä, jossa kansalliset edut jyräävät ja neuvottelut pitkittyvät. 
Median arvioissa Brysselin neuvottelujen lopputulokseksi piirtyy 
usein laiha, suurten jäsenvaltioiden intresseistä nouseva kompro-
missi. Huomiota kiinnitetään myös enemmän niihin jäsenvaltioi-
hin, joiden hallitukset aiheuttavat neuvotteluissa hankaluuksia. 
Siten eräät valtiot, etunenässä ns. Visegrad-maat eli Puola, Slova-
kia, Tšekki ja Unkari sekä unionista eronnut Iso-Britannia, saavat 
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huomattavasti enemmän medianäkyvyyttä kuin yhteiseen linjaan 
sitoutuvat jäsenmaat. 

Samalla kansalaisille syntyy helposti mielikuvia ja jaotteluita 
jäsenvaltioiden kesken: yhtäältä on integraation vetureita ja vas-
tuunkantajia, toisaalta epäluotettavia kumppaneita ja jopa vapaa-
matkustajia, jotka vastaanottavat varat mutta pidättäytyvät sovittu-
jen uudistusten toimeenpanosta. Saksan johtajuutta ja joustoval-
miutta kiitellään usein, vaikka integraation historiassa on lukuisia 
esimerkkejä siitä, kuinka maa ajaa aggressiivisesti omia etujaan 
varsinkin sisämarkkinoita sekä talous- ja rahaliittoa koskevassa 
päätöksenteossa. Eteläiset ja useat uudemmat keski- ja itä-Euroo-
pan jäsenvaltiot taas näyttäytyvät kurinalaisesti toimivien pohjoi-
sempien jäsenvaltioiden elätteinä, joiden toimintaa ohjaa lähinnä 
omien taloudellisten etujen ja EU:n tukien turvaaminen. Unionin 
toimielimistä puolestaan komissio, parlamentti, tuomioistuin sekä 
rahapolitiikasta vastaava Euroopan keskuspankki (EKP) mielletään 
helposti kasvottomaksi ”liittovaltion” valtakoneistoksi, jonka pää-
tökset eivät heijastele kansalaisten tuntoja. Kuten tämän teoksen 
luvuissa havaitaan, on totuus kuitenkin huomattavasti näitä stereo-
typioita moniulotteisempi. 

Teoksessamme analysoidaan Euroopan integraation muutosta 
vuosituhannen vaihteen jälkeen ja hahmotetaan EU:n keskeisiä 
tulevaisuuden haasteita. 2010-luvulla unioni kohtasi vaativia tilan-
teita euron kriisistä Brexitiin, ja tulevaisuus tuonee mukanaan omat 
kiperät kysymyksensä. Tarkastelumme lähtökohta tiivistyy unionin 
tunnuslauseessa ”moninaisuudessaan yhtenäinen”, jonka ytimessä 
on kysymys, pystyykö EU uudistumaan ja toteuttamaan yhtenäistä 
politiikkaa.

Seuraavaksi taustoitetaan kirjan myöhempiä lukuja. Ensin kuva-
taan integraation kehitystä toisen maailmansodan jälkeen siten, että 
tarkastelu painottuu Suomen EU-jäsenyysaikaan ja 2010-lukuun. 
Sen jälkeen pohditaan unionia arvoyhteisönä, jotta lukija voi pun-
nita, miten EU:n toiminta eri politiikan aloilla suhteutuu sen omiin 
arvoihin ja tavoitteisiin. Luvun lopuksi esitellään kirjan rakenne ja 
teoksen kaikkia näkökulmia yhdistävät teemat.
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TALOUSYHTEISÖSTÄ POLIITTISEEN UNIONIIN

Euroopan integraatio on yhdistelmä politiikkaa ja taloutta.3 Toi-
sen maailmansodan jälkeen alkuperäisten kuuden jäsenmaan 
eli Alankomaiden, Belgian, Italian, Luxemburgin, Länsi-Saksan 
ja Ranskan tärkeimmät tavoitteet olivat pysyvä rauha ja jälleen-
rakennus. Ratkaisuna pysyvään rauhaan oli keskinäisriippuvuuden 
ja vuorovaikutuksen lisääminen tavalla, joka kytki teollisuuden-
alat toisiinsa ja poliitikot yhteisten tavoitteiden taakse. Euroopan 
hiili- ja teräsyhteisön (EHTY, perustettu 1951) sekä myöhemmin 
Euroopan talousyhteisön (ETY, 1957) ja Euroopan yhteisön (EY, 
1965) instituutiot tarjosivat foorumin jäsenmaiden poliitikkojen 
ja virkamiesten säännölliselle vuoropuhelulle. EHTY käynnisti 
integraation yhdeltä politiikan sektorilta, mutta vuosikymmenten 
mittaan se levisi muille politiikan alueille niin kutsutun uusfunk-
tionalistisen teorian leviämisvaikutuksen (spillover) kuvaamalla 
tavalla. Ylikansallisen päätöksenteon leviämistä alalta toiseen on 
edistänyt se, että yhteiskunnan eri politiikkalohkot ovat vahvasti 
sidoksissa toisiinsa.4

Luottamuksen rakentamisessa olennaista olivat konkreettiset 
saavutukset eivät niinkään korkealentoiset juhlapuheet. Tätä pai-
notti muistelmissaan myös ranskalainen virkamies ja integraation 
alkuvaiheiden keskeisin vaikuttaja Jean Monnet, joka toimi komis-
sion edeltäjän korkean viranomaisen ensimmäisenä puheenjohta-
jana: ”Tiesin, että tie Euroopan poliittiseen yhdentymiseen tulisi 
olemaan pitkä ja että se kulkisi pakostakin vain viitoitettujen väli-
tavoitteiden kautta – toisin sanoen integraatio toteutuisi osittais-
ten, mutta konkreettisten saavutusten tietä.”5 Jokainen Euroopan 
yhteisöjen (sittemmin unionin) ”perustuslain” eli perussopimusten 
muutos on vahvistanut unionin toimivaltaa jäsenmaiden toimi-
valtuuksien kustannuksella. Kansallisen itsemääräämisoikeuden 
kaventaminen on kuitenkin ollut jäsenvaltioiden tietoinen valinta, 
sillä ne ovat jokaisella neuvottelukierroksella luovuttaneet toimi-
valtaa yhteisymmärryksessä, kompromissien kautta edeten.

Perussopimusten muuttaminen edellyttää ensin jäsenvaltioiden 
yksimielisyyttä hallitustenvälisessä konferenssissa (HVK) ja sitten 
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vielä jokaisen jäsenvaltion erillistä kansallista hyväksyntää joko 
kansallisessa parlamentissa tai kansanäänestyksessä. Jäsenmaiden 
poliittiset johdot ovat päätelleet, että tiiviimmästä integraatiosta 
koituvat hyödyt ovat suurempia kuin haitat. Tiukan paikan tullen 
yksittäiset jäsenvaltiot ovat saaneet neuvoteltua itselleen määrä-
aikaisia tai pysyviä poikkeuksia sopimuksiin tai lainsäädäntöön on 
rakennettu yksimielisyysvelvoitteita ja ”hätäjarrulausekkeita”. Näitä 
on Suomikin neuvotellut muun muassa työeläkkeisiin ja maata-
louteen liittyen. Vuosikymmenten mittaan integraatio on myös 
laajentunut kattamaan uusia jäsenvaltioita: Irlanti, Iso-Britannia ja 
Tanska (1973), Kreikka (1981), Espanja ja Portugali (1986), Itävalta, 
Ruotsi ja Suomi (1995), Kypros, Latvia, Liettua, Malta, Puola, Slo-
vakia, Slovenia, Tšekki, Unkari ja Viro (2004), Bulgaria ja Romania 
(2007) sekä Kroatia (2013) ovat kukin tuoneet omat kansalliset eri-
tyispiirteensä unioniin.

Integraatio on syventynyt olennaisesti Suomen EU-jäsenyyden 
aikana. Unionin vaikutus näkyy käytännössä kaikilla politiikan 
sektoreilla. Samalla Eurooppa-politiikka on muuntunut ulko-
ministeriön yhdestä erikoisalasta valtioneuvostoa läpäiseväksi 
toiminnaksi. Suomessa jokainen ministeriö ja eduskunnan valio-
kunta käsittelee ainakin jonkin verran EU-kysymyksiä. Arviolta 
jopa hieman yli puolet kaikista eduskunnan valiokuntien esitys-
listojen asioista liittyy Euroopan unioniin.6 Unionilla on käytössään 
toimivaltaa kulttuurihankkeiden rahoittamisesta yhteisen turvalli-
suus- ja puolustus politiikan asteittaiseen kehittymiseen. Toimivalta 
kuitenkin vaihtelee politiikkalohkoittain. Eräillä alueilla toimivalta 
on siirretty kokonaan unionille. Useimmilla osa-alueilla toimivalta 
on jaettu EU:n ja jäsenmaiden kesken siten, että molemmilla on 
oikeus säätää lakeja ja antaa oikeudellisesti velvoittavia säädöksiä.

Integraatio on muuttunut myös laadullisesti: markkina- ja 
talouspainotteinen yhdentyminen on saanut rinnalleen yhä enem-
män muiden politiikan sektoreiden yhteistyötä. Suuri askel tässä 
suhteessa oli kaksi vuotta ennen Suomen EU-jäsenyyttä voimaan 
astunut Maastrichtin sopimus (1993), jonka myötä EY muuttui 
Euroopan unioniksi. Sopimus muutti päätöksentekoa ylikan-
sallisemmaksi, kun se lisäsi komission ja Euroopan parlamentin 
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toimivaltaa ja laajensi määräenemmistöpäätösten soveltamisalaa 
unionin neuvostossa. Maastrichtin sopimukseen kirjatut määrä-
ykset unionin kansalaisuudesta, talous- ja rahaliitosta (EMU) ja 
yhteisestä valuutasta – euro otettiin käyttöön vuonna 2002 – sekä 
ulko- ja turvallisuuspolitiikan kehittämisestä merkitsivät kuitenkin 
ennen kaikkea niin integraation huomattavaa syventymistä kuin 
siirtymää kohti poliittisempaa yhteisöä. 

Vuonna 2009 voimaan tullut ja yhä voimassa oleva Lissabonin 
sopimus vaati syntyäkseen monipolvisen prosessin, joka osoittaa, 
kuinka vaikeaa on saada sopua aikaan yhä laajentuvassa unionissa. 
Sopimusluonnoksen valmisteli konventti eli valtuuskunta, joka 
koostui jäsenvaltioiden parlamenttien ja valtion- tai hallitusten 
johtajista sekä Euroopan parlamentin ja komission edustajista. 
Konventti julkisti esityksensä unionin perustuslaiksi kesällä 2003. 
Jäsenvaltioiden välinen HVK hyväksyi osin muokatun esityksen 
perustuslakisopimukseksi vuoden 2004 lopulla. Ranska ja Alanko-
maat kuitenkin torjuivat sen kansanäänestyksissä touko-kesäkuun 
vaihteessa 2005, minkä myötä jäsenvaltiot keskeyttivät prosessin 
kahdeksi vuodeksi.

Tuumaustauon jälkeen Eurooppa-neuvosto päätti kesäkuussa 
2007, että uusi HVK ryhtyy valmistelemaan sopimusta. Jäsenmaat 
allekirjoittivat uuden sopimuksen saman vuoden joulukuussa Lis-
sabonissa. Ne asettivat tavoitteeksi, että sopimus astuisi voimaan 
vuoden 2009 alusta. Näin ei kuitenkaan tapahtunut, sillä Irlanti 
järjesti sopimuksesta kansanäänestyksen, jossa niukka enemmistö 
torjui sopimuksen kesäkuussa 2008. Irlanti oli itse asiassa ainoa 
jäsenmaa, jossa kansa äänesti Lissabonin sopimuksesta, vaikka alun 
perin noin kymmenessä jäsenvaltiossa oli tarkoitus järjestää kan-
sanäänestys vuonna 2004 hyväksytystä perustuslakisopimuksesta, 
joka oli sisällöltään käytännössä sama kuin Lissabonin sopimus. 
Lissabonin sopimuksen läpiviemiseksi EU turvautui jo Maastrich-
tin ja Nizzan (2003) sopimusten hyväksymisprosesseissa koetel-
tuun ratkaisuun: irlantilaiset pääsivät äänestämään uudestaan sen 
jälkeen, kun maalle oli ensin tehty erityisiä myönnytyksiä. Uudessa 
kansanäänestyksessä enemmistö asettuikin sopimuksen kannalle, 
ja näin Lissabonin sopimus astui voimaan joulukuussa 2009.
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Lissabonin sopimus oli uusi harppaus kohti tiiviimpää unionia. 
Instituutioiden osalta sopimus kasvatti määräenemmistöpäätösten 
soveltamisalaa valtioita edustavassa neuvostossa ja vahvisti kansa-
laisia edustavan parlamentin asemaa. Yhteispäätösmenettelystä – 
jossa komission aloitteen läpimeno edellyttää sekä neuvoston että 
parlamentin hyväksyntää – tuli uuden virallisen nimensä mukai-
sesti tavallinen lainsäätämisjärjestys ja myös parlamentin budjet-
tivalta kasvoi. Perustettiin Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan 
ja EU:n ulkoministerin (virallisesti ulko- ja turvallisuuspolitiikan 
korkea edustaja) virat ja unionista tuli oikeushenkilö, minkä myötä 
sillä on enemmän valtuuksia kansainvälisissä sopimuksissa. Lisäksi 
Lissabonin sopimukseen kirjattiin esimerkiksi jäsenvaltioiden 
keskinäinen avunantovelvoite sekä kansalaisaloite. Uudistusten 
mittakaava oli merkittävä, kun otetaan huomioon päätöksen yksi-
mielisyysvaatimus, mikä osaltaan viesti jäsenvaltioiden tahtotilasta 
rakentaa unionia ja syventää yhteistyötä.7 Samalla on ymmärrettä-
vää, että poliitikot kautta unionin puhuivat Lissabonin sopimuk-
sen voimaantulon jälkeen ”perustuslakiväsymyksestä” ja kaipuusta 
politiikan normaaliin arkeen. Lisäksi ennakoitiin, että unioni voisi 
uudistua ainoastaan merkittävien ulkoisten tai sisäisten kriisien 
seurauksena. Vuosikymmenen kriiseistä ensimmäinen olikin aivan 
nurkan takana.

2010-LUKU: VUOSIKYMMEN TURBULENSSIA

Kreikka päätyi lähes konkurssitilaan alkuvuodesta 2010, ja siitä 
alkanut ”eurokriisi” johti integraation merkittävään kansalliseen 
politisoitumiseen ympäri Eurooppaa. Jäsenvaltioiden välillä on kui-
tenkin suurtakin vaihtelua sen suhteen, miten integraatio on aihe-
uttanut puoluepoliittisia ristiriitoja tai laajempaa yhteiskunnallista 
keskustelua.8 1990-luvun alku ja Maastrichtin sopimus olivat kään-
nekohta. Siitä lähtien on tulkittu, että integraatio on siirtynyt niin 
sanotun passiivisen tai sallivan konsensuksen jälkeiseen aikaan. 
Sille on leimallista, että kansalaiset ja puolueet suhtautuvat yhden-
tymisen tiivistämiseen aikaisempaa varauksellisemmin.9 Kriisien 
kasautuminen teki kuitenkin 2010-luvusta erityisen haastavan. 
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Euron kriisi, pakolaiskriisi ja Brexit sävyttivät vuoron perään unio-
nin toimintaa vuosikymmenen alusta loppuun. Mielenkiintoista ja 
unionin kannalta ratkaisevaa kuitenkin oli, että nämä kolme kriisiä 
eivät jakaneet jäsenmaita ja kansalaisia samansuuntaisesti. 

Eurokriisissä oli toki ennen kaikkea kyse yhteisvaluutta eurosta, 
mutta euroalueen vakauttamistoimet sekä tukipaketit Kreikalle ja 
muille taloudelliseen ahdinkoon ajautuneille eteläisen Euroopan 
jäsenvaltioille herättivät laajemminkin keskustelua EU:n yhtenäi-
syydestä, jäsenmaiden keskinäisestä solidaarisuudesta sekä integ-
raation tulevaisuudesta. Euroalueen maiden hallitukset joutuivat 
puolustelemaan epäsuosittuja tukipaketteja, kun oppositio ja eri-
tyisesti EU-vastaiset puolueet kritisoivat ankarasti kalliita vakaus- ja 
elvytystoimia. Hieman yksinkertaistaen integraatioon myönteisesti 
suhtautuvat puolueet ja kansalaiset tukivat euroalueen vakautta-
mistoimia, kun taas EU-kriittiset asennoituivat niihin varauk-
sellisemmin. Euron kriisi myötävaikuttikin radikaalioikeiston tai 
populististen puolueiden kannatuksen kasvuun niin kansallisten 
parlamenttien kuin Euroopan parlamentinkin vaaleissa. Kansal-
lismieliset, maahanmuuttoa, monikulttuurisuutta ja valtaeliittiä 
vastustavat puolueet olivat tosin lisänneet suosiotaan perinteisten 
valtapuolueiden kustannuksella ympäri maanosaa jo ennen euron 
vaikeuksia ja vuonna 2008 alkanutta kansainvälistä finanssikriisiä 
sekä niihin liittyvää taloudellista epävarmuutta.10 Talousahdin-
koon ajautuneissa maissa Kreikasta Espanjaan protestoitiin laajasti, 
mutta niissä osoitettiin mieltä yhtä lailla tai jopa enemmän oman 
valtion kansallista johtoa kuin unionin ”talouskuripolitiikkaa” vas-
taan.

Kreikalle myönnettiin kolmas tukipaketti kesällä 2015, ja euron 
kriisi alkoi vähitellen helpottaa. Samalla oli kuitenkin jo käynnis-
tynyt vuosikymmenen toinen ”kriisi”, jonka ytimessä olivat jälleen 
unionin eteläiset jäsenmaat. Lähi-idän rauhattomuuden ja ennen 
kaikkea Syyrian sisällissodan vuoksi Eurooppaan oli alkanut varsin-
kin vuodesta 2014 alkaen saapua aikaisempaa runsaammin pakolai-
sia. Valtaosa heistä saapui Välimeren yli – monien matka tosin myös 
päättyi merellä, kuten traagiset uutiskuvat rantaan hukkuneena 
ajautuneista pakolaislapsista kertoivat. Vuosina 2015 ja 2016 noin 
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kaksi ja puoli miljoonaa henkilöä haki turvapaikkaa EU:n jäsen-
valtioista. Turvapaikanhakijoiden paljous aiheutti suurta painetta 
unionin sisällä: erityisesti Kreikka ja Italia olivat pulassa suurten 
ihmismäärien kanssa, ja osa jäsenmaista Visegrad-nelikon johdolla 
oli haluttomampia ottamaan vastaan pakolaisia, kun taas Saksan 
liittokansleri Angela Merkelin johdolla enemmistö jäsenmaista oli 
valmiimpia kantamaan vastuunsa turvapaikanhakijoista.

Jakolinjat kulminoituivat 22.9.2015 pidetyssä unionin neuvoston 
sisäministereiden kokouksessa, jossa jäsenvaltiot päättivät sijoittaa 
uudelleen 120 000 turvapaikanhakijaa pahiten ruuhkautuneista 
maista, etupäässä Kreikasta ja Italiasta, muihin jäsenvaltioihin. 
Tšekki, Slovakia, Romania ja Unkari äänestivät vastaan, ja Suomi 
pidättäytyi ainoana jäsenmaana äänestämästä. Pakolaiskriisissä 
näkyi siis enemmänkin jako vanhoihin ja uudempiin jäsenmaihin 
tai jako läntisempiin ja itäisempiin valtioihin. Samalla kansalaisten 
keskuudessa korostui sosiokulttuurinen jakolinja, kun arvoliberaa-
lit suhtautuivat turvapaikanhakijoihin myötämielisemmin ja arvo-
konservatiivit nihkeämmin.11

Maahanmuuttokriittisyys kohdistui merkittävimmin Euroopan 
ulkopuolelta saapuneisiin turvapaikanhakijoihin, mutta myös EU:n 
sisäisen työvoiman liikkuvuus aiheutti tyytymättömyyttä. Vuositu-
hannen vaihteen jälkeen unioniin liittyi kahdessa aallossa keski- ja 
itä-Euroopan jäsenmaita, joista liikkui erityisen paljon työnteki-
jöitä vanhempiin jäsenvaltioihin. Vuonna 2015 reilut 11 miljoonaa 
eli vajaat 4 % työikäisistä EU-kansalaisista asui muussa kuin kansa-
laisuusjäsenvaltiossaan. Näistä 11 miljoonasta noin 40 % työskenteli 
Saksassa ja Isossa-Britanniassa.12 Puheet ”puolalaisista putkimie-
histä” – Isossa-Britanniassa asui enimmillään yli miljoona puola-
laista – ja laajemminkin ulkomaisen työvoiman hyödyntäminen 
herättivät huolta kansalaisissa. Lisäksi tietyt erityisryhmät, kuten 
Romaniasta ja Bulgariasta tulleet kerjäläiset, jakoivat voimakkaasti 
mielipiteitä jäsenvaltioissa.

Vuosikymmenen kolmas kriisi oli ”Brexit” eli Ison-Britannian 
ero Euroopan unionista vuosikymmenen lopussa: yksikään muu 
jäsenmaa ei ole toistaiseksi edes vakavasti harkinnut eroa unionista 
tai euroalueesta.13 Brexit-prosessin vaiheet on kuvattu tiivistetysti 
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oheisessa tietolaatikossa. Ison-Britannian poistuminen heikentää 
unionia taloudellisesti ja poliittisesti maailman areenoilla. Toisaalta 
Brexit mitä ilmeisimmin sujuvoittaa unionin päätöksentekoa. Neu-
voston äänestystilastojen mukaan Iso-Britannia äänesti voittavaa 
enemmistöä vastaan selkeästi useammin kuin muut jäsenmaat. 
Euroopan parlamentissa puolestaan brittiedustajilla oli keski-
määräistä suurempia vaikeuksia sopeutua ryhmiensä linjauksiin. 
Ison-Britannian toimintaa ohjasivat myös Brittiläiseen kansanyh-
teisöön ja Atlanttiseen yhteistyöhön liittyvät sitoumukset. Brexit 
tuleekin todennäköisesti helpottamaan päätöksentekoa niin neu-
vostossa ja Eurooppa-neuvostossa kuin Euroopan parlamentissa-
kin. Saksa–Ranska-akselin merkitys unionissa korostunee entises-
tään Espanjan, Italian ja Puolan hakiessa paikkaansa keskisuurina 
jäsenvaltioina. Brexitin myötä syntyy lisäksi mahdollisuus syventää 
integraatiota eri politiikan lohkoilla, kuten turvallisuus- ja puolus-
tuspolitiikassa sekä sosiaalisessa ulottuvuudessa, joissa britit ovat 
suhtautuneet varauksellisesti unionin roolin vahvistamiseen.

Brexit osoittaa, että Euroopan unioni on aidosti vapaaehtoinen 
valtioiden liitto, josta voi erota niin halutessaan. Ison-Britannian 
kansanäänestyksen jälkeen unionin instituutioissa ja eräissä jäsen-
valtioissa pelättiinkin, että euroskeptiset puolueet saavat tuulta 
purjeisiinsa ja vaativat Ison-Britannian tapaan neuvotteluja maansa 
asemasta ja kansanäänestystä EU-jäsenyydestä. Näin ei kuitenkaan 
ole käynyt edes muutoin unionille niskuroivissa Puolassa ja Unka-
rissa, jotka tasapainoilevat integraation tuomien etujen ja valtio-
johtoisen kansallismielisyyden välissä.

Kiintoisampia tulevat olemaan Brexitin seuraukset itse Isossa-
Britanniassa. On ennakoitu, että Brexit johtaa uuteen kansanäänes-
tykseen Skotlannin itsenäisyydestä, ja pitkään jatkuneista jännit-
teistä toipuvassa Pohjois-Irlannissa on huolestuttu alueen vakau-
desta Irlannin kainalossa. Taloustieteilijöiden mukaan Brexitillä 
on selkeän kielteinen vaikutus Ison-Britannian talouteen. Paljon 
riippuu unionin ja brittien tulevasta suhteesta sekä luonnollisesti 
Ison-Britannian sisäpolitiikan kehityksestä koronapandemian jäl-
keen.14 
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BREXIT

Ison-Britannian ”erityissuhde” Eurooppaan on herät-
tänyt vilkasta keskustelua koko toisen maailmansodan 
jälkeisen ajan. Maan molemmat pääpuolueet konserva-
tiivit ja työväenpuolue ovat olleet sisäisesti hajanaisia 
integraation suhteen. Manner-Euroopassa on seurattu 
ajoittain erittäin turhautuneina brittien väittelyä, jossa 
tahdin ovat määrittäneet ensisijaisesti integraatioon 
kielteisemmin suhtautuvat tiedotusvälineet ja poliiti-
kot. Brittien julkisessa keskustelussa Bryssel on näyt-
tänyt turhan yksipuolisesti vallanhimoiselta, tekno-
kraattiselta direktiivitehtaalta ja Eurooppa etäiseltä. 
Kun pääministeri David Cameron lupasi vuonna 2013 
kansanäänestyksen EU-jäsenyydestä, kyseessä oli reak-
tio konservatiivipuolueen euroskeptisen siiven ja unio-
nista eroamista ajaneen UKIP-puolueen kannatuksen 
vahvistumiselle. Cameron lupasi järjestää kansanäänes-
tyksen, mikäli hänen johtamansa konservatiivipuolue 
saavuttaisi paikkaenemmistön vuoden 2015 parla-
menttivaaleissa. Ennen kansanäänestystä Cameron 
neuvotteli EU:n kanssa, sillä hän pyrki määrittelemään 
uudestaan Ison-Britannian jäsenyysehdot. Cameron 
sai kuitenkin vain kosmeettisia myönnytyksiä.

Cameron halusi kansanäänestyksellä saada sel-
vän ratkaisun jäsenyyskysymykseen – näin tapah-
tuikin, mutta ratkaisu ei ollut Cameronin toiveiden 
mukainen. Kesäkuun 2016 kansaäänestyksessä 51,9 % 
äänesti eron puolesta ja 48,1  % eroa vastaan. Äänes-
tysprosentti oli 72,2. Eroa tukivat ennen kaikkea van-
hemmat ikäluokat, vähemmän koulutetut ja arvokon-
servatiivisemmat äänestäjät, kun taas nuoremmat ja 
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maailmankatsomukseltaan liberaalit olivat jäsenyyden 
puolella. Jäsenyyden kannatus oli vahvaa Lontoossa ja 
Skotlannissa. Maahanmuutto ja rajojen valvonta nou-
sivat tärkeimmiksi perusteiksi eroa ajaneiden keskuu-
dessa, kun taas talouteen liittyvät tekijät korostuivat 
”remain”-leirissä. Laajemmin kampanjoinnissa puhut-
tivat itsemääräämisoikeuden kaventuminen ja EU:n 
demokratiavaje.

Kansanäänestyksen jälkeen pääministeriksi vali-
tulla Theresa Maylla oli edessään hankala tehtävä. 
Ison-Britannian parlamentti oli erittäin jakautunut: 
osa kansanedustajista vastusti eroa unionista, osa 
halusi erosta huolimatta maansa jäävän osaksi unionin 
sisämarkkinoita (ns. ”soft Brexit”), kun taas osa halusi 
brittien lähtevän unionista nopeasti, tarvittaessa vaikka 
ilman mitään erosopimusta (”hard Brexit”). Perusso-
pimusten mukaan eroneuvottelut saavat kestää kaksi 
vuotta. Mayn hallitus jätti eroilmoituksen unionille 
maaliskuussa 2017. EU sai muodostettua oman neu-
vottelukantansa varsin helposti, mutta brittihallituk-
sen solmujen takia erosopimuksen luonnos julkis-
tettiin vasta loppuvuodesta 2018. Neuvotteluja var-
josti Ison-Britannian vaikean sisäpoliittisen tilanteen 
lisäksi Brexit-kansanäänestyksen kampanjointi, jossa 
useat ”leave”-leirin johtavat poliitikot olivat esittäneet 
vähintään kyseenalaisia elleivät suorastaan valheellisia 
lupauksia ja väitteitä. Neuvotteluiden tärkeimpiä kysy-
myksiä olivat brittien tuleva suhde unioniin sekä Irlan-
nin ja Ison-Britannian rajan tulevaisuus.

Kun kahden vuoden määräaika umpeutui keväällä 
2019, EU myönsi neuvotteluille jatkoaikaa saman 
vuoden lokakuun loppuun. Umpikujaan ajautunut 
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May erosi alkukesästä, ja hänen tilalleen pääministe-
riksi tuli avoimen EU-vastainen Boris Johnson, joka 
oli ollut ”leave”-kampanjan keskeisiä johtohahmoja. 
Lokakuussa Eurooppa-neuvosto myönsi neuvotteluille 
jatkoaikaa vielä tammikuun 2020 loppuun, jolloin Ison-
Britannian ero astui voimaan uusitun erosopimuksen 
pohjalta. Vuoden 2020 loppuun asti kestäneenä siirty-
mäaikana Iso-Britannia noudatti EU:n lainsäädäntöä ja 
kansainvälisten sopimusten velvoitteita mutta ei osal-
listunut enää EU-päätöksentekoon. Vuoden 2021 alusta 
Ison-Britannian EU-ero tuli voimaan täysimääräisenä. 
EU:n ja Ison-Britannian välisen kauppa- ja yhteistyöso-
pimuksen myötä Iso-Britannia poistui sisämarkkinoilta 
ja tulliunionista sekä kaikista muista EU:n politiikan 
aloista ja kansainvälisistä sopimuksista. Kansalaisten 
vapaa liikkuvuus päättyi eikä sopimus sisällä ulko- ja 
turvallisuuspolitiikkaa. Erityisjärjestelyillä vältettiin 
niin sanotun ”kovan rajan” syntyminen Irlannin ja 
Pohjois-Irlannin välille.

Kriisit ovat ymmärrettävästi kiihdyttäneet keskustelua unionin 
mahdollisesta hajaantumisesta tai integraation ainakin osittaisesta 
purkautumisesta. Varsinkin integraation vastustajien mukaan 
EU:n ja nimenomaan euroalueen valtiot ovat yhteiskunnallisilta 
rakenteiltaan ja poliittisilta kulttuureiltaan liian erilaisia muodos-
taakseen yhtenäisen ja uudistumiskykyisen kokonaisuuden. Argu-
mentaation mukaan Euroopan pitkän tähtäimen etu edellyttäisi 
EU:n integraation monikehäistämistä esimerkiksi jäsenvaltioiden 
taloudellisen menestyksen tai integraatiohalukkuuden perusteella. 
Tämä ei sinänsä olisi uutta. Yksittäiset jäsenvaltiot ovat aikaisem-
minkin jättäytyneet pois useista eri EU-sopimuksista: parhaimmat 
esimerkit ovat talous- ja rahaliitto EMU sekä ihmisten liikkuvuutta 
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helpottava Schengenin sopimus.15 Monikehäisyys kuitenkin mul-
listaisi EU:n toimintaperiaatteet, jos se läpäisisi unionin toimintaa 
systemaattisesti. On myös väitetty, että unionin yhteenkuuluvuu-
den tunne on hatara eivätkä kansalaiset siksi ole pidemmällä täh-
täimellä valmiita euroalueen tukipakettien tapaisiin merkittäviin 
jäsenvaltioiden välisiin tulonsiirtoihin tai yhteisvastuuseen turva-
paikanhakijoiden sijoittamisessa.

Toisaalta on esitetty vaihtoehtoisia näkemyksiä, joiden mukaan 
euroalueen vaikeudet, maahanmuuttokriisi ja Brexit päinvastoin 
osoittivat kansalaisille ja jäsenvaltioille, että tarvitaan syvempää 
integraatiota. Jäsenmaiden budjettien, pankkien ja talouksien tiu-
kempaa valvontaa pidettiin välttämättömänä, jotta vastaisuudessa 
osattaisiin paremmin ennakoida vaikeuksia, joita jäsenvaltioiden 
taloudet kohtaavat. Euron kriisin seurauksena unionin talouspo-
liittista toimivaltaa onkin voimistettu monin tavoin. Euroopan 
vakausmekanismi (EVM) on merkittävä tulonsiirtomekanismi, 
joka myöntää lainoja ongelmiin ajautuneille jäsenvaltioille, jotta 
euroalue pysyisi mahdollisimman vakaana. Unionin roolia ovat 
vankistaneet niin sopimus talous- ja rahaliiton vakauden, koordi-
noinnin ja talouden ohjauksesta (2013) kuin askeleet kohti pank-
kiunioniakin samoin kuin vuotuinen EU-ohjausjakso, jonka puit-
teissa lähinnä komissio ohjeistaa jäsenmaita talouden ja budjetin 
suhteen sekä hyväksyy etukäteen kansalliset budjetit ja talouden 
toimintasuunnitelmat. Yhteisvaluutta euron vetovoima ei sekään 
ole heikentynyt: Slovenia liittyi euroon vuonna 2007, Slovakia 
2009, Viro 2011, Latvia 2014 ja Liettua 2015.16 

Pakolaiskriisin kohdalla vaikein kysymys on ollut turvapaikka-
politiikka, jossa jäsenvaltiot eivät olleet valmiita luovuttamaan 
lisää toimivaltaa unionille. Vastauksena humanitaariseen kriisiin 
EU on panostanut ensisijaisesti ulkorajojensa valvontaan ja pako-
laisuuteen kytkeytyvän rikollisuuden, kuten ihmissalakuljetuksen, 
ehkäisemiseen. Brexitin vastapainoksi puolestaan useat keskeiset 
eurooppalaiset poliitikot Saksan liittokansleri Angela Merkelistä 
Ranskan presidentti Emmanuel Macroniin ja komission puheen-
johtajana vuosina 2014–2019 toimineeseen Jean-Claude Junckeriin 
tekivät aloitteita tai esittivät visioitaan integraation tiivistämiseksi. 
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Brexit-neuvottelujen aikana EU osoitti myös kykenevänsä yhtenäi-
syyteen: 27 muuta jäsenmaata saavuttivat varsin nopeasti yksimie-
lisyyden neuvottelukannasta eivätkä jäsenvaltioiden rivit rakoilleet 
ainakaan julkisesti neuvotteluprosessin aikana.

EU:n näkökulmasta ehkä tärkeimpiä ovat kuitenkin von der 
Leyenin puheessa mainitut ihmisten toiveet. 2010-luvun kriisit ja 
todennäköisesti myös unionin ulkopuoliset tapahtumat – kuten 
Venäjän ja Turkin luisuminen autoritääriseen hallintoon sekä 
populististen johtajien valinnat Yhdysvalloissa ja muualla maail-
massa – ovat osaltaan lisänneet integraation kannatusta. Erityisesti 
nuoremmat ikäluokat luottavat unioniin. Turbulentin vuosikym-
menen päättyessä uskoa tulevaisuuteen antoivat myös toukokuussa 
2019 pidetyt Euroopan parlamentin vaalit, joiden äänestysprosentti 
oli 50,7 %. Äänestäjiä oli liki kymmenen prosenttiyksikköä enem-
män kuin vuoden 2014 vaaleissa. Eurooppaa kohdanneiden krii-
sien ja laajemminkin yhteiskuntien murroksen myötä perinteisten 
vasemmisto–oikeisto-ulottuvuuden kysymysten rinnalla ovat 
korostuneet erilaiset sosiokulttuurisen jakolinjan arvokysymykset 
kansainvälistymisestä monikulttuurisuuteen. Samalla kriisit ovat 
koetelleet unionin rakenteita: yhtäältä suuret jäsenmaat ja varsin-
kin Saksa Merkelin johdolla olivat ratkaisevassa roolissa kriisien 
hoidossa, mutta toisaalta kriisien seurauksena EU:n ylikansalliset 
instituutiot ovat saaneet uusia vastuita.17

EU ARVOYHTEISÖNÄ

Integraation syventyminen sekä unionia kohdanneet kriisit ovat 
herättäneet keskustelua EU:n luonteesta. Jäsenvaltioista poiketen 
unionin on jatkuvasti ansaittava oikeutus olemassaoloonsa jäsen-
valtioiden johdolta ja kansalaisilta. Mikäli yksittäinen jäsenmaa 
ajautuu pahoihin taloudellisiin tai poliittisiin vaikeuksiin, eivät sen 
kansalaiset yleensä vaadi valtion lakkauttamista.18 EU:n kohdalla on 
toisin: sen legitimiteetti nojaa jäsenmaiden ja kansalaisten hyväk-
syntään. Koska eurooppalainen identiteetti ei ole voimakas, unio-
nin hyväksyttävyys nojaa pitkälti politiikan tuotoksiin, kuten rau-
haan, talouskasvuun tai vaikka tasokkaaseen ympäristönsuojeluun. 
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Kansalaisten osallistumismahdollisuuksien parantaminen toden-
näköisesti edistää hyväksyttävyyttä. Myös EU:n arvoilla voi olla 
vaikutusta.

EU:N ARVOT JA TAVOITTEET

EU:n arvot on kuvattu Euroopan unionista tehdyn 
sopimuksen (SEU) toisessa ja kolmannessa artiklassa:

2 artikla

Unionin perustana olevat arvot ovat ihmisarvon kun-
nioittaminen, vapaus, kansanvalta, tasa-arvo, oikeusval-
tio ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen, vähemmistöi-
hin kuuluvien oikeudet mukaan luettuina. Nämä ovat 
jäsenvaltioille yhteisiä arvoja yhteiskunnassa, jolle on 
ominaista moniarvoisuus, syrjimättömyys, suvaitsevai-
suus, oikeudenmukaisuus, yhteisvastuu sekä naisten ja 
miesten tasa-arvo. 

3 artikla 

1. Unionin päämääränä on edistää rauhaa, omia arvo-
jaan ja kansojensa hyvinvointia. 

2. Unioni tarjoaa kansalaisilleen vapauden, turvalli-
suuden ja oikeuden alueen, jolla ei ole sisärajoja ja 
jolla taataan henkilöiden vapaa liikkuvuus, toteut-
taen samalla ulkorajoilla tehtäviä tarkastuksia, turva-
paikkaa, maahanmuuttoa sekä rikollisuuden ehkäi-
syä ja torjuntaa koskevat aiheelliset toimenpiteet. 

3. Unioni toteuttaa sisämarkkinat. Se pyrkii Euroo-
pan kestävään kehitykseen, jonka perustana ovat 
tasapainoinen talouskasvu ja hintavakaus, täystyöl-
lisyyttä ja sosiaalista edistystä tavoitteleva erittäin 
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kilpailukykyinen sosiaalinen markkinatalous sekä 
korkeatasoinen ympäristönsuojelu ja ympäristön 
laadun parantaminen. Se edistää tieteellistä ja tek-
nistä kehitystä. 

Unioni torjuu sosiaalista syrjäytymistä ja syrjin-
tää sekä edistää yhteiskunnallista oikeudenmukai-
suutta ja sosiaalista suojelua, naisten ja miesten tasa-
arvoa, sukupolvien välistä yhteisvastuuta ja lapsen 
oikeuksien suojelua. 

Unioni edistää taloudellista, sosiaalista ja alueel-
lista yhteenkuuluvuutta sekä jäsenvaltioiden välistä 
yhteisvastuuta. 

Unioni kunnioittaa kulttuuriensa ja kieltensä rik-
kautta ja monimuotoisuutta sekä huolehtii Euroopan 
kulttuuriperinnön vaalimisesta ja kehittämisestä. 

4. Unioni perustaa talous- ja rahaliiton, jonka raha-
yksikkö on euro. 

5. Unioni vaalii ja puolustaa arvojaan ja etujaan kan-
sainvälisissä suhteissaan ja edistää osaltaan kansa-
laistensa suojelua. Se edistää osaltaan rauhaa, tur-
vallisuutta, maapallon kestävää kehitystä, kansojen 
välistä yhteisvastuuta ja keskinäistä kunnioitusta, 
vapaata ja oikeudenmukaista kauppaa, köyhyyden 
poistamista ja ihmisoikeuksien, erityisesti lapsen 
oikeuksien suojelua, sekä kansainvälisen oikeu-
den tarkkaa noudattamista ja kehittämistä, etenkin 
Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan periaattei-
den kunnioittamista. 

6. Unioni pyrkii tavoitteisiinsa asianmukaisin keinoin 
unionille perussopimuksissa annetun toimivallan 
mukaisesti.
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Lissabonin sopimuksen myötä unionin arvot ja tavoitteet maini-
taan heti perussopimusten alussa (ks. tietolaatikko). Arvojen jul-
kisen kirjaamisen takana oli ensisijaisesti tarve määritellä unio nin 
jäsenmaita yhdistävät asiat, etenkin koska laajentumiset ovat lisän-
neet EU:n sisäistä moniaineksisuutta.19 Arvoja voidaan helposti 
vähätellä niiden yleisluontoisuuden vuoksi, mutta viime vuosina 
niiden merkitys on konkretisoitunut Puolan ja Unkarin tapahtu-
mien takia. Kun Suomi toimi EU:n neuvoston puheenjohtajamaana 
vuoden 2019 jälkipuoliskolla, maamme hallitus korosti unionin 
merkitystä ennen kaikkea arvojen yhteisönä.20 Arvopainotus liittyi 
vahvasti juuri Puolan ja Unkarin tilanteisiin, sillä molemmissa valti-
oissa arvokonservatiiviset, kansallismieliset hallitukset ovat toteut-
taneet uudistuksia, jotka ovat olleet ristiriidassa unionin arvojen 
kanssa. Tuomioistuinten ja median riippumattomuutta ei ole 
kunnioitettu, poliittisen opposition ja kansalaisyhteiskunnan toi-
mintaedellytyksiä on heikennetty, ja yleisemmin maiden johto on 
lausunnoissaan kyseenalaistanut EU:n arvoja ja varsinkin monikult-
tuurisuutta. Tilanne on huomattavasti pahempi Unkarissa, jossa 
pääministeri Viktor Orbánin johtama Fidesz-puolue on vankan 
parlamenttienemmistönsä turvin ollut tukevasti vallan kahvassa jo 
vuodesta 2010 lähtien.21 Oikeusvaltioon, ihmisoikeuksiin, korrupti-
oon ja demokratiaan liittyviä ongelmia on esiintynyt myös useissa 
muissa uudemmissa jäsenvaltioissa, kuten Bulgariassa,  Kroatiassa, 
Romaniassa ja Slovakiassa.22 

Unionia on arvosteltu pehmeydestä Unkarin ja Puolan suh-
teen. Miten EU voi vaatia demokratiaa ja ihmisoikeuksia unionin 
ulkopuolisilta valtioilta, kun sen omat rivit eivät ole järjestyksessä? 
EU on kuitenkin itse sitoutunut oikeusvaltioperiaatteeseen, eli sen 
tulee noudattaa omia sääntöjään. Unionin toimielimet ovat käyn-
nistäneet Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 7 artik-
lan mukaisen oikeusvaltiomekanismi-menettelyn Puolaa ja Unka-
ria kohtaan. Oikeusvaltiomekanismi perustuu kyseisen valtion ja 
EU:n vuoropuheluun, ja artikla valtuuttaa neuvoston viime kädessä 
pidättämään ”väliaikaisesti tietyt perussopimuksista johtuvat asian-
omaiselle jäsenvaltiolle kuuluvat oikeudet, mukaan lukien kysei-
sen jäsenvaltion hallituksen edustajan äänioikeuden neuvostossa”. 



1.  JOHDANTO: INTEGRAATION KEHITYS JA TULEVAT HAASTEET 27

Sanktiot edellyttävät kuitenkin kaikkien muiden jäsenmaiden 
hyväksyntää, mikä mahdollistaa Puolan ja Unkarin tuen toisilleen. 
Perussopimuksissa ei myöskään ole menettelyä arvoja rikkovan 
jäsenvaltion erottamiseksi unionista. Siten EU luottaa enemmän 
vuoropuheluun ja sosiaaliseen paineeseen. Mielenkiintoista on, 
että niin puolalaiset kuin unkarilaiset tukevat vahvasti maidensa 
EU-jäsenyyttä.23 

Arvot ja tavoitteet voidaan lukea myös sisämarkkinoiden ja sosi-
aalisen ulottuvuuden kompromissina. Sisämarkkinoiden ytimessä 
ovat unionin neljä vapautta, joilla tarkoitetaan ihmisten, tavaroi-
den, pääomien ja palveluiden vapaata liikkuvuutta unionissa. Ja 
kuten edellä todettiin, unionin kansalaiset hyödyntävät varsin 
aktiivisesti mahdollisuutta työskennellä, opiskella ja asua toisissa 
jäsenval tioissa.24 Jo pakolaiskriisin yhteydessä muutama Schengen-
alueen jäsenvaltio tosin palautti väliaikaisesti rajatarkastukset, ja 
koronaviruspandemian aikana lähes kaikki jäsenvaltiot toimivat 
samoin. Sisämarkkinoiden myötä EU:n toimivalta on 1990-luvulta 
alkaen laajentunut kattamaan yhä suuremman joukon politiikan 
kysymyksiä ympäristöpolitiikasta työvoimalainsäädäntöön ja 
Euroopan sosiaalisen mallin kehittämiseen. Samalla tasa-arvoon 
liittyvät kysymykset ovat nousseet vahvemmin unionin esityslis-
talle.25 Kun keskustellaan Euroopan sosiaalisesta mallista, EU miel-
letään usein ”edistyksellisenä” verrattuna vaikka Yhdysvaltoihin tai 
Aasian val tioihin. Tällöin korostetaan yleensä mielellään unionin 
jäsenmaiden varsin kattavaa sosiaaliturvaa, säänneltyjä työmarkki-
noita, julkisen sektorin keskeistä roolia sekä ylipäätään pyrkimystä 
”tasapainoiseen” yhteiskunnalliseen kehitykseen.

EU:n tulee edistää arvojaan myös kansainvälisissä suhteissa. 
Unionille myönnettiin Nobelin rauhanpalkinto vuonna 2012 euro-
kriisin ollessa pahimmillaan. Unionin laajentumiset voidaan siten 
nähdä osana rauhanhanketta, ovathan ne tuoneet rauhanomai-
sen rinnakkaiselon piiriin yhä suuremman joukon eurooppalaisia 
valtioita. Integraatio onkin eittämättä tuonut rauhan jäsenvaltioi-
densa keskuuteen. Unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikka on kehittynyt kovaa vauhtia Suomen EU-jäsenyyden aikana. 
Nykyään se kattaa sotilaallisen ulottuvuuden lisäksi aikaisempaa 
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kunnianhimoisemman tavoitteen koordinoida jäsenvaltioiden kan-
toja ja siten vahvistaa unionin painoarvoa maailmanpolitiikassa. 
Unionin toimivaltaan kuuluu myös kauppapolitiikka, ja kehitys-
yhteistyön saralla toimivalta on jaettu jäsenmaiden ja unionin kes-
ken. EU on yksi kolmesta maailmankaupan suurimmasta toimijasta 
Yhdysvaltojen ja Kiinan ohella sekä maailman suurin kehitysavun 
myöntäjä. Lissabonin sopimuksen myötä EU sai oman ulkominis-
terin. Lissabonin sopimus sisältää myös avunantovelvoitteen, jonka 
mukaan jäsenvaltiot sitoutuvat auttamaan toisiaan aseellisen hyök-
käyksen, terrorismin tai muun suuronnettomuuden kohdatessa. 

Paljon keskustelua on herättänyt kysymys siitä, kuinka pal-
jon EU:n arvot ja tavoitteet ohjaavat ulkosuhteita. Pakolaiskriisin 
hoidossa on keskusteltu turvapaikanhakijoiden vastaanottamisen 
lisäksi unionin ulkopuolisten pakolaisleirien olosuhteista. Kaup-
papolitiikka ja kehitysyhteistyö ovat politisoituneet aikaisempaa 
enemmän. Kauppapoliittisissa neuvotteluissa käsitellään nykyään 
yhä enemmän myös esimerkiksi palveluita, ympäristönsuojelua, 
ruoan puhtautta tai ihmisoikeuksia.26 Kehitysyhteistyöhön on 
puolestaan varsinkin pakolaiskriisin seurauksena alkanut liittyä 
yhä vahvemmin kysymyksiä maahanmuutosta ja turvallisuudesta. 
Laajemmin kysymys on siitä, millainen toimija EU haluaa olla maa-
ilmanpolitiikassa. Tuleeko sen panostaa sotilaalliseen mahtiin ja 
ryhtyä kilpailemaan Yhdysvaltojen kanssa johtajuudesta? Onko 
tätä vaihtoehtoa edes olemassa, kun otetaan huomioon Yhdysval-
tojen sotilaallinen voima ja Pohjois-Atlantin liiton eli Naton läsnä-
olo Euroopassa? Vai tuleeko unionin kehittää ulkopoliittista toi-
mijuuttaan siviilivallan pohjalta niin, että toiminnassa korostuvat 
kansainvälinen oikeus sekä instituutiot, ihmisoikeudet ja kestävä 
kehitys?27 

KIRJAN RAKENNE

Teoksessa analysoidaan Euroopan unionin integraation muutosta 
vuosituhannen vaihteen jälkeen ja keskustellaan EU:n tulevai-
suuden haasteista. Unionin tunnuslauseen ”moninaisuudessaan 
yhtenäinen” mukaisesti päähuomio kohdistuu EU:n edellytyksiin 
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saavuttaa yhteisymmärrystä ja toteuttaa yhtenäistä politiikkaa. 
Kirjassa tarkastellaan unionin ja jäsenvaltioiden politiikan kan-
nalta tärkeimpiä yhteiskunnan sektoreita ja asiakysymyksiä. Omat 
lukunsa saavat talous- ja rahapolitiikka, ympäristöpolitiikka, maa-
hanmuutto ja turvapaikkapolitiikka, maatalous, sosiaalinen ulot-
tuvuus, tasa-arvo sekä ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikka. 
Lukuja ohjaavat seuraavat ydinkysymykset: Miten 2010-luvun 
kriisit vaikuttivat unionin toimintaan? Mikä on jäsenvaltioiden 
ja unio nin instituutioiden rooli EU-päätöksenteossa? Mitkä ovat 
EU:n keskeiset haasteet 2020-luvulla?

Tarkastelun ytimessä on unionin kyky yhtenäiseen kannan-
muodostukseen sekä jäsenvaltioiden kansallisten käytäntöjen ja 
politiikkojen erot: mitkä ovat jäsenvaltioiden keskeiset jakolinjat 
ja miten ne heijastuvat unionin päätöksentekoon. Luvuissa kar-
toitetaan yhtä lailla EU-instituutioiden ja jäsenmaiden valtasuh-
teita: mitkä instituutiot tai jäsenvaltiot ovat aloitteellisia ja johta-
vassa roolissa. Suomen kantoja ja toimintaa verrataan suhteessa 
muihin jäsenvaltioihin, mutta huomio on ensisijaisesti Euroopan 
tason päätöksenteossa ja linjauksissa sekä niiden toimeenpanossa. 
Kussakin luvussa kuvataan tiiviisti EU:n rooli kyseisellä politiikan 
sektorilla. Analyysien pääpaino on 2010-luvun ja 2020-luvun alun 
tapahtumissa. Lukujen johtopäätöksissä luodaan kokoava katsaus 
kunkin politiikan sektorin tulevaisuuden haasteisiin.

Lukuja yhdistää kysymys kestävästä kehityksestä, jolla tarkoi-
tamme ”maailmanlaajuisesti, alueellisesti ja paikallisesti tapahtuvaa 
jatkuvaa ja ohjattua yhteiskunnallista muutosta, jonka päämääränä 
on turvata nykyisille ja tuleville sukupolville hyvät elämisen mah-
dollisuudet”.28 Läpi lukujen jatkuvia teemoja ovat myös esimerkiksi 
tasa-arvon tai turvallisuuden eri ulottuvuudet sekä koronapande-
mian ja Brexitin vaikutukset integraatioon. Yleisemmin ottaen 
luvuissa korostuu politiikkasektorien entistä vahvempi linkittymi-
nen toisiinsa.

2020-luvulla koronaviruspandemiasta toipuvan unionin ja 
sen jäsenvaltioiden esityslistalla tulevat korostumaan talouden 
tervehdyttämisen ohella ainakin ilmastonmuutos, sisämarkkinoi-
den syventyminen, digitalisaatio, disinformaation torjuminen, 
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monikulttuurisuus ja maahanmuutto. Lisäksi kansainvälisen toi-
mintaympäristön muutokset ja unionin jäsenmaiden erilaiset 
yhteiskunnalliset rakenteet ja asenteet tuovat epävarmuutta uni-
onin toimintaan. Samalla meidän on oltava realisteja tulevaisuu-
den ennustamisessa. Kriisit ovat kriisejä nimenomaan siksi, ettei 
niitä kyetä riittävästi ennakoimaan. Taloustieteilijät eivät nähneet 
ennalta vuonna 2008 alkaneen globaalin finanssikriisin tai kaksi 
vuotta myöhemmin puhjenneen eurokriisin alkua, ja vuonna 
2015 runsas turvapaikanhakijoiden määrä yllätti Euroopan. Brexit 
käynnistyi varsinaisesti, kun Ison-Britannian pääministeri David 
Cameron antoi varomattoman lupauksensa kansanäänestyksestä, 
eikä 2020-luvun alussa osattu varautua koronaviruspandemiaan. 
Teoksen päättävässä luvussa suuntaamme tästä huolimatta katseen 
eteenpäin, ja pohdimme unionin ja laajemmin Euroopan ajankoh-
taisia ja tulevia tärkeimpiä kysymyksiä.
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PÄÄTÖKSENTEKO JA DEMOKRATIA: 
TEHOKKUUDEN JA OSALLISTUMISEN 

VAIKEA YHTEENSOVITTAMINEN

TAPIO RAUNIO

Brexitin kannattajat Isossa-Britanniassa väittivät ”Brysselin” 
olevan kasvottomien teknokraattien koneisto, joka on vie-

raantunut tavallisesta kansasta. Euroopan unionin (EU) päätök-
senteon demokraattisuus ja hyväksyttävyys ovatkin herättäneet 
paljon keskustelua. Eurokriisi, pakolaiskriisi, Brexit ja varsinkin 
koronaviruspandemia ovat edellyttäneet unionilta ja sen jäsenval-
tioilta usein hyvinkin nopeita reaktioita. Poliittisen osallistumi-
sen näkökulmasta tilanne on haastava: rajat ylittävien ongelmien 
ratkaisemiseksi tarvitaan eurooppalaista ja globaalia yhteistyötä, 
mutta samalla päätöksenteko karkaa yhä kauemmas tavallisesta 
äänestäjästä. Tässä yhteydessä on muistettava, että Suomi ja muut 
EU:n jäsenvaltiot ovat tietoisesti valinneet kansallisen suvereni-
teetin kaventumisen: jäsenmaat, tai ainakin niiden hallitukset ja 
parlamentit, ovat laskeneet, että tiiviimmästä integraatiosta koituu 
enemmän hyötyä kuin haittaa.

Komission teettämät Eurobarometrit ja suomalaiset kyselyt 
osoittavat kansalaisten kantavan huolta päätösvallan karkaamisesta. 

2
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Kansalaisten mielestä valtaa on siirtynyt tai siirretty liikaa moni-
kansallisille yrityksille ja ”markkinavoimille”, pankeille – ja Brys-
seliin. Elinkeinoelämän valtuuskunnan (EVA) tuoreessa kyselyssä 
40 % vastaajista yhtyi väitteeseen ”Suomi on mennyt liian pitkälle 
mukaan globalisaatioon, jatkossa maamme pitäisi palata kohti kan-
sallisempaa taloutta ja politiikkaa”. Lähes saman verran eli 36 % 
oli väitteen kanssa eri mieltä, ja 24 % ei osannut sanoa kantaansa. 
Nuoremmat ikäluokat, korkeammin koulutetut ja isommissa asu-
tuskeskuksissa asuvat suhtautuivat myönteisemmin kansainvälis-
tymiseen. Puolueista Perussuomalaisten kannattajat erottautuivat 
globalisaation vastustajina.1 Kansainvälistyminen, maahanmuutto, 
monikulttuurisuus sekä kansallisen poliittisen ja taloudellisen 
itsemääräämisoikeuden kaventuminen puhuttavat ja jakavat kan-
saa ympäri maailmaa. Jako on näkynyt voimakkaimmin Brexit-
kansanäänestyksessä sekä Yhdysvalloissa, mutta se on heijastunut 
käytännössä kaikkien unionin jäsenmaiden politiikkaan, Suomi 
mukaan lukien.2

Tässä luvussa tarkastellaan EU:n poliittisen järjestelmän kehi-
tystä, siihen kohdistuvia muutospaineita sekä demokratian ja 
julkisen keskustelun mahdollisuuksia yhdentyvässä Euroopassa. 
Analyysi keskittyy 2010-lukuun ja tulevien kehityspolkujen hah-
mottamiseen. Seuraavassa osiossa analysoidaan kriisiaikojen pää-
töksentekoa, jossa yhtäältä korostuu Eurooppa-neuvoston eli jäsen-
valtioiden poliittisten johtajien asema mutta jonka myötä syntyneet 
ratkaisut toisaalta ovat tiivistäneet integraatiota ja vahvistaneet yli-
kansallista päätöksentekoa. Toinen osio havainnollistaa, miten EU 
ja kansainväliset teemat ovat alkaneet painottua niin kansallisissa 
kuin Euroopan parlamentinkin vaaleissa. Kolmannessa osiossa tar-
kastellaan EU:n demokratiavajeen luonnetta ja esitellään keskeiset 
argumentit sen puolesta ja sitä vastaan. Luvun päättävässä osiossa 
pohditaan vaihto ehtojen mahdollisuutta Eurooppa-politiikassa. 
EU on monitasoinen poliittinen järjestelmä, jossa sekä kansalli-
nen ja eurooppalainen politiikka että yksittäiset politiikan sektorit 
kietoutuvat yhä vahvemmin toisiinsa.
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KRIISIEN AIKANA: JÄSENVALTIOLÄHTÖISTÄ 

INTEGRAATION SYVENEMISTÄ

EU:n poliittisen järjestelmän rungon muodostavat yhä samat 
instituutiot, jotka perustettiin jo 1950-luvun alussa hiili- ja teräs-
yhteisöä varten: komissio, neuvosto, parlamentti, tuomioistuin 
sekä talous- ja sosiaalikomitea. Ainoat merkittävät lisäykset ovat 
val tioiden ja hallitusten päämiesten huippukokousten vakinaista-
minen Eurooppa-neuvostoksi vuonna 1975 sekä alueiden komitean 
perustaminen Maastrichtin sopimuksella 1993. Alueiden komitea 
sekä talous- ja sosiaalikomitea ovat neuvoa-antavia elimiä, joilla ei 
ole lainsäädännöllistä valtaa. Komissio vastaa lakialoitteista ja val-
voo perussopimusten sekä säädösten toimeenpanoa. Lissabonin 
sopimuksen (2009) myötä valtaosa unionin laeista hyväksytään 
niin sanotulla yhteispäätösmenettelyllä (menettelyn virallinen 
nimi on tavallinen lainsäätämisjärjestys), jossa komission aloitteen 
läpimeno edellyttää sekä parlamentin että neuvoston hyväksyntää. 
Ylintä poliittista valtaa käyttää jäsenvaltioiden poliittisista johta-
jista koostuva Eurooppa-neuvosto, joka unionin ”johtokuntana” 
vastaa tärkeimmistä ratkaisuista ja luo suuntaviivat tulevaisuuden 
politiikalle.

Integraation suurten ratkaisujen tai haasteiden aikoina painot-
tuu Eurooppa-neuvoston merkitys, edellyttäväthän perussopimus-
ten tarkistaminen ja muut isommat linjaukset kaikkien jäsenval-
tioiden hyväksyntää. Siten ei ole yllättävää, että eurokriisin alusta 
lähtien Eurooppa-neuvostolla on ollut tärkeä rooli unionin pää-
töksenteossa. Tämä on omiaan vahvistamaan kokouksiin osallis-
tuvien pääministerien tai presidenttien asemaa myös kansallisessa 
politiikassa.3 Eurooppa-neuvoston jäseniä ovat 27 jäsenvaltion val-
tion- tai hallitusten johtajat, Eurooppa-neuvoston puheenjohtaja ja 
komission puheenjohtaja. Unionin ulkoministeri eli ulkoasioiden 
ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja osallistuu kokouksiin sil-
loin, kun niiden esityslistalla on ulkopolitiikan kysymyksiä.

EU:n kohtaamat kriisit ovat lisänneet huippukokouksia. Vuo-
sina 1995–1999 kokouksia oli 14 eli hieman alle kolme vuodessa. 
Vuosina 2000–2009 Eurooppa-neuvosto kokoontui yhteensä 49 
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kertaa, noin viisi kokousta vuotta kohden. Vuosina 2010–2019 
kokouksia oli jo 67 eli keskimäärin vajaa seitsemän kokousta vuo-
dessa. Vuonna 2020 kokouksia oli yhteensä 13, joista kahdeksan 
oli videokonferensseja. Lisäksi on järjestetty erillisiä eurohuip-
pukokouksia, joihin osallistuvat euroalueen maiden valtion- tai 
hallitusten päämiehet, eurohuippukokouksen puheenjohtaja ja 
komission puheenjohtaja. Eurohuippukokous laatii strategisia 
linjauksia euroalueen talouspolitiikalle, ja kokoukset on yleensä 
pidetty Eurooppa-neuvoston kokousten yhteydessä. Varsinkin 
euron kriisi tukipaketteineen, Brexit ja korona ovat vaatineet yli-
määräisiä kokouk sia – ja usein vieläpä lyhyellä varoitusajalla.

Pisimmät kokoukset ovat kestäneet 3–4 päivää. Pikkutunneille 
venyvät maratonneuvottelut eri käänteineen tarjoavat medialle 
paljon raportoitavaa, mutta samalla ne herättävät aiheellista huolta 
päätösten demokraattisesta hyväksyttävyydestä. Kansalliset parla-
mentit ovat integraation tiivistymisen myötä panostaneet enem-
män voimavaroja Eurooppa-politiikkaan ja ennen kaikkea omien 
hallitustensa valvontaan EU-päätöksenteossa, mutta jäsenmaiden 
välillä on suurta vaihtelua sen suhteen, kuinka tarkasti kansanedus-
tajat valvovat huippukokouksia.4 Suomessa pääministeri raportoi 
Eurooppa-neuvoston kokouksista suurelle valiokunnalle eli edus-
kunnan EU-valiokunnalle suullisesti ja kirjallisesti sekä ennen 
kokouksia että niiden jälkeen. Eurooppa-neuvoston kokouksissa 
käsiteltävistä ulko- ja turvallisuuspolitiikan kysymyksistä päämi-
nisteri puolestaan tiedottaa ulkoasiainvaliokuntaa. Eurooppa-
neuvoston kokousten aikana pääministeri pitää lisäksi tarvittaessa 
yhteyttä eduskuntaan ja nimenomaan suureen valiokuntaan.5 On 
kuitenkin realismia, että eduskunta ja muut kansalliset parlamentit 
yleensä lähinnä asettavat pääministereilleen raamit neuvottelujen 
lopputuloksen suhteen. Eurooppa-neuvoston päätöksenteko nojaa 
yksimielisyyteen, joten jos jäsenmaat eivät olisi valmiita kompro-
misseihin, päätökset jäisivät tekemättä.

Eurokriisistä lähtien Eurooppa-neuvoston rooli on korostunut, 
ja jäsenmaiden johtajat Saksan liittokansleri Angela Merkelistä ja 
Ranskan presidentti Emmanuel Macronista Suomen pääministeri 
Sanna Mariniin ovat vieneet päähuomion. Samalla pimentoon 
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on jäänyt kaksi pidemmällä aikavälillä tärkeämpää ulottuvuutta. 
Ensinnäkin tehdyt päätökset ovat syventäneet integraatiota mer-
kittävästi, kuten tämän teoksen luvut 3–9 selkeästi osoittavat. EU:n 
vaikutusvalta sekä jäsenmaiden ja unionin keskinäisriippuvuus 
ovat kasvaneet erityisesti talouspolitiikassa (Euroopan vakausme-
kanismi EVM, pankkiunioni, koronaelvytysrahasto jne.), mutta 
integraatiota on tiivistetty myös esimerkiksi ulko- ja turvallisuus-
politiikassa sekä yhteisen rajavalvonnan saralla.

Toiseksi on havaittavissa EU:n päätöksenteon ylikansallistu-
mista. Unionin instituutiot ovat saaneet kriisien seurauksena uusia 
vastuita ja tehtäviä – ja toki ne ovat myös itse hyödyntäneet avau-
tuneita tilaisuuksia.6 Komission, parlamentin ja Euroopan keskus-
pankin (EKP) roolit ovat vahvistuneet, ja lisäksi neuvostossa ollaan 
siirtymässä yhä enemmän määräenemmistöpäätöksiin. Näin kävi 
euron kriisin kohdalla: jäsenvaltiot sopivat toimenpiteistä, mutta 
päätösten toimeenpanon myötä ylikansalliset instituutiot ovat tul-
leet vahvasti mukaan kuvaan. Yksinkertaistaen kyse on tehokkuu-
desta: yhteinen EU-tason politiikka tarvitsee yhteistä valvontaa ja 
päätöksentekoa, jolloin komissio saa uusia tehtäviä, sillä se vastaa 
muutenkin aloitteista ja lakien toimeenpanon valvonnasta.7 Tämä 
on toteutunut myös jo itse kriisien syövereissä: komissio ja osin 
neuvoston sihteeristö kykenevät tarjoamaan Eurooppa-neuvostolle 
organisatorisia resursseja, joita se tarvitsee.8 Määräenemmistöpää-
tökset ovat neuvostossa välttämättömiä, sillä muutoin yksittäinen 
jäsenmaa voisi estää päätökset. Euroopan parlamentti puolestaan 
on EU:n ainoa toimielin, jonka kansa on suoraan valinnut, ja se 
onkin toistuvasti vedonnut onnistuneesti demokratiaan hamutes-
saan lisää valtaa.9 

Mielenkiintoista on myös havaita, että kriisit eivät sanottavasti 
ole vaikuttaneet EU-instituutioiden toimintakulttuuriin. Lain-
säädäntöprosessiin osallistuvilla komissiolla, neuvostolla ja par-
lamentilla on omat, vuosikymmenten saatossa muotoutuneet ja 
vakiintuneet käytäntönsä, joihin uusien jäsenvaltioiden poliitikot 
ovat nopeasti sopeutuneet. Neuvostossa jatkui 2010-luvulla ”kon-
sensuksen kulttuuri”,10 jossa pääpaino on luottamuksellisissa neu-
votteluissa ja äänestyksiä pyritään välttämään mahdollisuuksien 
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mukaan. Jäsenmaiden kansalliset puoluejärjestelmät ovat hajaantu-
neet, kun uusia puolueita on muodostunut ja vanhojen puolueiden 
kannatus on heikentynyt. Sama näkyy parlamentissa, jossa kahden 
suurimman puolueryhmän – keskustaoikeistolaisen Euroopan kan-
sanpuolueen (EPP) ja keskustavasemmistolaisen Sosialistien ja 
demokraattien ryhmän (S&D) – yhteenlaskettu paikkaosuus laski 
ensimmäistä kertaa alle 50 %:n vuoden 2019 vaaleissa. Tästä huo-
limatta selkeä enemmistö parlamentin päätöslauselmista hyväksy-
tään suurimpien puolueryhmien ympärille rakennetuilla laajoilla 
enemmistöillä.11 Uuden EU-lainsäädännön määrä on kuitenkin las-
kenut vähitellen. Kehityksen taustalla on useita tekijöitä, kuten niin 
kutsuttu ”paremman sääntelyn agenda”,12 1990-luvulla toteutetun 
sisämarkkinaprojektin kaltaisten suurten uudistusten puuttuminen 
unionin esityslistalta sekä komission puheenjohtajan aktiivisempi 
rooli lakialoitteiden läpiviemisessä.13

VAALIEN MUUTTUVAT JAKOLINJAT

Kansalaiset voivat edustuksellisessa demokratiassa vaikuttaa EU:n 
päätöksentekoon ensisijaisesti kahta reittiä: he valitsevat edustajat 
Euroopan parlamenttiin sekä jäsenvaltioiden kansanedustuslaitok-
siin, jotka valvovat hallitustensa toimintaa neuvostossa ja Eurooppa-
neuvostossa. Molemmissa vaikutuskanavissa on kuitenkin selkeitä 
ongelmia. Kun tarkastellaan kansallisia parlamenttivaaleja, havai-
taan, että Eurooppa-politiikka on aikaisemmin jäänyt valtaosin 
kotimaan politiikan teemojen jalkoihin. Integraation syventyminen 
ja 2010-luvun kriisit ovat kuitenkin nostaneet Eurooppa-politiikan 
ja kansainväliset kysymykset laajemminkin entistä näkyvämpään 
rooliin. Tämä ilmeni erityisen vahvasti eurokriisin ajan vaaleissa, 
mistä Suomen eduskuntavaalit keväällä 2011 olivat osuva esimerkki, 
kun euroalueen vakauttamistoimet ja ennen kaikkea tukipaketit 
nousivat vaalien selkeäksi pääteemaksi.14 Kansallisissa vaaleissa 
korostuvat yleisemmin ottaen yhä enemmän niin sanotut sosiokult-
tuurisen jakolinjan kysymykset, joissa vastakkain ovat liberaalimpi, 
moniarvoisuudelle ja kansainvälistymiselle avoin maailmankatso-
mus sekä perinteisiin arvoihin ja kansalliseen identiteettiin nojaava 
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konservatiivisempi näkemys. Asetelma on suosinut uudempia puo-
lueita, sillä perinteiset valtapuolueet eivät useinkaan ole sisäisesti 
yhtenäisiä kansainvälisissä kysymyksissä sekä integraation kehittä-
misessä.15 Kehitys on näkynyt myös Suomessa.16 

Euroopan parlamentti on lisääntyneestä vallastaan huolimatta 
jäänyt kansalaisille varsin etäiseksi instituutioksi. Ensimmäisten, 
vuonna 1979 järjestettyjen eurovaalien kynnyksellä uskottiin, että 
ne tuovat kansalaiset mukaan ylikansalliseen päätöksentekoon ja 
siten vahvistavat integraation oikeutusta. Äänestysaktiivisuus on 
kuitenkin jäänyt selkeästi matalammaksi kuin kansallisissa parla-
menttivaaleissa. Tämä pätee erityisesti vuosituhannen vaihteen jäl-
keen liittyneisiin entisen sosialistisen Itä-Euroopan maihin, joissa 
poliittinen osallistuminen on yleisesti ottaenkin alhaisempaa kuin 
”läntisen” Euroopan jäsenmaissa. Pohjanoteeraus on vuoden 2014 
vaaleista Slovakiasta: vain 13 % äänioikeutetuista äänesti. Vuoden 
2019 vaaleissa äänestysprosentti oli alle 30 Kroatiassa, Slovakiassa, 
Sloveniassa ja Tšekissä. Äänestysvilkkaus vaihtelee myös yksittäi-
sen valtion kohdalla vaalista toiseen riippuen vaalien kontekstista. 
Vaalien yhdistäminen on yleensä nostanut äänestysprosenttia. 
Näin kävi esimerkiksi vuonna 1996 Suomen ensimmäisissä euro-
vaaleissa, jotka järjestettiin samanaikaisesti kuntavaalien kanssa. 
Toinen esimerkki on Liettuasta, jossa vuoden 2019 vaalit järjestet-
tiin samana päivänä kuin maan presidentinvaalit.

Matalaan äänestysintoon ovat vaikuttaneet useat tekijät, kuten 
kansalaisten niukka EU-tietämys ja yleisemmin kokemus unionin 
”etäisyydestä”, eurooppalaisen identiteetin tai yhteenkuuluvuuden 
tunteen heikkous sekä epätietoisuus vaalien tai oman äänen merki-
tyksestä. Vähemmän koulutetut, pienituloisemmat ja integraatioon 
kielteisemmin suhtautuvat jättävät äänestämättä todennäköisem-
min kuin EU:n kannattajat. Eurovaalien alhaista äänestysprosenttia 
on käytetty argumenttina ylikansallista demokratiaa vastaan. Euro-
vaalit mielletäänkin yleisesti niin sanotuiksi toisen asteen vaaleiksi. 
Toisen asteen vaalit ovat vähemmän tärkeät kuin ensimmäisen 
asteen vaalit, joilla lähinnä tarkoitetaan EU-maiden kansallisia par-
lamenttivaaleja. Toisen asteen vaalien teorian mukaan kansalaisten 
äänestyskäyttäytymistä ohjaa ennen kaikkea ensimmäisen asteen 
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vaalien asetelma eikä niinkään se, mistä vaaleissa itse asiassa on 
kyse.17 

Europarlamenttivaalien kampanjoita ovat lisäksi hallinneet 
kansalliset teemat, eivätkä vaalit ole siten varsinaisesti kaventaneet 
kansalaisten ja unionin välistä kuilua. Integraation politisoituminen 
– jolla tässä tarkoitetaan Eurooppa-poliittisten konfliktien kasvavaa 
näkyvyyttä ja kärjistymistä – on kuitenkin muuttanut tilannetta. 
Vuoden 2014 vaaleissa näkyi selvästi euroalueen kriisin vaikutus. 
Euroalueen ongelmat korostuivat eri maiden vaalikeskusteluissa, 
mikä edisti euroskeptisten eli integraatioon kriittisesti suhtautu-
vien puolueiden menestystä.18 Toukokuun 2019 vaaleissa puoles-
taan ilmeni liberaalien ja arvokonservatiivien vahvistunut vastak-
kainasettelu. Vaaleissa näkyivät keskustelu ilmastonmuutoksesta, 
pakolaiskriisi, huoli turvallisuudesta, populismin kasvu sekä ihmis-
oikeuksien heikentyminen niin EU:n lähinaapureissa kuin Puolassa 
ja Unkarissakin.19

Viimeisimpien vaalien jälkeen toteutetun eurobarometrikyse-
lyn mukaan äänestyspäätökseen vaikuttivat eniten talous ja kasvu 
(44  %), ilmastonmuutoksen torjuminen ja ympäristönsuojelu 
(37 %), ihmisoikeuksien ja demokratian edistäminen (37 %), EU:n 
toimintatapa tulevaisuudessa (36 %), maahanmuutto (34 %), EU-
kansalaisten sosiaaliturva (29 %), kamppailu terrorismia vastaan 
(26 %) sekä turvallisuus- ja puolustuspolitiikka (25 %). Suomalais-
ten vastauksissa teemojen järjestys oli hieman erilainen: ilmaston-
muutoksen torjuminen ja ympäristönsuojelu (50 %), ihmisoikeuk-
sien ja demokratian edistäminen (50 %), turvallisuus- ja puolustus-
politiikka (39 %), talous ja kasvu (38 %), EU:n toimintatapa tulevai-
suudessa (33 %), maahanmuutto (30 %), ulkorajojen turvaaminen 
(28 %) ja kamppailu terrorismia vastaan (25 %).20 Politisoitumisen 
seurauksena äänestysaktiivisuus nousi liki kymmenen prosentti-
yksikköä: äänestysprosentti oli 50,7 %, kun aikaisemmissa vuosi-
tuhannen vaihteen jälkeen käydyissä kolmissa vaaleissa 40–45 % 
EU-kansalaisista oli hyödyntänyt äänioikeuttaan. 

Vuoden 2014 vaaleissa sovellettiin ensimmäistä kertaa niin sanot-
tua kärkiehdokasmenettelyä. Europuolueet nimittivät omat kärki-
ehdokkaansa (Spitzenkandidaten) komission puheenjohtajaksi. 
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Taustalla oli tavoite lisätä EU-poliittista keskustelua, mutta toki 
europuolueet ja parlamentti tavoittelivat samalla oman asemansa 
vahvistamista. Suurimman puolueryhmän EPP:n kärkiehdokas 
Jean-Claude Junckerista tulikin komission uusi puheenjohtaja. 
Euroskeptiset tahot arvostelivat kärkiehdokashanketta elitismistä, 
kun taas ylikansallisen demokratian kannattajat huomauttivat, että 
se tuo läpinäkyvyyttä niin itse vaaleihin kuin komission puheenjoh-
tajan valintaankin. Vuoden 2019 vaaleissa europuolueet asettivat 
jälleen kärkiehdokkaat, jotka kampanjoivatkin varsin näkyvästi eri 
jäsenmaissa. Eurooppa-neuvosto kuitenkin ohitti kärkiehdokkaat 
ja valitsi komission johtoon Ursula von der Leyenin. EU-kriitikot 
ovat yhtäältä syyttäneet parlamenttia ”vallan kaappaamisesta” ja 
jäsenmaiden ohittamisesta, mutta toisaalta kärkiehdokasmenettely 
on saanut aikaan ainakin jonkin verran tavoiteltua EU-keskustelua. 
Europuolueiden kansalliset jäsenpuolueet ovat tosin olleet varsin 
haluttomia nostamaan kärkiehdokkaita ja laajemmin eurooppalai-
sia viiteryhmiään esille vaalikampanjoissaan.21

Varsinkin Euroopan parlamentti ja komissio sekä myös tutkijat 
ovat esittäneet ylikansallisia vaalilistoja yhtenä vaihtoehtona vaa-
lien ”eurooppalaisuuden” lisäämiseksi. Euroopan tasolla toimivat 
europuolueet tai niiden parlamenttiryhmät vastaisivat listojen 
kokoamisesta, ja tästä EU-tason ylikansallisesta vaalipiiristä valit-
taisiin pieni osa parlamentin jäsenistä.22 Valtaosa valittaisiin edel-
leen jäsenvaltioittain kuten nykyäänkin. Uudistus todennäköisesti 
edistäisi europuolueiden ja niiden kärkiehdokkaiden näkyvyyttä. 
Toisena vaihtoehtona on esitetty mahdollisuutta äänestää minkä 
tahansa jäsenvaltion puoluetta tai ehdokasta. Esimerkiksi suoma-
laiset voisivat äänestää vaikka virolaista tai portugalilaista puo-
luetta. Nämä uudistukset voisivat vähentää kansallisten teemojen 
merkitystä kampanjoissa, ja äänestäjien voisi olla helpompaa löytää 
heitä miellyttäviä ehdokkaita, varsinkin mikäli he eivät ole tyyty-
väisiä oman maansa puolueisiin. On kuitenkin hankalaa ennustaa, 
missä määrin eurooppalaiset äänestäjät olisivat valmiita antamaan 
äänensä toisen jäsenmaan puolueille.23 On lisäksi epätoden-
näköistä, että kansalliset puolueet antaisivat europuolueille oikeu-
den vaikuttaa eurovaalien ehdokasvalintaan.
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Lissabonin sopimuksella luotiin myös demokraattisia vaaleja 
suorempi tapa vaikuttaa EU:n toimintaan ja päätöksiin. Euroop-
palainen kansalaisaloite mahdollistaa sen, että kansalaiset voivat 
ehdottaa itselleen tärkeitä asioita EU:n asialistalle. Kansalaisaloit-
teessa vähintään miljoona EU-kansalaista merkittävästä määrästä 
jäsenvaltioita (vähintään neljäsosasta) voi tehdä aloitteen, jossa 
komissiota kehotetaan toimivaltuuksiensa rajoissa tekemään 
asianmukainen ehdotus asioista, joissa näiden kansalaisten mie-
lestä tarvitaan unionin säädöstä perussopimusten soveltamiseksi. 
Allekirjoitusten vähimmäismäärä tulee saada täyteen 12 kuukauden 
kuluessa aloitteen rekisteröinnistä vähintään seitsemässä jäsenval-
tiossa. Allekirjoitusten vähimmäismäärät ovat valtiokohtaisia, ja ne 
on suhteutettu valtion kokoon. Kun aloite on luovutettu komis-
siolle, järjestetään Euroopan parlamentissa kolmen kuukauden 
kuluessa kuuleminen, jonka jälkeen komission tulee antaa vastauk-
sensa aloitteeseen. Toistaiseksi seitsemän aloitetta on saavuttanut 
miljoonan allekirjoituksen rajapyykin. Vastaavat kansalaisaloitteet 
ovat yleistyneet myös jäsenvaltioissa, Suomi mukaan lukien.24 EU-
tasolla kansalaisaloitteen taustalla oli demokratiavaje ja huoli kan-
salaisten ja ”Brysselin” välisestä kuilusta. Kansalaisaloitteen suurin 
haaste lienee yhteisen eurooppalaisen julkisen tilan puute, sillä 
EU:ssa ei ole areenaa, jossa kansalaiset ja heidän edustajansa voi-
sivat esittää vaihtoehtoisia näkemyksiä EU:n politiikasta ja maan-
osamme tulevaisuudesta. Siinä missä esimerkiksi Suomessa ainakin 
osa kansallisista aloitteista saa huomattavaakin näkyvyyttä, leviää 
sana EU-tason kansalaisaloitteista lähinnä erilaisten kansalaisjär-
jestöjen ja muiden aktiivien välityksellä. Pidemmällä aikavälillä se 
kuitenkin voi toimia tehokkaampana väylänä, joka nostaa uusia asi-
oita EU-instituutioiden esityslistalle ja laajemmin eurooppalaiseen 
keskusteluun.25

DEMOKRATIAVAJE?

Integraation politisoituminen on johtanut voimistuneeseen kes-
kusteluun EU:n hyväksyttävyydestä ja demokraattisuudesta. 
Yleisesti on tulkittu, että unioni kärsii demokratiavajeesta, joka 
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laveasti ymmärrettynä viittaa kansalaisten heikkoihin mahdolli-
suuksiin vaikuttaa eurooppalaiseen politiikkaan. Demokratiavaje 
on kuitenkin kiistelty ja moniulotteinen käsite, jonka laajuudesta tai 
korjauskeinoista tutkijat tai poliitikot eivät ole yksimielisiä. Yhtenä 
haasteena on, että EU:n demokraattisuudesta keskustellaan ja sitä 
arvioidaan kansallisvaltioista tutuilla käsitteillä.26 Ennen kaikkea 
esitykset demokratiavajeen ratkaisemiseksi tai kaventamiseksi hei-
jastelevat kansalaisten ja poliitikkojen asennoitumista integraati-
oon. Hieman yksinkertaistaen tiiviimmän integraation kannattajat 
suosivat ylikansallista demokratiaa, kun taas EU:n vastustajat pai-
nottavat kansallisen päätöksenteon merkitystä. Kysymys on myös 
siitä, nojaako unionin legitimiteetti ensisijaisesti tuotoksiin vai 
kansalaisten suorempaan mahdollisuuteen vaikuttaa politiikkaan. 
Koska EU:n kollektiivinen identiteetti on heikko, useat tutkijat ja 
poliitikot ovat argumentoineet, että integraation kannatus riippuu 
ennen kaikkea EU:n politiikan tuotoksista (output) eli unionin 
kyvystä toteuttaa kansalaisten etujen mukaista politiikkaa. Ylikan-
sallisen demokratian puolustajat sen sijaan painottavat kansalaisten 
vaikutusvallan ja poliittisen osallistumisen (input) merkitystä. 

Ensimmäisen koulukunnan ehkä tunnetuin edustaja on yhdys-
valtalainen integraatiotutkija Andrew Moravcsik, jonka mukaan EU 
on jo varsin demokraattinen. Hän on jopa esittänyt, että integraatio 
on syventynyt nimenomaan demokratiavajeen ansiosta – eli demo-
kratian vahvempi soveltaminen esimerkiksi kansanäänestysten 
muodossa olisi jarruttanut tai mahdollisesti jopa estänyt yhden-
tymiskehitystä. Moravcsikin mukaan unionin demokraattisuutta 
puolestaan vahvistavat unionin toimielinten valtatasapaino, jäsen-
valtioiden hallitusten keskeinen rooli unionin päätöksenteossa 
sekä Euroopan parlamentin lisääntynyt valta. Moravcsik on myös 
painottanut, että vallan delegointi virkamiehille, itsenäisille kes-
kuspankeille, tuomioistuimille ja erilaisille virastoille on arkipäivää 
myös unionin jäsenvaltioissa.

Huomionarvoista on, että Moravcsik perustaa näkemyksensä 
demokratiavajeen oikeutuksesta osin siihen, ettei unionin toimival-
taan lukeudu kansalaisten arjen kannalta tärkeimpiä asioita, kuten 
verotusta, hyvinvointivaltion tehtäviä, puolustuspolitiikkaa tai 
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koulutus- ja kulttuuripolitiikkaa. Siksi ylikansallisen demokratian 
lisääminen ei välttämättä vahvistaisi kansalaisten ja unionin sidettä, 
sillä EU-tasolla päätettävät asiat ovat kansalaisten jokapäiväisen elä-
män näkökulmasta vähempiarvoisia kuin jäsenvaltioissa päätettä-
vät kysymykset. Kilpailupolitiikan valvonnan tai sisämarkkinoiden 
sääntelyn kaltaiset unionin toimivaltaan kuuluvat asiat ovat lisäksi 
osin luonteeltaan sellaisia, että ne sopivat paremmin muiden kuin 
vaaleilla valittujen instituutioiden päätettäviksi.27

Samoin esimerkiksi kansalaisten poliittisiin asenteisiin erikois-
tunut vertailevan politiikan tutkija Matthew Gabel on varoitta-
nut, että konsensushakuisesta päätöksenteosta luopumisessa olisi 
vaaransa. On tärkeää, että kaikki jäsenmaat ja niiden kansalaiset 
kokevat, että heidän etunsa otetaan huomioon EU:n politiikassa. 
Jäsenvaltioiden laajaan konsensukseen perustuva päätöksenteko on 
Gabelin mukaan tarpeen niin kauan kuin jäsenvaltioiden väliset 
jakolinjat ovat tärkeämpiä kuin ylikansalliset jakolinjat, jotta unioni 
säilyisi elinvoimaisena ja vakaana ja sen päätöksenteko olisi hyväk-
syttävää. Toisin sanoen institutionaalisten ratkaisujen on heijastet-
tava unionin yhteisen identiteetin tilaa.28

Vastakkaisen näkemyksen mukaan demokratiavaje johtuu 
nimenomaan siitä, että kansalaisilla ei ole riittävästi mahdollisuuk-
sia osallistua ja vaikuttaa EU:n politiikkaan. Demokratiassa päätök-
sentekijöiden on oltava vastuussa kansalaisille toimistaan. Tämä 
vastuunalaisuus toteutuu ensisijaisesti säännöllisissä ja vapaissa 
vaaleissa, joissa kansalaisilla on mahdollisuus valita edustajansa 
kilpailevista ehdokkaista ja puolueista. EU:n päätöksenteossa 
tämä ehto toteutuu kuitenkin vain osittain Euroopan parlamentin 
vaalien ja kansallisten parlamenttivaalien myötä. On myös esitetty, 
että kansalaismielipiteelle on annettava vankempi jalansija unionin 
politiikassa, koska EU:n toimivalta kattaa jo nyt erittäin tärkeitä 
politiikan osa-alueita. Lisäksi ylikansallisen demokratian puolus-
tajat ovat argumentoineet, että EU-tason vaalit parantavat kansa-
laisten tietoisuutta integraatiosta ja edistävät mahdollisesti jopa 
eurooppalaisen identiteetin kehittymistä – aivan samoin kuin yksit-
täisissä valtioissa ja varsinkin liittovaltioissa demokraattiset insti-
tuutiot ovat vahvistaneet kansalaisten ja valtion välistä sidettä.29 
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Institutionaalisista ratkaisuista riippumatta Euroopan tason 
demokratia kohtaa valtavia haasteita. EU:n kaltaiset suuret yhteisöt 
eivät mitenkään voi olla yhtä läheisiä, ketteriä tai demokraattisia 
kuin pienemmät yksiköt, kuten kunnat, alueet tai valtiot.30 Voidaan 
toki katsoa unionin muuttuneen insti tutionaalisesti demokraatti-
semmaksi ja avoimemmaksi, mutta on selvää, että demokratian 
toimivuutta lähes 30 valtion ja vajaan puolen miljardin kansalaisen 
yhteisössä tulee arvioida kriittisesti. Kuten edellä mainittiin, EU 
ei muodosta mielekästä yhteistä julkisen keskustelun tilaa. Euroo-
passa ei ole yhteistä kulttuuria, mediaa tai varsinaista puoluejär-
jestelmää. Kuvaavaa on, ettei ainakaan vielä ole vakavasti pohdittu 
yhteisen eurooppalaisen kielen omaksumista kansallisten kielten 
rinnalle – ehkä nimenomaan siksi, että yhteinen kieli on perusedel-
lytys kansalaisten välisen poliittisen yhteisöllisyyden syntymiselle 
eivätkä jäsenvaltiot ole valmiita luopumaan omien virallisten kiel-
tensä asemasta.31 

Päätöksenteon läpinäkyvyyden kannalta unionin poliittinen jär-
jestelmä onkin perin vaikeaselkoinen, kun valta ja vastuu jakaan-
tuvat EU:n ja jäsenvaltioiden instituutioiden kesken. Yhtäältä kon-
sensushakuisuus, vallan jakaantuminen ja monitasoisen hallinnan32 
mukainen päätöksentekotasojen keskinäisriippuvuus voidaan 
nähdä myönteisinä ominaisuuksina, sillä ne tarjoavat useita vaih-
toehtoisia kanavia vaikuttaa EU:n tai jäsenvaltioiden päätöksente-
koon. Esimerkiksi suomalaiset kaupungit, alueet, etujärjestöt ja yri-
tykset ovat kansallisen vaikuttamisen ohessa perustaneet toimistoja 
Brysseliin, jotta voivat vaikuttaa suoraan unionin instituutioihin. 
Erityisesti istuvan hallituksen politiikkaan tyytymättömät voivat 
pyrkiä edistämään vaihtoehtoisia tavoitteitaan EU:n tai muiden 
kansainvälisten kanavien kautta. Tämä asetelma tosin suosii väistä-
mättä voimavaroiltaan vahvoja etujärjestöjä tai suuryrityksiä, joilla 
on tulkittu olevan paljon vaikutusvaltaa unionin lakeja valmistel-
taessa. Kysymys on myös yksinkertaisesti numeroista: komission 
virkamiehet tai europarlamentaarikot kuuntelevat herkemmällä 
korvalla isoja toimijoita, kuten etujärjestöjä tai ammattiliittoja, 
jotka edustavat satoja tuhansia tai jopa miljoonia ihmisiä.33
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Toisaalta päätöksenteon seuraaminen ja eri instituutioiden 
vastuualueiden tunnistaminen on kansalaisille, tiedotusvälineille 
ja jopa poliitikoille yhä hankalampaa.34 Kuten tämän luvun alussa 
todettiin, Perussuomalaisten ja muiden kansallismielisten puoluei-
den nousun taustalla onkin osittain huoli siitä, että valta keskittyy 
”etäiseen” Brysseliin, ja siitä, millaisia vaikutuksia rajojen avautu-
misella on. Kyselytutkimusten mukaan yhä useammat eurooppa-
laiset ovat sitä mieltä, että valta karkaa heidän ja kansallisten ins-
tituutioiden käsistä – joko EU:lle, itsenäisille keskuspankeille tai 
vaikka monikansallisille yrityksille ja markkinavoimille.35 Tavallaan 
kyseessä on poliittisen järjestelmän kahden ominaisuuden ristiriita: 
jäsenvaltioiden ja EU:n vahva keskinäisriippuvuus todennäköisesti 
parantaa poliitikkojen kykyä ratkaista yhteiskunnallisia ongelmia, 
mutta samalla päätöksenteon läpinäkyvyys ja avoimuus heikkene-
vät. 

EU:n poliittinen järjestelmä saakin harvoin kiitosta. Toisten 
mielestä unioni on jo hyvinkin kansanvaltainen, kun taas toiset 
näkevät sen ylhäältä johdettuna eliittien hankkeena. Tiiviimmän 
integraation kannattajat, joita joskus myös ”federalisteiksi” kutsu-
taan, haukkuvat järjestelmää tehottomaksi ja vaativat enemmistö-
päätöksenteon lisäämistä. Heidän mukaansa alati laajentuva unioni 
tarvitsee poliittista johtajuutta ja vahvoja ylikansallisia instituu-
tioita. Integraation vastustajat taas korostavat, ettei ylikansallinen 
demokratia sovellu unioniin, joka rakentuu vahvojen kansallisten 
identiteettien varaan. Demokratia toimii siten paremmin tai luon-
tevammin jäsenvaltioissa, eikä sitä tule soveltaa (ainakaan samassa 
laajuudessa) EU:n päätöksentekoon. Kansanäänestyksiä EU:sta 
ovat vaatineet nimenomaan integraatiota vastustavat puolueet – ja 
kuten Brexit kouriintuntuvasti osoitti, kansanäänestys todella siir-
tää valtaa johtajilta kansalle. Unioniin myönteisesti asennoituvat 
tahot eivät olekaan ymmärrettävästi lämmenneet kansanäänestys-
ten laajemmalle soveltamiselle.36 Samanaikaisesti jäsenvaltioiden 
parlamentit ovat parantaneet edellytyksiään valvoa hallituksiaan 
EU-politiikassa. Kehityksen taustalla on osittain huoli toimival-
lan ja päätöksenteon liiallisesta keskittymisestä Brysseliin.37 EU-
kriitikoiden mukaan Euroopan tason ylikansallinen demokratia 
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on siten keinotekoista ja eliittivetoista, enemmän ylhäältä päin 
pakotettua kuin kansalaisten tahtoon perustuvaa. Federalisteja ja 
EU-kriitikkoja yhdistää kuitenkin yksi asia: molemmat kaipaavat 
lisää keskustelua unionin politiikasta ja integraatiosta. 

VAIHTOEHTOJEN VAI KESKUSTELUN PUUTETTA?

Integraatioon ja EU:n lainsäädäntöön liittyy aitoja jännitteitä, mutta 
tieto näitä koskevista ristiriitaisista tavoitteista tavoittaa kansalai-
set heikosti. Esimerkiksi edesmennyt johtava puoluetutkija Peter 
Mair kirjoitti integraation ja politiikan epäpolitisoitumisen (depo-
liticization) yhteydestä ja poliittisen opposition puutteesta. Mairin 
mukaan puolueet ja kansalliset eliitit epäpolitisoivat kansallista ja 
Euroopan tason politiikkaa vaikenemalla EU-asioista ja rajaamalla 
Eurooppa-kysymykset julkisen keskustelun ulkopuolelle.38 Miten 
kansalaiset voivat vastustaa esimerkiksi unionin maatalouspoli-
tiikkaa, joka vie lähes puolet unionin budjetista? Ennen kaikkea 
unionilla ei ole varsinaista hallitusta tai presidenttiä, vaan ylintä 
poliittista valtaa käyttää jäsenvaltioiden poliittisista johtajista koos-
tuva Eurooppa-neuvosto, jonka päätöksenteko perustuu valtaosin 
yksimielisyyteen. Komissiolla on toki oma työohjelmansa, mutta 
jäsenvaltiot tekevät edelleen ensisijaisesti integraation keskeiset 
ratkaisut. Siten unionista puuttuu käytännössä kokonaan oppo-
sitio, joka tarjoaisi kilpailevia vaihtoehtoja ja elävöittäisi poliittista 
keskustelua.

Myös normaalia EU-lainsäädäntöprosessia voidaan luonnehtia 
konsensushakuiseksi, sillä unionin lait hyväksytään laajalla enem-
mistökoalitiolla: yhteispäätösmenettelyssä parlamentti hyväksyy 
komission aloitteen joko äänten tai jäsenten enemmistöllä ja neu-
vosto määräenemmistöllä (55 % jäsenmaista, joiden on edustettava 
65  % unionin kansalaisista). Nykyään eriävät näkökannat kana-
voituvat lähes yksinomaan kansallisten hallitusten ja puolueiden 
kautta, jolloin yksi jäsenmaa voi usein estää tai ainakin hidastaa 
unionin päätöksentekoa. Tätä taustaa vasten Brexit näyttäytyykin 
loogisena ratkaisuna: perussopimusten muuttaminen edellyttää 
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jäsenvaltioiden yksimielisyyttä, joten kansallisen itsemääräämis-
oikeuden voi palauttaa helpommin eroamalla unionista.

Toistaiseksi laajempaa yhteiskunnallista keskustelua on syn-
tynyt lähinnä isommista kriiseistä ja tärkeimmistä kansallisista 
integraatioratkaisuista, kuten liittymisestä unioniin ja euroaluee-
seen. Tällöinkin keskustelu on alkanut enemmänkin kansalais-
yhteiskunnasta kuin poliittisten johtajien aloitteesta. Puolueet eivät 
mielellään käy keskustelua kannattajakuntiaan jakavista aiheista. 
Taustalla vaikuttaa juuri integraation politisoituminen: puolue-
johtajien niin Suomessa kuin muissa jäsenmaissa on kuunneltava 
herkällä korvalla äänestäjien ja kansanedustajien näkemyksiä. 
Hallituspuolueissa yhtälö on vaativampi, kun pitää samalla miet-
tiä tulevia Eurooppa-neuvoston neuvotteluja.39 Kovin yleinen stra-
tegia tuntuu olevan keskustelun viivästyttäminen: jäsenvaltioiden 
hallitukset sanovat, ettei keskustelua kannata käydä ennen kuin tie-
detään esityksen tarkka sisältö. Ja kun esitys tulee, on se jo ehditty 
hioa Brysselissä niin pitkälle, että kyse on enää sopeutumisesta eikä 
aidosta valintatilanteesta. Askeleet kohti tiiviimpää integraatiota 
esitetään epäpoliittisina, teknisluontoisina ratkaisuina.40

Tästä huolimatta EU:sta ja integraatiosta keskustellaan entistä 
enemmän. Kuten vaalien jakolinjoja tarkasteltaessa kuvattiin, ovat 
erilaiset Eurooppa-poliittiset ja kansainväliset teemat nousseet 
vähitellen suurempaan rooliin niin kansallisissa kuin Euroopan 
parlamentinkin vaaleissa. Aikaisemmin ajateltiin, että populistit ja 
muut EU-vastaiset voimat hyötyvät julkisen EU-keskustelun lisään-
tymisestä,41 mutta viimeaikaiset vaalit ympäri Eurooppaa kielivät 
voimistuneesta vastakkainasettelusta. Kansallismieliset, arvokon-
servatiiviset puolueet horjuttavat perinteisiä puoluepoliittisia val-
tasuhteita, ja ne ovat nousseet hallitusvastuuseen useassa jäsen-
maassa.42 Unkarin pääministerin Viktor Orbánin Fidesz-puolueen 
sekä Puolan Laki ja oikeus -puolueen lisäksi EU-kriittiset voimat 
ovat saavuttaneet merkittävää suosiota esimerkiksi Alankomaissa, 
Belgiassa, Espanjassa, Italiassa, Itävallassa, Ranskassa, Ruotsissa, 
Saksassa ja Suomessa. Muutos on pakottanut myös kansainvälisty-
miselle ja integraatiolle sekä laajemmin liberaaleille arvoille myö-
tämielisemmät kansalaiset ja puolueet puolustamaan näkyvämmin 
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omia arvojaan ja tavoitteitaan.43 Populistien menestys onkin jäänyt 
ennakoitua heikommaksi niin vuoden 2019 Euroopan parlamentin 
vaaleissa kuin useissa jäsenvaltioiden kansallisissa vaaleissa viime 
vuosina. Lisäksi on muistettava, että kansallismieliset ja EU-kriitti-
set puolueet eivät ole yhtenäinen joukko, vaan niiden painotukset 
ja tavoitteet vaihtelevat.44

Integraatiota arvioidaan yhä enemmän myös asiakysymyksit-
täin. Kansalaiset voivat esimerkiksi arvostaa unionin toimintaa 
ilmastonmuutoksen ehkäisemissä tai taloudessa mutta näke-
vät EU:n lipsuvan arvojensa puolustamisessa. Toiset puolestaan 
korostavat integraatiota rauhanprojektina mutta kokevat unionin 
ulko politiikan epäonnistuneeksi. Markkinaliberaalit painottavat 
sisämarkkinoiden merkitystä, kun taas vasemmistolaisemmat alle-
viivaavat enemmän työpaikkojen, ympäristönsuojelun ja ihmis-
oikeuksien roolia. Samalla on realismia tiedostaa, että selkeä enem-
mistö EU-kansalaisista tuntee heikosti unionin päätöksentekoa. 

Keskusteluja ja kiivaita väittelyitä käydään kuitenkin ennen 
kaikkea niin kansallisissa hallituksissa ja parlamenteissa kuin Brys-
selissä EU-instituutioiden käytävillä ja kokoushuoneissa. Tämän 
kirjan luvuissa 3–9 nostetaan esiin linjavalintoja, jotka vaikuttavat 
merkittävästi sekä integraation että jäsenvaltioiden kehitykseen. 
Talous- ja rahaliiton tulevaisuus, unionin tulot ja menot, maahan-
muutto, ilmastonmuutos ja EU:n rooli maailmanpolitiikassa ovat 
esimerkkejä asioista, jotka jakavat mielipiteitä ympäri Eurooppaa. 
Politiikan sektorit linkittyvät samalla entistä vahvemmin toisiinsa. 
Esimerkiksi ilmastonmuutoksen ehkäiseminen kytkeytyy yhä suo-
remmin niin talouteen, maatalouteen kuin energiapolitiikkaankin. 
Myös jäsenvaltioiden ja EU:n keskinäisriippuvuus on lisääntynyt 
olennaisesti. EU:n kyky edistää tavoitteitaan riippuu jäsenmaiden 
yhteistyöhalusta, kun taas unionin instituutioiden päätökset ja esi-
tyslistat ohjaavat yhä vahvemmin kansallisen politiikan agendaa ja 
liikkumatilaa. Seuraavissa luvuissa analysoidaan kunkin politiikan 
sektorin keskeisiä ratkaisuja ja tulevaisuuden haasteita sekä niihin 
liittyviä jännitteitä. 
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TALOUSPOLITIIKKA:  
TULLILIITOSTA TALOUSUNIONIKSI

JAAKKO KIANDER

Euroopan unionin (EU) talouspoliittinen rooli on muuttunut 
ajan myötä. Eurooppalaisen talouspolitiikan välineet ovat 

kehittyneet ja monipuolistuneet runsaan 60 vuoden aikana, ja 
unionitason yhteinen päätöksenteko on laajentunut. Alkuvaihees-
saan 1950- ja 1960-luvuilla Euroopan talousyhteisö (ETY/EEC) kes-
kittyi kauppapolitiikkaan ja yhteiseen maatalouspolitiikkaan. ETY 
oli ja on edelleen tulliliitto. Yhteinen taloudellinen ulkoraja suun-
tasi jäsenvaltioiden talouksia integroitumaan keskenään. Samalla 
ETY:n kasvava painoarvo alkoi vetää läheisiä kauppakumppaneita 
puoleensa, ja talousyhteisön jäsenmäärä kasvoi 1970- ja 1980-luku-
jen aikana.

Yhteisön laajenemisen lisäksi yhteinen eurooppalainen talous-
politiikka on muuttunut merkittävimmin, kun sisämarkkinat 
perustettiin 1990-luvun alussa ja kun talous- ja rahaliitto (EMU) 
aloitti toimintansa 1990-luvun lopussa. EU:n perustaminen ja sisä-
markkinoiden muodostaminen olivat suuri askel kohti talouden 
syvempää integraatiota: muutos mahdollisti tavaroiden, työvoi-
man ja pääoman vapaan liikkuvuuden unionin sisällä. Sisämark-
kinoiden perustaminen vaikutti huomattavasti myös jäsenmaiden 

3
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talous politiikkaan. Vielä 1980-luvulla eurooppalaiset valtiot olivat 
pitkälti sekatalouksia, joissa julkinen valta sääteli taloutta merkit-
tävästi. Kansainvälisiä pääomaliikkeitä säädeltiin, ja julkinen valta 
puuttui monin tavoin markkinoiden toimintaan. EU:n sisämark-
kinalainsäädäntö muutti pelisääntöjä tässä suhteessa olennaisesti. 
Samalla kansallisen talouspolitiikan rooli ja välineet määriteltiin 
uudelleen.

1970-luvun talouskriisien jälkeen eurooppalaisen talouspoli-
tiikan tavoitteiksi omaksuttiin hintavakaus, budjettitasapaino ja 
vakaiden puitteiden luominen markkinoiden toiminnalle. Tämä 
merkitsi sitä, että aiemmin suljetut tai säädellyt markkinat avattiin 
vapaalle kilpailulle ja kilpailulainsäädäntö uudistettiin vastaamaan 
EU:n sisämarkkinalainsäädännön vaatimuksia. 1990-luvulla EU-
maissa omaksuttiin talouspolitiikka, joka pyrki välttämään säätelyä, 
interventioita ja aktiivista valtio-omistusta. Samalla luovuttiin vah-
vasta suhdanteita tasaavasta finanssipolitiikasta ja alettiin korostaa 
entistä enemmän julkisen velan hallintaa. Kansallisen kilpailuky-
vyn tukeminen raha- ja valuuttakurssipolitiikalla päättyi vuoden 
1992 eurooppalaisen valuuttakriisiin, jonka jälkeen rahapolitiikan 
tavoitteiksi omaksuttiin valuuttakurssien vakaus ja inflaation tor-
junta. Samalla kun jäsenvaltioiden taloudelliset ohjauskeinot ovat 
supistuneet, ovat Eurooppa-tason talouspoliittiset ohjauskeinot 
lisääntyneet yhdentymisen myötä. Vuonna 1999 otettiin käyttöön 
yhteinen valuutta ja yhteinen rahapolitiikka, mikä oli integraation 
kannalta erityisen merkittävää.

2000-luvulla odottamattomat kriisit ovat aiheuttaneet monia 
muutoksia unionin talouspolitiikkaan. Vuonna 2008 puhjennut 
globaali finanssikriisi iski rajusti myös Eurooppaan, ja sen seu-
rauksena Euroopan keskuspankin (EKP) rahapolitiikka joutui 
vastaamaan uusiin sopeutumispaineisiin. Hieman myöhemmin 
käynnistyi Euroopan valtionlainakriisi, joka johti jäsenmaiden 
finanssipolitiikan merkittävään yhdentymiseen. Viimeisin muutos 
on käynnissä tätä kirjoitettaessa. Koronaepidemian puhkeaminen 
ja siitä seurannut uusi talouskriisi vuonna 2020 käynnistivät EU:ssa 
uusien unionitason talouspoliittisten välineiden kehittämisen.
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Tässä luvussa tarkastellaan Euroopan unionin taloudellisen 
yhdentymisen vaiheita ja arvioidaan niitä. Ensin kuvataan yhteisen 
talouspolitiikan muodostumista talous- ja rahaliiton myötä. Sitten 
pohditaan finanssi- ja eurokriisin syntyä ja etenemistä, minkä jäl-
keen tarkastellaan pankkiunionin muodostumista sekä taloudelli-
sen integraation syvenemistä. Lopuksi arvioidaan unionin talous-
politiikan ja taloudellisen yhdentymisen tähänastista kehitystä ja 
sen vaikutusta tulevaisuudessa.

SISÄMARKKINOIDEN JA TALOUS- JA 

RAHALIITON PERUSTAMINEN

Euroopan talousyhteisö perustettiin vuonna 1957 kuuden keski-
eurooppalaisen naapurimaan väliseksi tulliliitoksi. Yhteinen tulli-
raja ja toisaalta alueen sisäinen vapaakauppa merkitsivät sitä, että 
talousyhteisön jäsenet sitoutuivat yhteiseen kauppapolitiikkaan. 
Kauppapolitiikasta tulikin pitkäksi aikaa talousyhteisön merkittä-
vin talouspolitiikan alue. Sitä täydensi siirtyminen yhteiseen maa-
talouspolitiikkaan. ETY olikin pitkään kauppa- ja maatalousliitto, 
joka suojasi omaa tuotantoaan ja omia markkinoitaan suhteessa 
muuhun maailmaan.

Talousyhteisön tullimuurin ulkopuolelle jääneet eurooppalai-
set naapurimaat joutuivat pian järjestämään omia kauppapoliittisia 
suhteitaan ETY-maihin turvatakseen markkinat omalle viennilleen. 
Tätä varten perustettiin EFTA, Euroopan vapaakauppa-alue, joka 
neuvotteli jäsenmailleen osittain vapaan pääsyn ETY-maiden mark-
kinoille. Alkuperäisistä EFTA-maista Tanska, Irlanti ja Iso-Britannia 
liittyivät talousyhteisöön jo 1970-luvun alussa turvatakseen pääsyn 
sisämarkkinoille. Kreikka, Espanja ja Portugali liittyivät jäseniksi 
1980-luvulla.

Talousyhteisössä ei ollut yhteistä keskuspankkia tai valuut-
taa, mutta 1970-luvun alusta alkaen yhteisön jäsenmaat pyrkivät 
pitämään keskinäiset valuuttakurssinsa vakaina. Pyrkimystä kut-
suttiin valuuttakäärmeeksi, kunnes 1980-luvulla muodostettiin 
eurooppalainen valuuttakurssimekanismi (ESM), joka asetti rajat 
jäsenmaiden valuuttakurssien muutoksille. Politiikka vakautti 
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eurooppalaisia valuuttakursseja ja käytännössä ohjasi kaikkia 
jäsenmaita vähitellen seuraamaan Saksan keskuspankin politiikkaa, 
koska Länsi-Saksan markasta muodostui eurooppalaisen valuut-
takurssijärjestelmän ankkuri. Samalla tavoin alkoivat toimia myös 
jotkin talousyhteisön ulkopuoliset maat, kuten Itävalta, Suomi ja 
Ruotsi. Vakauteen pyrkivä valuuttakurssipolitiikka ajautui ajoittain 
kriiseihin, joissa jotkut ETY:n tai EFTA:n jäsenmaat joutuivat deval-
voimaan valuuttansa arvon suhteessa Saksan markkaan. Näin kävi 
myös Suomelle ja Ruotsille vuonna 1992.

Euroopan talousyhteisö on kuitenkin perustamisestaan lähtien 
tavoitellut siirtymistä kohti yhä tiiviimpää unionia.1 Tämän kehi-
tyksen merkittävimpiä askeleita on otettu, kun nykyinen EU perus-
tettiin Maastrichtin sopimuksella (astui voimaan vuonna 1993) ja 
kun talous- ja rahaliitto aloitti toimintansa vuonna 1998, jolloin 
Euroopan Keskuspankki aloitti toimintansa. Sisämarkkinoiden 
luominen tarkoitti paitsi tavaroiden myös työvoiman ja pääoman 
vapaata liikkuvuutta unionin sisällä. Sisämarkkinoiden perustami-
nen loi 1990-luvun alussa paineen myös EFTA-maille joko liittyä 
unionin jäseniksi tai järjestää jotenkin muuten taloudelliset suh-
teensa sisämarkkina-alueen kanssa. Niinpä Suomi, Ruotsi ja Itävalta 
liittyivät unioniin, kun taas Sveitsi ja Norja päätyivät erillissopi-
muksiin.

Sisämarkkinat vahvistivat EU:n talouspoliittista roolia. Kaup-
papolitiikan lisäksi myös kilpailupolitiikka ja markkinoiden säätely 
siirtyivät unionin toimivaltaan, ja riitojen ylimmäksi ratkaisijaksi 
nousi EU:n tuomioistuin. Veropolitiikka ja sosiaalipolitiikka jäi-
vät kuitenkin edelleen jäsenvaltioiden kansalliseen päätösvaltaan. 
Tuotannontekijöiden ja ennen kaikkea yritysten ja pääoman vapaa 
liikkuvuus sisämarkkinoilla aiheuttivat kuitenkin verokilpailua 
jäsenmaiden välillä, minkä seurauksena yritysten ja pääomatulojen 
verotus on keventynyt ja asteittain harmonisoitunut unionin jäsen-
maissa. Tältä osin kansallisen politiikan liikkumatila on kaventunut. 
Sisämarkkinalainsäädäntö kieltää myös valtiontuet yrityksille, mikä 
rajaa jäsenmaiden mahdollisuuksia toimia elinkeinopolitiikassa.2

Merkittävin askel kohti jäsenmaiden yhteistä, unionitasolla mää-
räytyvää omaa talouspolitiikkaa otettiin, kun pitkään suunniteltu 
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EMU perustettiin. Talous- ja rahaliitolla tavoiteltiin taloudellista 
yhdentymistä ja eri valuutoista aiheutuvien vaihdantakustannus-
ten poistumista. Sen arvioitiin kasvattavan tulotasoa sekä lisäävän 
jäsenmaiden välistä kauppaa ja tuotannontekijöiden liikkumista.3 
Vanhoista jäsenmaista Iso-Britannia ja Tanska päättivät jäädä raha-
liiton ulkopuolelle ja säilyttää oman rahansa. Uusista jäsenmaista 
samoin päätti Ruotsi, vaikka jäsenyyssopimus ja EU:n perustamis-
sopimus velvoittavat maata liittymään rahaliiton jäseneksi. Muiden 
EU-maiden on perustamissopimuksen mukaan liityttävä EMU:n 
jäseniksi siinä vaiheessa, kun niiden talous täyttää jäsenyyden edel-
lytyksenä olevat lähentymiskriteerit. 

Rahaliitto merkitsi aluksi EMU-maiden keskinäisten valuutta-
kurssien lopullista kiinnittämistä vuonna 1998 ja vihdoin yhtei-
sen rahan eli euron käyttöönottoa vuonna 2002. Kun kansalliset 
keskuspankit olivat aiemmin hoitaneet rahapolitiikan eli koroista 
ja valuuttakursseista päättämisen, EMU:n myötä tehtävä siirtyi 
uudelle toimijalle eli Frankfurtiin perustetulle EKP:lle. Muutos 
merkitsi sitä, että kansalliset valuutat poistuivat ja samalla poistui-
vat aiemmin merkittävät maiden väliset erot korkotasossa. Yhtei-
nen rahapolitiikka merkitsi myös sitä, että EKP asettaa EMU-alueen 
korkotason ajatellen koko alueen yhteistä taloutta. Tämä poikkeaa 
kansallisesta rahapolitiikasta, jota tehdään valtion talouden lähtö-
kohdista. USA:n dollarin tapaan Eurosta tuli myös lähtökohtaisesti 
kelluva valuutta, jonka arvo suhteessa muihin valuuttoihin mää-
räytyy vapaasti markkinoilla. Keskuspankilla ei ole valuuttakurssi-
tavoitetta. Sen sijaan EKP omaksui politiikkansa ohjenuoraksi 
inflaatiotavoitteen. Sen mukaan EKP tavoittelee euroalueella keski-
pitkällä aikavälillä noin kahden prosentin inflaatiota.

Rahaliiton käynnistymistä edelsi ajanjakso, jolloin tulevien 
jäsenmaiden odotettiin täyttävän niin kutsutut konvergenssi- eli 
lähentymiskriteerit. Nämä koskivat valuuttakurssien vakautta, 
korko tasoa ja julkisen talouden tasapainoa. Kriteerien mukaan 
EMU-valtioiden julkisen talouden alijäämä ei saisi olla enempää 
kuin 3  % ja julkinen bruttovelka 60  % suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen (bkt). Konvergenssikriteerit loivat jäsenmaille pai-
neen rajoittaa julkista velkaantumista, ja siten voidaan katsoa, 
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että kriteerit ovat ohjanneet kansallisen tason finanssipolitiikkaa 
kireämmäksi. Konvergenssikriteerit omaksuttiin myöhemmin 
osaksi rahaliiton jäsenmaita sitovaa vakaus- ja kasvusopimusta, 
joten niistä tuli pysyviä kansallisen budjettipolitiikan reunaehtoja. 
Finanssipolitiikkaa koskevilla säännöillä haluttiin rajoittaa julkista 
velkaantumista rahaliitossa.4 

Sisämarkkinaprojektin ja rahaliiton taustalla voi nähdä vah-
van uskon siihen, että markkinoiden vapaa toiminta ilman julkisia 
interventioita tuottaa parhaan tuloksen. Jäsenvaltioiden aiemmin 
käyttämät yritystuet ja rajoitukset torjuttiin, koska niiden katsottiin 
luovan markkinavääristymiä. Tavoitteeksi tuli luoda mahdollisim-
man neutraali säätelykehikko, joka sallisi markkinoiden mahdol-
lisimman vapaan toiminnan. Tätä tavoitetta tukemaan tuli EU:n 
kilpailupolitiikka ja sisämarkkinalainsäädäntö.5

EU:n talouspolitiikan voi katsoa perustuvan ajatteluun, jonka 
mukaan pitkällä aikavälillä saavutetaan korkein hyvinvoinnin taso, 
kun turvataan selkeät puitteet markkinoiden vapaalle toiminnalle. 
Sisämarkkinoiden luomiseen liittyy myös ajatus siitä, että suuret 
markkinat luovat mahdollisuuden kuluttajia hyödyttäviin mitta-
kaavaetuihin.6 Unionin sisämarkkinat ovatkin Yhdysvaltain ja 
Kiinan ohella maailman suurin markkina-alue, jossa voidaan hyö-
dyntää suuren koon tuomia mittakaavaetuja ja tehokkuushyötyjä. 
Eurooppalaisen talouspolitiikan doktriinin mukaan julkinen valta 
ei saa aktiivisesti puuttua markkinoiden toimintaan, vaan sen tulee 
lähinnä luoda puitteita yritysten toiminnalle. Poikkeuksen muo-
dostaa tutkimus- ja kehitystoiminnan tuki, joka on sallittua. Kil-
pailupolitiikassa EU on toiminut aktiivisesti, ja ajoittain se on mää-
rännyt yrityksille merkittäviä sakkoja määräävän markkina-aseman 
väärinkäytöstä. Komissio voi estää myös sellaiset yritysten fuusiot, 
joiden se katsoo rajoittavan kilpailua sisämarkkinoilla. 

EU on pyrkinyt edistämään unionimaiden taloudellista kasvua 
ohjelmilla, joissa painotetaan tutkimus- ja kehitysinvestointeja 
sekä rakenneuudistuksia. Tällaisia hankkeita olivat esimerkiksi 
1990-luvulla käynnistynyt Agenda 2000 sekä Lissabonin strate-
gia 2010. Lissabonin strategiassa tavoitteena oli EU:n nostaminen 
maailman kilpailukykyisimmäksi talousalueeksi vuoteen 2010 
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mennessä teknologiapanostusten avulla. Eräänä keinona oli tut-
kimus- ja kehityssijoitusten nostaminen vähintään kolmeen pro-
senttiin bruttokansantuotteesta.7 Tavoitetta ei saavutettu osin 
siksi, että jäsenmailla ei riittänyt rahaa tavoiteltuihin teknologia- ja 
koulutuspanostuksiin, koska samanaikaisesti useimmissa maissa 
pyrittiin myös julkisen talouden säästöihin.8 Strategian tavoiteaika-
taulua siirrettiin vuoteen 2020, mutta uusikin ajoitus oli onneton, 
koska vuoden 2009 syvän taantuman ja euroalueen vuonna 2010 
puhjenneen velkakriisin seurauksena tavoitteiden saavuttaminen 
kävi mahdottomaksi. Lissabonin strategiassa samoin kuin muissa-
kin yhteisesti sovituissa talouspoliittisissa tavoitteissa varsinaiset 
kasvua edistävät toimenpiteet ovat jääneet jäsenmaiden vastuulle, 
koska EU:lla ei ole ollut käytössään tarvittavia välineitä tai resurs-
seja. 

EU-tason talouspolitiikka tavoittelee julkilausuttujen linjaus-
ten mukaan kasvua, korkeaa työllisyyttä, hyvää kilpailukykyä ja 
makrotaloudellista vakautta.9 Sisämarkkinoiden luominen ja sii-
hen liittyvä kilpailupolitiikka sekä euroalueen yhteinen rahapo-
litiikka ovat olleet tässä EU:n keskeisiä välineitä. Ne ovat kuiten-
kin välineitä, joilla lähinnä luodaan puitteita yritystoiminnalle ja 
kaupalle. EU:n talouspolitiikassa ei sen sijaan ole pidetty tärkeänä 
aktiivista makrotalouspolitiikkaa tai kysynnänsäätelyä. Tähän on 
vaikuttanut olennaisesti valtavirtataloustiede, joka on komission 
taloudellisen ajattelun intellektuaalinen perusta. Se nojaa pitkälti 
uusliberalismiin ja niin kutsuttuun Washingtonin konsensukseen.10 
Sen mukaan markkinat ovat tasapainohakuisia eikä politiikkainter-
ventiota tarvita. Vuoden 2008 finanssikriisi kuitenkin kyseenalaisti 
ajatusmallin.

FINANSSIKRIISISTÄ EUROKRIISIIN

Yhteiseen rahaan siirtyminen avasi rahaliiton reunavaltioiden yri-
tyksille ja kotitalouksille mahdollisuuden edulliseen ulkomaiseen 
lainanottoon. Koska Välimeren maissa ja Irlannissa oli kansalliseen 
valuuttaan liittyvä valuuttariski, ennen rahaliittoa korkotaso oli 
niissä selvästi korkeampi kuin rahaliiton ydinalueilla Saksassa ja sen 
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naapurimaissa. Korkea korko oli hillinnyt velanottoa. Rahaliiton 
myötä korkotaso kuitenkin aleni koko euroalueella Saksan tasolle. 
Yritykset ja kotitaloudet (ja Kreikassa myös valtio) hyödynsivät 
pian pankkijärjestelmän tarjoamaa mahdollisuutta mataliin kor-
koihin ja kasvattivat lainanottoaan. Seurauksena oli talouskasvun 
nopeutuminen, kun kulutus ja investoinnit kasvoivat. Seurauk-
sena oli kuitenkin myös eritahtinen inflaatio ja ulkoisten epätasa-
painojen kasvu. Nopea kasvu johti Välimeren ja Baltian maissa 
sekä Irlannissa nopeampaan inflaatioon kuin muissa euromaissa, 
mikä aiheutti näiden maiden hintakilpailukyvyn heikentymisen. 
Lisääntynyt velkaantuminen perustui pankkijärjestelmän kanavoi-
maan ulkomaiseen rahoitukseen, jota virtasi pohjoisen Euroopan 
rahoitusylijäämäisistä maista rahoitukseltaan alijäämäiseen Etelä-
Eurooppaan.

Aluksi ilmiöön ei kiinnitetty juuri lainkaan huomiota: velkaan-
tuvien maiden luottoluokitukset pysyivät hyvinä eikä tilannetta 
seuraava komissio esittänyt huolestuneita arvioita. Sen sijaan 
entisten matalan tulotason maiden talouskasvua pidettiin tervetul-
leena ilmiönä ja osana yhteisen talousalueen konvergenssia. Tämä 
oli osin perusteltua: talousteorian mukaan taloudellisen integraa-
tion pitäisi johtaa siihen, että pääoma virtaa rikkaammista maista 
köyhempiin maihin, minkä taas tulisi vähitellen kaventaa maiden 
välisiä tuottavuus- ja tuloeroja.

Käytäntö ei vastannut täysin teorian ennustetta: pääomaa kyllä 
virtasi ylijäämämaista alijäämämaihin ja elintasoerot kaventuivat, 
mutta maiden väliset tuottavuuserot eivät kuitenkaan korjaantu-
neet. Tämä johtui siitä, että ulkomainen velkapääoma kanavoitui 
lähinnä rakennussektorille ja yksityiseen kulutukseen eikä tuotta-
vuutta lisääviin tuotannollisiin investointeihin. Pääoman virtaus 
ei siten korjannut maiden välistä reaalisen kilpailukyvyn epätasa-
painoa eli tuottavuuseroja vaan pikemminkin pahensi nimellisen 
kilpailukyvyn ongelmia – eli eroja hintatasossa ja tuotantokustan-
nuksissa. Seurauksena oli vaihtotasekehityksen erkaantuminen: 
heikoissa valtioissa vaihtotaseen vajeet kasvoivat ennätyksellisiin 
mittoihin samaan aikaan, kun Saksan ja pohjoisen Euroopan mai-
den vaihtotaseiden ylijäämät vahvistuivat. Varsin dramaattisena 
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tämä erkaantuva kehitys näyttäytyy, kun vertaillaan kahden suuren 
maan eli Saksan ja Espanjan ulkoisen tasapainon kehitystä finanssi-
kriisiä edeltäneinä vuosina (ks. kuvio 1).11

Patoutuneet epätasapainot kävivät ilmeisiksi vuonna 2008, kun 
Yhdysvaltain asuntolainamarkkinoilta levinnyt epävarmuus saattoi 
kansainväliset pääomamarkkinat vaikeaan luottamuskriisiin. Syys-
kuussa 2008 puhjennut globaali finanssikriisi ajoi pankkitoiminnan 
vakaviin vaikeuksiin. Epävarmuus velallisten maksukyvystä levisi 
pian Yhdysvalloista Eurooppaan, ja uusien lainojen saaminen vai-
keutui. Tämä ajoi mittavaan ulkomaiseen lainanottoon nojanneet 
euromaat nopeasti likviditeettikriisiin. Toisaalta lainansaannin 
vaikeutuminen johti nopeaan vaihtotasealijäämien supistumiseen.

Ulkomaiset pankit eivät enää halunneetkaan rahoittaa näiden 
maiden rakennusinvestointeja ja kulutusluottoja. Kun lainahanat 
sulkeutuivat, näiden maiden oli ryhdyttävä nopeasti supistamaan 
talouttaan ja sopeuttamaan hintatasoaan alaspäin. Seurauksena oli 
vakavia ongelmia asuntomarkkinoilla, konkursseja rakennusalalla 
ja pankkikriisi Irlannissa, Espanjassa ja Portugalissa. Asuntojen 
hinnat kääntyivät laskuun, ja pankeille alkoi kertyä luottotappioita. 

KUVIO 1. Saksan ja Espanjan vaihtotasekehitys (prosenttia/bkt) vuosina 
1999–2013.
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Investointien jyrkkä supistuminen johti nopeasti myös työttömyy-
den kasvuun. Baltian maissa jouduttiin jyrkkään säästö- ja deflaa-
tiopolitiikkaan, jotta suuria vaihtotasevajeita voitiin tasapainottaa. 
Muissa kriisiin joutuneissa maissa sopeutustoimet käynnistyivät 
hitaammin, mutta laman seurauksena niiden julkiset taloudet 
kääntyivät alijäämäisiksi ja julkinen velka lähti nopeaan kasvuun. 
Erityisen paljon julkinen velka kasvoi Irlannissa, missä valtio joutui 
kattamaan suurten pankkien valtavia luottotappioita.12

Valtiot ja keskuspankit reagoivat päättäväisesti finanssikriisiin 
ja käynnistivät nopeasti voimakkaita elvytystoimia, joiden avulla 
rahamarkkinat vakautettiin vuoden 2009 aikana ja taloudet kään-
tyivät uudelleen kasvuun vuonna 2010. Osana näitä toimia EKP 
alensi euroalueen ohjauskorkoja, ja komissio kannusti jäsenmaita 
elvyttävään politiikkaan vuonna 2009. Finanssipoliittiset elvytys-
toimet yhdessä talouden taantuman kanssa johtivat suuriin budjet-
tivajeisiin kaikissa teollisuusmaissa. Vuosien 2009 ja 2010 suuret ali-
jäämät auttoivat Euroopan maita ohittamaan pahimman kriisivai-
heen. Euroalueella alijäämät olivat pienempiä kuin Yhdysvalloissa, 
mutta ne alkoivat pian aiheuttaa vakavaa huolta. Eurooppalaiset 
huolestuivatkin tuota pikaa julkisen talouden epätasapainosta.

Finanssikriisin ja sen aiheuttaman syvän taantuman päätty-
minen vuonna 2010 ei merkinnyt sitä, että euroalueella ongel-
mat olisivat ratkenneet kokonaan. Yksityisen sektorin velka jäi 
monessa maassa edelleen korkealle tasolle, osa eurooppalaisista 
pankeista jäi kamppailemaan hoitamattomien luottojen kanssa ja 
monien euromaiden kilpailukykyongelmat olivat edelleen ratkai-
sematta. Tämän lisäksi nopeaan kasvuun lähtenyt julkinen velka 
alkoi herättää huolta. Ongelma kärjistyi ensimmäiseksi Kreikassa, 
missä valtion velkaan ja alijäämään liittyvät huolet realisoituivat 
akuutiksi rahoituskriisiksi alkuvuodesta 2010. Kreikan julkisen 
talouden tilanne osoittautui luultua vakavammaksi, mikä johti 
Kreikan valtion luottokelpoisuuden heikentymiseen ja lainakor-
kojen nousuun. Kreikan ongelmien taustalla oli myös tilastojen 
vääristely: Kreikan hallitus ilmoitti vuoden 2010 alussa, että maan 
julkisen talouden tila oli huonompi kuin aiemmin oli raportoitu, 
mikä murensi nopeasti sijoittajien luottamusta. Epäluottamus johti 
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Kreikan valtionlainojen korkojen nousuun, jolloin velan jälleen-
rahoittaminen tuli aiempaa kalliimmaksi ja lopulta mahdottomaksi. 
Kreikan kriisi sai aikaan epäluottamusta myös Portugalia ja Irlantia 
kohtaan. Uhkakuvana oli vakava eurooppalainen valtionlainakriisi.

EU-maat ja EKP joutuivat nopeasti improvisoimaan tukitoimia 
ja luomaan uusia järjestelyjä, joilla estettiin vaikeuksiin joutu-
neiden valtioiden taloudellinen romahdus. Kreikan lainataakkaa 
kevennettiin velkajärjestelyllä ja pikaisesti perustetulla Euroopan 
vakausmekanismilla (EVM) sille kanavoitiin mittava tukilainapa-
ketti, jonka takaajina toimivat muut euromaat. Tukilainojen vasti-
neeksi Kreikka joutui alistumaan tuntuviin julkisen talouden sääs-
tötoimenpiteisiin, jotka ajoivat maan vaikeaan taantumaan.

Tukitoimien käynnistämisen ja uusien tukimekanismien 
luomisen lisäksi Kreikan kriisi muutti nopeasti eurooppalaista 
talouspolitiikan linjausta. Elvyttävästä finanssipolitiikasta siir-
ryttiin säästö politiikkaan. Komissio ja johtavat EU-maat tulkitsi-
vat Kreikan kriisiä siten, että finanssikriisin jälkeen euromaiden 
merkittävin ongelma ei ollutkaan talouden taantuma vaan valti-
oiden ylivelkaantuminen, jonka pelättiin uhkaavan euroalueen 
taloudellista vakautta.13 Arvion seurauksena euroalueen yhteisen 
talouspolitiikan tavoitteeksi otettiin julkisten talouksien alijää-
mien vähentäminen. Saksan johdolla linjausta lähdettiin tukemaan 
uusilla finanssi poliittisilla säädöksillä ja ohjausmekanismeilla, joi-
den hyväksymisestä euromaat päättivät yksimielisesti. Päätösten 
seurauksena komission valtuudet euroalueen jäsenvaltioiden kan-
sallisen budjettipolitiikan valvomiseksi vahvistuivat merkittävästi. 
Vakaus- ja kasvusopimuksen sääntöjä kiristettiin, ja tavoitteeksi 
asetettiin, ettei jäsenmaiden alijäämä ylittäisi yhtä prosenttia suh-
teessa bkt:seen. Lisäksi niille jäsenmaille, joiden velkasuhde ylitti 
60  % bkt:sta, asetettiin vaatimukseksi velkasuhteen asteittainen 
alentaminen 60 %:n tasolle 20 vuoden kuluessa. 

Kun talouksien elpyminen globaalista finanssikriisistä oli vielä 
varsin heikkoa, tällaisten tavoitteiden omaksuminen johti nopeasti 
euroalueen uuteen taantumaan. Säästötoimet leikkasivat erityisesti 
julkisia investointeja, mikä puolestaan supisti kokonaiskysyn-
tää.14 Tilannetta ei auttanut se, että myös EKP pyrki kiristämään 
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rahapolitiikkaansa. Vuosien 2010 ja 2011 elpymisen jälkeen euro-
alueen taloudet supistuivat uudelleen vuosina 2012 ja 2013. Tämän 
seurauksena euroalueen talous kehittyi 2010-luvulla olennaisesti 
heikommin kuin esimerkiksi USA:ssa ja Ruotsissa, joissa vas-
taavaa jälkitaantumaa ei koettu. Talouspoliittisen eron vaikutus 
näkyy myös, kun verrataan euroalueen ja Yhdysvaltain talouksien 
kasvua 2010-luvulla: euroalueen finanssipolitiikan kiristystä seu-
rasi talouden taantuma vuosina 2012–2014, kun taas Yhdysvaltain 
talous jatkoi tasaista kasvuaan (ks. kuvio 2). Todennäköisin selitys 
eriytyneeseen talouskehitykseen 2010-luvulla on erilainen finans-
sipolitiikka, sillä euroalue ohjasi uusilla koordinointivälineillään 
jäsenmaitaan kysyntää rajoittavaan kireään talouspolitiikkaan.

Kuviossa 3 on esitetty EU-maiden suhteellisen tulotason muu-
toksia 2000-luvulla. Vertailukohtina ovat vuosi 2000, finanssikriisin 
vuosi 2009 ja vuosi 2019. Vuonna 2009 kaikkia maita kohtasi glo-
baalia finanssikriisiä seurannut syvä taantuma, jonka jälkeen mai-
den välillä on ollut eroja kriisistä toipumisessa. Kuviosta voidaan 
nähdä, että vanhemmista jäsenmaista Tanska, Alankomaat, Itävalta, 
Belgia, Suomi ja Portugali säilyttivät koko tarkasteluajanjaksolla 

KUVIO 2. Yhdysvaltojen ja euroalueen bkt:n kehitys (v. 1998 = 100).
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melko vakaan aseman suhteessa EU-keskiarvoon. Sen sijaan Rans-
kan ja Italian suhteellinen asema on heikentynyt selvästi vuodesta 
2000. Erityisen suuri pudotus on tapahtunut Italian kohdalla, joka 
vuonna 2000 oli selvästi keskitasoa vauraampi valtio mutta jonka 
tulotaso oli vuoteen 2019 mennessä pudonnut EU-maiden keskita-
son alapuolelle. Kreikka ja Espanja puolestaan kokivat merkittävän 
tulotason nousun vuosina 2000–2009 mutta menettivät suhteel-
lista asemaansa finanssikriisin jälkeen. Kreikan kohdalla kriisi on 
ollut kaikkein syvin.

Kreikan lisäksi myös Portugali ja Irlanti ajautuivat talousvaike-
uksiin, kun globaali finanssikriisi iski. Portugalin ja Irlannin val-
tionlainakriisiä ryhdyttiin aluksi ratkaisemaan muiden jäsenmai-
den rahoittamilla tukipaketeilla ja kriisimaiden talouspolitiikan 
tiukalla ohjauksella samaan tapaan kuin Kreikan kriisiä. Ratkaisu ei 
ollut ongelmaton, koska katsottiin, että rahaliiton säännöt kieltävät 

KUVIO 3. EU-maiden reaalinen bkt asukasta kohden suhteessa EU:n keski-
arvoon vuosina 2000–2019.
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tällaiset velkahelpotukset. Euromaat päättivät kuitenkin perustaa 
yhteisen rahaston, joka ryhtyi jäsenmaiden takauksella myön-
tämään tukiluottoja kriisimaille. Tämän lisäksi Kansainvälinen 
valuuttarahasto (IMF) osallistui tukirahoitukseen.

Korkokriisiin joutuneiden maiden rahoittaminen olisi ollut 
mahdollista myös EKP:n tukilainoilla, mutta useimmat jäsenmaat 
ja erityisesti Saksa eivät pitäneet ratkaisua mahdollisena. EKP ei 
kriisin alkuvaiheessa myöskään ollut halukas tällaiseen ratkaisuun. 
Siksi Kreikan velkakriisin seurauksena perustettiin uusia rahastoja 
niiden jäsenvaltioiden tukemiseksi, jotka eivät saa lainaa rahoitus-
markkinoilta. Niiden pohjalta muodostui EVM. Se on euromaiden 
yhteisesti takaama pysyvä rahasto, jonka lainanantokapasiteetti on 
500 miljardia euroa.

Kriisimaiden auttaminen tukilainoilla tarkoitti sitä, ettei EKP 
ottanut suoraan vastuuta niiden lainoittamisesta. Sitä ei pidetty 
mahdollisena, koska katsottiin, että rahaliiton säännöt kieltävät 
keskuspankkirahoituksen suuntaamisen suoraan jäsenvaltioille. 
Tilanne kuitenkin muuttui, kun markkinoilla kasvoi huoli valtion-
lainakriisin leviämistä myös Espanjaan ja Italiaan. Vuosien 2011 ja 
2012 aikana näiden maiden valtionlainojen korkojen nousu antoi 
aiheen pelätä kriisin laajenemista. Toisaalta Espanjan ja Italian 
valtioiden velat olivat niin mittavia, että niitä ei olisi voitu hoitaa 
EVM:n käyttämien muiden valtioiden takausten tai tukiluottojen 
avulla. Tämän vuoksi EKP joutui vähitellen joustamaan tiukasta 
linjastaan.

Euroalueen eheyttä turvattiin ja sen rakennetta lujitettiin mer-
kittävästi vuosien 2011–2013 kriisin aikana ja välittömästi sen jäl-
keen. Tuolloin otettiin käyttöön uusia sääntöjä, joiden avulla pyrit-
tiin paremmin koordinoimaan ja yhdenmukaistamaan jäsenmaiden 
finanssi- ja talouspolitiikkaa. Tätä varten luotiin vuotuinen päätök-
sentekosykli (ns. eurooppalainen lukukausi), talouspolitiikan EU-
ohjausjakso, joka tiiviimmällä ohjauksella ja seurannalla määritteli 
jäsenvaltioiden ja EU:n painopisteet entistä johdonmukaisemmin. 
Niin kutsutussa vakaus- ja kasvusopimuksessa on vahvistettu EU:n 
finanssipoliittiset säännöt, joita täydennettiin hallitusten väli-
sellä finanssipoliittisella sopimuksella niin sanotuilla six-pack- ja 
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two-pack-säädöksillä.15 Näiden sääntöjen avulla on tiukennettu 
jäsenvaltioiden talousarvioiden seurantaa, otettu käyttöön vakaam-
mat ja samalla myös tiukemmat julkisen talouden kehykset sekä 
ryhdytty kiinnittämään enemmän huomiota julkisen velan mää-
rään alijäämän lisäksi. Säännöstön avulla otettiin käyttöön myös 
uusi makrotalouden epätasapainoa koskeva menettely, jolla haital-
liseksi arvioituja talouden kehityskulkuja pyritään havaitsemaan ja 
korjaamaan aiempaa nopeammin. 

Euroalueen jäsenvaltiot ottivat uudet finanssipoliittiset säädök-
set osaksi omaa lainsäädäntöään. Sääntöjen noudattaminen johti 
finanssipolitiikan kiristämispaineisiin useimmissa euroalueen 
jäsenmaissa. Aiemman ”kolmen bkt-prosentin alijäämäsäännön” 
lisäksi uusissa säännöksissä otettiin käyttöön uusi, rakenteellista 
alijäämää rajoittava säännöstö. Sen mukaan rakenteellinen ali-
jäämä ei saisi olla suurempi kuin yksi prosentti suhteessa bkt:seen, 
ja lisäksi asetettiin vaatimus, jonka mukaan velkasuhdetta pitäisi 
alentaa nopeasti, mikäli se ylittää 60 % bkt:sta. Uuden säännön 
olennainen ongelma on rakenteellinen alijäämä, jonka mittaami-
nen ja arviointi on vaikeaa ja epätarkkaa. Samoin velkasuhteen 
alentaminen on vaikeaa silloin, kun nimellinen bkt kasvaa hitaasti. 
Näihin ilmeisiin ongelmiin ei kuitenkaan kiinnitetty juuri lainkaan 
huomiota sen paremmin julkisessa keskustelussa kuin poliittisessa 
päätöksenteossakaan. 

Finanssipoliittisten sopimusten hyväksymisen jälkeen unioni-
tason koordinaation perustana olevaa talouspolitiikan eurooppa-
laista ohjausjaksoa on uudistettu siten, että jäsenvaltiot ja keskeiset 
sidosryhmät (jäsenvaltioiden parlamentit, työmarkkinaosapuolet 
ja kansalaisyhteiskunta) ovat saaneet lisää mahdollisuuksia kes-
kustella asioista eri tasoilla. Samalla komissio on alkanut kiinnittää 
enemmän huomiota koko euroaluetta koskeviin haasteisiin ja antaa 
euroaluetta koskevia suosituksia. Osana talouspolitiikan ohjausta 
komissio pyrkii myös seuraamaan entistä tarkemmin talouspoliit-
tisten päätösten heijastusvaikutuksia jäsenmaiden ja koko unionin 
talouden kehitykseen. 

Euroalueen kriisipolitiikkaa voi hyvin luonnehtia varsin kon-
servatiivisen talouspoliittisen ajattelun tulokseksi. Se heijasteli 
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toisaalta Saksan ja sen talouspoliittisten liittolaisten (Alankomai-
den, Itävallan, Suomen) kantoja ja toisaalta myös komission virka-
miesten ja EKP:n vakiintuneita ajattelutapoja. Tiukka politiikka 
onnistui kuitenkin tavoitteessaan eli julkisen velan rajoittamisessa. 
Kuviosta 4 voidaan nähdä, että finanssikriisi ja sitä seurannut syvä 
taantuma johtivat julkisen velan (ja velkasuhteen) voimakkaaseen 
kasvuun useimmissa jäsenmaissa vuoteen 2014 mennessä. Sen jäl-
keen useimmat jäsenmaat onnistuivat kuitenkin saamaan velkasuh-
teen laskuun finanssipoliittisten säädösten mukaisesti.

EKP:n pääjohtaja vaihtui vuonna 2011. Tiukkaa rahapolitiikkaa 
kannattaneen Jean-Claude Trichet’n seuraajaksi tuli Mario Draghi. 
Elokuussa 2012 Draghi piti puheen, jolla hän tosiasiallisesti muutti 
EKP:n siihenastista varsin tiukkaa rahapolitiikkaa kannattanutta 
linjaa. Draghi antoi lupauksen, jonka mukaan EKP on valmis teke-
mään mitä tahansa pitääkseen rahaliiton pystyssä. Tämä lupaus loi 
rahoitusmarkkinoille luottamusta siihen, että Espanjan ja Italian 

KUVIO 4. Julkisen velan kehitys (bruttovelka/bkt, prosenttia) EU-maissa 
2000-luvulla.
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rahoituksesta pidetään huolta, minkä seurauksena valtionlainojen 
korot kääntyivät laskuun.

Draghin johdolla EKP aloitti rahapolitiikassaan siirtymän 
lähemmäksi Yhdysvaltain keskuspankin ekspansiivista linjaa. EKP 
ryhtyi alentamaan ohjauskorkojaan kohti nollaa, ja samalla se 
aloitti niin kutsutun määrällisen keventämisen politiikan (quanti-
tative easing, QE). Käytännössä tämä tarkoitti sitä, että EKP ryhtyi 
ostamaan euromaiden valtioiden velkakirjoja, mikä johti valtion-
lainojen korkojen laskuun ja velkaantuneiden valtioiden rahoi-
tustilanteen keventymiseen. Linjan muutos ei kuitenkaan ollut 
ongelmaton. Monet pitivät sitä EU:n perussopimusten vastaisena, 
ja se haastettiin Saksan perustuslakituomioistuimessa. Euroopan 
unionin tuomioistuin katsoi kuitenkin ratkaisussaan, että EKP:n 
politiikka oli perusteltua hintavakaustavoitteen saavuttamiseksi. 
Tukitoimia tarvittiin, koska inflaatio oli euroalueella liian hidasta 
EKP:n tavoittelemaan kahden prosentin pohjainflaatioon nähden.

Samaan aikaan kun EKP kevensi politiikkaansa ja pyrki luo-
tonannon kasvattamiseen, komissio keskittyi edelleen tiivistämään 
euromaiden finanssipolitiikan ohjaamista tiukempaan suuntaan. 
Koska komissio ohjasi rahaliiton jäsenmaita kiristämään budjet-
tipolitiikkaansa, jäsenmaat eivät voineet hyödyntää keskuspankin 
tarjoamaa edullista rahoitusta julkisiin investointeihin. Lisäksi 
komissio vanhaan tapaansa toivoi, että jäsenmaat parantaisivat kil-
pailukykyään palkkamaltin ja rakenneuudistusten avulla.

Komission talouspoliittisia linjauksia ei voi pitää kovin onnis-
tuneina. Kokonaiskysyntää rajoittava politiikka johtaa helposti 
lyhyellä aikavälillä kokonaiskysynnän supistumiseen ja inflaation 
hidastumiseen. Näin kävi myös euroalueella, missä talous ajautui 
finanssikriisin jälkeen uuteen taantumaan vuosina 2012–2013 ja 
inflaatio hidastui selvästi alle EKP:n asettaman kahden prosentin 
inflaatiotavoitteen. Komissio yritti perustella linjaansa mm. viit-
taamalla varsin kiistanalaisiin taloustieteellisiin hypoteeseihin, 
joiden mukaan finanssipolitiikan kiristäminen voi joissain olosuh-
teissa vaikuttaa elvyttävästi.16 Komission pyrkimykset onnistuivat 
kuitenkin siinä mielessä, että useimpien euromaiden budjettialijää-
mät pienentyivät selvästi. Talouden heikon kehityksen vuoksi on 
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kuitenkin aihetta kysyä, oliko komission ja euromaiden analyysi 
euroalueen talouden vaatimista toimista oikea.

Euroalueen jäsenvaltioiden finanssipolitiikka, jota komis-
sio uusien valtuuksiensa perusteella ohjasi, ei myöskään tukenut 
rahapolitiikan tavoitteita. Komission finanssipoliittiset suositukset 
julkisen talouden alijäämien pienentämisestä ohjasivat euromaita 
tiukkaan säästöpolitiikkaan samaan aikaan, kun EKP yritti tukea 
talouskasvua ja torjua deflaation riskiä keventämällä rahapolitiik-
kaansa ja lisäämällä erilaisten velkakirjojen ostoja. Keveän raha-
politiikan ja kireän finanssipolitiikan yhdistelmä ei kuitenkaan 
onnistunut käynnistämään investointeja. Sen sijaan politiikan 
lopputuloksena kansantalouksien kokonaissäästäminen lisääntyi, 
mikä näkyi selvimmin euroalueen yhteisen vaihtotaseen ylijäämän 
kasvuna. Ylijäämä nousi suurimmaksi Alankomaissa ja Saksassa, 
mutta myös aiemmin alijämäiset maat, kuten Espanja ja Italia, 
onnistuivat vähitellen kääntämään vaihtotaseensa ylijäämäisiksi.17

Kevyt rahapolitiikka – tai edes negatiiviset ohjauskorot – ei 
onnistunut elvyttämään Euroopan talouksia toivotulla tavalla. 
Pankkijärjestelmän parantunut likviditeetti ei kanavoitunut reaali-
investointeihin vaan finanssimarkkinoille ja osin asuntomarkki-
noille. Monilla suurilla yrityksillä oli kyllä runsaasti kassavaroja, 
mutta ne eivät halunneet investoida toimintojensa laajentamiseen, 
kun kysynnän kasvua ei ollut näköpiirissä. Kasvanut rahan tarjonta 
näkyi tämän vuoksi lähinnä varallisuushintojen nousuna. Yrityssek-
torin ohella myös julkinen sektori olisi voinut lisätä investointeja 
ja siten hyödyntää matalia korkoja julkisten investointien rahoi-
tuksessa. EU:n finanssipoliittinen ohjaus ja jäsenmaiden säästöpyr-
kimykset ajoivat kehitystä kuitenkin päinvastaiseen suuntaan eli 
julkisen säästämisen lisäämiseen. Alijäämätavoitteiden saavuttami-
seksi euromaat pikemminkin supistivat investointejaan ja julkista 
kysyntää sen sijaan että olisivat hyödyntäneet poikkeuksellisen 
matalaa korkotasoa ja käynnistäneet uusia investointeja.

Tällaisessa tilanteessa toteutuu niin sanottu säästämisen para-
doksi: talouden kaikki sektorit (valtio, yritykset ja kotitaloudet) 
haluaisivat samanaikaisesti säästää enemmän, mutta taloudessa 
kaikki eivät voi kuitenkaan lisätä säästämistä yhtä aikaa, koska 
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jonkun on otettava säästöt vastaan eli velkaannuttava. Euroalueen 
yleinen säästämispyrkimys johti vaihtotaseen ylijäämän kasvuun, 
kun säästöjä kanavointiin ulkomaille. Talouskasvun edellyttämä 
kysynnän kasvu ei myöskään ole mahdollista, jos kaikki talouden 
toimijat haluavat samanaikaisesti lisätä nettosäästämistään; kysyntä 
voi kasvaa vain, jos jokin kotimainen tai ulkomainen toimija on 
valmis vähentämään säästämistään ja lisäämään joko kulutusta tai 
investointeja. Tätä makrotaloudellista lainalaisuutta ei kuitenkaan 
otettu riittävästi huomioon komission talouspoliittisissa suosituk-
sissa. Sen sijaan tiukan finanssipolitiikan lisäksi ne hakivat kasvun 
eväitä rakenteellisista uudistuksista, jotka lisäisivät kilpailukykyä ja 
joustavuutta ja joita jäsenmaiden toivottiin toteuttavan.

PANKKIUNIONI

Finanssikriisi ja sitä seurannut eurokriisi aiheuttivat vakavia ongel-
mia useiden euromaiden pankkisektoreille. Lisäksi valtioiden vel-
kaantuminen syveni voimakkaasti. Finanssikriisin taustasyyksi 
alkoi nopeasti hahmottua useiden amerikkalaisten ja eurooppalais-
ten pankkien epäonnistuminen riskienhallinnassa ja valvonnassa. 
Poliittinen päätöksenteko reagoi ripeästi näihin ongelmiin sekä 
Yhdysvalloissa että Euroopassa, ja pankkien säätelyä ja valvon-
taa ryhdyttiin kiristämään. Kriisin myötä syntynyt epäluottamus 
rahoitussektorin itsesäätelyyn loi edellytyksiä alan tiukemmalle 
säätelylle.

EU:ssa tehtiin useita aloitteita, joilla sisämarkkinoiden rahoi-
tusalaa ryhdyttiin suojaamaan uhkaavilta riskeiltä. Nämä aloit-
teet muodostivat niin sanotun yhteisen säännöstön, joka koskee 
kaikkia EU:n jäsenvaltioiden rahoitusalan toimijoita. Yhteinen 
säännöstö käsittää kriisinratkaisudirektiivin sekä yhteiset yhden-
mukaistetut vakavaraisuussäännöt, joita kaikkien EU:ssa toimivien 
rahoituslaitosten on noudatettava. Yhteinen säännöstö muodosti 
myös perustan pankkiunionille. Finanssikriisin seurauksena EU 
perusti lisäksi uusia valvovia viranomaisia. Tärkeimpiä näistä 
ovat Euroopan pankkivirasto EBA (European Banking Authority) 
ja Euroopan vakuutusvalvontavirasto EIOPA (European Insurance 
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and Occupational Pensions Authority). Molemmat aloittivat toimin-
tansa vuonna 2011. Vakavaraisuusvaatimuksia kiristettiin uusilla yli-
kansallisilla säätelykehikoilla. Pankkien vakavaraisuusvaatimuksia 
kiristi niin kutsuttu Basel III -säännöstö ja vakuutusyhtiöiden vaa-
timuksia puolestaan EU:n Solvenssi II -direktiivi.

Toistaiseksi merkittävin uudistus on ollut pankkiunionin 
perustaminen, joka siirsi euromaiden suurten pankkien valvon-
nan kansallisilta viranomaisilta suoraan EKP:lle. Pankkiunioniin 
sisältyy myös ajatus unionitason talletussuojajärjestelmästä, joka 
olisi toteutuessaan eurooppalaisten pankkien keskinäinen vakuu-
tusjärjestelmä. Tämä on periaatteessa samansuuntainen askel kohti 
unionitason yhteisvastuuta kuin komission ja eräiden tutkijoiden 
aiemmat ehdotukset siitä, että siirryttäisiin kohti osittaista yhteis-
vastuuta julkisesta velasta. Yhteisvastuusuunnitelmat ovat kuiten-
kin herättäneet vastarintaa muun muassa Saksassa, Alankomaissa ja 
Suomessa. Euroalueen ulkopuolisena maana Ruotsi ei aio osallistua 
näihin järjestelyihin.

Pankkiunioniin kuuluvat lähtökohtaisesti euroalueen jäsenmaat 
ja niiden pankit, mutta siihen voivat halutessaan liittyä myös muut 
EU-maat. Tällä hetkellä Ruotsi on pankkiunionin ulkopuolella. 
Pankkiunionin perustaminen siirsi keskitetysti EU:n tasolle keskus-
pankin vastuulle pankkivalvonnan ja kriisinratkaisun, joka koskee 
suuria ja yli rajojen toimivia pankkeja. Tätä varten on perustettu 
yhteinen valvontamekanismi (YVM) ja yhteinen kriisinratkaisume-
kanismi (Single Crisis Resolution Mechanism).18 Jos pankit joutuvat 
vakavaraisuuskriisin, kriisinratkaisumekanismin mukaan apuun ei 
tulisi heti julkisen sektorin pankkituki vaan kriisipankkien ensisijai-
sina pääomittajina toimisivat sijoittajat eli pankkien osakkeenomis-
tajat ja ne rahoitusmarkkinatoimijat, jotka ovat lainanneet pankille 
rahaa. Myös tallettajat voisivat menettää varojaan niiltä osin kuin ne 
ylittävät talletussuojan ylärajan. Näiden periaatteiden mukaan toi-
mittiin ensimmäisen kerran jo Kyproksen pankki kriisissä vuonna 
2013.

Talletussuojaa koskevat eurooppalaiset säännöt yhdenmukais-
tettiin kaikissa jäsenvaltioissa jo vuonna 2008 niin, että yksittäisillä 
talletuksilla on suoja 100 000 euroon asti. Toistaiseksi vastuu tästä 
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suojasta on jäsenvaltioilla. Osana pankkiunionin toteuttamista 
komissio on ehdottanut eurooppalaisen talletussuojajärjestelmän 
perustamista vaiheittain vuoteen 2025 mennessä. Se antaisi kaikille 
euroalueen tallettajille yhdenmukaisen suojan myös vakavien pai-
kallisten häiriöiden varalta. Lisäksi komissio on laatinut esityksen 
kattavasta säädöspaketista, jonka tarkoituksena on vähentää riskejä 
edelleen ja vahvistaa EU:n rahoituslaitosten sekä erityisesti pank-
kisektorin kestävyyttä. Yhteiseen talletussuojajärjestelmään siir-
tymistä vaikeuttavat suuret erot pankkien tilanteessa eri maissa. 
Eteläisessä Euroopassa, erityisesti Italiassa, pankeilla on runsaasti 
järjestämättömiä luottoja. Vakavaraiset pankit ja niiden isäntäval-
tiot eivät halua osallistua nykyisten tappioiden kattamiseen.

Suunnitelmissa on muodostaa myös pääomamarkkinaunioni, 
jonka kanssa pankkiunioni laajenisi tulevaisuudessa eurooppalai-
seksi rahoitusunioniksi. Edistyminen on kuitenkin hidasta, mikä 
johtuu osin siitä, että ennen tiiviimpää pankkiunionia tulisi rat-
kaista finanssikriisin jälkeen vaikeuksiin joutuneiden pankkien 
ongelmat. Toistaiseksi toteutetulla rahoitussektorin unionitason 
säätelyllä on ollut ristiriitaisia vaikutuksia. Toimet ovat saaneet 
pankit ja vakuutusyhtiöt parantamaan vakavaraisuuttaan ja kriisin-
sietokykyään, mutta samalla niiden mahdollisuudet riskinottoon 
ovat heikentyneet, kun yritysluottoihin liittyviä vakavaraisuusvaa-
timuksia on kiristetty. Tämän seurauksena yrityksillä on entistä 
heikommat mahdollisuudet saada riskirahoitusta pankeilta.

KOHTI LAAJEMPAA YHTEISVASTUUTA 

JA SYVEMPÄÄ INTEGRAATIOTA

EU:n keskeisten johtajien aloitteet ovat hahmotelleet talous- ja 
rahaliitolle kehityspolkua kohti nykyistä tiiviimpää taloudellista 
liittoa ja syvempää poliittista unionia.19 Niiden pohjalta on käyn-
nistetty runsaasti selvityksiä ja aloitteita, joilla tavoitteet voitaisiin 
saavuttaa. Yhteistä niille on euroalueen hallinnan kehittäminen 
federalistisempaan suuntaan, jolloin alueen oma itsenäinen talous-
politiikka vahvistuisi ja saisi enemmän toimintamahdollisuuksia.
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Komissio julkaisi vuonna 2017 ”Euroopan talous- ja rahaliiton 
viimeistelemiseksi” esityksen, joka perustuu niin sanottujen viiden 
puheenjohtajan aiemmin esittämiin ajatuksiin rahaliiton tiivistämi-
sestä.20 Niiden perusteella komissio on laatinut suuntaviivoja, joilla 
tiivistetään talouspolitiikan EU-ohjausjaksoa ja koordinoidaan 
finanssipolitiikan painopisteitä sekä edistetään parhaiden käytän-
töjen omaksumista lisäämällä vertaisarviointia. Esityksessä toivo-
taan myös tehokkaampaa puuttumista makrotaloudellisiin epätasa-
painoihin, kuten inflaatioon, työttömyyteen tai maksutaseen liian 
suureen ali- tai ylijäämään. Käytännössä näihin puuttuminen on 
kuitenkin hyvin vaikeaa, koska useimmiten epätasapainot johtuvat 
yksityisen sektorin velkaantumisesta ja palkanmuodostuksesta eli 
toisin sanoen pääomamarkkinoiden ja työmarkkinoiden vapaasta 
toiminnasta, joka taas ei eurooppalaisen sisämarkkina-ajattelun 
mukaan ole valtioiden määrättävissä. 

Talouden vakauden ja integraation edistämiseksi on haettu 
tukea myös asiantuntijoista. Uudeksi instituutioksi komissio – 
samoin kuin jo viisi puheenjohtajaa vuoden 2015 aloitteessaan – 
on ehdottanut asiantuntijoista muodostuvien kansallisten kilpailu-
kykykomiteoiden järjestelmää. Sen avulla halutaan antaa politii-
kasta riippumatonta tukea erilaisille rakenneuudistuksille, joita 
komissio on pitkään esittänyt maakohtaisissa suosituksissaan. 
Kilpailukykykomiteoiden tulisi pyrkiä vaikuttamaan myös pal-
kanmuodostukseen. Vuonna 2016 komissio perusti viidestä asian-
tuntijasta muodostuvan Euroopan finanssipoliittisen lautakunnan 
(Fiscal Policy Board), joka osaltaan valvoo jäsenmaiden talouspoli-
tiikkaa. Komissio on myös perustanut rakenneuudistusten tuki-
palvelun, joka tuo yhteen asiantuntijoita eri puolilta Eurooppaa ja 
antaa tarvittaessa jäsenvaltioille teknistä tukea.

Ajatuksena näissä asiantuntijavaltaa vahvistavissa toimissa 
näyttää olevan, että tarkemmin määrittelemättömät mutta asian-
tuntijoiden välttämättöminä pitämät rakenneuudistukset (työ-
markkina- ja sosiaaliturvareformit) eivät jäsenmaissa etene kyllin 
ripeästi ilman tällaista EU-tason asiantuntijaohjausta. Samalla pyri-
tään ohittamaan se, että useimmat rakenneuudistukset ovat luon-
teeltaan varsin poliittisia. Koska esitetyt uudistukset kaventaisivat 
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jäsenvaltioiden talouspoliittista autonomiaa (toisin sanoen niihin 
liittyy entistä enemmän ”jaettua toimivaltaa”), on komissio esit-
tänyt kuulemisia Euroopan parlamentissa, jotta voidaan turvata 
uusien toimintamallien demokraattinen oikeutus.

Toiveet talouspoliittisen koordinaation tiivistämisestä ja unioni-
tason finanssipolitiikasta lähtevät pitkälle globaalin finanssi kriisin 
kokemuksista vuosilta 2008–2010. Monen asiasta kirjoittaneen tut-
kijan mukaan EKP:n rahapolitiikka ei kaikissa oloissa tehoa eikä 
riitä talouden vakauttamiseen, vaan lisäksi tarvitaan myös aktiivista 
unionitason finanssipolitiikkaa. Tämä taas ei ole mahdollista, jos 
finanssipolitiikka on jäsenmaiden omissa käsissä ja omalla vas-
tuulla. Tällöin voi erityisesti taantumatilanteissa käydä niin, että 
valmiiksi velkaantuneet jäsenmaat eivät uskottavasti kykene otta-
maan lisää velkaa taloutta elvyttääkseen. Niinpä monet tutkijat ovat 
katsoneet, että joko euroalueelle tai koko EU:lle tarvitaan oma vel-
kainstrumentti ja velanottomahdollisuus, jotta unionitason itsenäi-
nen finanssipolitiikka olisi mahdollista ja velkauskottavuus ei vaa-
rantuisi. Samalla jäsenmaiden liian korkeita velkoja pitäisi alentaa.21

Muun muassa talouspolitiikkaa ja kansainvälistä taloutta tut-
kinut taloustieteilijä Guido Tabellini ehdottaa finanssipoliittisen 
insti tuutin (European Fiscal Institute, EFI) perustamista.22 Instituu-
tin tehtävänä olisi valmistella siirtymää finanssipoliittiseen unio-
niin, joka alkaisi toteuttaa aktiivista euroalueen yhteistä finanssi-
politiikkaa. Tätä varten sillä olisi käytössään omia tulolähteitä ja 
oma velkainstrumentti (”vakausobligaatio”). Lisäksi finanssipoliit-
tisella instituutilla pitäisi ehdotusten mukaan olla mahdollisuus 
vaikuttaa jäsenvaltioiden finanssipolitiikkaan. Tämän pitäisi ensi 
sijassa tapahtua budjettisääntöjen avulla, jotka esimerkiksi sak-
salaisten ja ranskalaisten ekonomistien yhteisen niin kutsutun 
7+7-ryhmän mukaan voisivat perustua menokehysten asettami-
seen. On esitetty, että finanssipoliittisella instituutilla pitäisi olla 
viime kädessä oikeus hyväksyä tai hylätä kansallinen budjettiesi-
tys.23

Edellä mainitun kaltaisia Eurooppalaisia vakausobligaatioi ta 
eli euromaiden yhteisellä takauksella liikkeeseen laskettuja 
velka instrumentteja on esittänyt eurooppalainen akateemisten 
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talous tutkijoiden verkosto Centre for Economic Policy Research.24 
On myös ehdotettu, että finanssipoliittinen instituutti ja EKP:n 
yhdessä takaisivat euromaiden yhteiset velkakirjat, jolloin niiden 
luottokelpoisuus olisi korkea.25 Yhteisellä velkainstrumentilla halu-
taan luoda rahoitusväline, jolla olisi parempi luottokelpoisuus ja 
kriisinsietokyky kuin useimmilla nykyisillä eurovaltioiden lainoilla. 
7+7-ryhmä on myös ehdottanut euroalueen rajoitettua oikeutta 
laskea liikkeelle omia velkakirjojaan, jotka olisivat jäsenmaiden 
yhteisvastuulla.26 

Uuden eurooppalaisen velkainstrumentin luomiseen liittyy 
ajatus siitä, että osa nykyisistä jäsenmaiden liian korkeista veloista 
siirrettäisiin kaikkien jäsenmaiden yhteisvastuulle tai että niitä 
lyhennettäisiin yhteisestä lainanmaksurahastosta, jonne kerättäi-
siin rahaa euromaiden yhteisellä, tarkoitukseen korvamerkityllä 
verolla. Tästä seuraa väistämättä ajatus myös euroalueen yhteisestä 
budjetista ja siihen liittyvistä verotuloista. Tutkijoiden esityksissä 
onkin hahmoteltu myös finanssipoliittisen unionin yhteisiä tuloja 
ja menoja, jotka loisivat vakautta euroalueelle ja samalla kanavoi-
sivat varoja taantumista kärsiville maille. 7+7-ryhmän paperi sisäl-
tää ehdotuksen eurooppalaisesta työttömyysvakuutuksen jälleen-
vakuutusjärjestelmästä, joka rajoittaisi työttömyysmenojen nousua 
yksittäisessä jäsenmaassa. Jälleenvakuutuksen lisäksi on ehdotettu 
myös yhteistä eurooppalaista työttömyysvakuutusjärjestelmää. Sel-
lainen toimisi samanlaisena unionitason automaattisena vakautta-
jana kuin liittovaltion sosiaaliturvajärjestelmät Yhdysvalloissa. 
Käytännössä euromaiden väliset suuret palkkatasoerot muodosta-
vat ongelman, kun kehitetään yhteistä työttömyysturvaa.

Komission ja tutkijaryhmien esitykset unionitason aktiivisen 
finanssipolitiikan luomisesta eivät saaneet yksimielistä tukea jäsen-
mailta. Euroalueen ulkopuoliset jäsenmaat eivät olleet halukkaita 
osallistumaan suurempaan yhteisvastuuseen, eivätkä myöskään 
perinteiset nettomaksajat, kuten Saksa ja Alankomaat, olleet tähän 
erityisen innokkaita. Sen sijaan velkaongelmista kärsineet eteläisen 
Euroopan maat, kuten Italia, Espanja ja Kreikka, tukivat voimak-
kaasti talousliiton tiivistämistä.
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Koronaepidemian puhkeaminen vuoden 2020 alussa ja sitä 
seurannut talouden jyrkkä supistuminen EU-alueella sai komis-
sion esittämään merkittävää uutta talouspoliittista välinettä, jolla 
voitaisiin helpottaa ahdinkoon joutuneiden jäsenmaiden talou-
dellista tilannetta. Uusi tilanne loi myös uutta kannatusta toimille, 
jotka lisäävät yhteisvastuuta – myös niissä maissa, jotka aiemmin 
olivat suhtautuneet vastaaviin esityksiin vastahakoisesti. Komissio 
esitti keväällä 2020 massiivista unionitason elvytyspakettia, jonka 
Eurooppa-neuvosto hyväksyi saman vuoden heinäkuussa. Esityk-
sen mukaan EU perustaisi uuden tukivälineen, jonka suuruudeksi 
on kaavailtu 750 miljardia euroa eli noin viisi prosenttia EU-maiden 
yhteenlasketusta bkt:sta. Varat käytettäisiin vuosina 2021–2023. 
Hieman yli puolet summasta on tarkoitus kanavoida elpymis- ja 
kestävyysrahastoon, jonka varoilla tuettaisiin suoraan jäsenmaita. 
Vajaa puolet varoista taas lainattaisiin jäsenmaille edullisin ehdoin. 
Rahoitusta on tarkoitus suunnata toimiin, jotka tukevat työllisyyttä 
ja kasvua sekä ilmasto- ja energiatavoitteita. Varojen myöntämisen 
edellytyksenä on, että komissio ja muut jäsenmaat hyväksyvät tukea 
saavan maan kansallisen elvytyssuunnitelman. Varoja ei ole tarkoi-
tus jakaa tasaisesti kaikille jäsenmaille, vaan eniten tukea saisivat ne 
maat, joille aiheutuu koronakriisistä suurimmat menetykset.

Uusi rahasto rahoitetaan siten, että nostetaan komission omien 
varojen kattoa kaksinkertaiseksi nykytasoon verrattuna eli kahteen 
prosenttiin EU-alueen bkt:n arvosta, mikä toimii vakuutena tarvit-
tavan rahoituksen hankkimiselle rahoitusmarkkinoilta. EU tulee 
siten laskemaan liikkeelle omia velkakirjoja 750 miljardin euron 
edestä. Tällä hetkellä tämä olisi hyvin edullista, koska EU:n luotto-
luokitus on paras mahdollinen, ja parhaassa luokituksessa jopa 30 
vuoden lainojen markkinakorko on hyvin lähellä nollaa prosent-
tia. On kaavailtu, että uusien lainojen takaisin maksu alkaa vuonna 
2027 ja velkaa maksetaan 30 vuotta tästä eteenpäin. Siten yhteisen 
velan hoitoon tarvittaisiin varoja noin 25 miljardia euroa vuodessa 
vuosien 2028–2058 aikana. Vuosittainen velanhoitokulu olisi suh-
teellisen vähäinen eli alle 0,2 % nykyisestä bkt:sta. Velan takaisin-
maksu edellyttää vastaavaa EU:n tulojen kasvattamista, mitä var-
ten komissio selvittää uusien rahoituslähteiden mahdollisuuksia. 
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Ensisijaisena rahoitusvälineenä on unionitason vero tai päästöoi-
keustulo.

Kyseessä on mittaluokaltaan historiallinen ja samalla merkittävä 
käänne verrattuna aiempaan politiikkaan, joka on korostanut bud-
jettikuria ja tiukkaa finanssipolitiikkaa. Nyt on tarkoitus käyttää 
velkarahaa massiiviseen unionitason elvytykseen. Merkittävää on, 
että lainanottovaltuuden myötä syntyisi merkittävä uusi julkinen 
velka ja uusi lainanottaja markkinoille. Uusi rahoitusväline mah-
dollistaa jatkossa aktiivisen EU:n finanssipolitiikan, jolla voidaan 
tehostaa unionin talouspolitiikkaa. Aiemmin seitsemän vuoden 
mittaiset budjettikaudet samoin kuin vaatimus tulojen ja menojen 
tasapainottamisesta ovat sitoneet unionin taloudellista liikkumava-
raa. Tämän vuoksi unionitason talouspolitiikka on nojannut EKP:n 
rahapolitiikkaan ja jäsenmaiden kansallisten toimien koordinoin-
tiin. On odotettavissa, että koronakriisiä varten rakennetusta väli-
neestä muodostuu vähitellen pysyvä unionitason talouspolitiikan 
väline, jonka avulla voidaan luoda unionitason oma finanssipoli-
tiikka ja sen edellyttämä välineistö.

KEHITYKSEN ARVIOINTIA

Euroopan taloudellinen yhdentyminen on edennyt askel kerral-
laan yli 60 vuoden ajan. Alkuperäisestä kuuden valtion tulliliitosta 
on asteittain edetty laajaan sisämarkkina-alueeseen ja poliittiseen 
unioniin. Merkittävä askel unionitason talouspolitiikassa oli EMU:n 
perustaminen 1990-luvulla sekä yhteisen rahan ja siten myös yhtei-
sen rahapolitiikan käyttöönotto 2000-luvun alussa.

Jos rahaliiton toimintaa olisi tarkasteltu vuonna 2007, sitä olisi 
pidetty menestyksenä: euroalueen talouskasvu oli nopeaa, työt-
tömyys aleni ja julkiset vajeet pienenivät.27 Vuonna 2008 käyn-
nistynyt kriisien sarja ja euroalueen suistuminen pitkäaikaiseen 
taantumaan on kuitenkin muuttanut arviota. Monet rahaliittoa 
alun perin kritisoineet ovat katsoneet, että 2010-luvun kehitys 
osoittaa heidän olleen oikeassa: euroalue ei muodosta optimaa-
lista valuutta-aluetta eikä euroalueen talouspolitiikkaa ole riittävästi 
koordinoitu. Rahaliiton toimintaan ja yhteiseen talouspolitiikkaan 
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ollaan myös tyytymättömiä. Euroalueen sisäistä yhteisvastuuta on 
pidetty riittämättömänä maissa, jotka ovat kärsineet kriiseistä eni-
ten. Samaan aikaan esimerkiksi Saksassa ja Alankomaissa taas on 
kriti soitu EKP:n elvyttävää politiikkaa ja TARGET2-järjestelmään28 
kasvaneita sisäisiä epätasapainoja. Rahaliiton purkaminen tai siitä 
eroaminen on kuitenkin käytännössä mahdotonta. Sen vuoksi 
näyttää käyvän, kuten rahaliiton suunnittelijat ehkä alun perinkin 
ajattelivat: kriisit muokkaavat euroalueesta vähitellen optimaalisen 
valuutta-alueen, kun talouksien rakenteet hiljalleen sopeutuvat 
uusiin olosuhteisiin. Samalla kriisit, joita jäsenmaat eivät kykene 
ratkaisemaan omin voimin, pakottavat tiivistämän integraatiota, 
mikä mahdollistaa etenemisen kohti yhä tiiviimpää unionia.

Tällaista kehityskulkua ei voi perustella vain taloudellisilla 
hyödyillä, koska lyhyen ja keskipitkän ajan sopeutumisongelmat 
ja -kustannukset ovat suuria. Esimerkiksi 2010-luvun kriisien hin-
tana on monessa rahaliiton jäsenmaassa ollut jopa kymmenen 
vuoden suurtyöttömyys sekä merkittävät tuotannonmenetykset 
ja hyvinvointitappiot. Emme voi tietää, olisiko näistä vaikeuksista 
selvitty paremmin ilman rahaliittoa. Kriisiin joutuneet maat olisi-
vat luultavasti ajautuneet heikkenevän valuutan ja inflaation tielle, 
jolloin niiden ongelmat olisivat olleet erilaisia. Ruotsin ja Tanskan 
vertaaminen Suomeen taas osoittaa, että rahaliiton ulkopuolelle 
jäämisestä ei näytä olleen näille maille haittaa.

Euroalueen talouskriisi ja kriisin ratkaisun edellyttämät toimet 
näyttävät kuitenkin edistävän unionin pitkän aikavälin integraatio-
tavoitteita eli EU:n pitkää taivalta kohti yhä tiiviimpää liittoa. Van-
han sanonnan mukaan ”hyvän kriisin ei saa antaa mennä hukkaan”. 
Komissio ja EU:n johtavat maat hyödynsivätkin finanssikriisin 
tarjoamaa tilaisuutta ja loivat 2010-luvun alussa nopeaan tahtiin 
useita aloitteita, joilla euroalueen integraatiota ja talouspolitiikan 
koordinaatiota ryhdyttiin tiivistämään. Toimenpiteiden ensisijai-
nen tavoite oli parantaa ylivelkaantuneiden maiden talouspoliittista 
uskottavuutta ja rajoittaa julkisen velan kasvua. Tätä varten luotiin 
uusia säädöksiä, joiden nojalla EU saattoi valvoa rahaliiton jäsen-
maiden kansallista finanssipolitiikkaa aiempaa tiukemmin.
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Finanssikriisi loi tarpeen unionitason toimille, joilla tehoste-
taan myös finanssisektorin valvontaa. Niiden seurauksena alkoi 
rakentua pankkiunioni, ja odotettavissa on myös pääomamarkki-
naunionin kehittyminen. Finanssikriisiä ja sitä seurannutta euro-
kriisiä unioni pyrki kuitenkin hoitamaan pitäytymällä vanhassa 
talouspoliittisessa doktriinissaan, joka korostaa vakautta ja julkisen 
talouden tasapainoa. Tästä seurasi finanssipolitiikan koordinoitu 
kiristäminen, joka kuitenkin aiheutti sen, että talous taantui ja jäi 
jälkeen suhteessa Yhdysvaltoihin.

Koronakriisin puhkeaminen vuonna 2020 näytti muuttavan 
talouspoliittista ajattelua syvällisemmin. Kriisin vuoksi luovuttiin 
julkisen talouden tasapainotavoitteista ja samalla hyväksyttiin run-
saiden julkisten tukien maksaminen yrityksille. Kriisi teki lopulta 
mahdolliseksi myös monien asiantuntijoiden ja eteläisten jäsen-
valtioiden pitkäaikaisen tavoitteen eli unionitason oman finanssi-
politiikan ja sitä tukevien välineiden luomisen. Uusi EU-tason 
elvytysväline mahdollistaa sen, että jatkossa EU voi kerätä markki-
noilta rahoitusta omilla velkakirjoillaan. Niiden kattamiseksi jou-
dutaan myös etenemään unionitason verotuksen kehittämisessä 
2020-luvulla. Näiden tavoitteiden toteutuessa tullaan siirtymään 
EU-tason yhteiseen finanssipolitiikkaan, joka euroalueen yhtei-
sen rahapolitiikan rinnalla tekee Euroopan unionista merkittävän 
talous poliittisen toimijan.
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4  
 

YMPÄRISTÖPOLITIIKKA 
JA VIHREÄ KEHITYS

RAUNO SAIRINEN1

Ympäristöpolitiikan rakentaminen Euroopan unionin (EU) 
poliittisiksi periaatteiksi, oikeudelliseksi mandaatiksi ja vai-

kuttaviksi instituutioiksi on ollut pitkällinen prosessi.2 Ympäristö-
kysymykset ovat nousseet vähitellen unionin politiikan ytimeen.3 
Yhtäältä ympäristöpolitiikan näkökulmasta oli viimeistään 1970-
luvun lopulta lähtien selvää, että laajentuneiden ympäristöongel-
mien, kuten happamien sateiden, ratkaiseminen edellyttää toimen-
piteitä laajemmalti kuin yhden valtion sisällä. Toisaalta sisämark-
kinoiden toimivuuden kannalta on ollut tärkeää kehittää yhteistä 
ympäristösääntelyä ja tuotestandardeja. Kolmanneksi EU-maiden 
on ollut järkevää esiintyä kansainvälisessä politiikassa ja maailman-
talouden pelisääntöjen rakentamisessa myös ympäristöasioissa 
yhtenäisenä rintamana.4 Neljänneksi ilmasto- ja kestävyyskriisi on 
osoittautunut vakavaksi uhkaksi koko Euroopalle ja maailmalle. 
Tässä luvussa keskitytään vahvemmin kahteen edelliseen eli EU:n 
sisäisiin toimiin, jotka ovat viime vuosina muotoutuneet laajaksi 
vihreän kehityksen ohjelmaksi. Kolmas perustelu eli ulkoiset toi-
met jäävät tässä luvussa vähemmälle huomiolle.
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Yhteinen ympäristöpolitiikka sai alkunsa vuoden 1972 Parii-
sin kokouksessa, jossa Eurooppa-neuvosto totesi, että on tarpeen 
kehittää ympäristöpolitiikkaa taloudellisen laajentumisen rinnalla. 
Ympäristöpolitiikan kehittäminen on alusta asti perustunut vah-
vasti ympäristöohjelmiin, joita on tehty tähän mennessä seitsemän. 
Ympäristökysymykset eivät kuitenkaan olleet vielä millään tavoin 
tärkeässä asemassa, kun Euroopan yhdentymiselle alettiin luoda 
uusia kunnianhimoisia tavoitteita 1980-luvun alussa.5 Euroopan 
talous ei suosinut ympäristöasioita, kun maailmantalous oli ajau-
tunut lamaan öljykriisin myötä. Kesti myös jonkin aikaa, että 1970-
luvun lopulla syntyneiden vihreiden vaihtoehtoliikkeiden agenda 
alkoi saada vastakaikua virallisessa politiikassa. Asenneilmastoon 
vaikuttivat toki myös yksittäiset tapahtumat, suurimpina Seveso, 
Tšernobyl ja metsäkuolemat.6 

Ympäristöpolitiikka voimistui selkeästi vuonna 1987 yhtenäi-
syysasiakirjan myötä.7 Siinä pyrittiin edistämään ennalta ehkäi-
syä, luonnonsuojelua, maatalouden päästöjen vähentämistä, 
taloudellisia ohjauskeinoja ja kansainvälistä ympäristöpolitiikkaa. 
1990-luvulla EU:n ympäristöpolitiikka laajentui.8 Vuonna 1992 alle-
kirjoitetulla Maastrichtin sopimuksella ympäristöpolitiikka tehtiin 
EU:n viralliseksi politiikan alaksi. Unionisopimus salli myös mää-
räenemmistöpäätökset ympäristölainsäädännössä. EU:n ympäris-
tösääntely kehittyi paitsi kattavammaksi myös ennakoivammaksi.9 
Ympäristö haluttiin integroida muihin politiikan sektoreihin, kuten 
energia-, maatalous- ja liikennepolitiikkaan, ja tavoitetta edistivät 
esimerkiksi ympäristövaikutusten arviointi sekä ekoauditointi. 
Integrointi alkoi laajoista ongelmista, kuten ruoan terveellisyydestä 
ja ilmastokysymyksistä sekä maatalouspolitiikan uudistamisesta 
(esim. tuesta ympäristöllisesti herkille alueille). Jäsen valtioissa 
haluttiin katsoa tarkkaan, miten tiukentuva ympäristöohjaus 
sopii oman maan paikallisiin tilanteisiin.10 Ympäristöpolitiikassa 
onkin perinteisesti syntynyt jännitteitä, jos kokonaisuutta katsova 
suojelu tarve on ristiriidassa alueiden tai valtioiden oman vaikutus-
vallan kanssa. Tällöin on jouduttu keskustelemaan päätöksenteon 
paikallisuutta korostavan EU:n läheisyys- eli subsidiariteettiperiaat-
teen soveltamisalasta.



78  MONINAISUUDESSAAN YHTENÄINEN

EU:n viides ympäristöohjelma ”Towards Sustainability” ulottui 
vuoteen 2000, ja sen kaksi keskeistä periaatetta olivat kestävä kehi-
tys ja jaettu vastuu.11 Kestävä kehitys edusti kompromissia talous-
kasvun ja ympäristönsuojelun välillä. Talouskasvulle pohdittiin 
ekologisia reunaehtoja. Jaettu vastuu kehotti talouden toimijoita, 
yrityksiä, kuluttajia sekä paikallisia viranomaisia ottamaan vastuuta 
kestävästä kehityksestä. Ympäristösääntelylle haettiin vaihtoeh-
toja, joita kuvattiin käsitteellä new environmental policy instruments 
(NEPIs).12 Perinteistä regulaatiota kritisoitiin jäykäksi ja tehotto-
maksi sekä toimijoiden kannalta epämotivoivaksi. Uusia ohjaus-
keinoja edustivat vapaaehtoiset ympäristösopimukset, sertifioin-
nit ja ekomerkit sekä ympäristöverot ja taloudelliset kannustimet. 
Vuodesta 1999 lähtien kestävä kehitys on mainittu unionin vahvaksi 
tavoitteeksi, ja siitä alkaen moniin ympäristöpäätöksiin on riittänyt 
määräenemmistö.

Tässä luvussa tarkastellaan EU:n ympäristöpolitiikan kehitystä 
2000-luvulla. Ensin analysoidaan politiikan muutoksia ja saavutuk-
sia, Green Deal -politiikan syntyä sekä jäsenmaiden roolia. Tämän 
jälkeen perehdytään tarkemmin vihreän kehityksen ohjelmaan 
ja talou teen sekä siihen, miten unionissa on alettu suojella biodi-
versiteettiä.

EU:N YMPÄRISTÖPOLITIIKKA ILMASTOHERÄTYKSEN 

JA EUROKRIISIN RISTIPAINEESSA 

2000-luvulle tultaessa EU:n ympäristöpolitiikan käytäntö oli jakau-
tunut yhtäältä oikeudelliseen sääntelyyn ja toisaalta tavoitteellisiin 
poliittisiin prosesseihin.13 Toimintaohjelmat olivat edelleen tärkeitä 
välineitä yhteisen politiikan tekemiseen, vaikka niiden sitovuu-
dessa olikin puutteita. Ympäristöpolitiikkaa muokkasivat useat 
rinnakkaiset kokonaisuudet: kuudes ympäristötoimintaohjelma 
(2001–2010) ja sen teemakohtaiset strategiat, Kioton ilmastosopi-
mus,14 kestävän kulutuksen ja tuotannon puiteohjelma sekä kes-
tävän kehityksen strategia. Lissabonin strategia vaikutti voimak-
kaasti ympäristöpolitiikan toimintaedellytyksiin. Vaikka EU oli 
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sitoutunut kestävän kehityksen ohjelmaan, ei talouteen keskittynyt 
Lissabonin strategia aluksi tunnistanut sitä.15 

Ympäristötoimenpiteissä EU keskittyi 2000-luvun alussa lain-
säädännön toimeenpanon parantamiseen, ympäristöintegrointiin, 
ohjauskeinojen moninaistamiseen, markkinamekanismin hyödyn-
tämiseen ja eri toimijoiden osallistamiseen. Myös kestävä alue- ja 
maankäytön suunnittelu nousi agendalle, vaikka EU:n toimivalta 
siinä on ohut. Toiminnan tärkeimpiä teemoja olivat ilmaston-
muutoksen torjunta (erityisesti Kioton sitoumukset), luonnon 
monimuotoisuus (Natura 2000 ja sen laajentaminen meriympä-
ristöön), ympäristö ja terveys (mm. kemikaalien haitat ja terve 
kaupunkiympäristö) sekä luonnonvarojen kestävä käyttö ja jäte-
huolto. Ohjauskeinoissa valtaa saivat niin sanotut pehmeät meto-
dit, informaatio-ohjaus, vapaaehtoisuus ja vertailu. Yhtenä ajatuk-
sena oli luoda vertaisarvioinnilla, hyvillä käytännöillä sekä ”häpeäl-
listämisellä” (naming & shaming) vertaispainetta jäsenmaiden ja 
alueiden välille.16 Yksi merkittävimmistä ympäristö kysymyksistä 
oli kemikaalilainsäädännön uudistaminen eli REACH (Registra-
tion,  Evaluation and Authorisation of Chemicals). Se tuli voimaan 
1.6.2007 ja on yksi EU:n historian suurimmista lainsäädäntöhank-
keista. Kemikaalivirasto (ECHA) on ainoa Suomessa sijaitseva 
EU:n virasto.

2010-luvulla EU:n ympäristöpolitiikan kehitystä muokkasivat 
eri suuntiin vetävät voimat: globaali ilmastoherätys, eurokriisi, itä-
laajentuminen ja vihreän talouden ideat. Kuudennen ympäristö-
ohjelman agenda oli ollut laaja, minkä vastakohtana seitsemäs 
ympäristöohjelma (2013–2020) pyrki keskittymään olennaisiin 
kysymyksiin. Kolme päätavoitetta olivat luontopääoman suo-
jelu, resurssitehokas, kilpailukykyinen ja vähähiilinen talous sekä 
ympäristöterveys- ja hyvinvointiriskien torjuminen.17 Läpi ohjel-
man korostui kaksi näkökulmaa: kaupunkien kestävyys sekä EU:n 
rooli kansainvälisessä ympäristö- ja ilmastopolitiikassa. Jatkuvaa 
rajankäyntiä talouden ja ympäristön välillä aiheutti suhtautuminen 
paremman eli järkevän sääntelyn -periaatteisiin. Paremman säänte-
lyn yleisenä tavoitteena on saavuttaa EU:n toimien ja lakien tavoit-
teet mahdollisimman vähin kustannuksin ja hallinnollisin rasittein. 
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Tätä varten otettiin käyttöön lainsäädännön vaikutusten arviointi. 
Ympäristöpolitiikassa kiisteltiin siitä, pidetäänkö vaikutusten 
arvioinnissa keskeisempänä kilpailukykyä vai ympäristöarvoja ja 
kuinka paljon nojataan joustaviin mekanismeihin tai pakottavaan 
sääntelyyn.

Unionin ilmasto- ja energiapaketti on lainsäädäntökokonaisuus, 
joka on vuodesta 2009 lähtien sitonut jäsenmaita. Sen ytimessä 
ovat olleet päästökauppajärjestelmä, uusiutuvan energian lisäämis-
velvoite sekä kansalliset päästövähennystavoitteet sektoreille, jotka 
eivät ole päästökaupan piirissä. Vuonna 2014 EU sitoutui vähen-
tämään kasvihuonekaasupäästöjä vuoteen 2030 mennessä vähin-
tään 40 % vuoden 1990 tasosta.18 Tähän EU sitoutui myös Pariisin 
ilmastosopimuksen päästövähennyksissä. Lisäksi EU:n tavoitteena 
on olla ensimmäinen ilmastoneutraali maanosa vuoteen 2050 men-
nessä. Ympäristö- ja energiapolitiikan integroituminen on ollut 
selkeä ja vahva trendi. Vuonna 2015 komissio julkaisi energiapo-
liittiselle toimenpideohjelmalle eli energiaunionille strategian, 
jossa hahmoteltiin painopisteitä sekä energiaturvallisuuden että 
ilmastotavoitteiden saavuttamiseksi.19 Energia- ja ilmastopolitiikan 
integroinnin myötä on sen jälkeen uudistettu päästökauppadirek-
tiivi, uusiutuvan energian direktiivi ja energiatehokkuusdirektiivi, 
luotu biomassan kestävyyspolitiikka sekä jaettu EU-maiden kesken 
päästövähennystaakka, joka syntyy päästökaupan ulkopuolisia sek-
toreita koskevista tavoitteista.

2010-luvun lopun ilmastoherätys nosti ympäristökriisitietou-
den aivan uudelle tasolle. Paitsi että ilmastotutkijat ottavat kantaa 
entistä voimakkaammin, ilmastonmuutoksen vaikutukset näkyvät 
konkreettisemmin myös maailmalla. Erityisesti vuonna 2018 jul-
kaistu hallitustenvälisen ilmastopaneelin IPCC:n raportti vaikutti 
poliittisesti monissa Euroopan maissa.20 Vihreät arvot korostuivat 
vuoden 2019 Euroopan parlamentin vaaleissa sekä esimerkiksi Suo-
men eduskuntavaaleissa keväällä 2019 (ks. luku 2 tässä teoksessa). 

Ursula von der Leyenin johtama komissio esitti joulukuussa 
2019 vihreän kehityksen ohjelman (European Green Deal).21 Se 
sisältää kunnianhimoisen toiminta- ja rahoitussuunnitelman, jonka 
tavoitteena on nollata ilmastopäästöt vuoteen 2050 mennessä, 
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Eurooppa-neuvosto toteaa ympäristöpoli-
tiikan kehittämisen tarpeen

Brundtlandin kestävän kehityksen raportti
Euroopan yhtenäisasiakirja mahdollistaa 
ympäristölakien säätämiseen EU hyväksyy YK:n ilmastosopimuksessa 

(UNFCCC), että sen päästöt eivät ylitä 
vuoden 1990 tasoa vuonna 2000

Eurooppa-neuvosto päätti, että ilmaston 
lämpeneminen pyritään rajaamaan 
kahteen asteeseen Kioton pöytäkirja: 1. kansainvälinen 

ilmastosopimus. EU:lle sovitaan 
-8 %:n päästövähennysvelvoite

Komissio käynnisti Euroopan ilmaston-
muutosohjelman

Komissio julkaisee ehdotuksen 
päästökauppadirektiivistä

EU:n jäsenmaat ratifioivat Kioton 
ilmastosopimuksen. EU:n kokonaisvähen-
nystavoitteeksi sovittiin -8 % velvoite-
kaudella 2008–2012. EU:n sisäinen päästökauppa (ETS – 

Emission Trading System) käynnistyy

Eurooppa-neuvosto: EU ilmastoneutraali 
vuoteen 2050 mennessä

Pariisin ilmastosopimus: tavoitteena 
rajoittaa ilmaston lämpeneminen alle 
2 °C:n ja jatkaa toimia kohti 1,5 °C:ta

Syksyn aikana neuvotellaan ehdotuk-
sesta vuoden 2030 ilmastotavoitteeksi 
vähintään 55 %:n vähennystä suhteessa 
vuoteen 1990.

Ensimmäinen ilmasto- ja energiapaketti 
vuoteen 2020: ilmastopäästöjen 
vähennys 20 % verrattuna vuoteen 1990, 
uusiutuvan energian osuus 20 %, 
energiatehokkuuden parantaminen 20 %. 
(EU on edellä näitä tavoitteita.)
EU:n sisäisen päästökaupan toinen kausi 
alkaa: mukaan päästökauppaan tulevat 
myös muut kuin hiilidioksidipäästöt

Ilmasto- ja energiapolitiikan puitteet 
vuoteen 2030: ilmastopäästöjen vähennys 
40 % verrattuna vuoteen 1990, uusiutuvan 
energian osuus 27 %, energiatehokkuuden 
parantaminen 27 %
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KUVIO 1. EU:n ilmastotavoitteiden kehitys.22
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erottaa talouskasvu resurssien käytöstä, siirtyä kiertotalouteen ja 
ennallistaa biologista monimuotoisuutta. Von der Leyen on kuvan-
nut kunnianhimon tasoa lauseella ”Its Europe’s man on the moon 
moment”. Green Dealin esikuvana voidaan pitää Yhdysvalloissa 
1930-luvulla toteutettua New Deal -ohjelmaa. Ohjelman on tarkoi-
tus ohjata tuhat miljardia euroa ilmastonmuutoksen ehkäisemiseen 
tulevana kymmenenä vuotena. Lisäinvestointeihin tarvitaan sekä 
julkista että yksityistä sektoria. Mikäli vihreän kehityksen budjetti 
toteutuu, se nostaa EU:n rahoituksen vihreään talouteen historial-
lisesti aivan uudelle tasolle. Vuosina 2014–2020 EU:n 908 miljardin 
euron budjetista käytettiin ”vihreisiin” hankkeisiin 20 % eli noin 
182 miljardia. Tuleva vuosien 2021–2027 budjetti on 1074 miljardia 
euroa ja korona-apupaketti 750 miljardia euroa. On suunniteltu, 
että tästä 25–30 % eli noin 550 miljardia euroa käytetään ilmaston 
ja vihreän kehityksen hankkeisiin.23 

POLKU VIHREÄSTÄ TALOUDESTA GREEN DEALIIN

Vihreän kehityksen ohjelma on selkeä paradigman muutos EU:n 
ajattelussa. Unionin talouden ja kehityksen ohjelma ottaa nyt aikai-
sempaa vahvemmin lähtökohdiksi ilmastotavoitteet, kestävyys-
murroksen edistämisen ja biodiversiteetin suojelun. Se tunnustaa 
ilmastonmuutoksen ja luonnon köyhtymisen todetut tosiasiat ja 
näkee ne vakavana uhkana ihmisten hyvinvoinnille ja talouden 
tulevaisuudelle. Samalla puhe sääntelyn purkamisesta ympäristön 
kontekstissa vaikuttaa loppuneen. Green Deal on kuitenkin tulos 
pidemmän ajan kehityksestä, ja sen ymmärtämiseksi on tarpeen 
arvioida kehityksen aiempia vaiheita.

Vuonna 2000 omaksuttu Lissabonin strategia painotti vielä 
vahvasti taloudellista kilpailukykyä ja tehokkuutta ilman selkeää 
ympäristöintegrointia. Ekoinnovaatioita ja luonnonvarojen teho-
kasta käyttöä haluttiin edistää mutta ilman vahvaa sääntelyä. On 
arveltu, että Lissabonin strategia on jopa heikentänyt ympäristö-
politiikkaa ja viivästyttänyt ympäristölainsäädännön muutoksia.24 
Vuosina 2006–2007 Euroopassa heräsi vilkas keskustelu ilmasto-
kysymyksestä. IPPC:n ilmastoraporttien lisäksi tähän vaikuttivat 
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voimakkaasti muun muassa brittiläisen ekonomistin Nicholas 
Sternin raportti ilmastonmuutoksen talousvaikutuksista sekä 
Yhdysvaltain entisen varapresidentin Al Goren dokumenttielokuva 
”Epämiellyttävä totuus” ilmastonmuutoksesta.25 Tämä ensimmäi-
nen ilmastoherätys notkahti kuitenkin selvästi vuonna 2008 käyn-
nistyneeseen talouskriisiin.

Talouskriisin myötä ympäristönsuojelutoimien taloudelliset 
vaikutukset nousivat vahvemmin esille. Hätä taloudesta muutti 
monien jäsenmaiden ympäristökantoja talous- ja teollisuusmyön-
teisemmiksi ja pienensi ympäristöpolitiikan suhteellista asemaa.26 
Komission Eurooppa 2020 -strategiassa näkyi selkeästi talouskriisin 
vaikutus ja sen ytimessä oli kilpailukyvyn parantaminen, vaikkakin 
tavoitteina olivat myös vähähiilisyys ja talouskasvun irrottaminen 
resurssien käytöstä.27 Talouskriisistä huolimatta ja osittain myös 
siitä syntyneen muutostarpeen ansiosta kasvun ja ympäristönsuo-
jelun tavoitteita alettiin integroida toisiinsa. Tämä tapahtui vihreän 
talouden käsitteistöllä.28 Samaan aikaan OECD:n piirissä kehitettiin 
vihreän kasvun strategiaa vastaukseksi sekä ympäristö- että talous-
kriisiin.29 Vihreän talouden ajattelun kehittämisessä oli tärkeää, että 
ymmärrettiin talouskasvun ja ympäristönsuojelun tukevan toisiaan 
ja vihreiden teknologioiden ja innovaatioiden edistävän niitä. Vih-
reä talous oli selvästi talouspainotteisempi käsite kuin aikaisempi 
kestävän kehityksen käsite. Se ei kehystänyt ilmasto- ja ympäris-
tötoimia taloudelliseksi rasitteeksi vaan liiketoimintamahdollisuu-
deksi, minkä myötä se on houkutellut mukaan myös yksityisen 
sektorin toimijoita.30 

Kun kestävyyssiirtymien ajatukset yhdistyivät talouspaino-
tukseen, ne alkoivat myös itää eteenpäin. Vuonna 2011 julkaistun 
Resurssitehokas Eurooppa -strategian mukaan resurssitehokkuus 
”edellyttää teknologisia parannuksia, merkittäviä rakenteellisia 
muutoksia, jotta energia-, teollisuus-, maatalous- ja liikennejärjes-
telmistä tulisi resurssitehokkaampia ja vähähiilisiä, ja muutoksia 
käyttäytymisessämme tuottajina ja kuluttajina”.31 Vihreän talouden 
ajattelu alkoi näkyä selkeästi tutkimus- ja kehitysrahojen budje-
teissa, joissa ympäristö- ja ilmastohankkeiden rahoitus kasvoi. Hori-
sontti 2020-ohjelma kohdensi rahoitusta merkittävästi resurssi- ja 
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energiatehokkuuteen sekä puhtaisiin energiaratkaisuihin.32 Komis-
sio alkoi kehittää myös bio- ja kiertotalouden strategioita.33

EU:n ilmastopolitiikka sai huomattavaa vahvistusta historialli-
sesta Pariisin ilmastosopimuksesta vuonna 2015. Puhe päästöttö-
mästä taloudesta vahvistui. EU:n ilmastopolitiikka muuttui, kun 
havahduttiin siihen, että välttämättömiä toimia tarvitaan kaikilla 
talouden sektoreilla, ei vain energia-alalla. Muutos teki myös 
 ruoasta, metsistä ja maankäytöstä tärkeitä ilmastoasioita. Vuonna 
2018 säädettiin asetus, joka koskee maankäyttöä, maankäytön muu-
tosta ja metsätaloussektoria (LULUCF). Siinä määritellään, miten 
maankäytöstä ja metsänhoidosta sekä maankäytön muutoksesta 
syntyvät hiilinielut ja päästöt otetaan laskennallisesti huomioon 
EU:n ilmastotavoitteissa vuosille 2021–2030.34 Näin maankäyttö-
sektorin toimet tulivat osaksi unionin ilmastopolitiikan kokonai-
suutta. Metsäisessä Suomessa LULUCF-asetusuudistus sai paljon 
huomiota. Suomen biotaloussuunnitelmat nojasivat vahvasti bio-
energiaan ja metsien käyttöön. LULUCF-asetus vaikutti metsäta-
loussektorin näkökulmista uhkalta. Vuonna 2019 Suomessa käytiin 
voimakas keskustelu metsänhakkuiden tulevista määristä ja niiden 
vaikutuksista nielutavoitteisiin sekä mahdollisista taloudellisista 
kustannuksista tai lisäpäästövähennyksistä muilla sektoreilla. Vähi-
tellen on jouduttu hyväksymään maankäytön ja nielujen merkitys 
ilmastopolitiikassa samoin kuin se, että metsien käytössä joudutaan 
jatkossa ottamaan huomioon EU:n päästöjen ja nielujen laskenta-
järjestelmät.35 

YMPÄRISTÖPOLITIIKAN TULOKSET

Globaalisti vertailtuna EU on edistynyt hyvin ympäristöpolitii-
kassa.36 Ilman ja vesien laatua on saatu puhtaammaksi, jätevesien 
käsittely on parantanut merkittävästi ja jätteiden kierrätys ja tuot-
teiden ympäristöturvallisuus ovat edistyneet hyvin. 1980-luvulle 
asti USA:ta pidettiin maailman ympäristöpolitiikan johtavana 
kehittäjänä.37 Vuonna 2003 amerikkalainen politiikan tutkija David 
Vogel arvioi tunnetussa artikkelissaan, että 1990-luvulla Euroo-
pan ”kilpikonna” saavutti amerikkalaisen ”jäniksen”, ja suunta 
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voimistui jatkossa.38 Kansainvälisesti EU on 2000-luvulla edustanut 
ilmasto poliittista johtajuutta, ja unioni onkin edistänyt ympäristö-
standardeja ja -malleja merkittävästi.39 Lissabonin sopimus vuo-
delta 2009 myötävaikutti tähän, kun EU:sta tuli oikeushenkilö ja 
se sai valtuudet tehdä kansainvälisiä sopimuksia. Unioni on vai-
kuttanut olennaisesti myös siihen, että ympäristö-, luonnonvara-, 
ja ilmasto tavoitteet ovat nousseet tärkeiksi Yhdistyneiden kansa-
kuntien (YK) kestävän kehityksen Agenda 2030 -politiikassa. EU 
on halunnut paitsi ajaa näitä arvoja saada myös oman sääntelynsä 
sisältöjä globaaliin talouteen. Vuonna 2017 julkaistun laajan selvi-
tyksen mukaan EU on pystynyt ylläpitämään johtavaa asemaansa 
kansainvälisessä ilmastopolitiikassa aloitteellisena toimijana ja poli-
tiikan määrittelyssä. Sen sijaan resurssien käytön ja esimerkkinä 
toimimisen osalta se on heikentynyt suhteessa Kiinaan.40

Ympäristöpolitiikan kehittyminen on ollut merkittävä osa 
sisämarkkinoiden vahvistamista.41 EU:n toimivalta on ympäristö -
asioissa varsin vahva ja nojaa unionin toiminnasta tehdyn sopimuk-
sen (SEUT) 191 artiklaan, jonka perusteella unionilla on mahdolli-
suus laatia pakottavaa lainsäädäntöä. Jäsenvaltioilla tosin on toimi-
valta monissa ympäristösektoriin kytkeytyvissä asioissa, kuten 
maankäytössä, kaavoituksessa, kaivostoiminnassa ja metsäasioissa.

Rahoitusohjelmat ovat olleet EU:n ympäristöpolitiikassa mer-
kittäviä. Ne ovat tarjonneet paitsi resursseja myös verkostoja, vaiku-
tusvaltaa ja konkreettisia etenemisprosesseja kansallisesti. Ympäris-
tönäkökulmien konkreettien integroiminen maatalouspolitiikkaan, 
aluekehitysohjelmiin, sekä tutkimus-, innovaatio- ja kehitysohjel-
miin on ollut olennainen ohjausväline samoin kuin ympäristöön 
keskittyvät ohjelmat, kuten Life. EU:n ympäristöpoliittinen vai-
kutus ei ole rajautunut vain jäsenmaihin. Ulkosuhdeohjelmat ovat 
vahvistaneet EU:n vaikutusvaltaa niin lähialueilla kuin globaalisti-
kin (esim. Pohjoisen ulottuvuuden ympäristökumppanuusrahasto 
2000-luvun alussa). Laajentumisessa ympäristönäkökulma on ollut 
olennainen, jotta uudet jäsenmaat pääsevät toteuttamaan EU:n 
ympäristöpolitiikkaa.42

EU:n ympäristöpolitiikan heikkoutena on pidetty puutteel-
lista kansallisen tason toimeenpanoa, valvontaa ja seurantaa. Kun 
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eurooppalainen ympäristösääntely laajentui, keskustelu siirtyikin 
2000-luvulla koskemaan kansallisen toimeenpanon onnistumista ja 
kehittämistä.43 Toisaalta on havaittu, että EU:n liian yksityiskohtai-
nen sääntely on ajoittain ongelmallista uusien ympäristötavoittei-
den kannalta.44 Unionitason sääntelyn jäykkyydet voivat vaikeuttaa 
optimaalisen ratkaisun löytämistä muun muassa jäte- ja kiertotalo-
uspolitiikassa. On esimerkiksi huomattu, että EU:n jäte- ja tuote-
sääntelyn välillä on ristiriitoja, kun sääntely yhtäältä kannustaa jät-
teiden hyödyntämiseen ja toisaalta rajoittaa erilaisten mahdollisesti 
haitallisten materiaalien käyttämistä.45 Vapaaehtoisiin keinoihin on 
kuitenkin liittynyt jatkuvasti tehokkuusongelmia ja taloudellisilta 
keinoilta taas on puuttunut poliittista hyväksyntää ja uskallusta.

Jäsenmaiden poliittiset syyt ovat hidastaneet taloudellisten 
ohjauskeinojen käyttöä. Ympäristöveroissa yksimielisyyden saa-
vuttaminen on ollut käytännössä mahdotonta.46 Yhdeksi ilmasto-
politiikkansa ydinkeinoksi EU on kehittänyt energiantuottajien, 
energiaintensiivisen teollisuuden ja lentoyhtiöiden päästöjä 
rajoittavan päästökauppajärjestelmän, joka on maailman kunnian-
himoisin ja mittavin.47 Sen on tarkoitus vähentää kasvihuonekaa-
supäästöjä kustannustehokkaasti. Päästökauppaa on käyty tähän 
mennessä kolmena kautena, joiden aikana on luotu päästökaupan 
vaatimat rakenteet ja pyritty asetettuihin tavoitteisiin, kuten YK:n 
ilmasto sopimuksen Kioton pöytäkirjassa sovittuihin päästövä-
hennyksiin. On kuitenkin havaittu, että päästöoikeuksien hinta on 
liian alhainen, eikä järjestelmä siksi ole ohjannut energiantuotantoa 
hiilettömäksi. Päästökauppaa onkin kritisoitu tehottomuudesta.48 
Käynnissä olevaan neljänteen kauppakauteen on pyritty ottamaan 
huomioon aiempina kausina havaittuja ongelmia, joihin ovat vai-
kuttaneet sekä taloudellinen lama että päällekkäiset ohjauskeinot.49

Kokonaistulkinnat ympäristöpolitiikan asemasta 2010-luvun 
EU:ssa ovat kahtalaiset: yhtäältä ympäristöasioissa on havaittu 
yleisen kunnianhimon vähentymistä mutta toisaalta uusi ilmas-
toherätys on saanut aikaan suurten kestävyysmurrosten rakenta-
mista.50 Kunnianhimon vähentymisen argumentti nojaa siihen, 
että 2010-luvulla komissio ei ilmastopolitiikan lisäksi laatinut pal-
jonkaan uusia ympäristönsuojelualoitteita. Tälle on esitetty kolme 
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selitystä. Ensinnäkin on sanottu, että EU:n ympäristösääntely on 
tullut jo hyvin ”valmiiksi” ja saavuttanut vahvan ja vaativan tason. 
Toiseksi uusilla jäsenmailla on ollut vaikeuksia integroida EU:n 
ympäristölainsäädäntöä kansalliselle tasolle ja toimeenpanna ole-
massa olevaa sääntelyä. Kolmanneksi finanssitalouden kriisi ja sitä 
vuonna 2010 seurannut eurotalouden kriisi nostivat taloudelliset 
kysymykset vahvemmin EU-agendalle ja ympäristövaatimukset 
koettiin taloudelle haitaksi. Talouskriisin negatiiviset vaikutuk-
set ympäristöpolitiikkaan näyttävät olleen kuitenkin rajallisia ja 
lyhytaikaisia. Pidemmän ajan seurantatutkimuksessa ei kuiten-
kaan havaittu aktiivista ympäristöpolitiikan alasajoa tai purkamista. 
Kunnianhimon tason laskua oli kuitenkin havaittavissa, mikä on 
varmasti vaikuttanut rakenteellisten muutosten etenemiseen.51 

EU:n ympäristöpolitiikan pitkäaikaiseksi menestykseksi voi-
daan laskea kansalaisten vahva tuki.52 Tosin jäsenvaltioiden poliit-
tiset suhdanteet vaikuttavat vääjäämättä unionin ympäristö poli-
tiikkaan. Useissa maissa EU-kriittisille tahoille ympäristöasiat 
ovat olleet ongelmallisia. Ajoittain on pidetty yllättävänä, miten 
ilmasto- ja energiakysymyksissä on edetty 2010-luvulla yleisestä 
taloudellisesta tilanteesta, oikeistopopulismin noususta ja itälaa-
jentumisesta huolimatta.53 Eurooppalaisessa asennetutkimuksessa 
on arvioitu, että oikeistopopulismi liittyy aktiivisen ilmastopolitii-
kan vastustukseen erityisesti nationalististen arvojen vuoksi eikä 
kovin voimakkaasti ilmastoskeptisyyden takia.54 Laajuudestaan 
huolimatta oikeistopopulismi on kuitenkin ollut rajattu ilmiö, joka 
ei ole pystynyt estämään ilmasto- ja ympäristöpolitiikan vahvistu-
mista. Samansuuntaisia tuloksia on saatu, kun on vertailtu kuuden 
EU-maan kansallista politiikkaa.55

Tutkimus Euroopan parlamentin ympäristöäänestyksistä vah-
vistaa käsitystä, että ainakin parlamentti on säilyttänyt proaktiivi-
sen roolin unionin ympäristöpolitiikan kehittäjänä.56 Ympäristö- ja 
sittemmin ilmastohuoli on saanut eurooppalaisessa asenneilmapii-
rissä jatkuvasti vahvaa kannatusta. Viime vuosien nuorten ilmasto-
kampanjat muuttivat selvästi keskustelua ja lisä sivät ilmastopolitii-
kan suosiota, mikä on näkynyt myös vaaleissa.57
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EDELLÄKÄVIJÖIDEN JA HIDASTELIJOIDEN JÄNNITE

Unionin ympäristöpolitiikan kehittämistä ovat hankaloittaneet 
maakohtaiset erot, joita laajentuminen on lisännyt. Kun Kreikasta, 
Espanjasta ja Portugalista tuli EU:n jäseniä, niiden ympäristöpoli-
tiikka oli olematonta. Suomi, Ruotsi ja Itävalta puolestaan edustivat 
ympäristöpolitiikan edelläkävijöitä. Itälaajentuminen toi mukaan 
suuren määrän maita, joissa ympäristöpolitiikka oli monin tavoin 
kehittymätöntä. Ympäristöpolitiikan kehityksen pysyvä elementti 
onkin ollut tasapainon hakeminen edelläkävijöiden, passiivisten ja 
hidastelijoiden välillä.58

Edelläkävijöiden intressinä on ollut laajentaa omat pitkälle vie-
dyt norminsa EU:n yleisiksi normeiksi. Hidastelijat taas ovat tavoi-
telleet uusien normien käyttöönoton hidastamista tai estämistä. 
Komission politiikkaan ovat pystyneet usein parhaiten vaikutta-
maan jäsenmaat, joilla on tieteellisesti ja kokemuksellisesti vahvin 
asiantuntijuus sekä hallinnollista kapasiteettia, uusia malleja ja 
taloudellista vahvuutta.59 Jäsenmaiden ympäristöpoliittinen johta-
juus on vaihdellut. 1980-luvulla se oli selkeästi Saksalla. Kun Suomi, 
Ruotsi ja Itävalta liittyivät unionin jäseniksi, ympäristöpioneerit 
Hollanti, Tanska ja Saksa pystyivät niiden tuella muodostamaan 
riittävän vähemmistön, joka kykeni estämään ympäristönormien 
lieventämispyrkimykset. Lisäksi komissio otti näiden maiden mal-
leja aktiiviseen käyttöön.

Suomen ympäristöpoliittista roolia EU:ssa on luonnehdittu 
ensin 1990-luvulla edelläkävijöiden eli Hollannin, Tanskan ja 
Ruotsin ”passiiviseksi seuraajaksi” ja myöhemmin ”pragmaattiseksi 
realistiksi”.60 Suomi on pyrkinyt ajoittain ajamaan omia kansallisia 
etujaan tavalla, joka on luonut mainetta myös ympäristöpolitiikan 
hidastajana.61 Suomen toimintaa on kritisoitu myös myöhäsyn-
tyiseksi muun muassa laivaliikenteen rikkipäästöjen ja bioener-
gian kestävyyskriteerien osalta. Suomen ei ole ollut aina helppoa 
yhdistää omia tavoitteitaan ja yhteisen eurooppalaisen näkökulman 
kehittämistä. Marinin hallituksen ympäristöpolitiikka on vaikutta-
nut aktiivisemmalta kuin edeltäjiensä. Mielikuvaa ovat luoneet eri-
tyisesti hallitusohjelman tavoite hiilineutraaliudesta vuoteen 2035 
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mennessä sekä Suomen rooli EU-puheenjohtajana vuonna 2020. 
Todellinen arvio linjasta voidaan tehdä vasta myöhemmin.

Ympäristönsuojelu oli tärkeä teema itälaajentumisessa ja jäsen-
neuvotteluissa. Monilla Itä-Euroopan mailla oli suuria ongelmia 
vesien- ja ilmansuojelussa sekä jätteenkäsittelyssä.62 Pelättiin, että 
laajentuminen hidastaa yhteisön ympäristöpolitiikkaa tai jopa 
peruuttaa jo saavutettua kehitystä.63 Ei tosin ole yksiselitteistä, 
että uudet jäsenmaat olisivat olleet järjestään vanhoja jäljessä 
ympäristö asioissa. On arveltu, että muun muassa luonnonsuo-
jelussa osa niistä oli jopa edellä EU-maita.64 Lisäksi liikenteen ja 
maatalouden päästöjen osalta uusien jäsenmaiden ongelmat oli-
vat pienempiä kuin muualla EU:ssa. Unionin on kuitenkin entistä 
vaikeampaa harmonisoida ympäristöpolitiikkaansa sekä tehdä ja 
toimeenpanna päätöksiä sen suhteen, kun mukana on yhä useam-
pia ympäristöskeptisiä maita.65 Neuvotteluja vaikeuttavat myös 
jäsenmaiden erilaiset hallintokulttuurit ja -rakenteet, luonnonolot 
ja toimeenpanokapasiteetit. Toisaalta samassa yhteydessä usein 
todetaan, että olemassa olevat instituutiot, kuten komissio, ovat 
vahvoja ja ovat pystyneet pitämään yllä kehityksen suuntaa ja kun-
nianhimoa.

Seuraavissa osioissa arvioidaan tarkemmin kahta ympäristö-
politiikan tulevaisuuden kannalta keskeistä kokonaisuutta: vihreää 
kehitystä sekä biodiversiteettipolitiikkaa.

TALOUS, ILMASTO JA VIHREÄ KEHITYS

Vihreän kehityksen eli Green Deal -ohjelman lähtökohtana on 
vakava ympäristöhuoli: ”ilmastonmuutos ja ympäristön pilaantu-
minen ovat perustavanlaatuinen uhka Euroopalle ja koko maail-
malle”.66 Komission mukaan EU tarvitsee uudenlaisen kasvustrate-
gian, joka suuntaa talouden, sen rakenteet ja resurssit samoin kuin 
unionin toimintaidean ilmastopolitiikan ja kestävyysmurrosten 
edellyttämiin suuntiin. Tavoitteenasettelu on huomattavasti vah-
vempi kuin aiemmin. Nyt EU:n talouden ohjelma on sama kuin vih-
reän kehityksen ohjelma. Ohjelman toteutus edellyttää, että rahoi-
tus mietitään uusiksi kaikkien talouden alojen, elinkeinoelämän, 
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tuotannon ja kulutuksen, laajamittaisen infrastruktuurin, liiken-
teen, elintarvikkeiden ja maatalouden, rakentamisen, verotuksen ja 
sosiaalietuuksien osalta. Samalla komissio on ehdottanut euroop-
palaista ilmastolakia, jolla ilmastotavoitteesta tehtäisiin oikeudel-
linen velvollisuus.68

Vihreän siirtymän onnistuminen riippuu eri politiikan aluei-
den keskinäisestä koordinoinnista. Komissio onkin esittänyt 
vuosina 2020–2021 useita strategioita, jotka tukevat siirtymän 
toteutumista. Näitä ovat muun muassa EU:n strategia ilmaston-
muutokseen sopeutumiseksi, strategia poikkihallinnollisen koko-
naisnäkemyksen kehittämiseksi, EU:n teollisuuspolitiikkastrategia, 
kiertotalouden toimintasuunnitelma ja akkuja koskeva strateginen 
toimintasuunnitelma, kestävän älykkään liikenteen strategia, Pel-
lolta pöytään -strategia, biodiversiteettistrategia ja sitä täydentävä 
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toimenpidesuunnitelma sekä siihen pohjautuva erillinen met-
sästrategia, vetystrategia, toimenpidesuunnitelma nollapäästöistä 
ilmaan, veteen ja maaperään, kestävään kehitykseen tähtäävä kemi-
kaalistrategia sekä kestävän rahoituksen toimintasuunnitelma.

Jäsenmaat ovat varsin yksimielisesti hyväksyneet vihreän kehi-
tyksen ohjelmat. Aktiivisimmin asiaa ovat kehittäneet perinteiset 
ympäristöpolitiikan edelläkävijät Ruotsi, Tanska, Hollanti, Luxem-
burg ja sittemmin myös Ranska, Belgia, Portugali ja Espanja sekä 
usein myös Suomi. Esimerkiksi vuonna 2019 mainitut maat toivat 
neuvoston kokoukseen aloitteen, jossa linjattiin EU:lle tiukempaa 
ilmastopolitiikkaa. Ympäristönmuutos on alkanut huolestuttaa 
myös Etelä-Euroopan maita. Erityisesti Ranska on presidentti 
Macronin aikana noussut selkeästi yhdeksi ilmastopolitiikan 
ja Green Dealin johtajaksi. Maa on sitoutunut vahvasti Pariisin 
sopimukseen. Jarruttelijoina ja epäilijöinä ovat olleet useimmiten 
Visegrad-maat eli Puola, Tšekki, Slovakia, Unkari ja joskus myös 
Romania. Kesällä 2019 valtaosa EU-maista oli valmis julistamaan 
unionin hiilineutraaliksi vuoteen 2050 mennessä, mutta Visegrad-
maat vesittivät yhteisen linjauksen. Puolassa ja Unkarissa yhtenäi-
nen ilmastopolitiikka kehystetään liittovaltion sääntelyksi. Maat 
vaativat myös rahallista tukea siirtymän aikaan saamiseksi.69 

Saksan rooli on vaihdellut mielenkiintoisesti. Aiemmin se johti 
ilmastopolitiikkaa mutta on viime vuosina ollut varovaisempi ja liit-
toutunut ajoittain jarruttelijoihin. Vuonna 2020 neuvoteltuun EU:n 
ilmastotavoitteiden kiristämiseen Saksa sitoutui vasta liittokansleri 
Angela Merkelin vahvan roolin ansiosta. Saksan passiivisuuteen lie-
nee monia syitä, joista yksi on pelko äänestäjien reaktioista. Sak-
sassa on pelätty Ranskan keltaliivien tapaisen liikehdinnän nousua. 
Syksyn 2019 osavaltiovaaleissa oikeistopopulistinen Alternative für 
Deutschland (Af D) saikin suuren vaalivoiton suljettavien rusko-
hiilikaivosten alueella. Kun Merkel julkisti ilmastopakettia, hän 
painotti voimakkaasti, että ilmastonsuojelun tulee olla ihmisille 
hyväksyttävää. On myös arveltu, että tämän hetken passiivisuu-
dessa näkyvät Saksan pragmaattisuus, sen oman energiapolitiikan 
haasteet sekä autoteollisuuden intressit.
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Vuosina 2019 ja 2020 päätetyt uudet strategiat ovat vasta avauk-
sia. Konkreettinen politiikka muotoillaan ja sitova lainsäädäntö 
kehitetään lähivuosina. Tämä tarkoittaa, että myös poliittinen 
kamppailu jäsenmaiden, poliittisten ryhmien ja eri intressien välillä 
konkretisoituu selkeämmin vasta prosessin aikana. Jäsenmaiden ja 
Euroopan parlamentin rooli korostuu jatkossa, ja tässä Ranskan 
ja Saksan akseli lienee keskeinen. Myös eri politiikan sektoreiden 
keskinäisen koordinaation kannalta iso työ on vasta edessä. Strate-
gioiden jatkovalmistelu, neuvottelut eri instituutioiden välillä sekä 
päätöksenteko tulevat määrittämään von der Leyenin komission 
loppukautta. Vihreän kehityksen ohjelma tarkoittaa uusia mahdol-
lisuuksia mutta myös ongelmia vanhojen teknologioiden talouk-
sille.

Yksi keskeinen kysymys on rahoitus. Komissio julkaisi jo 
vuonna 2018 kestävän kasvun rahoitusta koskevan toimintasuun-
nitelman. Tähän liittyen kesäkuussa 2020 hyväksyttiin niin kutsuttu 
taksonomia-asetus (EU 2020/852). Siinä vahvistetaan kriteerit sen 
määrittämiseksi, pidetäänkö jotakin taloudellista toimintaa ympä-
ristön kannalta kestävänä, jotta voidaan määrittää sijoituksen 
ympäristökestävyyden aste. Taksonomia auttaa sijoittajia ja yrityk-
siä sekä jäsenvaltioita suunnittelemaan ja suuntaamaan rahoitusta 
vähähiilisyyteen, resurssitehokkuuteen ja resilienssin vahvistami-
seen. Samalla sijoitustuotteet saadaan keskenään vertailukelpoi-
siksi eri maissa. Asetuksen pohjalta komissio julkaisi huhtikuussa 
2021 taksonomiaa koskevan toimenpidepaketin, joka etenee sitten 
lopulliseen päätöksentekoon.70 Taksonomian tarkennukset ovat 
johtaneet jäsenmaiden ja eri intressiryhmien välisiin kiistoihin siitä, 
voidaanko esimerkiksi maakaasua tai ydinvoimaa rahoittaa Green 
Dealin kautta.71 Kun kestävän rahoituksen strategia päivittyy, täs-
mentyvät kestävien sijoitusten perusteet ja ilmasto- ja ympäristöris-
kit integroidaan osaksi rahoitusjärjestelmää. Myös jäsenvaltioiden 
vihreän budjetoinnin käytäntöjä ja valtiontukisääntöjä ympäristön 
ja energian osalta arvioidaan suhteessa vihreään kehitykseen.72 On 
hyvä todeta, että Euroopan keskuspankki (EKP) on myös aktiivi-
sesti omilla toimillaan ja yhteistyössä komission kanssa ollut kehit-
tämässä näitä kestävän rahoituksen periaatteita.
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Toinen keskeinen strategioiden läpi kulkeva periaate koskee 
oikeudenmukaisuutta. On arveltu, että siirtymien sosiaalinen ja 
alueellinen oikeudenmukaisuus on yksi suurimmista koetinkivistä 
vihreän kehityksen politiikalle. Oikeudenmukaisuuden turvaami-
seksi komissio on tehnyt esityksen ”oikeudenmukaisen siirtymän 
mekanismiksi”. Suunnitelmissa on Just Transition -rahasto, josta 
voidaan tukea energiasiirtymää alueilla, jotka eniten kärsivät fossii-
lisista polttoaineista luopumisesta (kuten Puola, Saksa ja Tšekki).73 

BIODIVERSITEETIN SUOJELU

EU on viime vuosina herännyt paitsi ilmastopolitiikan myös luon-
non monimuotoisuuden säilyttämisen haasteeseen aivan toisella 
vakavuudella kuin aiemmin. On ymmärretty, että lintujen, hyön-
teisten ja pölyttäjien dramaattinen vähentyminen uhkaa vakavasti 
myös omaa ravinnontuotantoamme ja hyvinvointiamme ylläpitäviä 
ekosysteemejä. Taustalla on paitsi Euroopan myös koko maapallon 
luonnontilan kehitys. Vuonna 2020 julkaistun Global Biodiversity 
Outlook 5 -raportin mukaan luonnon monimuotoisuus köyhtyy 
ympäri maailman edelleen kovaa vauhtia.74 Euroopan ympäris-
töviraston State of the Nature -raportin mukaan EU:n alueella 
jopa 80 % elinympäristöistä voi huonosti.75 EU ei ole saavuttanut 
tavoitteita, jotka se asetti itselleen edellisessä luonnon monimuo-
toisuutta koskevassa strategiassaan. Tilanteen pahentumiseen ovat 
vaikuttaneet maa- ja metsätalouden käytännöt, saastuminen ja kau-
punkiseutujen laajentuminen. Joillakin suo- ja kosteikkoalueilla on 
EU-lainsäädännön ja ennallistamistoimien seurauksena tapahtunut 
lievää edistystä, ja aiemmin vakavasti uhanalaistuneet lintulajit voi-
vat niillä hieman paremmin. Eritoten maatalousmaalla ja metsissä 
lajit voivat kuitenkin entistä huonommin.

Luonnonsuojelu on ollut tärkeä osa EU:n ympäristöpolitiikkaa. 
Tiettyjen lajien ja alueiden osalta politiikka on onnistunut, mutta 
kokonaiskehityksen suhteen tulokset ovat olleet heikkoja. EU:n 
yhteinen luonnonsuojelu alkoi kehittyä voimallisesti, kun Natura 
2000 -verkosto perustettiin vuonna 1992 niin kutsutulla luontodi-
rektiivillä. Se muodostaa nykyisin yhdessä lintudirektiivin kanssa 
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unionin luonnonsuojelupolitiikan perustan. Tarkoituksena oli suo-
jella luonto- ja lintudirektiivissä lueteltujen lajien ja luontotyyppien 
ydinalueita. Natura 2000 -verkoston erityispiirre on, että se ei ole 
tiukka suojelualueiden järjestelmä vaan useilla näillä alueilla ihmi-
sen toiminta on sallittu, jos se ei uhkaa suojeltuja arvoja.76 

Natura 2000 -ohjelmasta tuli aikoinaan yksi läheisyysperiaat-
teen koetuskivi. Ohjelma aiheutti monissa maissa konflikteja, kun 
maanomistajat ja maaseudun intressitahot kokivat sen uhkana. 
Suomessa EU-jäsenyyden vastustajat ottivat Natura-ohjelman 
symboliksi Brysselistä tuleville määräyksille, jotka eivät kunni-
oita alueiden omaa päätösvaltaa.77 Sittemmin jännitteet ovat sel-
västi lauhtuneet. Natura-verkoston, maaseudun ja maatalouden 
kehittäminen ovat monin tavoin onnistuneet myös keskinäisessä 
integroitumisessa. Monista Natura-alueista on tullut haluttuja 
kohteita virkistys- ja matkailuelinkeinoille. Nykyisin Euroopassa 
on yhteensä noin 2 000 lajia ja 230 luontotyyppiä, joille on ollut tar-
peen osoittaa alueita Naturassa. Verkoston pinta-alasta noin 50 % 
on metsäekosysteemejä ja noin 40 % maatalousekosysteemejä.78 

Komissio julkaisi toukokuussa 2020 uuden biodiversiteettistra-
tegian, joka tähtää luonnon monimuotoisuuden heikkenemisen 
pysäyttämiseen vuoteen 2030 mennessä. Monet strategian aloit-
teista koskevat maa- ja metsätaloutta, kalastusta sekä vesitaloutta. 
Uusi strategia on kunnianhimoinen: sekä EU:n maa- että merialasta 
tulisi sen mukaan suojella 30 %. Tällä hetkellä suojelualueisiin kuu-
luu 26 % maa-alasta ja 11 % meristä, joten erityisesti merien osalta 
suojeltu ala kasvaisi merkittävästi. Toimenpiteet koskevat muun 
muassa elinympäristöjen ennallistamista ja kasvinsuojeluaineiden 
käytön rajoittamista.79 Biodiversiteettipolitiikan vahvistaminen 
merkitsee suuria paineita maatalouteen ja sen käynnissä olevaan 
uudistamiseen. Tämä puolestaan kytkeytyy Pellolta pöytään -stra-
tegiaan, joka tavoittelee unionin ruokajärjestelmän kestävyyttä. EU 
hakee myös aivan uudentyyppistä rahoitusta luonnonsuojeluun. 
Tällä hetkellä parlamentti ja komissio neuvottelevat merkittävästä 
rahoituksesta (7,5–10 %) luonnonsuojeluun vuosille 2021–2027. 
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TULEVAISUUDEN HAASTEET

Herääminen ilmastokriisiin ja sittemmin myös luonnon moninai-
suuden ehtymiseen muokkaa tällä hetkellä Euroopan taloutta ja sen 
tulevaisuutta kaikista merkittävimmin. Kymmenen vuotta sitten 
talouskriisin jälkeen komissio rakensi vihreän talouden politiikkaa 
kylläkin kokonaisvaltaisesti mutta vielä talouden ehdoilla. Von der 
Leyenin komission myötä näyttää tapahtuvan perustavaa laatua 
oleva muutos ja vihreän kehityksen resurssien moninkertaistumi-
nen. Ilmastonmuutoksen konkreettinen kokeminen sekä tieteen 
moninainen todistelu ovat selvästi muuttaneet taloudellista ajatte-
lua. On myös selvää, että Euroopassa poliittiset puolueet ja EU:n 
instituutiot kohtaavat aivan uudenlaisen ilmastopoliittisen paineen, 
kun erityisesti maanosan nuoret ovat viime vuosina kampanjoi-
neet voimallisesti ilmaston puolesta. Tämä on tiivistynyt Greta 
Thunberg -ilmiössä. On syntynyt laajaa poliittista tahtotilaa, jonka 
myötä Eurooppa on nyt rakentamassa uudenlaista paradigmaa ja 
ohjausta talouden ja ympäristön suhteisiin. Tästä asenneilmastosta 
kumpuaa Green Deal, Euroopan uusi kasvustrategia. Mutta mikä 
on sen yhteiskunnallinen kestävyys jatkossa?

EU:n yhdeksi perustajaisäksi tituleerattu Robert Schuman piti 
9. toukokuuta 1950 kuuluisan puheensa, jossa todetaan: ”Euroop-
paa ei rakenneta hetkessä eikä millään kokonaisratkaisulla. Sii-
hen tarvitaan käytännön toimenpiteitä, joilla luodaan ensin aito 
yhteisvastuullisuus”.80 Puheessa ehdotettiin, että Ranskan ja Saksan 
hiili- ja terästuotanto asetettaisiin yhteisen korkean viranomaisen 
valvontaan, jotta Euroopassa taataan rauha. Integraatiota on takana 
yli 60 vuotta Euroopan hiili- ja teräsyhteisön perustamisesta. His-
torian havinaa on siinä, että nämä integraation alkutaipaleen perus-
elementit vaativat nyt suurta ekologista remonttia. Hiilestä pitäisi 
päästä pikaisesti eroon ja terästehtaat tulisi muuttaa päästöttömiksi 
sähköllä ja vedyllä. Green Deal pyrkii muuttamaan talouden para-
digmat ja käytännöt ekologisesti kestäviksi. Tiedämme jo nyt, että 
tällä tiellä on paljon mahdollisuuksia mutta paljon myös haasteita 
ja ongelmia, eikä teknologia ole niistä lainkaan vaikein. Yhteisesti 
sovittua vastuuta ja valvontaa tarvitaan jälleen kerran.
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Green Dealin tarkoituksena on rakentaa monilla sektoreilla 
yhteiset kunnianhimoiset tavoitteet ja toimintaa ohjaavat sääntelyn 
kehykset. Vihreä kehitys tarvitsee vahvaa hintaohjausta, kuluttajien 
herättämistä ja tiedollista ohjausta, yritysten omaa vastuuta, rahoi-
tusjärjestelmien kestävyyskriteerejä sekä eri tuotantojärjestelmien 
tavoitteellista suuntaamista. Energiasektorin lisäksi kohteena ovat 
mm. maatalous ja ruoka, metsät, liikenne, metallien tuotanto, kau-
punkisuunnittelu ja kaikki kulutustuotteet. Talouden ja tuotannon 
järjestelmiä halutaan ohjata lineaaritaloudesta kiertotalouteen.

Alkukeväällä 2020 maailma kohtasi koronaviruspandemian 
(covid-19), joka on vaikuttanut laajasti paitsi ihmisten terveyteen 
myös talouteen ja hyvinvointiin sekä yhteiskuntien mahdollisuuk-
siin tehdä uusia kehittämisinvestointeja. Seuraavia vuosia tulee 
hallitsemaan vähittäinen palautuminen poikkeustilasta sekä yhteis-
kunnallisten ja taloudellisten seurausten kohtaaminen.81 EU:n koro-
naelvytyspaketissa rahoitusvälineiden käyttö on tarkoitus kytkeä 
suoraan myös vihreän kehityksen ohjelmaan. Toisaalta pandemian 
aiheuttama talouskriisi on myös merkittävä uhka vihreän kehityk-
sen toteutukselle.

EU:n ympäristöpolitiikan arvioijat ovat ajoittain kritisoineet 
2010-luvun ympäristöpolitiikan kunnianhimon tasoa hyvinkin voi-
makkaasti. Talouskriisi sai komission kannattamaan vahvasti perin-
teistä kilpailukykyajattelua ja sääntelyn purkua. On kuitenkin hyvä 
nähdä kaksi rinnakkaista trendiä, kun tehdään kokonaistulkintaa 
EU:n ympäristöpolitiikasta. Eurooppalainen ympäristöpolitiikka 
on toki täydentynyt eli se vaikuttaa lähes kaikkialla missä ympäris-
töongelmia on havaittu. Samalla se on ajautunut myös ongelmiin 
ja talouden vastarintaan. Kolmanneksi ilmasto- ja luontokriisit ovat 
synnyttäneet tarpeen uudentasoiseen kokonaisvaltaisesti talouteen 
vaikuttavaan politiikkaan. Uuteen ympäristöpolitiikkaan kuulu-
vat olennaisesti uudet käsitteet. EU:n ympäristöpolitiikka onkin 
alkanut puhua talouden kielellä kiertotaloudesta, biotaloudesta ja 
ekotehokkuudesta. Lähtökohtana on ajatus, että kestävyysongel-
mia ei voida ratkaista, jos ei puututa niiden juurisyihin eli kestä-
mättömään tuotantoon ja kulutukseen, ja tähän tarvitaan systee-
misiä muutoksia. Aivan viimeaikaisena käänteenä voidaan pitää 
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heräämistä siihen, miten vakavasti biodiversiteetti on köyhtynyt. 
Sen seurauksena kestävyystransitiolta vaaditaan entistä enemmän. 
Yhä laajemmin on havahduttu siihen, että monimuotoisuuden dra-
maattinen vähentyminen uhkaa hyvin konkreettisesti myös ihmi-
sen ravinnontuotantoa ja hyvinvointia. Tämä korostaa systeemistä 
toisinajattelua maankäytössä ja maataloudessa.

Muiden globaalien toimijoiden asenne vaikuttaa merkittävästi 
EU:n mahdollisuuksiin edistää kestävyysratkaisuja. Koska ongel-
mat ovat globaaleja ja kiihtyviä, ne vaativat oikeanlaisia tekoja ja 
ympäristöpoliittisten kumppanuuksien löytymistä myös kansain-
välisellä tasolla talouskilpailusta huolimatta. Aggressiivisen geo-
politiikan nousu ja sopimusperusteisen kansainvälisen politiikan 
heikentyminen uhkaavat heikentää globaalia ilmasto- ja ympäris-
töpolitiikkaa. Toisaalta suuret maat ovat vaikeiden vuosien jälkeen 
taas myös liikkumassa ilmastoratkaisujen suuntaan, mikä luo mah-
dollisuuksia myös EU:lle. Syksyllä 2020 Kiina ilmoitti aikovansa 
hiilineutraaliksi ennen vuotta 2060. Huhtikuussa 2021 Yhdysvallat 
ilmoitti vähentävänsä päästöjään 50 % vuoden 2005 tasosta vuoteen 
2030 mennessä. Uudet linjaukset ovat erittäin merkittäviä, vaikka 
samalla on tärkeä muistaa, että kaikkien lupaukset ovat vielä liian 
alhaisia Pariisin ilmastosopimuksen 1,5 asteen tavoitteen saavutta-
miseksi. Kun ilmastokriisi pahenee ja teknologiset mahdollisuudet 
etenevät, lupauksia tullaan todennäköisesti suurentamaan. Koli-
kon toinen puoli on, että uusien ”puhtaampien” infrastruktuurien 
rakentaminen tulee aiheuttamaan muita ympäristöongelmia ja sosi-
aalisia vaikutuksia, joihin tulee myös varautua tietoisesti.

EU:n ympäristöpolitiikan onnistuminen mitataan jatkossa 
myös sen sisäisessä vahvuudessa: siinä, miten jäsenmaat pystyvät 
yhteiseen muutospolitiikkaan, miten EU pystyy koordinoimaan 
omaa lokeroitunutta byrokratiaansa, kuinka muutoksien sosiaaliset 
ja taloudelliset ja myös kulttuuriset tekijät onnistutaan ratkomaan, 
sekä miten yhtenäisesti EU pystyy vaikuttamaan globaalisti vihreän 
kehityksen suuntaan. Mielenkiintoisella tavalla teknologinen muu-
tos vaikuttaa haasteista pienimmältä. Eurooppalainen teollisuus 
on jo vahvasti mukana Green Deal -ajattelussa – tosin ehkä sillä 
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varauksella, että muutoksiin suhtautuvat nihkeimmin alat, jotka 
käyttävät paljon maapinta-alaa, resursseja ja energiaa.

Ympäristö- ja kestävyyshaasteiden ratkaisuista päättäminen ja 
niiden toteuttaminen tulevat olemaan monimutkainen kokonai-
suus, jossa on kyse eri jäsenmaiden intresseistä, vanhojen fossiilita-
louteen kiinnittyvien teollisuuksien taantumisesta ja puhtaampien 
noususta, uusien teknologioiden ja innovaatioiden voimakkaasta 
tukemisesta sekä eri suuntiin vetävistä poliittisista jännitteistä. 
Asiat eivät tule etenemään suoraviivaisesti. Vihreän kehityksen 
haasteena on, miten tehdään taloudelle kannustavaa toimintaym-
päristöä samalla kun edistetään systemaattisesti ympäristöpolitii-
kan edellyttämiä muutoksia.

Globaalin talouden kehyksessä Green Deal on vahvistanut 
keskustelua hiilivuotojen estämisestä ja hiilitulleista.82 Komissio 
valmisteleekin hiilitullista jo lakiehdotusta, ja parlamentti antoi 
tulleille tukensa maaliskuussa 2021.83 Hiilitullijärjestelmässä EU:n 
ulkorajalla maksettaisiin tullimaksuja päästöistä, joita tuotteen val-
mistus on aiheuttanut. Tiedetään, että joillekin aloille hiilitullit ovat 
ongelmallisia kun taas toisille ne luovat mahdollisuuksia. Pienet-
kin liikahdukset saattavat kuitenkin saada muut maat kehittämään 
ilmastosääntelyä. Raskaan teollisuuden muuttaminen vähäpäästöi-
seksi on vaikea globaali kysymys, mutta se on jo käynnissä. Tästä 
hyvä esimerkki on ruotsalaisyhtiö SSAB:n pyrkimys muuttaa Suo-
men ja Ruotsin terästuotanto kokonaan fossiilittomaksi. Jos tämä 
onnistuu, kyseessä on 7 % Suomen päästöistä.84 Vielä suurempia 
haasteita saattaa olla edessä maatalouden ja siten maan- ja met-
sienkäytön kauppapolitiikassa. Kysymys on siitä, kuinka ilmasto- ja 
luontovaikutukset voidaan ottaa huomioon esimerkiksi soijan- ja 
lihantuotannon kaupassa.

Rahoitus on myös iso haaste, mutta vaikeaa ei niinkään ole lisä-
rahan saaminen vaan vanhan rahan suuntaaminen uudella tavalla. 
Esimerkiksi maataloustukijärjestelmien muuttaminen ympäristö-
ystävällisemmiksi ei ole aiemmin onnistunut helposti. Myös yksi-
tyinen raha pitää saada ohjattua Green Dealin suuntaan. Haluttu 
kehitys on toki jo käynnissä, mutta askelten kokoa ja nopeut ta 
pitäisi pystyä kasvattamaan. Yksityisen rahan houkuttelussa 
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talou dellisen ohjauksen ja Euroopan investointipankin rooli tulee 
olemaan merkittävä.85 

Populistiset ideologiat ovat usein kyseenalaistaneet ympäristö- 
ja ilmastopolitiikan, ja ne haastavat sitä varmasti myös jatkossa. 
Muutoksista kärsivät tai niitä pelkäävät tulevat kuitenkin samalla 
nostaneeksi ympäristöpolitiikkaa julkiseen keskusteluun, kuten vii-
meaikaiset vaalit ympäri Eurooppaa osoittavat. Green  Dealin poliit-
tiset haasteet ovat suuria, ja fossiilisen energian intressit ovat mer-
kittäviä monissa jäsenmaissa, mutta vaikuttaa siltä, että jäsenmaissa 
riittää ymmärrystä ja tahtoa muutoksiin. Muutoksessa nähdään 
myös mahdollisuuksia, mikä näkyy siinä, miten korona pandemian 
aiheuttamaa kriisiä on tulkittu polkuna kestävyysmurroksiin.
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MAAHANMUUTTO: 
JÄSENVALTIOIDEN ERIMIELISYYS 

TURVAPAIKKAPOLITIIKASTA

ÖSTEN WAHLBECK

Maahanmuutto on Euroopan unionissa (EU) kiistelty politiikan 
osa-alue. Kun keskustellaan EU:n muuttopolitiikasta, on tär-

keä erottaa toisistaan EU:n kansalaisten liikkuvuus unionin sisällä 
(mobility) ja muiden kansalaisten maahanmuutto (migration/immi-
gration). Liikkuvuuspolitiikalla on EU:ssa pitkät perinteet, kun taas 
maahanmuuttopolitiikka on myöhempää perua. Turvapaikka-
politiikka kuuluu maahanmuuttopolitiikan piiriin.1 EU:n maahan-
muutto- ja turvapaikkapolitiikassa on sekä sisäinen että ulkoinen 
ulottuvuus.2 Sisäinen ulottuvuus liittyy jäsenvaltioiden yhteistyö-
hön ja EU:n ylikansallisiin instituutioihin, kun taas ulkoinen ulottu-
vuus liittyy EU:n yhteistyöhön niin kutsuttujen kolmansien maiden 
kanssa (ei-jäsenvaltioita). Vaikka tuntuu ilmeiseltä, että EU tarvit-
see yhtenäistä maahanmuuttopolitiikkaa, sen muodostamista ovat 
leimanneet ristiriidat niin yhteisten politiikkojen periaatteista kuin 
niiden laajuudestakin. Erityisesti yhteistä turvapaikkapolitiikkaa 
koskevat asiat ovat olleet viime vuosina tärkeitä poliittisia kysymyk-
siä, ja siksi tämä luku keskittyy turvapaikkapolitiikan kehitykseen 
sekä siihen liittyviin erimielisyyksiin.

5
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Miksi juuri turvapaikkapolitiikasta on ollut erimielisyyksiä? 
Turvapaikkapolitiikassa on 2000-luvulla ollut vaikea löytää tasa-
painoa EU:n ja jäsenvaltioiden päätösvallan välillä. Valtioiden 
täysivaltaisuuden periaatteen mukaisesti valtiolla pitäisi olla pää-
tösvalta asioissa, jotka koskevat kolmansien maiden kansalaisten 
eli muiden kuin EU:n jäsenvaltioiden kansalaisten maahantuloa. 
Valtioita kuitenkin sitovat myös kansainväliset sopimukset, esimer-
kiksi Geneven pakolaissopimus, joka yksiselitteisesti määrittelee 
turvapaikan tarjoamisen valtioiden velvollisuudeksi. EU:n jäsen-
valtioiden on myös noudatettava maahanmuuttoon liittyviä unio-
nin lakeja ja sopimuksia, joista tässä luvussa mainitaan muutamia 
keskeisiä. Lisäksi eräs tärkeä EU:n perusperiaate on jäsenvaltioi-
den välinen yhteisvastuullisuus perussopimusten – eli Euroopan 
unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan unionin toiminnasta 
tehdyn sopimuksen – määrittämällä tavalla. Kuten tässä luvussa 
tulee ilmi, yhteisvastuullisuuden käytännöistä turvapaikkapolitii-
kassa on kuitenkin ollut vakavia erimielisyyksiä. On ilmennyt myös 
tarvetta yhdenmukaistaa jäsenvaltioiden sääntöjä ja käytäntöjä, 
jotta voidaan varmistaa ihmisten tasaveroinen kohtelu ja tehokkaat 
hallinnolliset käytännöt. Kuvaava esimerkki on Euroopan yhteinen 
turvapaikkajärjestelmä, joka esitellään tässä luvussa.

EU:n jäsenvaltioiden kansalaisten työhön liittyvä vapaa liik-
kuvuus on ollut EU:n perustamisesta lähtien yksi unionin perus-
periaatteista. Sen sijaan kolmansien maiden kansalaisiin liittyvät 
maahanmuuttopolitiikat, mukaan lukien turvapaikka- ja kotoutta-
mispolitiikat, eivät alun perin kuuluneet EU:n toimivaltaan.3 Ennen 
vuonna 1999 voimaan tullutta Amsterdamin sopimusta maahan-
muuttoa ei pidetty EU-tason poliittisena asiana. Useat peräkkäiset 
sopimusten lisäykset ovat kuitenkin laajentaneet unionin toimival-
taa. Amsterdamin sopimus laajensi EU:n toimivaltaa rajoihin, maa-
hanmuuttoon ja turvapaikkoihin liittyvissä asioissa, mukaan lukien 
viisumit ja palautukset. Kehitys kulminoitui vuonna 2009 voimaan 
astuneessa Lissabonin sopimuksessa, joka laajensi EU:n toimivaltaa 
kolmansien maiden kansalaisten kotouttamiseen liittyvissä kysy-
myksissä ja antoi mahdollisuuden tehdä sitovia päätöksiä monissa 
muuttoliikkeisiin liittyvissä asioissa, myös määräenemmistöllä.
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EU-maiden välille haluttiin saavuttaa jäsenvaltioiden kansalais-
ten vapaa liikkuvuus osana sisämarkkinoita, mikä johti Schengenin 
sopimuksen solmimiseen kesäkuussa 1985. Schengenin sopimus 
otettiin lopulta osaksi EU:n vuoden 1999 Amsterdamin sopimusta. 
Vapaan liikkuvuuden alue ja toimivat sisämarkkinat edellyttivät 
EU:lta erilaisia toimia muuttoliikkeen ja sen seurauksien säätelyyn. 
Osaksi työmarkkinoiden sääntelyä tuli myös EU:n kansalaisten 
työperäisen liikkuvuuden ja sen seurauksien sääntely.4 Kun EU:n 
jäsenvaltioiden kansalaisilla oli oikeus vapaaseen liikkuvuuteen 
alueella, oli kolmansien maiden kansalaisten maahanmuuttoa 
säädeltävää aiempaa enemmän ja EU:n ulkorajoja valvottava tiu-
kemmin. Olennainen kysymys on, miten kansalliset maahantulo- 
ja turvapaikkapolitiikat käytännössä yhdistetään liikkuvuuteen 
jäsenvaltioiden välillä. Valtioiden mielestä oli esimerkiksi syytä 
estää turvapaikanhakijoita hakemasta turvapaikkaa useasta maasta 
samanaikaisesti tai siirtymästä itsenäisesti – tai tulemasta lähete-
tyksi pakolla – maasta toiseen turvapaikan saamiseksi.

Kansainväliseen lakiin on kirjattu niin kutsuttu ensimmäisen 
saapumismaan vastuun periaate, jonka mukaan turvapaikanhaki-
jan turvapaikkaprosessista vastaa se maa, johon hän ensimmäisenä 
saapuu. EU:n jäsenvaltiot halusivat selventää, miten tätä periaa-
tetta pitäisi toteuttaa ja mitä poikkeuksia siitä voitaisiin soveltaa. 
12 jäsenvaltiota allekirjoitti alkuperäisen Dublinin sopimuksen 
Irlannin pääkaupungissa Dublinissa 15.6.1990. Sopimuksen tavoite 
oli määritellä kunkin valtion velvollisuudet turvapaikkahakemus-
ten käsittelyssä. Sopimus korvattiin myöhemmin ja otettiin osaksi 
EU:n lainsäädäntöä Dublin-asetuksena. Nykyään ”Dublin III” ase-
tus (604/2013) määrittelee, mikä jäsenvaltio on vastuussa sellaisen 
turvapaikka hakemuksen käsittelystä, joka on tehty EU:n sisällä ja 
jolla haetaan kansainvälistä suojelua Geneven pakolais sopimuksen 
ja EU:n määritelmädirektiivin nojalla. Dublin-asetuksen mukaan 
vastuu määräytyy seuraavassa järjestyksessä: jäsenvaltio, jossa haki-
jalla on perheenjäseniä; jäsenvaltio, joka on myöntänyt hakijalle 
oleskeluluvan tai viisumin; jäsenvaltio, johon hakija on ensimmäi-
seksi saapunut EU:n alueella; jäsenvaltio, josta hakija on aiemmin 
hakenut turvapaikkaa. Dublin-järjestelmä ja sen toimintatapa (tai 
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toimimattomuus) aiheuttavat kuitenkin edelleen poliittisia erimie-
lisyyksiä ja väittelyitä. On selvää, että ensimmäisen saapumisvaltion 
periaate asettaa eteläisille jäsenvaltioille suhteettoman suuren vas-
tuun turvapaikanhakijoista, ja jäsenmaiden välisen yhteisvastuun 
lisäämisestä on käyty 2000-luvulla kiivaita poliittisia kiistoja.

Tässä luvussa perehdytään EU:n turvapaikkapolitiikkaan ja 
sen kehitykseen. Ensin hahmotellaan EU:n muuttoliikepolitiikan 
muutoksia suhteessa Euroopan yhteiseen turvapaikkajärjestel-
mään. Sen jälkeen käsitellään tarkemmin vuoden 2015 niin kutsu-
tun pakolaiskriisin seurauksena syntyneitä EU:n muuttoliike- ja 
turvapaikkapolitiikkoja.

EUROOPAN YHTEISEN TURVAPAIKKAJÄRJESTELMÄN KEHITYS

On ilmennyt, että Dublin-asetuksen lisäksi jäsenvaltioiden turva-
paikkapolitiikkoja on yhdenmukaistettava laajemminkin. Tavoit-
teena on luoda yhteiset vähimmäisvaatimukset EU-alueen kaik-
kien turvapaikanhakijoiden ja hakemusten käsittelylle, mistä on 
käytetty nimitystä Euroopan yhteinen turvapaikkajärjestelmä. 
Euroopan yhteiseen turvapaikkajärjestelmään tähtäävät viralli-
set neuvottelut alkoivat Eurooppa-neuvoston erityiskokouksessa 
Tampereella vuonna 1999.5 Käytäntöjen yhdenmukaistaminen ja 
Euroopan yhteisen turvapaikkajärjestelmän toteuttaminen on ollut 
pitkä prosessi, joka on edelleen osittain kesken. Jäsenvaltioiden 
erilaiset sisäiset hallinnolliset järjestelmät ja lainkäytön perinteet 
aiheuttavat väistämättä jäsenmaiden välille eroja turvapaikkajärjes-
telmän toiminnan suhteen. Toisaalta monia käytäntöjä on jatku-
vasti yhdenmukaistettu. Useat tarkkailijat ovat ilmaisseet huolensa 
siitä, että syntyy ”kilpajuoksu pohjalle”: valtiot pyrkivät välttämään 
sitä, että heidän järjestelmänsä olisi suotuisampi kuin muiden val-
tioiden ja siten ”houkuttelisi” turvapaikanhakijoita. Esimerkiksi 
pohjoiset jäsenmaat ovat ottaneet käyttöön rajoittavampia turva-
paikkakäytäntöjä viitaten nimenomaisesti Euroopan yhteisessä 
turvapaikkajärjestelmässä määriteltyihin vähimmäisvaatimuksiin.6 
Direktiivit ovat kuitenkin myös parantaneet turvapaikanhakijoiden 
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asemaa niissä jäsenvaltioissa, joissa ei aiemmin ole ollut vakiintu-
neita vastaanottokäytäntöjä. 

EU:n turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikkaa tutkinut 
 Natascha Zaun analysoi yhteiseen turvapaikkajärjestelmään johta-
neita poliittisia prosesseja yksityiskohtaisesti ja toteaa, että järjes-
telmän ensimmäisen vaiheen kehitykseen vaikuttivat voimakkaasti 
jäsenvaltiot, jotka hän määrittelee vahvan säätelyn valtioiksi. Niillä 
on tehokkaat virkakoneistot ja suuri määrä turvapaikanhakijoita. 
Zaunin mukaan erityisesti Saksa on vahvan säätelyn valtio, mutta 
myös Iso-Britannia, Hollanti, Ranska ja Ruotsi voidaan katsoa sel-
laisiksi. Itävallan, Belgian, Espanjan, Suomen ja Luxemburgin Zaun 
luokittelee keskivahvan säätelyn valtioiksi, sillä ne ovat vastaanotta-
neet vähemmän turvapaikkahakemuksia mutta niiden virkakoneisto 
on verrattain tehokas. Zaunin johtopäätös on, että lähinnä EU:n län-
tiset ja pohjoiset osat ovat käyttäneet vahvaa neuvotteluasemaansa 
EU:n turvapaikkapolitiikkojen määrätietoiseen muovaamiseen, 
mikä on antanut niille mahdollisuuden taivuttaa eteläiset ja itäiset 
jäsenvaltiot tahtoonsa. Näillä viimeksi mainituilla jäsenvaltioil la, 
jotka eivät juurikaan ole päässeet vaikuttamaan politiikkoihin, on 
myöhemmin ollut suuria vaikeuksia niiden toteuttamisessa.7

Lissabonin sopimus laajensi EU:n toimivaltaa turvapaikka-
asiois sa. Sen myötä EU ei enää vain vahvista vähimmäisvaatimuk-
sia, vaan unioniin tuli yhteinen turvapaikkajärjestelmä, jonka 
puitteissa kaikki jäsenvaltiot menettelevät yhdenmukaisesti ja 
kaikilla turvapaikanhakijoilla on yhdenmukainen asema. Euroo-
pan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 78 artiklan 
mukaan yhteinen turvapaikka-asioita koskeva politiikka kehitetään 
tavallista lainsäätämisjärjestystä noudattaen. SEUT:n 80 artiklassa 
nimenomaisesti määrätään myös yhteisvastuun periaatteesta ja 
jäsenvaltioiden oikeudenmukaisesta vastuunjaosta, myös talou-
dellisen rasitteen osalta.8 

Kun Lissabonin sopimus oli tullut voimaan, yhteisen turva-
paikkajärjestelmän säädökset laadittiin uudelleen. Uusittu kansain-
välistä suojelua hakevien aseman määrittelyä koskeva direktiivi 
(2011/95) tuli voimaan tammikuussa 2012, ja muut uudelleen-
laaditut säädökset tulivat voimaan heinäkuussa 2013 (Eurodac-
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asetus sormenjälkien keräämisestä (603/2013), Dublin -asetus 
(604/2013), vastaanotto-olosuhteista annettu direktiivi (2013/33) 
ja turvapaikkamenettelydirektiivi (2013/32)). Suomessa uudel-
leenlaadittu määritelmädirektiivi pantiin toimeen 1.7.2014 ja uudel-
leenlaadittu menettelydirektiivi 1.7.2015, jolloin ulkomaalaislain 
muutokset tulivat voimaan. Myös uudelleenlaadittua vastaanotto-
direktiiviä koskevat lainmuutokset Suomen vastaanottolakiin tuli-
vat voimaan 1.7.2015.9 Kirjoitushetkellä voimassa olevat asetukset 
ja direktiivit on esitetty oheisessa tietolaatikossa.

Suomi on yleisesti ottaen tukenut yhteisen turvapaikkajärjes-
telmän kehittämistä.10 Tuki EU:n yhteiselle turvapakkapolitiikalle 
on usein esitetty hallitusohjelmissa. Myös Rinteen ja Marinin 
hallitusten hallitusohjelmassa sitoudutaan erikseen tukemaan 
unionin turvapaikkapolitiikkaa, jonka sanotaan pohjautuvan ”EU-
tason yhteisiin sääntöihin, yhteisesti sovittuun vastuunjakoon ja 
toimintaperiaatteisiin kuten korjattuun Dublin-järjestelmään sekä 
yhteistyöhön YK:n pakolaisjärjestön kanssa.”11

EUROOPAN YHTEINEN 
TURVAPAIKKAJÄRJESTELMÄ 12

1. DUBLIN-ASETUS (604/2013):

Määrittelee turvapaikkahakemuksen käsittelystä vas-
tuussa olevan jäsenvaltion. Dublin-asetuksen perus-
periaate on, että päävastuussa turvapaikkahakemuksen 
käsittelystä on se jäsenvaltio, jolla on ollut suurin rooli 
hakijan maahantulossa tai oleskelussa EU:n alueella. 
Vastuun määrittelyssä huomionarvoisia seikkoja (tär-
keysjärjestyksessä) ovat perhesyyt, hiljattain saatu vii-
sumi tai oleskelulupa jäsenvaltiossa ja se, onko hakija 
saapunut EU:hun laittomasti vai laillisesti.
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2. TURVAPAIKKAMENETTELYJÄ KOSKEVA 

DIREKTIIVI (2013/32/EU): 

Luo yhdenmukaisen järjestelmän sen varmistamiseksi, 
että turvapaikkapäätökset tehdään tehokkaammin ja 
oikeudenmukaisemmin ja että jäsenvaltiot tarkastele-
vat hakemuksia yhteisten tiukkojen vaatimusten perus-
teella.

3. VASTAANOTTO-OLOSUHTEITA KOSKEVA 

DIREKTIIVI (2013/33/EU):

Varmistaa, että kaikilla hakijoilla on asunto, ruokaa ja 
mahdollisuus terveydenhuoltoon ja työntekoon sekä 
lääketieteelliseen ja psykologiseen hoitoon.

4. ASEMAN MÄÄRITTELYÄ KOSKEVA 

DIREKTIIVI (2011/95/EU):

Määrittelee perusteet kansainvälisen suojelun myön-
tämiselle. Siinä säädetään myös suojasta palauttamista 
vastaan, oleskeluluvista, matkustusasiakirjoista, työ-
hön pääsystä, mahdollisuudesta koulutukseen, sosi-
aalihuollosta, terveydenhuollosta, majoituksesta ja 
kotouttamispalveluista. 

5. EURODAC-ASETUS (603/2013):

Määrittelee EU:n sormenjälkitietokannan perusta-
mista. Kun henkilö hakee turvapaikkaa, hänen sor-
menjälkensä lähetetään Eurodacin keskusjärjestelmään 
riippumatta siitä, missä EU-maassa hän on.
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VUODEN 2015 PAKOLAISKRIISI

Euroopan turvapaikkajärjestelmä joutui äärimmäiseen testiin vuo-
den 2015 pakolaiskriisissä, joka osoitti selkeästi järjestelmän heik-
koudet ja joiltakin osin jopa rikkoi koko järjestelmän. ”Kriisi” oli 
lähinnä poliittinen kriisi, jonka aiheutti EU:n epäonnistuminen 
yhteisen politiikan kehittämisessä.13 Turvapaikanhakijoiden määrä 
oli lisääntynyt EU:ssa jo jonkin aikaa ennen vuotta 2015 lähinnä vuo-
den 2011 arabikevään jälkeisten tapahtumien, Afganistanin, Irakin 
ja Syyrian pitkittyneiden sisällissotien sekä esimerkiksi Eritrean 
ihmisoikeusloukkausten takia. Suurin osa pakolaisista ei matkusta-
nut kauas, mutta pieni osa heistä yritti päästä Eurooppaan hakemaan 
turvapaikkaa.14 EU:n alueelle he saapuivat lähinnä meritse Välime-
ren yli Kreikkaan ja Italiaan tai maitse Kaakkois-Euroopan läpi.

Kesällä 2015 tulijoiden määrä kasvoi dramaattisesti, jolloin maa-
hantulo EU:n rajojen yli muuttui paikoin hallitsemattomaksi eivätkä 
kaikki siirtolaiset15 rekisteröityneet ensimmäisessä EU-maassa, 
johon he saapuivat. Lukumääräisesti eniten maahantulijoita saa-
pui Kreikan saarille, missä Turkista tulevat siirtolaiset ja pakolaiset 
ylikansoittivat vastaanottokeskukset. Muuttoliikettä voi luonnehtia 
”erilaisista ryhmistä koostuvaksi muuttovirraksi” (mixed migration 
flow),16 mutta suurin osa turvapaikanhakijoista oli Syyriasta ja Afga-
nistanista. Muuttovirta jatkui, kunnes EU vuonna 2016 laati Turkin 
kanssa julkilausuman muuttoliikkeen estämisestä Turkista Kreik-
kaan. Tämän jälkeen tulijoiden määrä sen sijaan lisääntyi keskisellä 
Välimerellä. Kohdemaa oli lähinnä Italia, ja pääasiallisena kautta-
kulkumaana toimi ilman keskushallintoa jäänyt Libya. Merimatka 
on vaarallinen: Kansainvälinen siirtolaisuusjärjestö (IOM) arvioi, 
että vuonna 2016 Välimereen hukkui 5079 siirtolaista, kun tulijoi-
den kokonaismäärä oli 363 348.17 

Vuonna 2015 EU:n jäsenvaltiot vastaanottivat yhteensä 1 256 580 
uutta turvapaikkahakemusta, mikä oli yli kaksi kertaa niin paljon 
kuin edellisenä vuonna. Rekisteröintien määrä oli suurin Sak-
sassa (441 805 hakijaa eli 35 % kaikkien EU-maiden turvapaikan-
hakijoista), minkä jälkeen eniten hakemuksia jätettiin Unkarissa 
(174 435, 14 %), Ruotsissa (156 115, 12 %), Itävallassa (85 505, 7 %) ja 
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Italiassa (82 790, 7 %). Suomessa rekisteröitiin 32 150 turvapaikan-
hakijaa vuonna 2015, eli määrä oli lähes kymmenkertainen edellisen 
vuoden määrään nähden. Väkilukuun suhteutettuna rekisteröin-
tien määrä oli suurin Unkarissa (17,7 turvapaikanhakijaa tuhatta 
asukasta kohti), Ruotsissa (16), Itävallassa (10), Suomessa (5,9) 
ja Saksassa (5,4).18 Osassa kohdemaita oli jo suuri maahanmuut-
tajaväestö. Esimerkiksi vuonna 2015 muiden maiden kansalaiset 
muodostivat 5,5 % Saksan ja 4,6 % Ruotsin väkiluvusta. Unkari oli 
tässä suhteessa poikkeus, sillä sen asukkaista vain 0,7 % oli muiden 
maiden kansalaisia. Lisäksi turvapaikanhakijat pyrkivät maihin, 
joissa oli jo valmiiksi merkittäviä samasta maasta kotoisin olevien 
yhteisöjä. Esimerkiksi Suomessa suurin osa turvapaikanhakijoista 
oli irakilaisia, kun taas Ruotsissa huomattavasti suurempi osa oli 
syyrialaisia. Kuviossa 1 esitetään turvapaikkahakemusten määrät 
vuosina 2013–2020 niissä jäsenvaltioissa, joissa on tällä ajanjaksolla 
rekisteröity yli satatuhatta turvapaikkahakemusta vuodessa. 

KUVIO 1. Ensimmäisen turvapaikkahakemuksen jättäneiden määrä kuu-
dessa EU:n suurimmassa vastaanottomaassa vuosina 2013–2020.19
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Vuoden 2015 tapahtumien seurauksena Euroopan yhteinen 
turvapaikkajärjestelmä ei toiminut aiotulla tavalla. Turvapaikan-
hakijoiden rekisteröinti ei toiminut Euroopan yhteistä turvapaik-
kajärjestelmää koskevien direktiivien ja asetusten mukaisesti. Esi-
merkiksi Tornion järjestelykeskukseen syksyllä 2015 saapuneista 
turvapaikanhakijoista vain harva oli rekisteröitynyt toiseen maa-
han, vaikka he olivat kulkeneet usean jäsenvaltion läpi matkallaan 
Suomeen. Lisäksi vastaanotto-olosuhteet eivät kaikissa jäsenval-
tioissa vastanneet vähimmäisvaatimuksia. Vastaanottokeskukset 
Kreikassa eivät olleet – eivätkä edelleenkään ole – riittäviä maassa 
olevalle suurelle siirtolais- ja pakolaismäärälle. Kansalaisjärjestö-
jen ja EU:n virastojen on täytynyt tarjota apua Kreikan saarille 
ja luoda järjestelykeskuksia (hotspot), jotka ovat pääasiassa EU:n 
rahoittamia. Vastaanottojärjestelyjen haasteiden takia Dublin-
asetuksen mukaiset turvapaikanhakijoiden siirrot Kreikkaan kes-
keytettiin jo vuonna 2011 Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen 
ja EU-tuomioistuimen päätösten jälkeen.20 Vuonna 2015 ilmeni 
huolestuneisuutta Dublin-asetuksen mukaisista siirroista myös 
joihinkin muihin jäsenvaltioihin, esimerkiksi epäilyksiä turvapai-
kanhakijoiden ihmisoikeustilanteesta Unkarissa. Elokuussa 2015 
Saksa ilmoitti yksipuolisesti, ettei se aio noudattaa Dublin-ase-
tusta Syyriasta tulleisiin pakolaisiin. Liittokansleri Angela Merkel 
ilmoitti, että pakolaisista huolehtiminen Saksassa on kansallinen 
velvollisuus, ja lausui kuuluisat sanansa ”Wir schaffen das” tarkoit-
taen, että Saksa kykenee hoitamaan tilanteen. Pakolaiskriisi haastoi 
Dublin-järjestelmän koko perustan, ja sen jälkeen komissio ja jäsen-
valtiot ovat käyneet poliittisia keskusteluja, joiden tavoitteena on 
Dublin-asetuksen täydellinen uudistaminen siten, että se toteuttaisi 
turvapaikanhakijoiden tasapuolisemman jakautumisen jäsenvalti-
oiden yhteisvastuun pohjalta.21

Vuoden 2015 pakolaiskriisi palautti myös rajavalvonnan monien 
Schengen-alueen valtioiden rajoille. Esimerkiksi turvapaikanha-
kijoiden tuloa Suomeen rajoitti käytännössä rajavalvonta, jonka 
Ruotsi otti käyttöön Tanskan rajalla 12. lokakuuta 2015. Tanska otti 
vastaavan rajavalvonnan käyttöön Saksan vastaisella rajallaan. Osa 
rajavalvonnasta säilyi käytössä useita vuosia, vaikka Schengenin 
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sopimus sallii rajavalvonnan vain lyhytaikaisena toimenpiteenä. 
Sen vuoksi monet politiikan tutkijat väittävätkin, että EU:ssa on 
itse asiassa ”Schengen-kriisi”, joka kyseenalaistaa koko vapaan liik-
kuvuuden jäsenvaltioiden välillä.22 Lisäksi kaikissa jäsenvaltiossa 
oli erilaisia kansallisia toimenpiteitä, joilla haluttiin rajoittaa turva-
paikanhakijoiden määrää ja estää heidän pääsynsä maahan. Kaik-
kiaan kyseessä ei ollut EU:n koordinoima eurooppalainen toiminta 
vaan pikemminkin yleinen muuttoliike- ja turvapaikkapolitiikkojen 
”jälleenkansallistaminen” kaikkialla Euroopassa.23

Turvapaikanhakijoiden laajamittaisen tulon EU:n alueelle 
pysäytti lopulta niin kutsuttu julkilausuma, käytännössä sopimus, 
jonka unionin jäsenvaltiot solmivat Turkin kanssa 18. maaliskuuta 
2016. Turkki sitoutui pysäyttämään ”säännösten vastaisen maasta-
muuton” (irregular migration24) ja estämään pakolaisten poistumi-
sen Turkista. EU puolestaan lupautui tukemaan Turkkia taloudelli-
sesti maassa olevien kolmen miljoonan pääasiassa Syyriasta kotoi-
sin olevan pakolaisen avustamisessa. Lisäksi sovittiin, että kutakin 
Kreikan saarilta Turkkiin palautettavaa Syyrian kansalaista kohti 
yksi syyrialainen pakolainen uudelleensijoitetaan Turkista EU:n 
alueelle. Juridisesti julkilausuman allekirjoittaja ei ollut EU vaan 
jäsenvaltioiden koalitio. Koska Turkin kanssa tehty sopimus ei ole 
virallisesti EU:n sopimus, ihmisoikeusjärjestöt eivät voineet riitaut-
taa sopimusta EU-tuomioistuimessa.

TURVAPAIKANHAKIJOITA KOSKEVA VASTUUNJAKO 

Vuoden 2015 pakolaiskriisin aikana komissio pyrki eri tavoin lie-
vittämään tilannetta ja jakamaan vastuuta tasaisemmin jäsenval-
tioille. Komissio esitti toukokuussa 2015 uuden muuttoliikeagen-
dan, jolla se pyrki sekä vastaamaan pakolaiskriisistä johtuviin 
välittömiin haasteisiin että ottamaan käyttöön välineitä, joilla EU 
yleisesti saisi muuttoliikkeen paremmin hallintaansa.25 On ole-
massa kaksi keskeistä tapaa hallita pakolaisliikkeitä: pakolaisten 
uudelleen sijoittaminen ja turvapaikanhakijoiden sisäiset siirrot. 
Uudelleensijoittamisella (resettlement)26 tarkoitetaan pakolaisten 
valintaa ja siirtämistä maasta, josta he ovat hakeneet suojelua, 
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kolmanteen maahan, joka on suostunut ottamaan heidät vastaan 
pysyvästi oleskelevina pakolaisina, esimerkiksi kiintiöpakolaisina. 
Uudelleen sijoittamisessa jäsenvaltiot ovat usein toimineet suo-
raan yhteistyössä Yhdistyneiden kansakuntien pakolaisjärjestön 
UNHCR:n kanssa. Sisäisillä siirroilla (relocation)27 tarkoitetaan sen 
sijaan tilanteita, joissa turvapaikanhakijoita siirretään EU:n jäsen-
valtiosta toiseen käsittelyä varten. Juuri näistä sisäisistä siirroista 
sekä jäsenvaltioiden vastuunjaosta on EU:ssa oltu erimielisiä.

Keväällä 2015 komissio ehdotti myös, että SEUT-sopimuksen 
78 artiklan 3 kohdassa tarkoitettu hätätilannejärjestelmä pitäisi 
aktivoida. Tätä järjestelmää ei ollut koskaan aikaisemmin käytetty, 
mutta komissio totesi, että jäsenvaltioiden turvapaikkajärjestelmiin 
kohdistui ”ennennäkemätön paine”. Erityisesti ”etulinjassa oleviin 
jäsenvaltioihin” oli komission mukaan niin paljon turvapaikan-
hakijoita, että näiden maiden resurssit tulijoiden vastaanottami-
seksi ja hakemusten käsittelemiseksi oli ”venytetty äärimmilleen”. 
Hätätilannejärjestelmän soveltamiseen sisältyi kansainvälisen suo-
jelun tarpeessa selvästi olevien henkilöiden sijoittamista koskeva 
väliaikainen järjestely, jonka avulla komissio halusi varmistaa kun-
kin jäsenvaltion osallistumisen oikeudenmukaisella ja tasapainoi-
sella panoksella.28 

Toukokuun lopulla 2015 komissio julkisti ensimmäisen ehdo-
tuksen neuvoston päätökseksi siirtää 40 000 turvapaikanhakijaa 
pois Kreikasta ja Italiasta. Samassa kuussa komissio ehdotti lisäksi 
EU:n uudelleensijoittamisohjelmaa, jolla sijoitettaisiin uudelleen 
20 000 EU:n ulkopuolella olevaa pakolaista. Neuvosto hyväksyi 
ohjelman heinäkuussa 2015. Koska tilanne Kreikassa ja Italiassa 
vaikeutui kesällä 2015, syyskuussa 2015 EU:n sisäministerit hyväk-
syivät siirrettävien määrän kasvattamisen 120 000 turvapaikanha-
kijaan.29 Päätös EU:n hätätilannejärjestelmästä syntyi neuvostossa 
äänestyksen jälkeen. Päätöksen puolesta äänesti 20 jäsenvaltiota, 
vastaan neljä (Tšekki, Unkari, Romania ja Slovakia). Suomi ainoa na 
valtiona pidättyi äänestämästä. Päätös pidättyä äänestämästä hei-
jasti epäilemättä sisäpoliittista tilannetta Sipilän hallituksen Suo-
messa. Hallituspuolue Perussuomalaiset vastusti pakolliseksi 
”taakanjaoksi” kutsumaansa mekanismia, ja hallitusohjelmassa 
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sanottiin nimenomaan, että turvapaikanhakijoiden EU:n sisäiset 
siirrot perustuvat jäsenvaltioiden vapaaehtoiseen osallistumiseen.30 
Monet käytännön esteet haittasivat näiden sisäisiä siirtoja hätätilan-
teessa koskevien väliaikaisten toimenpiteiden toteutumista, mutta 
suurin haaste oli se, että Visegrad-maat (Tšekki, Unkari, Puola ja 
Slovakia) vastustivat koko järjestelmää. Käytännössä Suomi ja 
Malta yhdessä unioniin kuulumattomien Liechtensteinin ja Norjan 
kanssa olivat ainoita maita, jotka nopeasti järjestivät oman osuu-
tensa sisäisistä siirroista. Lopulta, kun järjestelmän voimassaolo 
virallisesti lakkasi lokakuussa 2017, vain 31 503 turvapaikanhakijaa 
oli siirretty.31 

Vuonna 2015 väliaikaisen hätätilannejärjestelmän puitteissa 
sovituissa sisäisissä siirroissa turvapaikanhakijoiden määrällinen 
jako jäsenvaltioiden kesken seurasi komission ehdottamaa tila-
päistä mallia, mutta myös pysyvälle mallille oli selkeä tarve. Sekä 
poliitikot että tutkijat ovat keskustelleet erilaisista ”jakoperusteista” 
(tai ”kiintiöistä”) turvapaikanhakijoiden pysyvään jakamiseen 
jäsenvaltioiden välillä. On kuitenkin ollut vaikeaa löytää poliit-
tinen yksimielisyys jakoperusteista. Silti joissakin jäsenmaissa, 
erityisesti Saksassa, on jo käytössä valtion sisäiset jakoperusteet 
turvapaikanhakijoita varten. Vaihtoehtona ihmisten sisäisille 
siirroille on esitetty erilaisia jäsenvaltioiden välisiä niin sanottuja 
”joustavan solidaarisuuden” (flexible solidarity) malleja, jotka otta-
vat huo mioon paitsi turvapaikanhakijoiden määrän myös laajan 
kirjon muita yhteistyön malleja eri muuttoliikepolitiikkojen aloilta. 
Joustavan solidaarisuuden tavoitteena on tunnustaa se tosiasia, että 
jäsenvaltioiden poliittisissa näkemyksissä ja niiden kyvyssä osallis-
tua erilaisiin politiikkoihin on eroja.32 Esimerkiksi Slovakian EU-
puheenjohtajuuskaudella vuoden 2016 jälkipuoliskolla Visegrad-
maat ajoivat ”joustavan” tai ”tehokkaan solidaarisuuden” käsitettä. 
Se sai kuitenkin vain hyvin vähän kannatusta muissa jäsenvaltioissa, 
jotka pitivät sitä lähinnä yrityksenä välttää vastuuta.

Komissio julkisti keväällä 2016 ehdotukset, joilla oli tarkoitus 
uudistaa Euroopan yhteistä turvapaikkajärjestelmää.33 Ehdotuk-
siin kuului myös Dublin-järjestelmän uudistaminen. Perusperiaat-
teet oli tarkoitus säilyttää ennallaan, mutta järjestelmään kuuluisi 
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kuitenkin myös korjaava jakomekanismi, joka havaitsisi automaat-
tisesti, jos jokin maa saisi käsiteltäväkseen suhteettoman paljon 
turvapaikkahakemuksia. Jos hakemusten määrä jossakin maassa 
ylittäisi sen koon ja vaurauden perusteella määritellyn viitearvon 
(yli 150 %:lla), uudet hakijat ohjattaisiin muualle EU:hun. Jäsen-
valtio voisi väliaikaisesti jättäytyä pois näistä sisäisistä siirroista, 
mutta siinä tapauksessa sen olisi suoritettava 250 000 euron suu-
ruinen solidaarisuusmaksu kustakin hakijasta, joka olisi kuulunut 
sen vastuulle. Summa maksettaisiin sille jäsenvaltiolle, joka ottaa 
hakijan vastaan. Oikeudenmukaisuusmekanismissa olisi tarkoitus 
ottaa huomioon myös se, kuinka monta kansainvälisen suojelun 
tarpeessa olevaa hakijaa jäsenvaltio on uudelleensijoittanut suoraan 
kolmannesta maasta. Komissio korosti, että on tärkeää lisätä laillisia 
ja turvallisia reittejä Eurooppaan.34 

Euroopan parlamentti halusi mennä vielä pitemmälle kuin 
komission ehdotus. Parlamentti oli jo vuonna 2009 tukenut turva-
paikanhakijoiden automaattisia ja välittömiä sisäisiä siirtoja.35 
Monet parlamentin jäsenet ovat myös tukeneet taloudellisia sank-
tioita jäsenvaltioille, jotka eivät hyväksy osuuttaan turvapaikan-
hakijoista.36 Toukokuussa 2017 parlamentti antoi päätöslausel-
mansa sisäisistä siirroista. Parlamentti ilmoitti olevansa pettynyt 
siihen, etteivät jäsenvaltiot ole täyttäneet solidaarisuutta ja vas-
tuunjakoa koskevia sitoumuksiaan. Parlamentti vaati jäsenvaltioita 
täyttämään velvoitteensa ja järjestelmällisesti siirtämään sisäisesti 
turvapaikanhakijat Kreikasta ja Italiasta. Parlamentti piti myöntei-
senä komission toteamusta, jonka mukaan se ei epäröi käyttää sille 
perussopimuksissa osoitettuja valtuuksia, jos jäsenvaltiot eivät pian 
lisää sisäisten siirtojen määriä; parlamentti myös oletti, että tämä 
pitäisi sisällään rikkomismenettelyjä.37 

Edellä mainitut komission ja parlamentin ehdotukset eivät 
kuitenkaan saaneet tukea jäsenvaltioilta. Monista yrityksistä huo-
limatta neuvosto ei pystynyt päättämään pysyvästä sisäisten siirto-
jen mekanismista. Sitä vastustivat voimakkaasti ja jatkuvasti jäsen-
valtioiden Visegrad-ryhmä, joka sai ajoittain tukea muutamalta 
muulta jäsenvaltiolta.38 Turvapaikanhakijoiden sisäisten siirtojen 
sijaan Visegrad-maat halusivat ”korostaa ulkorajojen tehokasta 
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turvaamista”. Tämä politiikka heijastaisi sitä, että ”suuri enemmistö 
erilaisista ryhmistä koostuvista muuttovirroista on taloudellisista 
syistä muuttavia henkilöitä”.39 Koska Visegrad-ryhmä vastusti 
turva paikanhakijoiden sisäisiä siirtoja systemaattisesti, oli mahdo-
tonta löytää sellainen kompromissi, joka saisi riittävän tuen neu-
vostossa. Puola ja Unkari kieltäytyivät vastaanottamasta jo vuonna 
2015 sovittuja kiintiöitään turvapaikanhakijoista, ja Tšekki ja Slo-
vakia ottivat vastaan vain joitakin äitejä lapsineen. Viktor Orbánin 
johtama Unkarin hallitus jopa järjesti (ja voitti) kiintiöiden vastai-
sen kansanäänestyksen vuonna 2016.

Lopulta neuvosto ei päässyt sopimukseen pysyvästä sisäisten 
siirtojen mekanismista. Lisäksi useat eri tahot nostivat kanteita EU-
tuomioistuimeen väliaikaista päätöstä koskevien erimielisyyksien 
takia. Slovakia ja Unkari, jotka syyskuussa 2015 Tšekin ja Romanian 
tavoin äänestivät neuvostossa sisäisiä siirtoja koskevan päätöksen 
hyväksymistä vastaan, pyysivät EU-tuomioistuinta kumoamaan 
päätöksen. Tuomioistuin ei päätöksessään 6. syyskuuta 2017 puol-
tanut päätöksen kumoamista. Lisäksi komissio päätti joulukuussa 
2017 haastaa Tšekin, Unkarin ja Puolan tuomioistuimeen niiden 
sisäisiä siirtoja koskevien ”lakisääteisten velvoitteiden noudat-
tamatta jättämisestä” (Slovakia ei joutunut oikeuteen, sillä se oli 
ottanut vastaan 16 henkilöä ja tarjonnut tilapäisen suojan suurelle 
määrälle turvapaikanhakijoita, jotka hakivat turvapaikkaa naapu-
rimaasta Itävallasta). Huhtikuun 2. päivänä vuonna 2020 tuomio-
istuin päätti, että Puola, Unkari ja Tšekki eivät olleet noudattaneet 
EU:n lain mukaisia lakisääteisiä velvoitteitaan, kun ne olivat kieltäy-
tyneet osallistumasta turvapaikanhakijoiden väliaikaisiin siirtoihin 
vuonna 2015. Tuomioistuin lausui päätöksessään, etteivät jäsenval-
tiot voi välttää mitään velvoitettaan vetoamalla omaan yksipuoli-
seen arvioonsa poliittisen mekanismin tehokkuudesta. Kolmelle 
jäsenvaltiolle langetettu tuomio määräsi jäsenvaltiot maksamaan 
oikeudenkäynnin kustannukset.
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MAAHANMUUTTOON LIITTYVIEN POLITIIKKOJEN 

KEHITYS EU:SSA VUODEN 2015 JÄLKEEN

Koska turvapaikanhakijoita koskevassa vastuunjaossa ei ole tapah-
tunut kehitystä, on EU keskittynyt kehittämään muita maahan-
muuttoon liittyviä politiikkoja, joissa jäsenvaltiot ovat voineet 
päästä yhteisymmärrykseen. Tämä kehitys koskee pääasiassa 
politiikkoja ja käytäntöjä, joiden tavoitteena on muuttoliikkeiden 
hallinta, muuttoliikekysymysten yleinen ”turvallistaminen” (secu-
ritisation) ja EU:n maahanmuuttopolitiikkojen ulkoistaminen kol-
mansien maiden kanssa tehdyillä sopimuksilla.40 Jäsenvaltiot ovat 
myös tukeneet komission ehdotuksia Euroopan raja- ja merivar-
tioston (Frontex) sekä Euroopan turvapaikka-asioiden tuki viraston 
(EASO) toimivallan vahvistamisesta ja niiden rahoituksen lisäämi-
sestä.

Jo vuonna 2015 hyväksyttiin komission ehdotus uudesta Euroo-
pan raja- ja merivartiostosta, joka pohjautui vuonna 2004 perustet-
tuun Frontexiin. Vaikka uusi ”Euroopan raja- ja merivartiovirasto” 
korvasi ”Euroopan unionin jäsenvaltioiden operatiivisesta ulkoraja-
yhteistyöstä huolehtivan viraston”, se tunnetaan edelleen samalla 
nimellä, Frontexina. Sen tehtävää kuitenkin laajennettiin muutto-
liikkeen valvonnasta rajaturvallisuuden ylläpitämiseen ja samalla 
sen vastuuta lisättiin rajat ylittävän rikollisuuden torjunnassa. Fron-
tex on operatiivinen virasto, joka voi lähettää jäsenvaltioista milloin 
tahansa yli 1 500 virkailijaa eri puolille EU:ta.41 Viraston yhteyteen 
perustettiin myös Euroopan tasolla toimiva palauttamistoimisto, 
jonka tehtävä on huolehtia niiden kolmansien maiden kansalais-
ten palauttamisesta kotimaihinsa, joilla ei ole oikeutta jäädä Euroo-
pan unioniin. Komission vuonna 2016 hyväksytyllä ehdotuksella 
EASO muutettiin täysivaltaiseksi EU:n turvapaikkavirastoksi. 
Turva paikkaviraston roolia ja tehtäviä laajennettiin operatiivisen 
ja teknisen avun osalta: sen toimintaan lisättiin muun muassa mah-
dollisuus lähettää jäsenvaltioiden avuksi turvapaikka-asioiden tuki-
ryhmiä. Tarkoitus oli myös helpottaa EU:n sormenjälkitietokannan 
käyttöä turvapaikkajärjestelmän hallinnoinnissa ja säännösten vas-
taisen maahanmuuton torjunnassa.42 
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Huomattavaa kehitystä on tapahtunut myös muuttoliikkeiden 
hallintaa koskevassa yhteistyössä kolmansien maiden kanssa. Käy-
tännössä yhteistyön pääasiallinen tarkoitus on rajoittaa maahan-
muuttajien mahdollisuuksia päästä unioniin ja vähentää maahan-
muuton kannustimia. Tätä kehitystä on nimitetty EU:n muutto-
liikkeiden hallinnan ”ulkoistamiseksi”. Voidaan katsoa, että EU:n 
muuttoliikepolitiikkojen ulkoinen ulottuvuus alkoi 1990-luvun 
lopulta ja Eurooppa-neuvoston Tampereen erityiskokouksesta.43 
Yleiseksi kehykseksi sitä varten komissio laati vuonna 2005 maa-
hanmuuttoa koskevan kokonaisvaltaisen lähestymistavan (GAM), 
jonka pohjalta syntyi vuonna 2011 maahanmuuttoa ja liikkuvuutta 
koskeva kokonaisvaltainen lähestymistapa (GAMM). Yleinen kehi-
tyskulku on ollut, että EU:n ulkoista muuttoliikepolitiikkaa on 
vähitellen vahvistettu ja se on kietoutunut yhteen unionin ulkopoli-
tiikan kanssa.44 Turkin kanssa vuonna 2016 laadittu julkilausuma 
on siis vain yksi monista maahanmuuttoon liittyvistä sopimuksista, 
joita EU on naapurimaidensa kanssa tehnyt. EU on tehnyt muutto-
liikkeiden hallintaa koskevia sopimuksia useimpien Lähi-idän ja 
Pohjois-Afrikan maiden kanssa, joista maahanmuuttajia tulee EU:n 
alueelle. Lisäksi komissio onnistui vuonna 2017 uudistamaan pako-
laisten uudelleensijoitusohjelman, joka on auttanut joitakin kol-
mansissa maissa olleita pakolaisia asettumaan unionin jäsenmaihin.

Koska pysyvää mekanismia turvapaikanhakijoiden sisäisiä 
siirtoja varten ei ole, vapaaehtoisten jäsenmaiden kanssa on vuo-
desta 2017 alkaen tehty erilaisia sisäisten siirtojen ad hoc -järjes-
telyitä. Nämä siirrot ovat kuitenkin koskeneet vain pientä määrää 
Välimereltä pelastettuja henkilöitä. Esimerkiksi Suomen hallitus 
päätti helmikuussa 2020, että Suomi vastaanottaa Kreikan pako-
laisleireiltä 175 haavoittuvassa asemassa olevaa turvapaikanhakijaa, 
joihin kuului yhteensä sata yksin saapunutta alaikäistä. Suomen 
EU-puheenjohtajakauden aikana syyskuussa 2019 Saksa, Ranska, 
Italia ja Malta pääsivät väliaikaiseen sopimukseen keskiseltä Väli-
mereltä pelastettujen siirtolaisten maihinnoususta ja siirroista.45 
Tämän niin kutsutun Maltan sopimuksen tulevaisuus on kuiten-
kin epäselvä. Sopimus esiteltiin EU:n sisäministereille lokakuussa 
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2019 oikeus- ja sisäasioiden neuvoston kokouksessa, mutta siitä ei 
päästy sopuun.

Viimeaikaisesta maahanmuuttoa koskevasta kehityksestä voi-
daan todeta, että vaikka komission muuttoliikeagendan ulkoinen 
ulottuvuus on kehittynyt merkittävästi, sisäistä ulottuvuutta on 
kehitetty vain tietyin osin. Komissio on selvittänyt näitä kehitys-
kulkuja kirjoittamassaan Euroopan muuttoliikeagendaa koskevassa 
edistyskertomuksessa. Kertomuksessa mainitaan muun muassa, 
että sääntöjenvastaiset rajanylitykset EU:n alueelle vähenivät 
150 000:een vuonna 2018. Luku oli alhaisin viiteen vuoteen. Komis-
sion mukaan keskeinen syy vähenemiseen ovat ”innovatiiviset 
lähestymistavat kumppanuuksiin kolmansien maiden kanssa, esi-
merkiksi maaliskuussa 2016 annettu EU:n ja Turkin julkilausuma”. 
EU on myös tarjonnut tukea miljoonille pakolaisille kolmansissa 
maissa, erityisesti EU:n hankkeissa Turkissa ja Syyriassa. EU:n 
Afrikka-hätärahastosta sai rahoitusta 210 hanketta 26 maassa, ja 
Libyassa EU on tehnyt yhteistyötä Afrikan unionin, EU:n ja YK:n 
yhteisen työryhmän muodostaman ”innovatiivisen kumppanuu-
den puitteissa”. Komission mukaan toimet ihmissalakuljettajien 
verkostojen hajottamiseksi olivat johtaneet siihen, että etelästä 
saapui Libyaan huomattavasti aiempaa vähemmän siirtolaisia. Yli 
20 lähtö- ja kauttakulkumaan kanssa on joko tehty takaisinottosopi-
mus tai sovittu palauttamista ja takaisinottoa koskevista käytännön 
järjestelyistä. EU on antanut tukea palautusten täytäntöönpanon 
tehostamiseksi, mutta komissio mainitsee myös, että palautusten 
osalta järjestelmä vaatii vielä kehittämistä. Euroopan muuttoliike-
agendan tärkeimpinä saavutuksina komissio mainitsee siis monta 
asiaa, jotka suoraan liittyvät ulkoiseen ulottuvuuteen. Sisäiseen 
ulottuvuuteen liittyen mainitaan, että muuttoliikkeeseen ja raja-
turvallisuuteen liittyvä EU:n sisäinen rahoitus on yli kaksinker-
taistunut kriisin alusta lukien ja vuonna 2019 se oli yli 10 miljardia 
euroa. Yhtenä tärkeimpänä saavutuksena komission mainitsee, että 
järjestelykeskuksista (hotspot) on tullut vakiintunut toimintamalli. 
Vuonna 2019 Kreikassa toimi viisi järjestelykeskusta ja Italiassa 
neljä.46
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JÄSENVALTIOIDEN ERIÄVÄT KANNAT JA EU:N 

MUUTTOLIIKEPOLITIIKAN TULEVAISUUS

Miksi EU:lle on ollut niin vaikea päästä yhteisymmärrykseen maa-
hanmuuttopolitiikasta, erityisesti EU:n turvapaikanhakijoita kos-
kevasta vastuunjaosta? Vaikuttaa siltä, että jäsenvaltioiden välisen 
yhteisvastuun periaate edellyttäisi Euroopan yhteistä turvapaik-
kajärjestelmää, mutta yksimielisyyteen pääseminen käytännön 
politiikoista on ollut vaikeaa. Vuoden 2015 pakolaiskriisi korosti 
jäsenvaltioiden välisen vastuunjaon tarvetta. Eteläiset jäsenvaltiot, 
joissa useimmat turvapaikanhakijat ovat, eivät pystyneet huoleh-
timaan kaikista turvapaikanhakijoista ja korostivat jäsenvaltioiden 
välistä yhteisvastuuvelvoitetta. Pohjoiset jäsenvaltiot kuitenkin 
halusivat välttää suuria määriä turvapaikanhakijoita ja korostivat 
jäsenvaltioiden välisten sopimusten noudattamisen ja muuttoliik-
keiden hallinnan merkitystä. Selkeä näkemysero Euroopan yhteis-
vastuusta vallitsi myös EU:n itäisten ja läntisten jäsenvaltioiden 
välillä. Visegrad-maat vastustivat tiukasti turvapaikanhakijoiden 
pakollisia sisäisiä siirtoja.

Myös EU:n toimielinten välillä oli jännitteitä. Komissio pyrki 
suosimaan ylikansallisia ratkaisuja ja sai siinä tukea parlamentilta, 
joka yleisesti ottaen halusi lisätä EU:n valtaa ja tuoda jäsenvaltiot 
mahdollisimman samalle viivalle maahanmuuttoasioissa. Neu-
vostossa jäsenmaat puolustivat oikeuttaan päättää itse maahan-
muuttoon liittyvistä kysymyksistä. Lopulta neuvoston vastustus 
esti Dublin-asetuksen uudistamisen ja pysyvän vastuunjakomeka-
nismin käyttöönoton. Siten jäsenvaltioiden hallitusten sisäiset 
jännitteet ovat merkittävä syy siihen, ettei turvapaikkapolitiikoista 
ole päästy yhteisymmärrykseen. Kansallinen politiikka tuntuu vai-
kuttavan voimakkaasti kunkin jäsenvaltion kantaan ja neuvoston 
äänestyspäätöksiin. Kansallisen tason dynamiikan huomioimista 
onkin pidetty välttämätöntä EU:n turvapaikkapolitiikan ymmär-
tämiseksi.47

Sen lisäksi, että jäsenvaltioiden politiikoissa on selkeitä eroja 
maahanmuuttoa koskevissa käsityksissä, myös yleiset mielipiteet 
eri maissa eroavat toisistaan. Eurobarometrin ja European Social 
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Surveyn (ESS) kaltaisissa yleistä mielipidettä koskevissa mieli-
pidekyselyissä ja tutkimuksissa jäsenvaltioiden välillä on havaittu 
suuria eroja siinä, mitä maahanmuutosta ja sen seurauksista aja-
tellaan ja miten ne käsitetään. Pääsääntöisesti maahanmuuttoon 
suhtaudutaan kielteisemmin itäisissä jäsenvaltioissa, joissa myös 
maahanmuuttajien määrä on vähäisin. Läntisissä jäsenmaissa, 
joissa maahanmuuttajia on paljon, maahanmuuttoon suhtaudu-
taan yleensä myönteisemmin. Toisaalta ESS:n uusimmat tulokset 
osoittavat myös, että mielipiteet ovat aiempaa polarisoituneem-
pia myös val tioiden sisällä.48 Nämä polarisoituneet mielipiteet ja 
maahanmuuton politisoituminen vaikuttavat maiden poliittisiin 
päättäjiin ja heidän mielipiteisiinsä EU:n politiikoista. Monissa 
maissa populistipoliitikot ovat onnistuneet politisoimaan maahan-
muuttokysymykset ja hyödyntäneet sitä, ettei EU ole onnistunut 
löytämään kestävää ratkaisua maahanmuuton haasteisiin. Maahan-
muuttokriittisyys ja euroskeptisyys ovat monen eurooppalaisen 
popu listipuolueen poliittisen ohjelman avainkysymyksiä, mutta 
vastaavia mielipiteitä voi löytää myös muista poliittisista puo-
lueista.49 Maahanmuuttokysymykset ja EU:n sisäinen liikkuvuus 
olivat tärkeitä poliittisia kysymyksiä Ison-Britannian EU-erossa 
eli Brexitissä, mutta Ison-Britannian lähtö EU:sta ei kuitenkaan 
ratkaisevasti ole muuttanut EU:n sisäisiä jakolinjoja turvapaik-
kapolitiikassa. Iso-Britannia oli jo jäsenenä neuvotellut itselleen 
poikkeuksia moniin päätöksiin, jotka liittyivät maahanmuuttoon 
ja turvapaikanhakijoihin, eikä maa ollut osa Schengen-aluetta. 
 Brexitin myötä Dublin-asetuskaan ei enää päde Isossa-Britanniassa, 
ja kirjoitushetkellä on epäselvää, miten Iso-Britannia mahdollisesti 
tulevaisuudessa voi osallistua Dublin-järjestelmään.

On selvää, että jäsenvaltioiden välillä on merkittäviä eroja: 
jäsenmaissa on kovin eri määriä maahanmuuttajia ja mahdollisuu-
det valvoa valtion rajoja vaihtelevat olennaisesti. Tämä voi jossakin 
määrin selittää jäsenvaltioiden erilaisia kantoja turvapaikanhaki-
joiden sisäisiin siirtoihin.50 EU:ssa on kuitenkin muitakin poliit-
tisia kysymyksiä, joista jäsenvaltiot ovat perustavasti eri mieltä ja 
joihin silti on löydetty kompromissiratkaisu. Tutkimuksissa on 
kuvattu, kuinka muuttoliikepolitiikalle EU:n alueella oli jonkin 
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aikaa luonteenomaista turvautuminen Eurooppaan. Näkemyksen 
mukaan jäsenvaltiot pyrkivät tarkoituksellisesti lisäämään EU:n 
toimenpiteitä, jotta voisivat hallita maailmanlaajuisen muutto-
liikkeen haasteita ja välttää oman maansa juridisia ja poliittisia 
rajoitteita muuttoliikepolitiikassa. Tähän sisältyy kuitenkin risti-
riita: valtiot etsivät uusia tapoja hallita muuttoliikettä siirtämällä 
asioita EU-tasolle mutta samalla luovuttavat pois tämän hallinnan 
edellyttämän päätösvallan.51 Eurokriisin aikana poliittisten kysy-
mysten päätösvalta onnistuttiin siirtämään ylikansallisille elimille, 
mutta vuoden 2015 pakolaiskriisissä se oli vaikeampaa. Maahan-
muuttajien ja pakolaisten maahantulosta keskusteltiin tavalla, joka 
muutti identi teettipolitiikan luonteen, sillä euroskeptiset populisti-
puolueet leimasivat kriisin rajakysymykseksi ja halusivat luoda 
”Eurooppa-linnakkeen”, joka sulkisi ulkopuoliset pois. On katsottu, 
että Euroopan yhteisten etujen uudistaminen pakolaiskriisissä on 
vaikeutunut, koska EU-asioiden politisoinnissa vallitsevat poissul-
kevat kannat.52 Onkin esitetty, että EU:n muuttoliikepolitiikasta 
tulisi kestävämpi, jos turvapaikkajärjestelmän päätösvalta siirret-
täisiin EU-instituutiolle.53

Turvapaikanhakijoiden sisäisiä siirtoja koskeva erimielisyys ei 
kuitenkaan saisi viedä huomiota siltä tosiasialta, että jäsenvaltiot 
ovat pystyneet sopimaan monista muista muuttoliikkeeseen liitty-
vistä politiikoista, joista osa on ollut hyvin merkittäviä. Viime vuo-
sina EU on ollut erityisen aktiivinen muuttoliikkeiden hallinnassa 
ja muuttoliikepolitiikan niin kutsutussa ulkoisessa ulottuvuudessa. 
Tähän liittyy laajoja muuttoliikkeiden hallintaa koskevia sopimuk-
sia kolmansien maiden kanssa, mikä EU:n näkökulmasta on ollut 
tehokas tapa hallita ”säännösten vastaista maahanmuuttoa”.

Toisaalta unionin keskittyminen muuttoliikepolitiikan ulkoi-
seen ulottuvuuteen on myös estänyt turvapaikanhakijoita hake-
masta turvapaikkaa EU:n alueelta. Turvapaikanhakijoiden määrä 
unionissa on vähentynyt huomattavasti vuoden 2016 jälkeen. 
EU:ssa on myös keskusteltu laillisten ja turvallisten maahantulo-
kanavien luomisesta, mutta näissä asioissa tulokset eivät ole olleet 
yhtä merkittäviä kuin maahantulon estämisessä. Voidaan myös väit-
tää, että EU:n muuttoliikepolitiikkaa on ohjannut turvallistamisen 
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logiikka, jonka myötä maahanmuutto ja maahanmuuttajat on alettu 
mieltää uhkina, joita on hallittava.54 Lisäksi EASO:n ja Frontexin 
budjetteja on suurennettu ja niiden toimivaltaa laajennettu. Nämä 
EU:n ylikansalliset virastot epäilemättä parantavat EU:n mahdolli-
suuksia toteuttaa politiikkaansa tulevaisuudessa.

On kuitenkin nähtävissä myös kehityskulkuja, jotka vahvistavat 
muuttoliikkeen hallinnassa pikemminkin kansallista päätöksen-
tekoa kuin eurooppalaista yhteistyötä. Kun kansalliset viranomai-
set määräsivät vuonna 2020 koronaviruspandemian seurauksena 
erilaisia matkustusrajoituksia, oli mahdollista kyseenalaistaa 
Schengen-alueen vapaa liikkuvuus. On huomionarvoista, että 
pandemian hoidossa EU:lla on ollut vain vähäinen rooli muutto-
liikkeiden rajoituksissa. Jokainen jäsenvaltio on itsenäisesti tehnyt 
päätöksiä rajoituksista ja rajojen sulkemisesta.

Syyskuussa 2020 komission puheenjohtaja Ursula von der 
Leyen esitteli EU:n uuden maahanmuutto- ja turvapaikkasopi-
muksen.55 Komission uuden ehdotuksen sisältönä olivat aiemman 
maahanmuuttoa koskevan lainsäädännön korvaaminen, yhteistyö 
kumppanimaiden kesken, nopeampien turvapaikka- ja karkotus-
prosessien käyttöönotto, tiukemmin jäsenvaltioita sitovat päätökset 
sekä (joustavan) yhteisvastuuperiaatteen käyttöönotto, nyt nimellä 
”pakollinen solidaarisuusmekanismi”. Tähän uuteen yhteisvastuu-
mekanismiin ei kuitenkaan kuuluisi pakollisia turvapaikanhakija-
kiintiöitä. Jo seuraavana päivänä Visegrad-maat ilmoittivat, etteivät 
ne hyväksy sopimusta. Unkarin hallitus toisti, että sen kanta maa-
hanmuuttoon on selkeä ja muuttumaton, ja korosti EU:n ulkorajo-
jen turvaamisen merkitystä. Tšekin, Puolan ja Slovakian hallitukset 
sen sijaan ilmoittivat, että sopimus oli askel oikeaan suuntaan, kun 
se hylkäsi pakolliset kiintiöt. Kiintiöiden hylkäämistä kannattivat 
myös Visegrad-maihin kuulumattomien Itävallan ja Viron halli-
tukset ensimmäisissä kommenteissaan. Mihin tahansa jäsenmaat 
päätyvät neuvotteluissaan, odotettavissa on, että maahanmuutto 
tulee säilymään poliittisella agendalla vielä vuosia.
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6  
 

MAATALOUSPOLITIIKKA: 
KEHITYS, HAASTEET JA 

TULEVAISUUDEN NÄKYMÄT 

JYRKI NIEMI & ILKKA P. LAURILA

Yhteinen maatalouspolitiikka (Common Agricultural Policy, CAP) 
määrittää monella tapaa Euroopan unionia (EU). Se on Euroo-

pan ensimmäinen aidosti yhteinen politiikka, ja sen juuret ulottuvat 
aivan varhaisen Euroopan talousyhteisön (ETY) ensi askeliin asti 
1950- ja 1960-luvuille. Unionin yhteinen maatalouspolitiikka on 
sittemmin muuttunut varsin paljon, mutta yhä nykyäänkin se on 
EU:hun syvimmin integroitunut politiikan lohko. CAP kattaa noin 
kolmanneksen EU:n kokonaisbudjetista. Osuus on melkoinen, kun 
otetaan huomioon, että maataloussektori muodostaa vain 1,5  % 
unionin bruttokansantuotteesta. Vaikka EU:hun kuuluu 27 jäsen-
valtiota ja se ulottuu Atlantin rannikolta Venäjän rajoille ja Välime-
reltä napapiirille, jollakin tavoin CAP pystyy tarjoamaan yhtenäisen 
maatalous- ja maaseutupolitiikkakehyksen koko unionille. Se on 
onnistunut tässä paljolti siksi, että se siirtää monien toimenpitei-
den toteutuksen kansalliselle – ja joissakin tapauksissa alueelliselle 
– tasolle. Kaikki tämä mahtuu kuitenkin yhteen eurooppalaiseen 
maatalouspoliittiseen viitekehykseen.
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Yhteinen maatalouspolitiikka herättää voimakkaita tunteita 
niin kannattajissaan kuin arvostelijoissaankin. Arvostelijat ovat 
vuosien saatossa syyttäneet yhteistä maatalouspolitiikkaa monista 
epäonnistumisista. Kritiikki on vaihdellut väitteistä, joiden mukaan 
CAP vääristää elintarvikemarkkinoita ja vahingoittaa pientilallis-
ten toimeentuloa kehitysmaissa, syytöksiin, että se alistaa euroop-
palaiset maatalousyrittäjät toisinaan kohtuuttoman mutkikkaalle 
sääntelylle ja että se edistää Euroopan maaseudun ympäristön heik-
kenemistä. Toiset kuitenkin pitävät yhteistä maatalouspolitiikkaa 
”eurooppalaisen maatalousmallin” välttämättömänä puolustajana, 
jolloin painotetaan, että ruuan turvallisuus ja terveellisyys ovat 
elintarvikehuollon perusta ja perhetilat Euroopan maatalouden 
kulmakivi. Jos CAP:n tarjoamat tuet poistuisivat, sadattuhannet 
tilat joutuisivat todennäköisesti lopettamaan toimintansa, ja pelä-
tään, että sillä puolestaan olisi negatiivisia taloudellisia seurauksia 
monilla maaseutualueilla. Lisäksi vaikka usein kritisoidaan, että 
EU:n maatalousbudjetti on liian suuri, se on kuitenkin alle puoli 
prosenttia EU:n yhteisestä bruttokansantuotteesta. Yhteisen maa-
talouspolitiikan muoto ja koko ovat siten merkittäviä – eivät pel-
kästään viljelijöille vaan myös elintarviketeollisuudelle ja siihen 
liittyville toimialoille sekä kuluttajille, veronmaksajille ja jäsenval-
tioiden hallituksille. Vastaavasti politiikkaan tehtävät muutokset 
ovat merkityksellisiä.

Tässä luvussa tarkastellaan unionin yhteisen maatalouspoli-
tiikan pitkän aikavälin muutosta, siihen vaikuttaneita tekijöitä ja 
ajankohtaisia haasteita. Luvun alussa pohjustetaan yhteisen maa-
talouspolitiikan kehitystä 2000-luvulle asti, minkä jälkeen omissa 
osioissaan pohditaan maatalouspolitiikan lähtökohtia rahoituskau-
delle 2021–2027 sekä maatalouden tulo- ja ympäristöpoliittisten 
tavoitteiden yhteensovittamisen vaikeutta. Lopuksi tarkastellaan 
eurooppalaisen maatalouden keskeisiä tulevaisuuden haasteita ja 
EU:n kykyä uudistaa maatalouspolitiikkaansa.

Taulukossa 1 kuvataan EU:n yhteisen maatalouspolitiikan kehi-
tys. Alkuperäisiä tavoitteita ovat vuonna 1957 allekirjoitetun Roo-
man sopimuksen mukaisesti maatalouden tuottavuuden paranta-
minen, maatalousyrittäjien kohtuullisen elintason varmistaminen, 
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TAULUKKO 1. EU:n yhteisen maatalouspolitiikan kehitys.1

Tuottavuus Varhaiset vaiheet Ruokaturva
Tuottavuuden parantaminen
Markkinoiden tasapaino
Tuotantotuki

Kriisivuodet 
(1970–1980-luvut)

Tavoitteena karanneiden kustannusten pienentäminen ja puuttuminen 
elintarvikkeiden ylituotantoon
Maitokiintiöt: EU otti käyttöön vuonna 1984
Maatalouden rakennekehitystä edistävät toimenpiteet

Kilpailu-
kyky 

Uudistus 1992: 
MacSharry

Tavoitteena ylituotannon leikkaaminen ja tulokehityksen turvaaminen
Maataloustuotteiden hintoja alennettiin EU:n sisällä kohti maailman-
markkinahintoja
Hintojen alennukset kompensoitiin suorilla pinta-ala- ja eläinperustei-
silla tuilla

Uudistus 1999: 
Agenda 2000

Reformi jatkui
Hintoja alennettiin edelleen ja vaikutuksia kompensoitiin suorilla tuilla
Maatalouden kilpailukyvyn parantaminen
Maaseudun kehittäminen

Kestävyys Uudistus 2003: 
Välitarkastus

Nimestään huolimatta perusteellinen uudistus
Markkinasuuntautuneisuus: osa pinta-ala- ja eläinperusteisista tuista 
irrotettiin tuotannosta ja tuen saannille asetettiin ympäristöön, eläinten 
hyvinvointiin sekä elintarvike- ja työturvallisuuteen liittyviä ehtoja
Maaseudun kehittäminen
Politiikan yksinkertaistaminen

Uudistus 2008: 
Terveystarkastus

Tukien irrotusta tuotannosta jatkettiin ja purettiin tuotannon rajoitteita
Maitokiintiöistä päätettiin luopua vuonna 2015 (luovuttiin 1.4.2015)
Hallinnollisen taakan keventämiseksi maatalouspolitiikan täytäntöön-
panoon liittyviä menettelyjä yksinkertaistettiin

Uudistus 2013: 
Viherryttäminen

Maataloustukien viherryttäminen: aiempaa tiukemmat ympäristönor-
mit tukien ehdoksi
Pyrkimys jakaa tukia aiempaa tasaisemmin jäsenmaiden kesken
Suorien tukien rajattu uudelleen sitominen tuotantoon sallittiin
Läheisyysperiaatteen mukaisesti jäsenvaltioille annettiin enemmän 
sananvaltaa politiikan toteutukseen

Uudistus 2021: 
Vihreä kehitys

EU:n vihreän kehityksen ohjelman toteuttaminen maataloudessa
Aiempaa kunnianhimoisemmat ilmasto- ja ympäristötavoitteet 
Politiikan toimeenpanossa enemmän valtaa ja vastuuta jäsenmaille 
(kansalliset strategiasuunnitelmat)
Uudet innovaatiot ja digitalisaatio
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elintarvikemarkkinoiden tasapainottaminen, ruoan saatavuuden 
turvaaminen ja kohtuullisten kuluttajahintojen varmistaminen. 
Nämä tavoitteet ovat vuosien mittaan täydentyneet uusilla tavoit-
teilla, jotka liittyvät erityisesti ympäristöasioihin ja jotka heijastele-
vat viime vuosikymmenten aikana esiin nousseita yhteiskunnallisia 
vaatimuksia.

Yhteinen maatalouspolitiikka otettiin varsinaisesti käyttöön 
1960-luvulla, ja se pysyi verrattain muuttumattomana 1990-luvun 
puoliväliin asti. Politiikka laadittiin alun perin ensisijaisesti tuke-
maan ja kiihdyttämään maataloustuotantoa ja siten vastaamaan 
sodan jälkeen vallinneeseen elintarvikepulaan, minkä lisäksi sillä 
pyrittiin lujittamaan Ranskan ja Saksan välistä yhteisymmärrystä. 
Tavoitteena oli varmistaa Euroopan elintarvikeomavaraisuus, 
mutta poliittisesti CAP nähtiin myös mekanismina, jolla Saksan 
teollisuuden sodanjälkeisen elpymisen synnyttämää vaurautta 
kyettiin jakamaan Ranskan ja Italian maataloussektoreille.

CAP perustui alussa pitkälti hintatukeen, jonka avulla EU:n 
markkinahintoja pidettiin keinotekoisesti maailmanmarkkinoiden 
hintatasoa korkeampina. Useimmilla maatalouden sektoreilla oli 
1960-luvun alusta 1990-luvulle asti käytössä hallinnollisesti määri-
tellyt interventiohinnat, ja EU:n viranomaiset ostivat ylijäämätuo-
tannon interventiovarastoihin. Hallinnollisten hintojen nostot ja 
nopean teknisen kehityksen myötä tapahtunut tuotannon tehostu-
minen johtivat siihen, että ylituotannon hallinnasta tuli 1980-luvulla 
keskeinen ongelma. EU tuki liikatuotannon vientiä ulkomaille, ja 
siitä tuli unionille merkittäviä kustannuksia. Lisäksi tästä aiheutui 
maailmanmarkkinoiden vääristymiä, mikä synnytti kansainvälisiä 
kauppapoliittisia kiistoja. EU-viennin kanssa kilpailevat maat syyt-
tivät unionia markkinoiden valtaamisesta vientituen avulla.2 Inter-
ventiojärjestelmän ongelmat tulivat räikeästi esille, kun esimerkiksi 
sika- ja siipikarjasektori syötti eläimiä ulkomailta tuoduilla halvoilla 
viljankorvikkeilla. Samaan aikaan EU:n veronmaksajat joutuivat 
ostamaan kotimaista vehnää ja ohraa selvästi maailmanmarkkina-
hintaa kalliimmalla sekä tukemaan niiden vientiä, kun niitä tuotet-
tiin EU:ssa yli tarpeen.3 Lopulta budjettiongelmat kasvoivat niin 
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kriittisiin mittoihin, että komissio sai neuvoston hyväksymään 
radikaalin uudistuksen vuonna 1992.

Interventiohintojen laskeminen vuonna 1993 oli ensimmäinen 
askel pitkässä uudistussarjassa, joka johti hallinnollisen inter-
ventiojärjestelmän asteittaiseen purkuun ja vientitukien poista-
miseen. Maatalousyrittäjille hinnanalennukset kompensoitiin 
suorilla tuilla, minkä seurauksena eläin- ja pinta-alaperusteisten 
tukien asema muodostui maatalouspolitiikassa erittäin keskei-
seksi. Nämä hintojen alennusta korvaavat tuet muodostavat perus-
tan nykyisille tukioikeuksille, jotka siirtyivät maatalousyrittäjille 
seuraavissa uudistuksissa. Monet viljelijät saavatkin yhä hyvitystä 
hallinnollisten hintojen leikkauksesta, joka tehtiin kohta kolme 
vuosikymmentä sitten. Nykyisen pinta-alatuen suuruus pohjautuu 
historial lisiin alueellisiin viitesatoihin. Tuen taso on siten korkein 
niissä vanhoissa jäsenmaissa, joissa saatiin korkeimmat viljan heh-
taarisadot ennen politiikkauudistusten aloittamista vuonna 1992.

Vuoden 1999 uudistus jatkoi maataloustuotteiden interventio-
hintojen alentamista kohti maailmanmarkkinahintoja. Hintojen 
lisäleikkausten myötä eurooppalaisen viljan hinta laski käytännössä 
maailmanmarkkinoiden tasolle. Samalla EU laati vuonna 2000 voi-
maan tulleen ensimmäisen yhtenäisen maaseudun kehittämispoli-
tiikan. Tähän CAP:n osaan viitataan nykyisin yleisesti ”kakkospila-
rina”, ja se perustuu ajatukseen, että maatalous tuottaa palveluita, 
yleishyödyllisiä asioita ja ulkoisvaikutuksia, joita on aihetta tukea. 
Niihin osoitetuilla avustuksilla kannustetaan monenlaisia toimia. 
Eniten rahaa ohjataan maatalouden ympäristötoimenpiteisiin sekä 
maatalouden tukemiseen luonnostaan epäsuotuisilla alueilla (esim. 
vuoristoisilla ja pohjoisilla alueilla). 

KESKEISET TEEMAT 2000-LUVULLA

Vuonna 2003 poliittisten päättäjien mielessä päällimmäisinä olivat 
EU:n lähestyvä laajeneminen Keski- ja Itä-Euroopan maihin sekä 
se, millaisiin merkittäviin ulkoisiin sitoumuksiin Maailman kaup-
pajärjestön WTO:n neuvotteluiden Dohan kierros johtaisi. Samana 
vuonna yhteiseen maatalouspolitiikkaan tehtiinkin uudistus, joka 
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on suurimpia sen yli 50-vuotisessa historiassa. Uudistuksen ydin-
kohta oli tuen irrottaminen tuotannosta. Maataloustukia ei enää 
vuodesta 2005 lähtien maksettu tuotantomäärän mukaan. Sen 
sijaan kullekin maatilalle ryhdyttiin maksamaan vuosittain niin 
sanottua tilatukea, jonka suuruus perustuu vuosien 2000–2002 
tukimääriin. Samalla tukeen liitettiin uusia, ympäristöön, elintar-
viketurvallisuuteen, eläinten hyvinvointiin ja työturvallisuuteen 
liittyviä ehtoja. 

Terveystarkastukseksi kutsuttu vuoden 2008 maatalouspoli-
tiikkauudistus oli jatkoa edellisille uudistuksille, ja se ohjasi maa-
taloutta entistä markkinasuuntautuneemmaksi. Se lisäsi tuotan-
nosta irrotettuja tukia ja purki entisestään tuotantorajoitteita. Ter-
veystarkastuksessa esimerkiksi durumvehnän, riisin ja sianlihan 
interventiomahdollisuus poistettiin ja rehuviljojen interventio-
määrä laskettiin nollaan. Nämä 2000-luvun alussa tehdyt uudis-
tukset poistivatkin jokseenkin kaikki sidokset maatalousyrittäjille 
maksettujen tukien ja tuotannon väliltä.

Vuonna 2013 sovittu uudistus kuitenkin pysäytti 2000-luvun 
ensimmäisen vuosikymmenen puolivälissä voimistuneen kehi-
tyksen kohti yhä markkinalähtöisempää maatalouspolitiikkaa, ja 
se ”käänsi kelloa” hieman taaksepäin. Uudistus nimittäin mahdol-
listi jälleen EU-tukien kytkemisen tiettyjen hyödykkeiden tuot-
tamiseen. Samalla se säilytti kaikki yhteisen maatalouspolitiikan 
keskeiset perinteiset elementit ja jopa vahvisti niitä.4 Uutena poli-
tiikkakeinona otettiin käyttöön viherryttäminen, jolla tavoiteltiin 
maatalouden haitallisten ympäristövaikutusten vähentämistä. Sen 
pohjalta 30  % kunkin viljelijän vuosittaisesta tuesta tehtiin riip-
puvaiseksi tiettyjen ympäristökriteerien noudattamisesta. Viher-
ryttämistoimenpiteisiin käytettiin unionissa kaudella 2014–2020 
lähes 12 miljardia euroa vuodessa, mutta se ei alustavien tutki-
musten mukaan ole tukenut ilmastolle ja ympäristölle suotuisia 
maatalous käytäntöjä lainkaan niin hyvin kuin oli tarkoitus. Vuoden 
2013 uudistuksessa sovittiin myös suorien tukien jakamisesta aiem-
paa tasaisemmin eri jäsenvaltioiden kesken. Lisäksi jäsenmaiden 
sisäisiä tukitulojen eroja alueiden ja tilojen välillä tasattiin vuosina 
2014–2020. Vuoden 2013 uudistuksella pyrittiin parantamaan myös 
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tuottajien kaupallista edunvalvontaa sekä vahvistamaan tuottaja-
organisaatioiden asemaa siten, että tuottajien neuvotteluvoima 
voisi kasvaa suhteessa ketjun loppupään toimijoihin. 

Poliittisen tason päätöksentekoprosessi muuttui vuoden 2013 
uudistuksen yhteydessä merkittävästi, sillä sopimus valmisteltiin 
täysin uudessa toimielinrakenteessa. Kyseessä oli ensimmäinen 
kerta, kun Euroopan parlamentti pääsi päättämään lopputuloksesta 
lähtökohtaisesti tasavertaisena EU:n neuvoston kanssa. Aikaisem-
min unionin varsinaisena päättävänä elimenä oli neuvosto, joka teki 
päätökset komission esitysten pohjalta.5 Uusi yhteispäätösmenet-
tely ja vuosien 2010–2011 pitkä sidosryhmien kuulemisprosessi 
aiheuttivat sen, että sopimuksen aikaansaaminen viivästyi vuodella 
alun perin suunnitellusta. Siksi ohjelmakautta 2014–2020 koskeva 
uudistettu maatalouspolitiikka otettiin käyttöön vasta vuoden 2015 
alusta.6

Komissio julkaisi kesäkuussa 2018 lainsäädäntöehdotukset 
vuoden 2020 jälkeiseksi yhteiseksi maatalouspolitiikaksi. Ne ovat 
viimeisimmät uudistusesitykset säännölliseksi muodostuneessa 
uudistusten sarjassa. Nyt halutaan viedä pidemmälle useita toi-
menpiteitä, jotka aloitettiin vuoden 2013 uudistuksessa. Tukia aio-
taan kohdentaa entistä tarkemmin, ja jäsenmaille tarjotaan lisää 
mahdollisuuksia vaikuttaa politiikan kansalliseen toteuttamiseen. 
Lisäksi jäsenmaiden välisiä ja sisäisiä tukieroja halutaan edelleen 
pienentää.

Yhteisen maatalouspolitiikan rakenteellinen uudistaminen on 
kuitenkin osoittautunut erittäin vaikeaksi. Päätösvalta on kasautu-
nut suurille jäsenmaille, ja monet niistä saavat merkittävän osan 
EU:lta saamastaan rahoituksesta maataloustukina. Suurten maiden 
lisäksi myös monet pienet jäsenmaat, Suomi mukaan lukien, halu-
avat jatkaa suorien tukien maksamista nykyisellään. Järjestelmän 
uudistaminen sisältää aina riskejä, eikä saavutetuista eduista haluta 
luopua. Siksi CAP on jäykkä eikä muutu helposti, ja erityisesti suo-
rista tuista luopuminen on osoittautunut mahdottomaksi. Vaikka 
kauden 2021–2027 uudistukseen sisältyy jossain määrin uusiakin 
ideoita ja uudenlaista ajattelutapaa, esitetyt muutokset edustavat 
ennemmin asteittaista kehitystä kuin merkittävää mullistusta. 
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CAP:n perusrakenne säilyy entisellään: rahoitusta jatketaan kah-
den pilarin mallilla, joka koostuu maatalouden suorista tuista sekä 
maaseudun kehittämisestä. 

VUOSIEN 2021–2027 MAATALOUSPOLITIIKAN LÄHTÖKOHDAT

CAP:n uudistetut tavoitteet kaudelle 2021–2027 voidaan jakaa kol-
meen ryhmään: (i) taloudellisiin, (ii) ympäristöllisiin ja ilmastol-
lisiin sekä (iii) sosiaalisiin tavoitteisiin. Yleistavoitteet on jaettu 
yhdeksään erityistavoitteeseen. Lisäksi läpäisevänä tavoitteena on 
maatalouden uudenaikaistaminen innovaatioilla ja digitaalisuuden 
lisääminen. Tavoitteena on myös lisätä joustavuutta ja yksinker-
taistaa politiikkaa.7 Esitetyt yleis- ja erityistavoitteet ovat sen ver-
ran yleisluontoisia, etteivät toimijat juuri ole niistä erimielisiä. Eri 
tavoitteiden painotus käytännön maatalouspolitiikassa sitä vastoin 
jakaa mielipiteitä voimakkaasti.

Komission kesäkuussa 2018 julkistama lainsäädäntöehdotus 
pyrkii lisäämään kunnianhimoa erityisesti maatalouden ympä-
ristö- ja ilmastoasioissa. Komissio on korostanut aiempaakin kun-
nianhimoisempia ilmasto- ja ympäristötavoitteita joulukuussa 2019 
julkaistussa Euroopan vihreän kehityksen ohjelmassa (European 
Green Deal) ja toukokuussa 2020 julkaistussa Pellolta pöytään 
-strategiassa. Vihreän kehityksen ohjelmalla EU tähtää ilmasto-
neutraaliuteen vuoteen 2050 mennessä. Tavoitteena on vähentää 
päästöjä, investoida tutkimukseen ja innovaatioihin sekä säilyt-
tää luonnonympäristö. Pellolta pöytään -strategia tähtää entistä 
kestävämpään, reilumpaan ja terveellisempään EU:n ruokajärjes-
telmään. Strategia kattaa koko elintarvikeketjun alkutuotannosta 
kulutukseen, ja tavoitteena on toimia myös kestävän globaalin 
ruokajärjestelmän mallina. Uudessa ”vihreässä arkkitehtuurissa” 
on ympäristötoimia, joista osa on jäsenvaltioille pakollisia ja osa 
vapaaehtoisia. Poliittisesti on kuitenkin haasteellista sekä saavuttaa 
strategioiden mukaiset ilmasto- ja ympäristötavoitteet että edistää 
maatalouden kilpailukykyä ja kohentaa maatilojen tuloja. 

Toimijat ovat suhtautuneet vähintäänkin kahtalaisesti komission 
pyrkimykseen kasvattaa CAP:n ilmasto- ympäristökunnianhimoa. 
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Ympäristöjärjestöjen, Euroopan tilintarkastustuomioistuimen ja 
monien alan tutkijoiden mukaan esitetyt ilmasto- ja ympäristötoi-
met eivät ole riittävän vaikuttavia, jotta ilmastopäästöjä saataisiin 
vähennettyä merkittävästi ja luonnon monimuotoisuus onnistut-
taisiin säilyttämään.8 Tuottajajärjestöt, monet viljelijät, Euroopan 
parlamentin Maatalouden ja maaseudun kehittämisen valiokunnan 
(AGRI) jäsenet sekä useat jäsenmaat ovat puolestaan sitä mieltä, 
että radikaalit ympäristö- ja ilmastotoimet heikentäisivät viljelijöi-
den toimeentuloa ja siten viljelijöiden taloudellista asemaa. Tuot-
tajajärjestöjen mukaan komission esittämät uudet strategiat eivät 
ota riittävän hyvin huomioon ilmasto- ja ympäristö tavoitteiden 
sosiaalisia ja taloudellisia vaikutuksia.9

Komissiolla, neuvostolla ja parlamentilla oli siten erittäin haas-
tavat neuvottelut, ennen kuin päätös CAP-uudistuksen sisällöstä 
saatiin aikaiseksi kesäkuussa 2021. Neuvotteluissa osapuolet jou-
tuivat tasapainoilemaan ilmasto- ja ympäristötavoitteiden sekä 
maatalouden kilpailukykyyn ja viljelijöiden toimeentuloon liitty-
vien tavoitteiden välillä. EU:n maatalousministerit ja parlamentin 
AGRI-valiokunta eivät halunneet asettaa yhtä korkeita ilmasto- ja 
ympäristötavoitteita kuin komissio. Siksi komission asettamat 
ilmasto- ja ympäristötavoitteet pehmenivät, kun neuvosto ja par-
lamentti hakivat neuvottelusopua, eikä tavoitetaso toteudu sellai-
sena kuin komission alkuperäisessä ehdotuksessa. Jotta esimer-
kiksi Pellolta pöytään -strategian tavoitteet voitaisiin saavuttaa, 
maa talouspolitiikkaa olisi kuitenkin uudistettava hyvin perusteel-
lisesti.10

Rahoituksen määrällä mitaten yhteisen maatalouspolitiikan 
ydin on edelleen ykköspilarin suorien tukien järjestelmä. Se kattaa 
noin kolme neljäsosaa koko CAP:n talousarviosta ja tarjoaa vilje-
lijöille vuosittaista tukea, joka perustuu hehtaarikohtaisiin tukioi-
keuksiin. Monelle viljelijälle tämän järjestelmän tuet ovat ”selviyty-
misen ja konkurssin välinen erottava tekijä”, ja siksi EU:n jäsenmaat 
ja parlamentin maatalousvaliokunta eivät liiemmin halua muuttaa 
järjestelmää ja tuen ehtoja. 

Eräs pieni mutta mahdollisesti kauaskantoinen muutos liit-
tyy tapaan, jolla suorat tuet kuvataan uudistuksessa. Komission 
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lainsäädäntöesityksessä11 todetaan, että ”jäsenvaltiot myöntävät 
perustulotukea vuotuisena tuotannosta irrotettuna tukena kuta-
kin tukikelpoista hehtaaria kohden”. Tämä on ensimmäinen kerta 
tukimaksujen käyttöönoton jälkeen, kun lainsäädännössä niiden 
tarkoitukseksi kuvataan tulojen tukeminen. Tämä saattaa tuntua 
yllättävältä, sillä onhan tukien ilmeinen tehtävä ollut pönkittää 
tuloja. Silti vuosien 2014–2020 CAP:ssä ja kaikissa sen edeltäjissä 
niitä kutsuttiin vain ”perustuiksi” tai ”tilatukijärjestelmäksi” eikä 
niiden myöntämisen tarkoitukseen viitattu lainkaan. Perustelujen 
epätäsmällisyys antoi komissiolle luovaa liikkumavaraa. Tilanteesta 
riippuen komissio saattoi antaa ymmärtää, että tuet muodostavat 
osan jonkinlaista ”sanatonta sopimusta” maatalouden harjoittajien 
ja muun yhteiskunnan välillä tai että niiden epäsuora tarkoitus on 
pitää maanviljelijät tiloilla yhteisen omaisuuden hoitajina. Tällai-
nen epämääräisyys ei kuitenkaan sovi komission uuteen strategia-
keskeiseen lähestymistapaan, ja siten tukien tarkoitukseksi on nyt 
selvästi määritelty tulojen tukeminen. Vaikka tästä ei muodostu 
suurta poliittista kiistakysymystä, ajan mittaan saattaa tulla mah-
dolliseksi – ehkäpä ensimmäistä kertaa – arvioida järjestelmän 
tehokkuutta (tai tehottomuutta) suhteessa sen auki kirjoitettuihin 
tavoitteisiin.

Uudistuksen merkittävin rakenteellinen innovaatio on esitetty 
uusi toimeenpanomalli, joka siirtää enemmän valtaa ja vastuuta 
jäsenvaltioille ja edellyttää, että ne laativat omat kansalliset strate-
giasuunnitelmansa politiikan toteuttamiseksi. Tämä johtaa siihen, 
että koko CAP-budjettia hallinnoidaan jatkossa samaan tapaan 
kuin maaseudun kehittämisohjelmia tällä hetkellä eli kansallisesti 
27 erilaisen strategian puitteissa. Toisin sanoen EU määrittelee jat-
kossa vain maatalouspolitiikan perustavoitteet, ja jäsenvaltioilla on 
nykyistä enemmän vastuuta siitä, miten sovitut tavoitteet saavu-
tetaan. Tämä tarkoittaa, että tiukat ohjailevat ja normittavat ele-
mentit – kuten toimenpiteiden yksityiskohtia ja kelpoisuusehtoja 
koskevat säännöt – poistuvat EU-lainsäädännöstä. Jäsenvaltioilla 
on kuitenkin velvollisuus raportoida toimenpiteiden tuloksellisuu-
desta uskottavasti. 



132  MONINAISUUDESSAAN YHTENÄINEN

Uuden toimeenpanomallin tavoitteena on luoda järjestelmä, 
jossa jäsenvaltiot voivat valita, mitkä toimenpiteet parhaiten 
soveltuvat niiden paikallisiin olosuhteisiin ja edistävät EU:n tasolla 
asetettuja tavoitteita ympäristön suojelemiseksi ja ilmastonmuu-
toksen hillitsemiseksi. Uuden mallin uskotaan pienentävän CAP-
järjestelmään liittyvää byrokratiaa ja hallinnollista taakkaa. Tosi-
asiassa hallinnollinen kuorma ei välttämättä vähene vaan kaatuu 
jäsenvaltioiden ja viljelijöiden kontolle. Uusi malli voi siitä huo-
limatta johtaa tehokkaampiin ja hyväksyttävämpiin toimenpitei-
siin ruohonjuuritasolla. Politiikan läpinäkyvyys saattaa kuitenkin 
merkittävästi kärsiä, kun otetaan huomioon, että jäsenvaltioiden 
soveltamat politiikat tulevat eroamaan toisistaan todennäköisesti 
vielä nykyistäkin voimakkaammin.

Maatalouspolitiikan uusi toimeenpanomalli on hyvin samanta-
painen kuin nykyistä energia- ja ilmastopolitiikkaa ohjaava hallin-
tomalli. Siinä komissio asettaa korkean tason tavoitteet eli päästö-
vähennystavoitteet päästökauppajärjestelmälle kokonaisuutena ja 
päästökauppajärjestelmän ulkopuolisille sektoreille jäsenvaltio-
tasolla sekä EU-tason tavoitteet uusiutuvan energian osuudelle ja 
energiatehokkuuden parantamiselle. Jäsenvaltioiden edellytetään 
puolestaan laativan suunnitelmat, kuinka ne aikovat edistää ase-
tettuja tavoitteita, ja nämä suunnitelmat on toimitettava komission 
hyväksyttäviksi. Mikäli jäsenvaltio ei onnistu saavuttamaan tavoit-
teita yhdellä jaksolla, se voi rangaistuksena saada seuraavan jakson 
tavoitteisiin alijäämää vastaavan korotuksen.

Yksittäisen jäsenvaltion kannalta siirtyminen uuteen toimeen-
panomalliin on hyvin suuri muutos. Kukin jäsenvaltio laatii ohjel-
man, jota komissio nimittää CAP:n strategiseksi suunnitelmaksi. 
Suunnitelmissa esitetään ne politiikan välineet, joita jäsenvaltiot 
tulevat alueellaan soveltamaan. Kukin jäsenvaltio siis määrittelee, 
mitä vaihtoehtoisista ohjauskeinoista se aikoo käyttää, ja peruste-
lee, kuinka nämä ohjauskeinot auttavat CAP:n tavoitteiden saavut-
tamisessa. Ennen kuin strategiset suunnitelmat voidaan toteuttaa, 
niiden on läpäistävä komission arviointi suhteessa EU:n keskei-
siin poliittisiin tavoitteisiin ja saatava komissiolta asianmukainen 
hyväksyntä.
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Strategiasuunnitelmiin liittyy kuitenkin riski siitä, että jäsen-
valtiot eivät aseta tarpeeksi selkeitä ja kunnianhimoisia tavoit-
teita esimerkiksi kasvihuonekaasupäästöjen vähentämiselle tai 
luonnon monimuotoisuuden edistämiselle. Lisäksi tavoitteisiin 
pääsemistä on vaikea mitata keinoilla, joita lainsäädäntöehdotuk-
seen on kirjattu.12 Parhaimmillaan uusi CAP antaa siis jäsenmaille 
mahdollisuuden toteuttaa kunnianhimoista ilmastopolitiikkaa, 
mutta pahimmillaan selkeiden vaatimusten ja arviointikriteerien 
puutteiden takia jäsenmaat voivat laistaa vaikuttavien ilmasto- ja 
ympäristötoimien toteuttamisesta.13 Jos ilmasto- ja ympäristötoi-
met jäävät jäsenmaissa vaatimattomiksi, se väistämättä jarruttaa 
vihreän kehityksen ohjelman toteutumista.14

MAATALOUDEN JA YMPÄRISTÖNSUOJELUN VAIKEA YHTÄLÖ

Yhteisellä maatalouspolitiikalla on merkittävä rooli EU:n vihreän 
kehityksen ohjelman toteuttamisessa eli päästöjen vähentämisessä, 
luonnon monimuotoisuuden suojelussa ja kestävämmän ruoantuo-
tannon edistämisessä. Paineet uudistaa politiikkaa kasvavat väis-
tämättä, ja jatkossa CAP:ssä korostuu taloudellisen kestävyyden 
rinnalla yhä vahvemmin ekologinen, sosiaalinen ja kulttuurinen 
kestävyys. Ruoantuotannon ohessa maatalous sekä tarjoaa virkis-
tysmahdollisuuksia että ylläpitää maisemia ja luonnon monimuo-
toisuutta. Myönteisten vaikutustensa lisäksi maatalous aiheuttaa 
kuitenkin myös haitallisia ympäristövaikutuksia niin maaperään, 
vesistöihin kuin ilmakehäänkin.15

Maataloussektorilla eri strategiat ohjaavat toteuttamaan EU:n 
vihreän kehityksen ohjelmaa. Pellolta pöytään -strategiassa on 
hyvin konkreettisia tavoitteita esimerkiksi kasvinsuojeluaineiden 
ja lääkkeiden käytölle, luomutuotannon lisäämiselle sekä ravinne-
kuorman pienentämiselle maataloudessa. Nämä samat tavoitteet 
ovat myös luonnon monimuotoisuusstrategiassa. Maaperän, ilman 
ja veden saastumisen estämiseksi tavoitellaan kemiallisten torjunta-
aineiden käytön ja niiden aiheuttaman riskin puolittamista nykyi-
sestä. Myös ravinnehävikkiä on vuoteen 2030 mennessä tarkoitus 
vähentää puolella ja lannoitteiden käyttöä viidenneksellä. 
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Suurin ympäristöhuoli on ilmastonmuutos. Vihreän kehityksen 
ohjelman tavoitteena on luoda Euroopasta vuoteen 2050 mennessä 
maailman ensimmäinen ilmastoneutraali maanosa. Kasvihuone-
kaasupäästöjä pyritään vähentämään kaikilla sektoreilla, mukaan 
lukien maatalous. Maataloudessa kasvihuonekaasupäästöjä voi-
daan vähentää erityisesti optimoimalla ravinteiden ja pellon käyt-
töä. Viljelysmaa voi toimia myös hiilinieluna, mutta se edellyttää 
hyvää maaperän hoitoa (esimerkiksi perusparannukset) ja tavan-
omaista suurempaa hiilisyötettä (esimerkiksi aluskasvi, maanpa-
rannusaineet). Nykyisin pellot tuottavat enemmän kasvihuone-
kaasupäästöjä kuin sitovat hiiltä.

Sen lisäksi, että maatalous vaikuttaa ilmastonmuutokseen, 
ilmastonmuutos vaikuttaa maatalouden toimintaedellytyksiin. 
Maataloussektori on muihin talouden sektoreihin verrattuna eri-
tyisen herkkä muutoksille, joita ilmastonmuutos tuo mukanaan. 
Kun sään ääri-ilmiöt yleistyvät, toisia kasvukausia tulevat piinaa-
maan liialliset helteet ja kuivuudet, toisia taas rankkasateet ja tulvat. 
Ilmastonmuutos asettaakin suuria haasteita Euroopan maatalou-
delle. Sopeutumiseen tähtäävät toimenpiteet muuttavat lajien ja 
lajikkeiden voimasuhteita sekä eri viljelykasvien ja -menetelmien 
suhteellista kannattavuutta.

Ilmastonmuutoksen torjumisen lisäksi luonnon monimuo-
toisuuden edistäminen sekä vesien saastumisen, maaperän eroo-
sion ja luonnonvarojen tuhlaamisen estäminen säilyvät tärkeinä 
maatalouspolitiikan asialistalla. Maatalousalueet ovat merkittäviä 
monille avoimilla alueilla viihtyville lintu-, nisäkäs- ja hyönteisla-
jeille, jotka käyttävät ensisijaisena elinympäristönään, pesimäpaik-
koina ja ravinnonhankintaan peltoja tai niiden reunoja sekä perin-
teisen maatalouden luomia peltojen ulkopuolisia laidunalueita 
ja niittyjä. Joillekin maatalousympäristöjen lajeille maatalouden 
tuotanto menetelmien muutoksen ja tehostumisen aiheuttamat 
elinympäristömuutokset ovat olleet niin suuria ja nopeita, etteivät 
ne ole pystyneet sopeutumaan niihin. Erityisesti metsälaitumista, 
niityistä ja kedoista riippuvainen perinnebiotooppien eliöstö on 
taantunut ja uhanalaistunut, koska karjanlaidunnus ja karjatilat 
ovat vähentyneet.16 Perinnebiotoopit, luonnonlaitumet ja muut 
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avoimet tai puoliavoimet niittymäiset maatalousympäristöt eivät 
enää kuulu tavanomaiseen tuotantotapaan, joten niiden suunnitel-
mallinen hoitaminen ja lajikirjon ylläpitäminen niiden avulla vaatii 
taloudellisia kannustimia.

Mikäli tukitoimet kohdistetaan oikein, yhteisellä maatalous-
politiikalla voidaan merkittävästi auttaa viljelijöitä tuottamaan 
ympäristöhyödykkeitä ja -palveluja. Politiikan suunnittelussa olisi 
hyvä painottaa niitä ekosysteemipalveluita, joita kansalaiset pitävät 
tärkeinä mutta joiden tuotannossa koetaan olevan parantamisen 
varaa.17

Maa- ja elintarviketalouden tavoitteisiin ja ohjaukseen vaikut-
tavat myös globaalit prosessit, kuten maailmankaupasta käytävät 
neuvottelut ja maailman ravintotilanne sekä kansainväliset toimet 
luonnon monimuotoisuuden säilyttämiseksi, ilmastonmuutoksen 
hidastamiseksi ja kestävän kehityksen edistämiseksi. EU on sitoutu-
nut Yhdistyneiden kansakuntien (YK) luonnon monimuotoisuutta 
turvaavaan sopimukseen sekä Pariisin ilmastosopimuksen tavoit-
teisiin eli olemaan hiilineutraali vuoteen 2050 mennessä. Vihreän 
kehityksen ohjelma on olennainen osa EU:n toimia, joilla se tähtää 
YK:n kestävän kehityksen tavoitteisiin. CAP:n odotetaan osaltaan 
edistävän kansainvälisten sopimusten täyttämistä.18 

Maailman kauppajärjestö WTO on vaikuttanut merkittävästi 
aikaisemmissa EU:n uudistuksissa, mutta tällä kertaa se ei ohjaa 
maatalouden ja maatalouspolitiikan kehitystä. WTO on jo vuodesta 
2001 asti tavoitellut maailmanlaajuisen monenkeskisen kauppaso-
pimuksen solmimista tuolloin alkaneella Dohan kauppaneuvotte-
lukierroksella. Neuvottelut eivät kuitenkaan ole tuottaneet tulok-
sia eivätkä siten uusia sitoumuksia EU:n maataloudelle. Strategiset 
kumppanuudet ovatkin nousseet jälleen tärkeäksi kauppasuhteiden 
välineeksi, kun kansainvälisen kaupan sääntelyssä ollaan palaamassa 
perinteisiin kahdenvälisiin sopimuksiin.19 Siten ne ohjaavat myös 
maa- ja elintarviketalouden kauppapoliittisia muutospaineita, joi-
hin WTO-sopimuksilla ei enää ole entisenkaltaista vaikutusta. 
Kehitys on seurausta WTO:n ympärille rakentuneen monenvälisen 
neuvottelujärjestelmän ongelmista. EU on solminut kahdenvälisiä 
kauppasopimuksia muun muassa Britannian, Kanadan, Meksikon, 
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Etelä-Korean, Sveitsin, Japanin ja Singaporen kanssa. Parhaillaan 
EU neuvottelee kauppasopimuksista useiden kauppakumppanien, 
kuten Indonesian, Australian ja Uuden-Seelannin kanssa. Etelä-
Amerikan Mercosur-maiden kanssa neuvottelut on saatu päätök-
seen, mutta sopimusta ei ole ratifioitu jäsenmaissa.

Myös kauppasopimusten ja kestävän kehityksen suhde on nous-
sut keskusteluun. Yksi vihreän kehityksen ohjelman puhutuimpia 
kauppapoliittisia esityksiä ovat hiilitullit. Hiilitullijärjestelmässä 
voitaisiin huomioida tuotteen valmistuksessa aiheutuvat hiilidiok-
sidipäästöt, joista maksettaisiin tullimaksuja EU:n ulkorajalla. On 
ajateltu, että hiilitullien asettaminen tukisi EU:n ilmastopolitiikan 
tiukentamista, sillä ne voisivat vähentää huolta siitä, että tuotantoa 
siirtyisi EU:sta maihin, joissa päästöpolitiikka on selvästi löysem-
pää. Hiilitullien toteuttaminen on kuitenkin käytännössä mutki-
kasta. EU:n tulisi erikseen määritellä, mitä tuotteita, päästöjä ja 
teknologioita sekä mitä maita tullimaksut koskisivat ja miten mää-
riteltäisiin tullin kohteena olevien tuotteiden hiilisisältö. Lisäksi 
olisi ratkaistava, miten hiilitulli yhdistettäisiin päästökauppaan ja 
kansallisiin hiiliveroihin sekä miten hiilitulli sopisi yhteen WTO:n 
kauppasääntöjen kanssa. Yksi huolenaiheista liittyy myös kauppa-
sodan riskiin, jota mikä tahansa uusi tullimaksu voisi kasvattaa. 

TULEVAISUUDEN HAASTEET JA EU:N VALINNAT

Euroopan osuus maailman ruoantuotannosta on hiljalleen supistu-
nut 2000-luvulla samalla kun Euroopan osuus maailman väestöstä 
on pienentynyt ja henkeä kohden laskettava kulutus on lakannut 
kasvamasta. Sen sijaan viennissä Euroopan osuus on kasvanut. 
Etenkin maidon ja maitojalosteiden tuotannossa EU on edelleen 
erittäin iso toimija. Tiedetään, että ruoan tarve maailmalla kasvaa 
nopeasti, koska väestö lisääntyy ja vaurastuu. Samalla ilmaston-
muutos ja muut ympäristönmuutokset sekä urbanisaatio rapaut-
tavat globaalin tuotannon edellytyksiä. Laajoilla alueilla tuotan-
toa rajoittaa yhä vakavammin myös veden saanti, joka kytkeytyy 
ilmastonmuutokseen. Kun ruoan globaali kysyntä kasvaa etenkin 
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Kiinassa, Intiassa ja Saharan eteläpuolisessa Afrikassa, EU:lla on 
vahvana viejänä mahdollisuus ottaa osa tästä kasvusta.20

Kuluttajien ja yhteiskunnan ympäristövaatimukset, mukaan 
lukien taistelu ilmastonmuutosta vastaan, asettavat uusia ehtoja 
tuotantotavoille. Ruuan tuottamisen resursseja, kuten peltoalaa, 
vettä ja ravinteita, on käytettävä nykyistä tehokkaammin ja ympä-
ristöä vähemmän kuormittaen. Tämä liittyy yleisempään kehityk-
seen, jossa luonnonvarojen käytössä kestävyys ja kierrätettävyys 
ovat entistä tärkeämpiä. Maatalous on siten vaikean ja ristiriitai-
sen haasteen edessä: on välttämätöntä lisätä ja tehostaa elintarvik-
keiden tuotantoa sekä huolehtia ilmasto- ja ympäristötavoitteista 
samalla kun ilmastonmuutos heikentää tuotanto-olosuhteita. 

Tuotantoteknologia voi auttaa ratkaisemaan ongelman. Tek-
nologian kehittyminen mahdollistaa nykyistä päästöttömämmän 
ruoantuotannon ja tuotantoprosessit, jotka parantavat tuottavuutta 
ja tehokkuutta. Ruoantuotannossa ja markkinoilla syntyvää dataa 
sekä luontoa ja ympäristöä monitoroivaa dataa kerätään ja analysoi-
daan entistä tarkemmin. Elektroniikka, automaatio, tietotekniikka 
ja tietoliikennetekniikka yhdistettynä maatalouskoneisiin voivatkin 
tulevina vuosikymmeninä nostaa systeemien tehokkuuden täysin 
uudelle tasolle. Esimerkiksi peltoviljelyn kehityksessä äärimmäistä 
visiota edustaa täysautomaattisuus, jossa autonomisista peltotyö-
koneista koostuva järjestelmä suunnittelee ja toteuttaa viljelytoi-
menpiteet.

Myös geenitekniikan menetelmiä voidaan soveltaa nykyisin jo 
monin tavoin elintarviketuotannon eri vaiheissa aina raaka-aineen 
muokkauksesta lopulliseen tuotteeseen. Geeninsiirtomenetelmillä 
tehostetaan jalostusta, kun perintötekijöitä voidaan siirtää yksilöstä 
tai jopa lajista toiseen. Näin voidaan parantaa viljelykasvien ominai-
suuksia, kuten satoisuutta ja laatua, tai vaikkapa niiden kestävyyttä 
kuivuutta vastaan ja vähentää siten kasteluveden tarvetta. EU:ssa 
geeninsiirrot eivät kuitenkaan ole saaneet riittävää kansalaishyväk-
syntää, ja unionin säädökset ovat maailman tiukimmat. EU:n onkin 
ollut hyvin vaikea muodostaa kantaa uusiin kasvinjalostusmenetel-
miin. Kasvinjalostuksen uuden aallon läpilyönti Euroopassa on sen 
vuoksi merkittävästi hidastunut. 
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Tulevaisuudessa monia ruoan raaka-aineita saatetaan pys-
tyä korvaamaan myös keinotekoisesti valmistetuilla tuotteilla ja 
ainesosilla. Keinoliha on yksi esimerkki siitä, miten teknologia voi 
mullistaa koko ruokateollisuuden. Kuluttajien toiveet ja käsitykset 
tuotantotavan hyväksyttävyydestä tosin vaikuttavat teknologioiden 
käyttöönottoon. Osa kuluttajista hyväksyy uudet tekniikat, osa taas 
ei. Samalla kun ruoan teknologisoituminen arkipäiväistyy, markki-
noilla jää tilaa myös aidoista ja laadukkaista raaka-aineista tehdylle 
”autenttiselle” ruoalle. Kasvavaa kysyntää on erityisesti luomu- tai 
lähiruoalle, joilla tuotantoketjun kontrollointi ja siten kuluttajien 
luottamuksen voittaminen on helpompaa kuin globaalimarkki-
noilla. Globaalien elintarvikemarkkinoiden odotetaan silti edelleen 
kasvavan kansallisten markkinoiden kustannuksella. 

Sään ääri-ilmiöiden yleistyminen puolestaan lisää todennäköi-
sesti ruokamarkkinoiden heilahteluja. Suuret hintavaihtelut ovat jo 
tulleet osaksi maataloustuotemarkkinoiden jokapäiväistä toimin-
taa. Euroopassa maataloustuotteiden hintavaihtelut ovat lisään-
tyneet senkin vuoksi, että suojaverkkona perinteisesti toimineita 
EU:n vähimmäishintajärjestelmiä ja tuotantokiintiöitä on karsittu. 
Maatalousyritysten markkinariskit ovat siten aiempaa suurempia 
niin tuotteiden myynnissä kuin tuotantopanosten hankinnassa. 
Markkina- ja hintariskien hallintaan onkin panostettava maatalou-
dessa selvästi enemmän kuin aiemmin. Tämä tarkoittaa, että maa-
talousyrittäjät joutuvat kehittämään toimintojaan ja markkina- ja 
hintariskeiltä on suojauduttava, jotta liiketoiminnan kannattavuus 
ja jatkuvuus voidaan turvata. Ruokaketjun toimivuuden kannalta 
on tärkeää, että uusien kauppatapojen ja markkinainstrumenttien 
avulla saadaan aikaan tehokkaat markkinat itse tuotteiden lisäksi 
myös hinta- ja tuottoriskeille. 

Maatalouden tulee varautua entistä paremmin myös tautien 
leviämiseen. Vaikka Covid-19-pandemia ei ole uhannut ruokahuol-
toa eikä suurestikaan vaikuttanut elintarvikkeiden ja tuotantopa-
nosten maailmankauppaan, on selvää, että eurooppalaista ruoka-
järjestelmää on tarve kehittää resilientimmäksi. Osana ruokaturvan 
varmistamista tulisi keskeisiä tuotantopanoksia varastoida nykyistä 
suunnitelmallisemmin ja maatalouden viljelyjärjestelmien sekä 
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tuotantoteknologioiden kriisitilannevalmiutta kehittää. Silti on 
muistettava, että globaalilla tasolla ruokaturvasta huolehtimisessa 
on EU:n kannalta olennaista myös sitoutuminen monenkeskisen 
kauppajärjestelmän periaatteisiin ja sen varmistaminen, että nämä 
sitoumukset säilyvät voimassa erilaisissa kriisitilanteissa. 

Eläintaudit ovat vaikuttaneet elintarvikemarkkinoiden vakau-
teen voimakkaammin kuin ihmisestä ihmiseen leviävät taudit. Tästä 
on tuoreena esimerkkinä afrikkalainen sikarutto, joka on levinnyt 
viime vuosina useaan EU-maahan ja muualle Eurooppaan. Tautia 
esiintyy niin villisioilla kuin tuotantosioilla. Myös Aasiassa tautia 
esiintyy runsaasti, ja Kiinan tautitilanne on nostanut sianlihan hin-
taa maailmanmarkkinoilla. EU:ssa taudin esiintyminen on toisaalta 
laskenut hintatasoa, kun se on vaikeuttanut vientiä. Eläintautiriskiä 
kasvattaa nykymaailmalle ominainen kanssakäyminen, jossa eläi-
met, eläinainekset, elintarvikkeet, rehut ja ruokajätteet liikkuvat 
laajasti. Etenkin virusperäiset eläintaudit ovat hankalia torjuttavia, 
koska rokotteiden kehittäminen on haasteellista.

Ruoantuotantoa uhkaavat monimuotoiset ja ennakoimattomat 
tekijät, ja yhteiskunnan ruokaturva on hyvin monitahoinen asia. 
EU-maissa ruokaturvan peruselementit, ruoan saatavuus ja laatu, 
ovat yleisesti ottaen kunnossa. Ruoan turvallisuus ja kuluttajien 
valinnanvara eivät kuitenkaan ole itsestäänselvyyksiä. Markkinat 
eivät välttämättä pysty riittävässä määrin hallitsemaan ruokatur-
vaa uhkaavia systeemisiä riskejä, olivat ne sitten kansallista tai kan-
sainvälistä perua. Eläintaudit, koronapandemia ja kansainvälisen 
kaupan pelisääntöihin vaikuttavat poliittiset riskit ovat korostaneet, 
miten tärkeitä ovat huoltovarmuus, poikkeusoloihin varautuminen 
ja jatkuvuudenhallinta. Ympäristönmuutos osaltaan kasvattaa ris-
kejä. Kuluttajien korkeat odotukset ja kriittiset epäilyt ruoantuo-
tantoa ylläpitäviä järjestelmiä kohtaan saattavat tehdä mahdollis-
ten ruokakriisien poliittisista riskeistä inhimillisiä ja taloudellisia 
riskejä suurempia.
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EU:N KYKY UUDISTUA JA TOTEUTTAA 

YHTENÄISTÄ POLITIIKKAA

Ympäristönmuutoksen kaltaisten globaalien uhkien ja unionin 
sisäisten taloudellisten ja poliittisten jännitteiden ristivedossa 
Euroopan unionin maatalouspolitiikka joutuu väistämättä etsi-
mään uusia toimintatapoja ja linjauksia. Aiemmat muutokset luovat 
pohjan nykykehitykselle. 1990-luvulta aina 2010-luvun alkuun asti 
unionin maatalouspolitiikka kehittyi tiettyä logiikkaa noudattaen 
kohti markkinasuuntautuneempia politiikkainstrumentteja. Ensin 
1990-luvulla luovuttiin markkinahintojen tukemisesta, jolloin tuki 
sidottiin tuotantoon. Sittemmin 2000-luvulla tuki on irrotettu tuo-
tannosta. Ohjelmakaudella 2014–2020 olisi ollut luontevaa jatkaa 
kehitystä ja siirtyä kohdennettuihin tukiin, jotka maksettaisiin 
korvauksena julkishyödykkeiden tuotannosta. Näin ei kuitenkaan 
tehty, vaikka ympäristökysymykset tulivatkin entistä merkittäväm-
miksi perusteiksi tuen myöntämiselle. Tuolloin tähdättiin myös 
tuen tasaisempaan jakautumiseen jäsenvaltioiden ja maatalousyrit-
täjien kesken.21 Linjaukseen vaikuttivat selvästi sekä Euroopan par-
lamentin mukaantulo EU:n maatalouspolitiikan päätöksentekoon 
että ulkoiset tekijät, etenkin korkeat ja epävakaat hinnat maailman 
ruokamarkkinoilla. Ne muuttivat keskustelua yhteisen maatalous-
politiikan tulevaisuudesta nostamalla ruokaturvan painoarvoa jul-
kishyödykenäkökulman kustannuksella.

Kun ohjelmakautta 2021–2027 valmisteltiin, paineet pienentää 
EU:n maatalouspolitiikan budjettirahoitusosuutta vahvistuivat jäl-
leen. Suuret yhteiskunnalliset kysymykset, kuten ilmastonmuutok-
sen torjunta ja pakolaisvirrat, kiristivät kilpailua julkisesta rahasta 
EU:ssa. EU:n maatalousbudjetti supistui kuitenkin huomattavasti 
ennakoitua vähemmän rahoituspäätöksessä, jonka Eurooppa-
neuvosto hyväksyi heinäkuussa 2020. Tähän vaikutti erityisesti 
koronapandemia, joka korosti jälleen kerran ruokaturvan ja oma-
varaisuuden merkitystä, mikä puolestaan heijastui jäsenmaiden 
kantoihin EU:n rahoituskehysneuvotteluissa. Koronapandemian 
myötä jäsenmaissa alettiin kannattaa ajatusta, että EU tarvitsee 
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vahvan maataloustuen ja nykyistä enemmän varautumista vastaa-
van kaltaisiin katastrofeihin. 

Kaudelle 2021–2027 esitetyt muutokset eivät ole siten erityisen 
radikaaleja. Ne, jotka toivoivat mullistavaa uutta tapaa kanavoida 
EU:n maataloustukea – esimerkiksi päättäväistä siirtymää kohti 
ympäristön- ja luonnonsuojelua tai uudenlaista ajattelua maanvil-
jelijöiden ansioiden tukemisen perustaksi – joutuvat pettymään. 
Politiikan ”arkkitehtuuri” pysyy nykyisenkaltaisena. Toimenpiteet 
jaetaan edelleen kahteen CAP:n ”pilariin”: tulo- ja markkinatukien 
ykköspilariin sekä maaseudun kehittämis- ja ympäristöohjelmien 
kakkospilariin. Maatalousyrittäjät saavat jatkossakin viljelyalaan 
perustuvaa suoraa tulotukea, joka on samankaltainen kuin vuo-
den 2003 uudistuksen seurauksena käyttöön tullut tilatuki. Tuen 
saadakseen viljelijöiden pitää täyttää tietyt tilanhoitoon liittyvät 
ympäristövaatimukset, joita ollaan toki jonkin verran kiristämässä 
CAP:n uuden vihreän arkkitehtuurin nimissä.

Uudistus ei esitetyssä muodossaan sisällä kovin vahvoja työ-
kaluja, joilla voitaisiin esimerkiksi kääntää maatalouden ilmasto-
päästöt merkittävään laskuun. Uudistuksen ilmasto- ja ympäris-
tötavoitteita ei ensinnäkään ole määritelty selkeästi, eivätkä ne 
muunnu mitattaviksi tavoitteiksi. Jääkin epäselväksi, kuinka aiotaan 
konkreettisesti arvioida politiikkatoimenpiteiden vaikuttavuutta 
kussakin jäsenmaassa. Hyvin paljon jää sen varaan, että jäsenmaat 
asettavat riittävän kunniahimoiset tavoitteet kansallisissa strategia-
suunnitelmissaan. Tämä vastaa toki läheisyysperiaatevaatimuksiin, 
kun jäsenvaltioille tarjotaan enemmän sananvaltaa siinä, kuinka ne 
haluavat toteuttaa yhteistä maatalouspolitiikkaa. Tämä tehdään 
kuitenkin sillä riskillä, että ympäristö- ja ilmastokunniahimo jää 
toteutumatta ja yhteismarkkinoiden yhtenäisyys heikentyy enti-
sestään.

Euroopan maataloutta ympäröivä poliittinen ilmapiiri ei ole eri-
tyisen suotuisa perinpohjaisille politiikkamuutoksille varsinkaan 
nyt, kun Brexitin myötä yksi maatalouspolitiikan liberalisointia 
kannattava jäsenmaa ja samalla merkittävä EU:n nettomaksaja-
maa Britannia on jättänyt unionin. Lisäksi yhteispäätösmenettely 
on tavoitteiden mukaisesti lisännyt parlamentin ja vähentänyt 



142  MONINAISUUDESSAAN YHTENÄINEN

komission valtaa päätöksenteon valmistelussa. Vallan hajauttami-
sen riskinä kuitenkin on, että päätöksentekoprosessissa ajaudutaan 
aiempaa useammin umpikujaan. Prosessin sujuvuus riippuu yhä 
enemmän avainhenkilöiden vuorovaikutussuhteista ja poliittisista 
intresseistä.22 Vuoden 2009 jälkeen muuttunut institutionaalinen 
tilanne ja yhteispäätösmenettelyn käyttöönotto olivat tärkeitä teki-
jöitä, jotka selittävät, miksi esimerkiksi vuoden 2013 uudistusta ei 
pidetä erityisen onnistuneena. Kun neuvosto ja parlamentti ajavat 
molemmat omia muutoksiaan, ne saattavat muokata komission 
alkuperäisen lakiluonnoksen lähes tunnistamattomaksi. Komissio 
tekeekin nykyään jo lähtökohtaisesti varsin lieviä uudistusesityksiä, 
koska nykyisessä päätöksentekojärjestelmässä radikaalien esitysten 
läpimenomahdollisuudet ovat heikot.23

Kuluttajien ja kansalaisten muuttuvat odotukset piiskaavat 
EU:n maatalouspolitiikkaa kuitenkin pitkällä aikavälillä väistämättä 
uudistumaan. Halutaan, että maatalous on kestävä osa yhteiskun-
taa ja vastaa sen tarpeisiin. Odotukset maataloutta kohtaan eivät 
rajoitukaan pelkkään ravinnonsaantiin. Ruoan lisäksi tuotetta-
villa julkishyödykkeillä, kuten luonnon monimuotoisuudella, 
ilmastonmuutoksen torjunnalla, tuotantoeläinten hyvinvoinnilla, 
viihtyisällä ympäristöllä, kulttuurimaisemalla tai maaseudun elin-
voimalla ei ole markkinahintaa, joten niiden arvo noteerataan 
lähinnä yhteiskunnan maataloudelle antamassa tuessa. Maatalou-
delle maksettavaa tukea perustellaan siten jatkossa yhä selkeämmin 
yleisillä argumenteilla maatalouden tuottamista julkishyödykkeistä 
ja palveluista. Viljelijöille maksetaan siitä, että he edistävät luon-
non monimuotoisuutta, satsaavat eläinten hyvinvointiin, säilyttävät 
kulttuurimaisemaa ja torjuvat ilmastonmuutosta. Tulevaisuudessa 
tuottaja voi saada korvauksen esimerkiksi siitä, miten paljon vil-
jelykset sitovat hiiltä. Taloudellisen kestävyyden rinnalla maata-
louspolitiikassa tulevat korostumaan yhä vahvemmin ekologisen, 
sosiaalisen ja kulttuurisen kestävyyden näkökulmat. Maatalous-
politiikan haaste on löytää keinot, jotka oikealla tavalla kannustai-
sivat viljelijöitä julkishyödykkeiden tuottamiseen eivätkä johtaisi 
uusiin markkinahäiriöihin ja lisäisi kohtuuttomasti viljelijöiden 
kohtaamaa hallinnollista taakkaa. 



7.  MAHDOTTOMASTA MAHDOLLISEKSI: EU:N SOSIAALINEN ULOTTUVUUS 143

  
 

MAHDOTTOMASTA MAHDOLLISEKSI: 
EU:N SOSIAALINEN ULOTTUVUUS

NOORA HEINONEN & JUHO SAARI

Euroopan unionin1 (EU) perustajavaltiot päättivät ennen Roo-
man sopimuksen allekirjoittamista vuonna 1957, ettei jäsenval-

tioiden sosiaaliturvaa harmonisoida. Harmonisoinnin sijasta liik-
kuvan työvoiman sosiaaliturvan koordinoiminen ja sukupuolten 
palkkatasa-arvon edistäminen olivat riittäviä ratkaisuja. Perustaja-
valtiot luopuivat näin vielä vuonna 1955 harkitusta vaihtoehtoisesta 
etenemistavasta, jossa jäsenvaltiot olisivat omaksuneet mahdolli-
simman samankaltaiset vakuutusperusteiset sosiaaliturvajärjestel-
mät. Harmonisointipolun hylkäämisen jälkeen Euroopan unionin 
asialistoille jäljelle jäänyt sosiaalipolitiikan yhteinen toimivalta oli 
kapea ja liittyi lähes ainoastaan valtion rajojen yli liikkuvien työn-
tekijöiden sosiaaliturvaan ja sukupuolten tasa-arvoon työmarkki-
noilla.2 Oikeus saada kertyneet sosiaaliturvaetuudet mukanaan 
maasta poistumistilanteessa oli ja on edelleen pääsääntö, josta voi-
daan poiketa vain erikseen säädetyistä syistä.

Terveyspolitiikassa ensimmäinen lääkkeitä koskenut direktiivi 
annettiin vuonna 1965, ja terveydenhuollon ammattihenkilöjen 
liikkuvuutta edistettiin lainsäädännöllä 1970-luvulta alkaen3. Sen 
jälkeen päätöksenteossa keskityttiin kansanterveyteen, minkä 

7
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myötä se otettiin osaksi EU:n toimivaltaa vuonna 1993 Maastrich-
tin sopimuksessa. Kansanterveyden edistäminen ja tartuntatautien 
torjunta muodostivat vuosikymmeniä tärkeimmän osan EU:n ter-
veyspolitiikassa, ja linjauksia ovat tukeneet vuonna 1995 perustettu 
Euroopan lääkevirasto sekä vuonna 2005 perustettu Euroopan tau-
tienehkäisy- ja -valvontakeskus. Terveyspolitiikan muutoksen hita-
utta kuvaa, että vasta vuodesta 2002 alkaen terveysministerit ovat 
kokoontuneet virallisessa kokoonpanossa osana työllisyys-, sosi-
aalipolitiikka-, terveys- ja kuluttaja-asioiden (TSTK) neuvostoa.4 

Kesäkuussa 1987 jäsenmaat hyväksyivät Euroopan yhtenäisasia-
kirjan (European Single Act), joka edisti neljää vapautta eli tava-
roiden, palvelujen, ihmisten ja pääomien liikkuvuutta sisämarkki-
noilla. Yhtenäisasiakirjasta alkanut prosessi on vaiheittain yhdis-
tänyt sisämarkkinoiden toimintaperiaatteita ja jäsenvaltioiden 
hyvinvointivaltioita kaikkien neljän vapauden alueella 2020-luvun 
alkuun saakka. Esimerkkejä näiden periaatteiden yhteensovittami-
sesta ovat lääkkeiden ja lääkinnällisten laitteiden, terveys- ja vakuu-
tuspalvelujen, asumisen ja oleskelun sekä rahastoitujen eläkevaro-
jen vakauden ja sijoittamisen sääntely. Maastrichtin sopimukseen 
liitettiin sosiaalipolitiikkaa koskeva pöytäkirja (Social Chapter), 
jonka sisältö koski erityisesti sosiaalipoliittisten aiheiden lainsää-
däntöehdotusten ja päätöksenteon menettelyjä. Siinä Euroopan 
sosiaalisen mallin perustaksi kirjattiin sosiaalinen kestävyys ja 
tavoitteeksi vahvistaa hyvinvoinnin korkeaa tasoa ja työelämän 
laatua. Iso-Britannia pysyttäytyi yhteistyön ulkopuolella. Sosiaali-
politiikassa EU:n toimivaltaa ja yhteispäätösmenettelyn5 käyttöä 
lisättiin vuonna 1999 voimaan tulleella Amsterdamin sopimuksella.

Kokonaisuutena sosiaali- ja terveyspolitiikan ydinalueilla yhtei-
sen lainsäädännön ja yhteisten politiikkojen kehitys oli varsin 
hidasta jäsenvaltioiden näkemyserojen takia, ja se eteni enemmän 
pontevina sanoina kuin konkreettina tekoina 1980-luvun lopulla ja 
1990-luvun alussa. Samalla kuitenkin sosiaali- ja terveyspolitiikan 
agendat vahvistuivat sikäli, että komission pitkäaikainen tahtotila 
edistää yhteistyötä näissä politiikoissa muuntui agendaa asettaviksi 
asiakirjoiksi. Ne seurasivat toisiaan tasaiseen tahtiin yhä konkreet-
tisempina ja visionäärisempinä. Komissio julkaisi vuonna 1993 
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keskustelua avaavan sosiaalipolitiikan vihreän kirjan ja vuonna 1994 
toimenpidesuunnitelman sisältävän valkoisen kirjan. Näitä seurasi 
konsultaatioprosessi EU:n sosiaalisen suojelun uudistamisesta ja 
kehittämisestä johtopäätöksineen vuosina 1997–1999. Samanaikai-
sesti toimeenpantiin sosiaalialan toimintaohjelma.

Kaikissa asiakirjoissa korostui työllisyysnäkökulma, jota edis-
tettiin painottamalla sukupuolten tasa-arvoa, työsuojelua ja työ-
markkinajärjestöjen vuoropuhelua, kiinnittämällä huomiota kan-
nustinten uudistamiseen puhumalla ”työn tekemisestä kannatta-
vaksi” sekä tähdentämällä sosiaaliturvajärjestelmien uudistamista 
taloudellisesti kestävämmiksi, toiminnallisesti joustavammiksi ja 
kattavuuden suhteen tasa-arvoisemmiksi6. Voidaan katsoa, että 
näissä agendaa asettavissa linjauksissa komission huomio kohdistui 
ennen kaikkea Keski-Euroopan ja Välimeren alueen valtioiden sosi-
aaliturvajärjestelmiin. Pohjoismaiden sosiaali- ja terveyspoliittisiin 
järjestelmiin miellettiin muodostuneen ”valiokäytäntöjä”, joista 
saatuja kokemuksia komissio pyrki levittämään. Erityisesti komis-
siota kiinnosti tanskalainen työikäiselle väestölle suunniteltu jous-
toturva7, ruotsalainen aktiivinen sosiaalipolitiikka ja eläkkeiden 
rahoitusratkaisut sekä suomalainen ikääntymispolitiikka. Paradok-
saalisesti Pohjoismaita yhdisti myös varauksellinen suhtautuminen 
Euroopan unionin sosiaalisen ulottuvuuden vahvistamiseen. 

EU-tasolla tärkeää poliittisella asialistalla oli vaiheittainen siir-
tymä kohti Euroopan talous- ja rahaliittoa (EMU), jota edistettiin 
koko 1990-luvun ajan. Kansallisten sosiaaliturvajärjestelmien kan-
nalta EMU:n valmisteluun liittyvät lähentymis- eli konvergenssieh-
dot olivat merkityksellisiä, koska ne asettivat rajat jäsenvaltioiden 
julkisen talouden alijäämille (3 % BKT:sta) ja julkiselle velalle (60 % 
BKT:sta eräin varauksin) sekä rajoittivat jäsenvaltioiden mahdolli-
suuksia rahoittaa käyttötalouden menoja lainoilla.8 Myöhemmin 
EMU-sääntelyn ehdot ovat rajanneet mahdollisuuksia rahoittaa 
sosiaali- ja terveyspolitiikkaa rajaamalla julkisen talouden alijää-
mää. Alijäämän kasvu on kuitenkin sallittu, mikäli siihen on liittynyt 
toimenpiteitä, jotka lisäävät julkisen talouden kestävyyttä pitkällä 
aikavälillä, kuten työeläkkeiden rahastointia, ammatillisten työeläk-
keiden käyttöönottoa sekä terveys- ja hoivapalvelujen taloudellista 
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kestävyyttä lisääviä rakenteellisia uudistuksia. 2000-luvulla keskus-
telu Euroopan sosiaalipoliittisista tavoitteista integroitui yhtäältä 
osaksi eurooppalaista talous- ja työllisyyspolitiikkaa ja toisaalta 
osaksi sisämarkkinoiden ja hyvinvointivaltioiden yhteensovitta-
mista.9 2010-luvun lopulta alkaen sosiaali- ja terveyspolitiikkaa on 
EU-tasolla kytketty osaksi siirtymää kohti niin kutsuttua vihreäm-
pää yhteiskuntaa sekä uusimpana vaiheena osaksi terveysturvalli-
suutta ja koronapandemian hillintää. 

Tässä luvussa tarkastellaan EU-tason sosiaali- ja terveyspoliittista 
tahdonmuodostusta ja päätöksentekoa. Aluksi tarkastellaan EU:n 
sisämarkkinakehityksen sosiaali- ja terveyspolitiikkaa koskeneita 
vaikutuksia ja sen jälkeen talouspoliittisen ohjauksen vaikutuksia. 
Luvun lopussa tarkastellaan 2020-luvun politiikkatavoitteita. Sosi-
aalinen ulottuvuus ymmärretään EU-tason päätöksistä johtuvana 
sääntelynä, koordinaationa, yhteensovituksena ja uudelleenjakona, 
jotka vaikuttavat jäsenvaltioiden sosiaali- ja terveyspolitiikkaa kos-
kevaan päätöksentekoon ja sosiaaliturvajärjestelmien toimintaan10. 
Tarkastelun ulkopuolelle jätetään EU:n sosiaalirahastot. Luvussa 
ei myöskään käsitellä työllisyyspolitiikkaa, työelämän sääntelyä, 
työsuojelua ja -turvallisuutta eikä sukupuolten tasa-arvoa. Syväl-
listä tarkastelua ei tehdä sosiaali- tai terveyspolitiikan eri aloista, 
kuten alkoholi- tai tupakkapolitiikasta, rahapelaamisen sääntelystä 
tai lääkkeistä. Tarkastelun ulkopuolelle jää useita ja laajoja aiheita, 
mikä osaltaan kertoo tarkasteltavana olevan kokonaisuuden komp-
leksisuudesta.

MURROKSEN AIKA – SOSIAALINEN 

EUROOPPA 2000-LUVUN ALUSSA

Vuosituhannen vaihteessa EU-tasolla virittyi puhe uudesta Euroo-
pan sosiaalisesta mallista (European Social Model), jossa muiden 
tavoitteiden ohella korostui aktivointi ja osallisuuden edistäminen 
sosiaaliturvajärjestelmiä modernisoimalla. Yhtäältä globaali kil-
pailu kiristyi ja elinkeinorakenne muuttui, mikä aiheutti painetta 
uudistaa sosiaali- ja terveyspolitiikan rahoitusta, ja toisaalta väestön 
ikääntyminen ja teknologiakehitys kasvattivat jatkuvasti sosiaali- ja 
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terveysmenoja. Nämä kehityskulut loivat poliittista tilaa vuonna 
2000 vahvistetulle Lissabonin strategiaksi kutsutulle EU-politii-
kalle. Sen ytimessä olivat laajempi työelämän, terveydenhuollon 
ja vanhuspalvelujen sekä eläke-, työttömyysturva- ja muiden sosiaa-
liturvajärjestelmien uudistaminen. Keinoiksi valikoituivat ohjaus-
muodot, jotka perustuvat koordinaatioon, yhteistyöhön, tietojen 
vaihtoon ja vertailuun, sillä sitovaa lainsäädäntöä tai ylikansallisia 
institutionaalisia rakenteita ei pidetty mahdollisina jäsenvaltioiden 
näkemyserojen takia. Politiikkaa läpäisevänä periaatteena oli lujit-
taa sosiaalipolitiikkaa kasvua ja työllisyyttä edistävänä tuotannon-
tekijänä. Tämän ohella analysoitiin kansallisten politiikkamallien 
uudistuskykyä tai -kyvyttömyyttä sekä arvioitiin, millaisia yhteis-
kunnallisia kustannuksia sosiaalipolitiikan harjoittamatta jättämi-
sellä olisi.11

Lissabonin strategia toimeenpantiin siten, että parannettiin ole-
massa olleita prosesseja ja otettiin käyttöön uusi avoimen koordi-
naation menetelmä (Open method of coordination). Sen keskiössä oli 
vertailtavissa olevien tietojen kokoaminen ja parhaiden käytäntei-
den jakaminen myös muilta kuin EU:n toimivaltaan kuuluvilta poli-
tiikka-aloilta. Toimeenpanoa varten ministerineuvoston alaisuu-
teen perustettiin sosiaalisen suojelun komitea. Vuosina 2000–2005 
menetelmällä tarkasteltiin hallinnollisesti raskaissa prosesseissa ja 
lukuisissa asiakirjoissa osallisuutta, eläkkeitä ja eläke järjestelmien 
kestävyyttä, terveyspalvelujen ja pitkäaikaishoidon laatua ja saata-
vuutta sekä köyhyyttä ja sosiaalista syrjäytymistä. Raportoinnit ja 
linjaukset vahvistivat eurooppalaista tietovarantoa, mutta niiden 
vaikuttavuus jäsenvaltioiden politiikkaan jäi vähäiseksi. Lissabonin 
strategian välitarkastelussa vuonna 2005 sen hallintotapaa yksin-
kertaistettiin yhdistämällä makrotalouspolitiikkaa, työllisyyttä ja 
rakenneuudistuksia koskevat suuntaviivat sekä velvoittamalla val-
tiot raportoimaan näistä yhtenäisessä kansallisessa raportissa.12 

Lissabonin strategialla sosiaalipolitiikka nostettiin EU-tasolla 
käsitteellisesti samalle tasolle talous- ja työllisyyspolitiikan kanssa 
oikeudellisista toimivaltaeroista huolimatta. Poliittiseksi viestiksi 
vahvistui sosiaalipolitiikan merkitys sosiaalisena ja inhimillisenä 
investointina ja taloudellisten investointien mahdollistajana. 
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Samalla politiikkaviestinä painotettiin, etteivät sosiaalipoliittiset 
toimet ole ainoastaan julkisen talouden kuluerä tai työttömien 
ja työvoiman ulkopuolelta tulevien henkilöiden, kuten opiskeli-
joiden, työllistymistä hidastava kannustinongelmien aiheuttaja. 
Sosiaalipolitiikkaa korostettiin talouden vahvistajana ja työllisyy-
den edistäjänä, mutta käytännön päätöksenteossa sen sisältö jäi 
edelleen alisteiseksi muiden politiikkojen tavoitteille ja keinoille.13 

Vuonna 2009 voimaantullut Lissabonin sopimus vahvisti sosi-
aalipolitiikan ja soveltuvin osin terveyspolitiikan valtavirtaistami-
sen talous- ja työllisyyspolitiikkojen tavoitteissa sekä EU:n talous-
politiikan, työllisyyspolitiikan ja sosiaalisen suojelun komiteoiden 
ja keskeisimpien EU-instituutioiden käsittelyprosesseissa. Sosi-
aali- ja terveyspolitiikan painoarvoa lisäsi EU:n perusoikeuskirjan 
vahvistaminen unionia oikeudellisesti sitovaksi asiakirjaksi, EU:n 
liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja valtionpäämies-
ten muodostaman Eurooppa-neuvoston institutionaalisen aseman 
vahvistaminen. Jäsenvaltioiden mahdollisuutta käyttää määrä-
enemmistöpäätöksiä sosiaaliturvaa koskevien lainsäädäntöehdo-
tusten käsittelyssä laajennettiin. Jännitteisyys sosiaalipoliittisten 
sekä talouspolitiikan ja sisämarkkinoiden tavoitteiden yhteensovit-
tamisessa säilyi, sillä sopimuksessa vahvistettiin yhteensovittamista 
koskeva velvoite.14

LAAJENTUMISEN AIKA – HUOLI SOSIAALISESTA 

POLKUMYYNNISTÄ JA INTRESSIEN ERIYTYMINEN 

Jälkiteollisten ja varakkaiden eurooppalaisten länsivaltioiden unio-
niin liittyi 2000-luvun alussa Itä-Euroopan valtioita, joiden yhteis-
kuntarakenteet olivat uudehkoja ja työmarkkinat murroksessa. 
Sosiaali- ja terveyspoliittisesti valtiot olivat erilaisia ja erosivat myös 
EU:n jäsenvaltioista. Joissakin valtioissa oli palkkatyöhön tiiviisti 
kytkettyjä sosiaalivakuutusjärjestelmiä tai työpaikkaan kytkettyjä 
sosiaaliturvan muotoja, toisissa hyvin valtiokeskeisiä ja enimmäk-
seen verorahoitteisia järjestelmiä. Myös maiden sukupuolijärjestel-
mät vaihtelivat merkittävästi.15
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EU-jäsenvaltioiden määrän lisääntymiseen valmistauduttiin 
ehdokasmaiden kanssa toimeenpannuilla sosiaalisen suojelun pro-
sesseilla, joissa jaettiin tietoa, tuotettiin vertailuja ja opittiin toisilta 
avoimen koordinaation menetelmää hyödyntäen. Vappuna 2004 
unionin jäseniksi liittyi kymmenen valtiota, vuoden 2007 alusta 
Romania ja Bulgaria sekä vuonna 2013 Kroatia. Vuonna 2005 käyn-
nistetyt viralliset keskustelut Turkin EU-jäsenyydestä ovat yhä kes-
ken. Euroopan sosiaaliseen malliin ja EU:n laajentumiseen liittyvää 
poliittista retoriikkaa kohdennettiin kuvaamaan, että laajentuvan 
unionin integraation tavoitteena oli valtioiden lisäksi tuoda ”ihmi-
set yhteen”.16 

Vuonna 2000 jäsenvaltiot neuvottelivat hallitustenvälisessä 
konferenssissa uuden perussopimuksen: 1.2.2003 voimaantulleen 
Nizzan sopimuksen. Jo ennen sopimuksen voimaantuloa tulevai-
suuskonventti alkoi vuonna 2002 valmistella uutta perustuslaillista 
sopimusta. Se olisi muun muassa lisännyt neuvostossa määräenem-
mistöpäätöksentekoa sosiaalipoliittisissa asioissa ja vakiinnuttanut 
avoimen koordinaation menetelmän käytön tilanteisiin, joissa 
sovelletaan sosiaalipolitiikan ja kansanterveyden artikloja. Sosi-
aali- ja terveyspoliittisesta näkökulmasta kiivaimmin kamppailtiin 
EU:n roolin vahvistamisesta kauppapolitiikassa, joka olisi ulotta-
nut unionin toimivallan kaikkiin palveluihin ja suoriin ulkomaisiin 
investointeihin. Voimakkaita näkemyseroja jäsenvaltioiden sisällä 
ja välillä liittyi myös siihen, miten terveyspalvelujen järjestämistä, 
rahoitusta ja tarjontaa koskeva kansallinen toimivalta ja palvelujen 
vapaa liikkuvuus sovitettaisiin yhteen.17

Jäsenvaltioissa virisi 2000-luvun alussa epäilyksiä, että sisämark-
kinat heikentäisivät työehtosopimuksia ja sosiaaliturvaoikeuk-
sia. Nämä epäilyt niin kutsutun sosiaalisen polkumyynnin (social 
dumping) mahdollisuudesta saivat vahvistusta EU-tuomioistuimen 
oikeustapauksista18, joissa tarkasteltiin yleissitovia työehtosopi-
muksia ja sisämarkkinasääntelyn turvaamia liikkumisvapauksia. 
EU-tuomioistuin linjasi ensin mainitun rajoittavan yritystoiminnan 
osalta jälkimmäistä. Vastaavasti vuosituhannen vaihteessa heräsi 
huoli ”sosiaaliturismista”, jossa ihmisten arvioitiin käyttävän oikeut-
taan liikkua EU-alueella parhaiden sosiaalietuuksien saamiseksi 
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joko itselleen tai toisessa valtiossa asuville perheenjäsenilleen. 
Negatiivissävyiset uutisoinnit ”puolalaisista putkimiehistä” halpa-
työvoiman ilmentymänä välittyivät myös poliittiseen keskusteluun. 
Tutkimukset eivät vahvista, että rajat ylittävään liikkuvuuteen liit-
tyisi yksittäistapauksia merkittävämpää sosiaaliturvaetuuksien 
väärinkäyttöä, mutta uhkakuva on ollut EU-keskusteluissa esillä 
toistuvasti 2000-luvulla.19

Samaan teemaan liittyen on keskusteltu myös työelämän ulko-
puolella olevien henkilöiden oikeudesta liikkua ja saada oleskelu-
valtiossa sosiaaliturvaetuuksia20. Oleskeluoikeus säilyy, jos henkilö 
ei ”muodosta kohtuutonta rasitetta vastaanottavan jäsenvaltion 
sosiaalihuoltojärjestelmälle”, mutta ”kohtuuttoman” käsite oli epä-
selvä. Näissä poliittisesti nopeasti polarisoituneissa keskusteluissa 
olivat vastakkain yhtäältä maahanmuuttajia vastaanottaneiden 
jäsenvaltioiden pyrkimys säilyttää päätös- ja sääntelyvaltansa ja toi-
saalta komission pyrkimys taata oikeus liikkua vapaasti EU-alueella 
perusoikeutena, joka ei kytkeydy unionikansalaisen taloudelliseen 
aktiivisuuteen. Uusien jäsenvaltioiden näkemykset olivat ristiriitai-
sia, kun eräät korostivat ihmisten oikeutta vaurastumiseen ja toiset 
taas olivat huolissaan väestön vähentymisestä.

Hallitustenvälinen konferenssi uuden perustuslaillisen sopi-
muksen toteuttamiseksi käynnistettiin loppuvuonna 2003, ja sen 
seurauksena valtioiden ja hallitusten päämiehet allekirjoittivat 
ehdotuksen Euroopan perustuslaista lokakuussa 2004. Ehdotus 
kaatui kuitenkin Ranskan ja Alankomaiden kansanäänestyksessä 
alkukesällä 2005. Hylkäämisen puolesta äänestettiin laajasti sosi-
aalipoliittisin perustein, sillä äänestäjät vierastivat sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen vapaata tarjontaa sekä työvoiman – tarkoittaen 
myös työttömiä työtä hakevia henkilöjä – vapaata liikkuvuutta. 
2000-luvun ensimmäisen vuosikymmenen laajentumisprosessista 
seurasi myös Ison-Britannian ero EU:sta vuoden 2020 alussa. Eroa 
ajaneet ryhmät kiinnittivät huomionsa maahanmuuttajien sosi-
aaliturvaetuuksiin ja etuusoikeuksiin, joiden perusteella nousivat 
esiin kokemukset epäoikeudenmukaisuudesta. Sääntelystä nähtiin 
aiheutuvan perustavanlaatuinen suvereniteetin rajoite.21 
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SISÄMARKKINOIDEN AIKA – KOHTI 

PALVELUJEN MARKKINOITA

Palvelujen, ihmisten, pääomien ja tavaroiden vapaan, mutta sää-
dellyn, liikkuvuuden eli sisämarkkinoiden toteuttaminen on yksi 
EU:n ydintavoitteista. Yhteismarkkinoiden luomiseen sitouduttiin 
Euroopan yhtenäisasiakirjassa jo 1980-luvun lopulla. Sisämarkkinat 
kuitenkin kehittyivät epätasaisesti eri maissa ja sektoreilla. Vuositu-
hannen vaihteessa todettiin, ettei palveluissa ollut juurikaan tapah-
tunut yhdentymistä. Tämän vuoksi komissio antoi vuonna 2005 
ehdotuksen direktiiviksi palveluista sisämarkkinoilla (palvelu-
direktiiviehdotus), jossa sosiaali- ja terveyspalveluja ei eroteltu 
muista palveluista.22 

Kyseessä oli puitedirektiiviehdotus, jossa ei pyritty laatimaan 
yksityiskohtaisia tai valtioiden kaikkea palvelutoimintaa yhden-
mukaistavia sääntöjä. Tavoitteena oli poistaa palveluntarjoajien 
sijoittautumisvapauden ja palvelujen vapaan liikkuvuuden esteitä 
sekä lisätä näitä koskevaa oikeusvarmuutta. Toinen tärkeä lähtö-
kohta direktiiviehdotuksessa oli alkuperämaaperiaate, jonka 
mukaan yhteen valtioon sijoittautunutta ja siellä hyväksyttyä pal-
velua olisi voinut tarjota tilapäisesti myös toisissa EU-valtioissa. Pal-
velutuotannossa valtioiden välillä oli eroja, ja sovellettavan lainsää-
dännön ja valvonnan valinnalla olisi ollut suuri merkitys. 

Ehdotusta vastustettiin laajalti erityisesti terveys- ja sosiaali-
palvelujen osalta. Kriittisiä olivat niin hyvinvointivaltion alasajoa 
epäilleet puolueet ja osa jäsenvaltioiden hallituksista kuin monet 
kansalaisyhteiskunnan edustajatkin. Terveyspalvelujen sisällyttä-
minen direktiiviehdotuksen soveltamisalaan sai erityisen vasta-
hakoisen vastaanoton Suomen ja Iso-Britannian kaltaisilta mailta, 
jotka tuottivat terveyspalvelut enimmäkseen julkisena palveluna, 
sekä Saksan kaltaisilta palvelujen tuottamista voimakkaasti sään-
nelleiltä mailta.

Komissio antoi keväällä 2006 poliittisena kompromissina muu-
tetun direktiiviehdotuksen, jonka soveltamisalasta terveyspalvelut 
oli jätetty pois ja jossa sosiaalipalveluja koskevaa soveltamisalaa oli 
rajattu. Ehdotetun mukaiset sosiaali- ja terveyspalveluja koskevat 
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muutokset hyväksyttiin. Samoin direktiivistä poistettiin alkuperä-
maaperiaate, jonka sijaan valtiot velvoitettiin varmistamaan, että 
niiden alueella voi aloittaa ja harjoittaa vapaasti palvelutoimintaa. 
Direktiivi hyväksyttiin lopulta marraskuussa 2006, ja jäsenvaltiot 
saattoivat sen osaksi kansallista lainsäädäntöään vuoteen 2010 
mennessä. Poliittiseen sopimukseen kuului, että terveyspalveluista 
annetaan oma sääntelyehdotus.

Kun terveydenhuoltojärjestelmien tarkastelu erityisesti palve-
lujen laadun, yhdenvertaisen saatavuuden, kustannustehokkuu-
den ja julkistalousvaikutusten näkökulmista edistyi 2000-luvun 
alkuvuosina, virisi EU-tasolla poliittista agendaa asettava keskus-
telu myös potilaiden liikkuvuudesta. EU-sääntelyn lähtökohtana 
oli, että terveydenhuollon järjestäminen, rahoittaminen ja hallin-
nointi pidetään kansallisessa päätöksenteossa ja tämä oli kirjattu 
myös perussopimukseen. Toisaalta ristiriitaisinkin kannanotoin 
tunnistettiin, että valtioiden erilaiset terveydenhuoltojärjestelmät 
ovat monin tavoin osa sisämarkkinoita. Säädökset koskivat muun 
muassa lääkkeitä, lääkinnällisiä laitteita ja terveysteknologiaa (tava-
rat), terveydenhuollon palvelutarjontaa yhdenvertaisella kohtelulla 
myös ulkomailta tuleville henkilöille (palvelut) ja terveydenhuol-
lon ammattihenkilöjen työntekoa eri valtioissa (ihmiset).23 

Vuosituhannen vaihteessa EU-tuomioistuin vahvisti, että ihmi-
sillä on oikeus käyttää terveyspalveluja toisessa jäsenvaltiossa ilman 
viranomaisen antamaa ennakkolupaa ja saada palvelujen käytöstä 
jälkikäteen lakisääteisiä korvauksia24. Siten korvauksen maksa-
miseksi voitiin edellyttää ennakkolupaa vain poikkeuksena poti-
laan vapaan liikkuvuuden pääsääntöön. Tuomioilla vahvistettiin 
lisäksi, että korvausvelvollisuus koskee myös luontoisetuuksiin 
perustuvia sosiaaliturvajärjestelmiä. Oikeustapaukset käynnistivät 
vuosi tuhannen vaihteessa jäsenvaltioissa ja tiedeyhteisössä laajan 
keskustelun terveyspalveluista sisämarkkinoiden ja hyvinvointival-
tioiden rajapinnassa. 

Sittemmin EU-tuomioistuin on toistuvasti tarkastellut terveys-
palvelujen käyttämistä toisessa jäsenvaltiossa ja aiheutuneiden kus-
tannusten korvaamista erityisesti sisämarkkinoiden vapaata liikku-
vuutta turvaavien artiklojen perusteella. Yhtäältä tuomioistuin on 
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ottanut huomioon perussopimuksen kansanterveyttä koskevan 
artiklan, jolla turvataan valtioiden oman vastuun toteutuminen 
terveyspalvelujen ja sairaanhoidon järjestämisessä. Toisaalta tuo-
mioistuin on todennut, että valtiot voivat palvelujen vapaan tarjon-
nan perusteella olla velvollisia mukauttamaan kansallisia sosiaali-
turvajärjestelmiään EU-lainsäädännön mukaisiksi. Tuomioistuin 
on vaikuttanut olennaisesti terveyspalveluja koskevan unionilain-
säädännön tulkintaan ja kehittämiseen. Oikeuskäytäntö on siten 
ohjannut EU-valtioita sovittamaan kansallisia terveyspalvelujaan 
yhä paremmin liikkuvuuden periaatteisiin.25 

Terveydenhuoltoa koskeva EU-oikeusperusta on vuosien aikana 
laventunut suppeista oikeuksista saada kiireellistä sairaan hoitoa 
toisessa valtiossa kohti laveaa potilaan oikeutta käyttää terveys-
palveluja muuallakin kuin asuinvaltiossaan. Potilaiden halukkuus 
hakeutua toiseen valtioon varta vasten käyttämään terveyspalveluja 
ja saamaan sairaanhoitoa on kuitenkin ollut edelleen vähäistä, jos-
kin se on vuosien aikana yleisesti Euroopassa hieman lisääntynyt. 
Kansallisiin potilasmääriin ja hoidontarpeeseen nähden toiseen 
valtioon hoitoon hakeutuvien potilaiden määrä on kuitenkin pysy-
nyt vuosien ajan varsin vaatimattomana.

EU:n terveyspolitiikka on siten vahvistanut liikkuvuutta kos-
kevien perusvapauksien toteutumista ja sisämarkkinakehitystä. 
Toisesta jäsenvaltiosta ostetuilla terveyspalveluilla ei ole kuiten-
kaan missään valtiossa ollut huomattavaa vaikutusta lakisääteisten 
palvelujen tarjonnan suunnitteluun tai julkiseen talouteen. Vuonna 
2011 annettu potilasdirektiivi26 ei tuonut potilaille merkittäviä 
uusia oikeuksia, mutta aikaisempaa oikeuskäytäntöä kokoavana 
lainsäädäntönä se oli merkittävä uusi EU-oikeuden instrumentti 
terveydenhuollon alalla. Potilasdirektiivi toi lisävarmuutta niihin 
tilanteisiin, kun potilas hakeutuu vapaasta tahdostaan ulkomaille 
saamaan sairaanhoitoa.27

Kilpailupolitiikan ja -lainsäädännön suhde yleishyödyllisiin 
palveluihin on aiheuttanut epäselvyyksiä, kun jäsenvaltiot ovat 
määritelleet yleishyödyllisyyttä ja säädelleet sitä eri tavoin samalla 
kun yleishyödyllisten palvelujen tuottajat pyrkivät säilyttämään 
asemansa markkinoilla. Esimerkiksi Saksassa sosiaalipalveluiden 
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määritteleminen yleishyödyllisiksi on tavanomaista, koska määri-
telmän mukaisiin palveluihin kohdistetaan verotukia. Yleisemmin 
yleishyödyllisyydellä on perusteltu kilpailun rajoituksia ja turvattu 
muiden kuin voittoa tavoittelevien tuotantomuotojen asemaa. 
Esimerkiksi säätiöt, yhdistykset ja uskontokunnat toimivat yleis-
hyödyllisyyden nimissä muun muassa päivähoidossa ja varhais-
kasvatuksessa, vammais- ja vanhuspalveluissa sekä työllisyyspal-
veluissa sisältäen myös niin kutsutut sosiaaliset yritykset. Yleensä 
kysymys on kilpailusääntöjen soveltamisesta yhteisön tai yrityksen 
toimintaan sekä mahdollisen valtiontukisääntelyn soveltamisesta. 

Perussopimuksessa on säädetty ainoastaan yleistä taloudellista 
etua koskevista palveluista (services of general economic interest, 
SGEI). Yleisesti ymmärretään, että niillä tarkoitetaan yleishyödyl-
lisiä, julkisen palvelun velvoitteita sisältäviä palveluja, kuten sähkö, 
vesi ja posti, joiden pääsääntöisesti tulee olla saatavilla kaikkialla 
valtion väestötiheydestä tai ostovoimasta riippumatta. Valtion kil-
pailua rajoittaviin toimiin voidaan puuttua, jos ne koskevat julkisia 
yrityksiä tai yrityksiä, jotka ovat saaneet valtiolta yksin- tai erityis-
oikeuksia. Sosiaaliturvan on katsottu olevan markkinoiden ulko-
puolella sosiaaliturvajärjestelmien koordinaatioasetuksia lukuun 
ottamatta. Nämä palvelut voidaan tuottaa myös taloudellisena 
toimintana, jolloin niihin sovelletaan myös EU:n sisämarkkina- ja 
kilpailulainsäädäntöä.28

Selkeyden lisäämiseksi komissio antoi vuonna 2003 vihreän 
kirjan yleishyödyllisistä palveluista (services of general interest, 
SGI). Sen mukaan yleishyödylliset palvelut ”on laajempi termi 
kuin ’yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelut’ ja kattaa 
sekä voittoa tavoittelevat että voittoa tavoittelemattomat palvelut, 
jotka julkiset viranomaiset luokittelevat yleisen edun mukaisiksi ja 
julkisen palvelun velvoitteita sisältäviksi”29. Tällaisiksi palveluiksi 
määriteltiin muun muassa koulutus, sosiaalipalvelut ja terveyden-
huolto. Komission valkoisessa kirjassa30 keväällä 2004 vahvistettiin, 
että jäsenvaltiot ovat vastuussa yleishyödyllisten palvelujen mää-
rittelemistä, järjestämisestä ja rahoittamisesta. Samalla komissio 
kuitenkin korosti, että markkinamekanismien ja julkisen palvelun 
tehtävien välillä on oltava harmoninen suhde. Tiedonannoista 
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virisi laaja keskustelu sosiaali- ja terveyspalvelujen erityisyydestä, 
ja siihen osallistuivat aktiivisesti niin jäsenmaat, viranomaiset kuin 
kansalaisjärjestötkin. Monet jäsenvaltiot korostivat oikeuttaan 
määrittää sosiaali- ja terveyspalvelujen yleishyödyllisyys kansalli-
sen lainsäädäntönsä mukaisesti. Näihin maihin lukeutuivat muun 
muassa Saksa, Itävalta ja Ranska sekä Suomi, jossa on sektoraalinen 
yleishyödyllisyysmääritelmä31.32

Komissio tunnusti yleishyödyllisten sosiaali- ja terveyspal-
velujen laajan merkityksen monien valtioiden sosiaaliturvajär-
jestelmille, minkä seurauksena se julkaisi keväällä 2006 erillisen 
yleishyödyllisiä sosiaalipalveluja koskevan tiedonannon33. Siinä 
komissio määritteli sekä sosiaalipalveluja EU:ssa että taloudelli-
sesti ja ei-taloudellisesti yleishyödyllisiä sosiaalipalveluja. Yleis-
hyödyllisten sosiaalipalvelujen tunnusmerkeiksi komissio määrit-
teli muun muassa yhteisvastuuperiaatteen, voittoa tavoittelemat-
toman toiminnan ja vapaaehtoistyöntekijöiden osallistumisen. 
Sosiaalipalvelujen osalta todettiin jäsenvaltioiden valta määritellä 
yleishyödylliset palvelut ja palvelutuotannon järjestäminen. Lähtö-
kohtana oli, että sosiaalipalvelut edistävät sosiaalista koheesiota 
olennaisesti. Tärkeänä pidettiin myös, ettei palvelujen vapauttami-
nen johtaisi eurooppalaisten sosiaaliturvajärjestelmien ongelmiin. 
Yleishyödyllisyys on 2000-luvulla eräs kiistellyimmistä sosiaali- ja 
terveyspolitiikan kysymyksistä, jossa tuomioistuimen oikeuskäy-
tännöllä34 on merkittävä rooli. Pienetkin muutokset määrittelyissä 
voivat aiheuttaa merkittäviä muutoksia sosiaali- ja terveyspolitiikan 
organisoinnissa.

EU:n kilpailuoikeus muodostaa suoraan jäsenvaltioita velvoit-
tavaa lainsäädäntöä, ja yksi sen osa-alue on valtiontukisääntely, 
jolla pyritään luomaan tasavertaiset kilpailuolosuhteet unionin 
alueelle. Valtiontukisääntelyä sovelletaan vain taloudelliseen toi-
mintaan, jonka osalta valtioiden sosiaali- ja terveydenhuoltojär-
jestelmät eroavat toisistaan. Toiminnan luokittelu taloudelliseksi 
tai ei-taloudelliseksi toiminnaksi riippuu kansallisen järjestelmän 
rakenteesta ja muista erityispiirteistä, ja jäsenvaltioilla on määrit-
telyssä laaja harkintavalta. Solidaarisuusperiaatteeseen nojautuvat 
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sosiaali- ja terveyspalvelujärjestelmät, kuten Suomessa, on usein 
katsottu luonteeltaan ei-taloudellisiksi.35 

SOSIAALI- JA TERVEYSPOLITIIKKA FINANSSIKRIISISSÄ

EU ei saavuttanut Lissabonin strategian kasvun ja työllisyyden 
tavoitteita 2000-luvun ensimmäisellä vuosikymmenellä ja samoin 
jäivät saavuttamatta tavoitteet sosiaali- ja terveyspolitiikan uudista-
miseksi. Kevättalvella 2010 komissio esitteli EU:lle uudet päämäärät 
Eurooppa 2020 -strategiassa, jonka viidestä päätavoitteesta kolme 
liittyi sosiaali- ja terveyspolitiikkaan: (i) köyhyyden vähentäminen, 
(ii) 20–64-vuotiaiden työllisyysasteen nostaminen 75 prosenttiin 
ja (iii) koulunkäynnin keskeyttäneiden osuuden pienentäminen 
alle 10 prosenttiin. Strategiassa korostettiin, että julkista taloutta 
oli tarve vakauttaa ja sen pitkän aikavälin kestävyyttä vahvistaa 
toteuttamalla eläke-, terveydenhuolto-, sosiaaliturva- ja koulutus-
järjestelmien rakenteellisia uudistuksia. Tarkoitus oli tuoda unio-
nin sosiaalista ulottuvuutta esiin aiempaa vahvemmin ja rakentaa 
visio unionista 2000-luvun kilpailukykyisenä sosiaalisena mark-
kinataloutena. Eurooppa-neuvoston poliittista ohjausvaltaa lisät-
tiin, ja sille annettiin mandaatti vahvistaa maakohtaisia suosituksia 
ja kansallisia tavoitteita. Euroopan komissio ilmaisi tavoitteekseen 
vahvistaa erityisesti talouspoliittisia ohjausvälineitä ja sisämarkki-
noita strategiassa asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi.36 

Eurooppa 2020 -strategiaa toimeenpannaan vuosittaisella EU-
ohjausjaksolla (European Semester), jonka aikana käsitellään ja 
sovitetaan yhteen unionin talous- ja budjettipoliittisia painopis-
teitä sekä valvotaan aiempaa tiukemmin valtioiden finanssipoli-
tiikkoja osana vakaus- ja kasvusopimuksen toteutusta. Ohjausjak-
solla sovitetaan yhteen jäsenvaltioiden budjetti-, makrotalous- ja 
rakennepolitiikkoja, jotta jäsenvaltiot voivat ottaa unionin näkö-
kohdat huomioon aikaisessa vaiheessa kansallisessa budjettime-
nettelyssä ja myös muussa talouspoliittisessa päätöksenteossaan. 
Ohjausjaksolle luotiin lisäksi uusia tapoja puuttua makrotalouden 
epätasapainoon ja uusia välineitä, joilla voidaan käsitellä talou-
dellisiin vaikeuksiin joutuneiden jäsenvaltioiden tilannetta. Noin 
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puolivuotisen ohjausjakson tuloksena komissio antaa ehdotuksen 
maakohtaisiksi suosituksiksi, jotka neuvosto lähes sellaisenaan on 
toistaiseksi hyväksynyt.37 

Koko maailmantaloutta ravistellut vuosien 2008 ja 2009 finans-
sikriisi oli murros kaikille EU-valtioille ja erityisesti euroalueen 
maille, joiden kyky noudattaa vakaus- ja kasvusopimuksen ehtoja 
oli koetuksella. Talous- ja finanssikriisin seurauksena EU-tason 
talouden ohjausjärjestelmää vahvistettiin hyväksymällä talouspo-
litiikan ohjauspaketti (six-pack) ja budjettikuripaketti (two-pack) 
sekä täydentämällä sopimusta talous- ja rahaliiton vakaudesta, 
yhteensovittamisesta sekä ohjauksesta ja hallinnasta (fiscal com-
pact)38. 2010-luvulla sosiaali-, työllisyys- ja talouspolitiikan tar-
kastelua yhtenäistettiin integroiduiksi suuntaviivoiksi. Sosiaalisen 
suojelun raportointi lisättiin neuvostossa osaksi prosessia vuonna 
2011.39 

Nykyinen talouspolitiikan eurooppalainen ohjausjakso vuo-
sittaisine maakohtaisine arvioineen ja suosituksineen koskee EU-
valtioiden julkista taloutta ja sen kehitystä. Suomessa valmistellaan 
keväisin julkisen talouden suunnitelma, johon sisältyvä Suomen 
vakausohjelma on osa EU:n talouspolitiikan ohjausjaksoa. Ohjaus-
jaksolla annetut maakohtaiset suositukset ja raportit ovat monissa 
tapauksissa koskeneet pohjoismaisen hyvinvointivaltion näkökul-
masta perinteisiä sosiaalipoliittisia kysymyksiä, kuten eläkejärjes-
telmiä, sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujärjestelmien kustan-
nustehokkuutta sekä pitkäaikaistyöttömien aktivointia. Vuosina 
2013 ja 2014 Suomi vastaanotti ensimmäiset maakohtaiset EU:n 
neuvoston suositukset, jotka koskivat kuntarakennetta ja siten 
myös terveyspalvelujen järjestämistä. Vuoden 2015 neljästä suosi-
tuksesta kaksi oli sosiaalipoliittisia ja koski vaikeassa työmarkkina-
asemassa olevien henkilöjen työllistämistä, eläkeuudistusta sekä 
sosiaali- ja terveyspalveluja koskevien uudistusten toteuttamista. 
Myös vuosien 2016–2018 suositukset peräänkuuluttivat edelleen 
kansallista sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta. Vuonna 2019 
suosituksissa kaivattiin muun muassa sosiaali- ja terveyspalvelujen 
kustannustehokkuuden ja yhdenvertaisen saatavuuden paranta-
mista sekä työllisyyttä lisääviä toimia. Vuosia 2020–2021 koskevia 
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suosituksia hallitsi koronapandemia, mutta myös terveydenhuol-
lon henkilöstöpulaan ja sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuuteen 
on kiinnitetty huomiota. Siten EU osaltaan vaikuttaa jäsenvaltion 
sosiaali- ja terveyspolitiikkaan talouspolitiikan kehyksessä.40

Vuonna 2015 eurooppalaista ohjausjaksoa uudistettiin tavoit-
teena saattaa valmiiksi talous- ja rahaunioni sekä integroida eri poli-
tiikkaprosessit ja niiden raportointi vuotuiseksi kasvuselvitykseksi 
EU-tason yhteistä vuorovaikutteista tarkastelua varten. Tavoitteena 
oli lisätä prosessin poliittista omistajuutta, vastuuvelvollisuutta ja 
hyväksyntää sekä vahvistaa euroalueen makrotalouden seurantaa ja 
ohjausjakson sosiaalisten vaikutusten arviointia unionin sosiaalisen 
ulottuvuuden vahvistamiseksi. Seurauksena maakohtaisten suosi-
tusten määrä väheni, mutta sosiaalipoliittisia teemoja nostettiin 
edelleen käsittelyyn runsaasti. Aiempien aiheiden lisäksi vuonna 
2016 suosituksia varten esiteltiin terveydenhuollon laadun ja saa-
tavuuden arviointimittarit ja euroryhmän keskustelut laajenivat 
koskemaan eläkejärjestelmien uudistustarpeita. Jäsenvaltioiden 
tahtotila käsitellä saamiaan suosituksia vaihtelee. Useimmat niistä 
ovat toimeenpanneet saamiaan suosituksia heikosti.41

Eurooppalaisen ohjausjakson sosiaalipoliittinen kritiikki on 
ollut kolmijakoista. On väitetty, että sosiaalipoliittiset tavoitteet 
muodostuvat ohjausjaksolla alisteisiksi taloudellisille kilpailukykyä 
korostaville tavoitteille, jolloin ne typistyvät työvoimakustannus-
ten alentamisen ja tiukkojen fiskaalitavoitteiden noudattamisen 
tarkasteluksi. Toiseksi ohjausjakson on katsottu hallinnollisesti 
vahvistavan niitä EU:n rakenteita, joilla toimivalta on vahvaa, kuten 
talous- ja rahoitusasioiden neuvostoa (ECOFIN). On arvioitu, että 
tässä hallintamallissa sosiaalipolitiikasta ja terveydestä vastaava 
neuvosto (EPSCO) jää painoarvoltaan alisteiseen asemaan. Kritii-
kin kolmas kärki kohdentuu ohjausjaksoon hallintamallina, joka 
sanktiopelotteiden voimalla puuttuu, seuraa ja valvoo kansalliseen 
päätösvaltaan kuuluvien, jäsenvaltioiden hyvinvointijärjestelmiä 
koskevien rakenteellisten uudistusten toteutusta.42

Edelleenkin jäsenvaltioiden välillä on suuria eroja sosiaali- ja 
terveyspolitiikan institutionaalisissa rakenteissa ja sosiaalimeno-
jen tasossa. Institutionaalisissa rakenteissa näkyvät jäsenvaltioiden 
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historialliset kehityspolut ja polkuriippuvuudet. Sisämarkkinoiden 
avautuminen ja poliittinen integraatio aiheuttivat painetta saman-
kaltaistaa institutionaalisia rakenteita, mutta se ei ole johtanut 
lähentymiseen. Siihen ei ole johtanut myöskään hyvien käytäntö-
jen levittäminen avoimen koordinaation menetelmällä tai talous-
politiikan suuntaviivat. Myöskään sosiaalimenojen BKT-suhdetta 
mittaavat suhdeluvut eivät ole samanlaistuneet ennakoidusti, vaan 
jäsenvaltioiden välillä on pysyviä eroja.

Kirjallisuudessa on toistuvasti esitetty väitteitä, että vuonna 
2008 alkaneen finanssikriisin aiheuttama talouskuripolitiikka 
( austerity) olisi alentanut sosiaalimenojen suhdetta bruttokan-
santuotteeseen. (Toisin kuin usein esitetään, sosiaalimenot eivät 
ole osuus bruttokansantuotteesta, vaan kyse on kahdesta toisis-
taan riippumattomasta suhdeluvusta.) Kuvion 1 havainnot eivät 
kuitenkaan tue väitettä sosiaalimenojen BKT-suhteen laskusta. 
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KUVIO 1. Sosiaalimenojen suhde bruttokansantuotteeseen vuosina 2008 
ja 2018.43
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Pikemminkin tilanne on ollut päinvastainen, kun väestörakenteen 
muutos on lisännyt sosiaalimenoja rakenteellisesti erityisesti eläk-
keissä ja terveydenhuollossa ja työttömyyden kasvu on lisännyt 
menoja suhdannesidonnaisesti. Kuviossa olevat muutamat poik-
keukset (esim. Irlanti ja Unkari) aiheutuvat enemmänkin sosiaa-
limenojen uudelleenluokitteluista kuin varsinaisista leikkauksista: 
aikaisemmin sosiaalimenoihin luokiteltuja menoeriä on siirretty 
sosiaalimenokäsitteen ulkopuolelle. Reaalisesti menot ovat edel-
leen kasvaneet lähes kaikkialla.

Talouskuripolitiikka on kuitenkin hidastanut sosiaalimenojen 
reaalisen määrän kasvua menosopeuttamisen ja rakenteellisten 
uudistusten avulla. Suurin osa näistä muutoksista kytkeytyy kansal-
liseen poliittiseen päätöksentekoon eikä niinkään julkista talout ta 
ohjaaviin eurooppalaisiin yhteisiin suuntaviivoihin. Näin myös 
Suomessa. Erillisen tutkimuksen aihe on, missä määrin julkisen 
velan hoitokustannusten kasvu syrjäyttää sosiaalimenoja julkisen 
talouden sisällä. Lähes kaikissa Euroopan unionin jäsenmaissa jul-
kisten menojen suhde bruttokansantuotteeseen pyritään pitämään 
vakaana. Kun merkittävä osa julkisista menoista rahoitetaan velalla, 
menoihin sisällytettävät julkisen velan hoitokustannukset vähentä-
vät muihin kohteisiin käytössä olevia voimavaroja. Siten korkota-
son noustessa ja velanhoitomenojen kasvaessa jäsenvaltiois sa jou-
dutaan väistämättä tekemään valintoja sosiaalimenojen ja muiden 
menojen (kuten koulutuksen, tutkimuksen, puolustuksen ja infra-
struktuurimenojen) välillä julkisen talouden sisällä. Tämä julkisten 
menojen sisäinen kohdentaminen on sosiaali- ja terveyspolitiikan 
rahoituksen kannalta selkeästi keskeisempi dilemma kuin julkinen 
velka tai alijäämä sinänsä. Julkisen talouden vakauteen tähtäävät 
eurooppalaiset sopimukset ja poliittiset linjauk set asettavat valin-
noille reunaehtoja, mutta valinnat eri kohteiden välillä ovat pitkälti 
kansallisia.

Talouspoliittisen ohjauksen vahvistuminen EU-tasolla on vai-
kuttanut poliittisen agendan asettamiseen, keskusteluun ja päätök-
sentekoon myös sosiaali- ja terveyspolitiikan kaltaisilla politiikka-
aloilla, joiden toimivalta on unionin perussopimuksissa ja integ-
raation aiemmissa historiallisissa kehitysvaiheissa haluttu pitää 
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jäsenvaltioilla. Euroopan integraation ja kansainvälisen yhteistyön 
haasteista merkittävimpiä onkin talouspoliittisen toimivallan ”yli-
valuminen” sosiaalipolitiikan alueelle, joka pääsääntöisesti kuuluu 
kansallisen päätösvallan piiriin.44

KOHTI 2020-LUKUA – SOSIAALINEN 

PILARI JA VIHREÄ SOPIMUS 

Finanssikriisin jälkeen 2010-luvulla sosiaalipoliittisten näkemysten 
painoarvo kasvoi EU-tasolla. Syyskuussa 2015 komissio nosti poliit-
tiseen keskusteluun Euroopan sosiaalisten oikeuksien pilarin (The 
European Pillar of Social Rights, jatkossa pilari) osana laajempaa 
keskustelua Euroopan tulevaisuudesta. Sen tarkoituksena oli tukea 
todellisten eurooppalaisten työmarkkinoiden muodostamista ja 
jäsenvaltioita niiden sosioekonomisessa kehityksessä Euroopan 
vakauden ja EMU:n toimivuuden lisäämiseksi. Pilari vahvistettiin 
vuonna 2017 EU:n toimielinten välisenä julistuksena, ja jäsenvaltiot 
allekirjoittivat sen Göteborgin sosiaalihuippukokouksessa marras-
kuussa 2017.45

Pilari on oikeudellisesti suositus, joka sisältää kolmen katego-
rian mukaisesti 20 periaatetta (i) yhtäläisistä mahdollisuuksista ja 
pääsystä työmarkkinoille, (ii) oikeudenmukaisista työoloista sekä 
(iii) sosiaalisesta suojelusta ja osallisuudesta. Sen täytäntöönpano 
noudattaa perussopimusten toimivallan jakoja ja edellyttää toimia 
useilla politiikka-aloilla. Komissio katsoi, että suurin osa pilarin toi-
meenpanon vastuusta ja valtuuksista on paikallis-, alue- ja keskusvi-
ranomaisilla, työmarkkinaosapuolilla sekä kansalaisyhteiskunnalla. 
Periaatteiden toteuttamiseksi voidaan muun muassa päivittää ja 
täydentää lainsäädäntöä, parantaa valvontaa ja lisätä työmarkkina-
osapuolten vuoropuhelua. Pilarin täytäntöönpanoa on tarkasteltu 
osana eurooppalaista ohjausjaksoa vuodesta 2018 alkaen, mutta 
tarkastelun tuloksia voidaan pitää vaatimattomina.46

Osana pilarin toimeenpanoa komissio julkaisi maaliskuussa 
2018 sosiaalisen oikeudenmukaisuuden paketin (Social Fairness 
Package), johon sisältyivät tiedonanto sosiaalisten oikeuksien 
pilarin täytäntöönpanon seurannasta sekä ehdotus neuvoston 
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suositukseksi kaikkien työntekijöiden ja itsenäisten ammatinhar-
joittajien pääsystä sosiaalisen suojelun piiriin. Paketissa komissio 
kiinnitti laajasti huomiota työelämän sääntelyn toimivuuteen ja 
antoi ehdotuksen uudesta Euroopan työviranomaisesta, jonka 
tarkoituksena olisi edistää työvoiman vapaata liikkuvuutta ja tie-
donvälityksen avulla tukea sosiaaliturvajärjestelmien yhteensovit-
tamista. Siihen sisältyi myös ajatus luoda yhteiseurooppalainen 
sosiaaliturvatunnus.47 

Alun perin ajateltiin, että pilari kattaisi vain euroalueen, mutta se 
vahvisti koko EU:n sosiaalista ulottuvuutta kohti 2020-lukua. Koska 
pilari toteutettiin itsenäisenä toimielinten välisenä sopimuksena, 
se on yhtäältä vahvistanut koko unionin poliittista sitoutumista 
asetettuihin sosiaalisiin tavoitteisiin. Toisaalta pilari on saanut ja 
saavuttanut näkyvyyttä EU:lle yhteisönä, joka talous- ja markkina-
yhteisönä huomioi myös ihmisten arkielämää koskettavia sosiaali- 
ja terveyspoliittisia näkökulmia. Samalla pilarissa voidaan nähdä 
vahva yhteys EU:n pysyväisluonteiseen tavoitteeseen toteuttaa 
”parempaa sääntelyä”. Sen sijaan että sääntelyä lisättäisiin tai vähen-
nettäisiin, tavoitellaan tietoon perustuvaa päätöksentekoa, lainsää-
däntöprosessin avoimuuden ja osallisuuden lisäämistä, sääntelyn 
laadun parantamista sekä huomion kiinnittämistä sääntelyn täy-
täntöönpanoon ja vaikutuksiin. 2010-luvun alkuvuosina paremman 
sääntelyn agenda tosin näkyi neuvostossa sosiaaliasioiden osalta 
lainsäädäntöaloitteiden vähäisyytenä.48

Pilarin toimeenpanon lähtökohtana ovat unionin ja jäsenval-
tioiden nykyiset toimivallan jaot. Pilarin avulla voidaan tunnistaa 
ja osoittaa sääntelyn ja sosiaaliturvajärjestelmien nykyiset ongel-
makohdat ja puutteet. Sen hallintamalli mahdollistaa kulloiseen-
kin tarpeeseen sopivan kovan tai pehmeän ohjauskeinon, joka voi 
vaihdella lainsäädäntöaloitteista vertaisarviointiin. EU:n pehmeät 
ohjauskeinot (soft-law) ovat toimineet poliittisen agendan asetta-
misessa, mutta komission aloitteellisuus osoittaa, että ilman lain-
säädäntöehdotuksia (hard-law) pilarin uhkana voisi olla Lissabonin 
strategian tavoin tavoitteiden saavuttamatta jääminen. Olisi kuiten-
kin liioiteltua väittää, että pilari olisi nostanut sosiaalipolitiikkaa 
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EU:n toiminnassa oikeudellisesti tai asiallisesti samalle tasolle uni-
onin toimivaltaan kuuluvien politiikka-alojen kanssa.49 

Keväällä 2019 komissio julkaisi tiedonannon50 sosiaalipoli-
tiikkaan liittyvän päätöksenteon tehostamiseksi, jonka keinona 
se esitti määräenemmistöpäätöksenteon lisäämistä neuvostossa. 
Suomi suhtautui myönteisesti siihen, että syrjimättömyysasioissa 
siirrytään määräenemmistöpäätöksentekoon, muttei puoltanut sitä 
työntekijöiden sosiaaliturvan ja sosiaalisen suojelun alalla51. Tämän 
luvun kirjoitushetkellä asian käsittely ei ole EU-tasolla edennyt 
vuoden 2019 jälkeen, vaikka käsittelyä ei ole virallisesti myöskään 
päätetty.

Viime vuosina Euroopan sosiaalinen ulottuvuus on kytketty 
kestävän kehityksen, EU:n ilmastopolitiikan, YK:n Agenda 2030 
-toimintaohjelman ja Pariisin ilmastosopimuksen toimeenpanon 
edistämiseen. Käynnissä olevan vuosikymmenen haasteiksi on tun-
nistettu ympäristön tilan heikkeneminen ja ilmastonmuutos, väes-
törakenteen muutos, muuttoliike, eriarvoisuus ja julkiseen talou-
teen kohdistuvat paineet. Haasteisiin vastaamiseksi on toteutettava 
muutoksia useilla politiikan aloilla ja myös talousjärjestelmässä. 
EU:n strategiavalmistelun sosiaalipoliittiseksi tavoitteeksi on ase-
tettu sosiaalisesti oikeudenmukaisen siirtymän varmistaminen. Se 
tarkoittaa, että politiikka- ja järjestelmämuutosten kohteeksi jou-
tuvat yksilöt ja yhteisöt pyritään tunnistamaan ja huomioimaan jo 
valmisteluvaiheessa. Lisäksi muutoksista aiheutuvaa tarvetta kom-
pensaatioille kohdennetaan tämän mukaisesti.52 

Joulukuussa 2019 työnsä aloittanut uusi komissio esitteli stra-
tegiseksi ja komission työtä ohjaavaksi toimintasuunnitelmaksi 
Euroopan vihreän kehityksen ohjelman (Green Deal). Sen tueksi 
komissio antoi tammikuussa 2020 tiedonannon vahvasta sosiaali-
sesta Euroopasta oikeudenmukaisten siirtymien toteuttamiseksi. 
Tiedonannossa sosiaalipolitiikka esitetään yhtenä keinona vas-
tata ilmastotavoitteista, väestörakenteesta ja digitalisaatiosta joh-
tuviin haasteisiin ja tavoitteisiin. Tiedonannossa esitellään useita 
komission vuonna 2020 suunnittelemia lainsäädäntö- ja muita 
politiikka-aloitteita. Eurooppalainen ohjausjakso toimisi edelleen 
sosiaalisten oikeuksien pilarin toimeenpanon seurantavälineenä. 
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Tiedonannolla komissio käynnisti julkisen konsultaation pilarin 
toimintasuunnitelman laatimiseksi ja lupasi julkaista sen alku-
vuonna 2021.53

Alkuvuonna 2020 komissio esitti myös EU:n talouden ohjaus-
järjestelmän uudelleentarkastelua ja käynnisti sitä koskevan tule-
vaisuuskeskustelun54. Komissio arvioi tiedonannossaan julkisen 
talouden tervehtymisen edistyneen osin finanssipolitiikan sääntö-
jen ansiosta. Samanaikaisesti parannettavaa tunnistettiin korkean 
julkisen velan, myötäsyklisen talouspolitiikan ja julkisen kulutuk-
sen rakenteen takia. Ohjausjärjestelmää komissio piti monimut-
kaisena, ja jäsenvaltioiden omistajuutta ja ennakoitavuutta proses-
sissa tulisi parantaa. Tiedonannossa esitettiin pohdittavaksi ohja-
usjärjestelmän muuttamista siten, että se tukisi myös niitä talous-, 
ympäristö- ja sosiaalipoliittisia tarpeita, jotka liittyvät Euroopan 
siirtymiseen kohti ilmastoneutraalia, resurssitehokasta ja digitaa-
lista taloutta. 

Lisäksi alkuvuonna 2020 komissio julkaisi työohjelmansa, 
jonka päivitys tuli ajankohtaiseksi jo samana keväänä koronavirus-
pandemiaan vastaamiseksi ja siitä toipumiseksi. Päivitetyn työoh-
jelman osana komissio antoi toukokuun lopulla 2020 ehdotuksen 
neuvoston asetukseksi EU:n elpymisvälineen perustamiseksi. Sen 
tarkoituksena oli tarjota taloudellista tukea jäsenvaltioille koronavi-
ruspandemian aiheuttamaan taloustaantumaan.55 Samana ajankoh-
tana esiteltiin uusi EU4Health-ohjelma, jonka budjetti osana EU:n 
monivuotista rahoituskehystä vuosille 2021–2027 on historiallisen 
suuri, noin 5,1 miljardia euroa56.

LOPUKSI – INTEGROITUVA SOSIAALINEN ULOTTUVUUS?

Kansallisten hyvinvointivaltiomallien ja yhteisten eurooppalaisten 
politiikkojen välinen jännite on edelleen osa Euroopan sosiaalisen 
mallin uudistamista. Yhtenäiset EU-tasolla vahvistetut tavoitteet 
sisämarkkinoiden toiminnasta, kilpailupolitiikasta tai vapaasta 
liikkuvuudesta eivät automaattisesti kumuloidu vastaamaan niitä 
sosiaali- ja terveyspoliittisia tavoitteita, joita jäsenvaltiot kansalli-
sesti määrittelevät ja suosivat. Kansallisella päätöksenteolla voidaan 
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vaikuttaa siihen, etteivät tavoitteet tai niiden toteuttaminen asetu 
automaattisesti myöskään vastakkain.57 

Euroopan yhteinen haaste on ikääntyvän väestön kasvavien 
palvelutarpeiden, varhaisen eläköitymisen ja alhaisen syntyvyyden 
aiheuttaman heikentyvän huoltosuhteen aikaansaama julkistalou-
den menopaine, jonka ratkaiseminen edellyttää EU:lta kykyä uusia 
talouden ja sosiaalisen tasapainoa. Tulevaisuus ei tuo talouden ja 
sosiaaliturvajärjestelmien kantokyvylle suojaa ulkoisilta shokeilta, 
joita esimerkiksi ilmastokriisi, hallitsematon muuttoliike ja terveys-
turvallisuusuhat voivat aiheuttaa. Työelämän murros saa aikaan 
paineita muuttaa talouden rakenteita, jotka vaikuttavat niin sosi-
aaliturvajärjestelmien toimivuuteen, tasoon ja kattavuuteen kuin 
rahoituspohjaankin. Hyvinvointivaltioiden järjestelmät vastaavat 
haasteisiin varsin itsenäisesti, mutta integroituneiden talousjärjes-
telmien ja yhtenäisten sisämarkkinoiden alueella EU-tason yhteistä 
päätöksentekoa ei voi ohittaa. Lisääntyneen euroskeptisyyden 
ilmapiirissä finanssipoliittisiin sopeutustoimiin, julkisen talouden 
alijäämän korjaamiseen ja rakenneuudistusten toteutukseen olisi 
sallittava riittävästi aikaa ja arvioitava ihmisiin kohdistuvia vaiku-
tuksia aiempaa laajemmin niin etu- kuin jälkikäteenkin.

EU:n vakaus- ja kasvusopimus on 1990-luvulta alkaen sisältänyt 
selkeät julkisen talouden velkasuhdetta ja alijäämää koskevat kri-
teerit, joiden rikkomisesta Euroopan unionin neuvosto voi määrätä 
sanktioita. Kun koronaviruspandemia vaikuttaa merkittävästi kaik-
kien EU-valtioiden talouteen, on näköpiirissä lisääntyvää tarvetta 
uudelleen arvioida EU-tasolla näiden kriteerien tarkoituksenmu-
kaisuutta ja mahdollisuuksia joustomekanismeille. Pandemia on 
ollut hyvä osoitus Euroopan keskinäisriippuvuuksista erityisesti 
lääkkeiden ja lääkinnällisten tarvikkeiden, kuten kasvomaskien, 
osalta. Samalla se on osoittanut surullisesti sisämarkkina-alueen 
tavaratuotanto-, varastointi- ja jakelujärjestelmien haavoittuvuuden 
ja kehittymättömyyden.

Talousjärjestelmien yhteensovitus, jäsenvaltioiden väliset siir-
tomenot sekä talouskasvun edistämisen ja hyvinvointivaltioiden 
uudelleenjakotavoitteiden eriävyys voivat saada aikaan poliitti-
sia jännitteitä ja vaikeastikin yhteen sovitettavia näkemyseroja 
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jäsenmaiden, EU-instituutioiden ja kansalaisten keskuudessa. EU:n 
terveyspolitiikka on muuttunut talouspolitiikan avainalueeksi. Pan-
demiakriisin talttumisen jälkeen on mielenkiintoista nähdä, seu-
raako keskustelua EU:n tarkoituksesta ja missä laajuudessa debattia 
syntyy. On kiistatonta, että talous ja terveys kytkeytyvät toisiinsa 
poliittisella agendalla, kansantaloudessa, yhteiskunnan rakenteina 
ja ihmisten hyvinvoinnissa. Yhtenäisen eurooppalaisen talousalu-
een luomista on pidetty vuosikymmenten ajan perusteltuna. Ihmis-
ten yhdenvertaisuus ja osallisuus on jo omaksuttu EU-yhteistyön 
tavoitteiksi. Tulevat vuosikymmenet osoittavat, onko EU:n tie 
ihmisten hyvinvoinnin ja terveyden edistämisessä osa taloudel-
listen tavoitteiden saavuttamista tai nousevatko ne itseisarvoisiksi 
päämääriksi unionin toiminnassa ja ihmisten kanssakäymisessä. 
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TASA-ARVOPOLITIIKKA: 
EPÄTASAISTA KEHITYSTÄ, 

POLIITTISIA SUUNNANMUUTOKSIA 
JA POLARISAATIOTA

ANNA ELOMÄKI & JOHANNA KANTOLA1

Tässä luvussa käsitellään EU:n tasa-arvopolitiikkaa, jolla vakiin-
tuneesti tarkoitetaan sukupuolten tasa-arvoon tähtääviä toimia. 

Sukupuolten tasa-arvon edistäminen on mainittu Euroopan unio-
nin (EU) perussopimuksissa alusta alkaen. Vuonna 1957 Rooman 
sopimukseen kirjattiin maininta tasa-arvosta, joka kattoi kapeasti 
ymmärretyn naisten ja miesten samapalkkaisuuden. 2020-luvun 
alussa tasa-arvo kuuluu unionin perusarvoihin, ja EU on sitoutunut 
edistämään sukupuolten tasa-arvoa palkkakysymyksiä laajemmin. 
Oikeusperusta eli unionin sopimusten perusteella määräytyvä toi-
mivalta tasa-arvon edistämiseen on olemassa syrjinnän poistami-
seksi työelämässä, sosiaaliturvassa sekä tavaroiden ja palvelujen tar-
jonnassa. Syrjinnän vastaisten toimien lisäksi tasa-arvopolitiikkaa 
voidaan perussopimusten mukaan toteuttaa positiivisilla erityis-
toimilla sekä valtavirtaistamalla sukupuolinäkökulmaa. 1950-luvun 
periaate, että samasta työstä saa samaa palkkaa, on laajentunut kat-
tamaan saman palkan samanarvoisesta työstä. 

8
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Euroopan unionin tasa-arvopolitiikassa on 2000-luvulla nous-
sut tärkeäksi toimia ihmiskauppaa ja erityisesti nais- ja lapsikaup-
paa vastaan. Myös sukupuolittuneen väkivallan vähentämiseen 
tähtäävää työtä on pyritty rahoittamaan merkittävästi. Kun Lis-
sabonin sopimus hyväksyttiin hallitustenvälisessä konferenssissa 
(HVK) vuonna 2007, sen päätösasiakirjaan liitettiin julistus nro 
19, jossa unioni ja jäsenvaltiot sitoutuivat torjumaan kaikenlaista 
perheväkivaltaa, estämään tällaiset rikokset ja rankaisemaan niistä 
sekä tukemaan ja suojelemaan niiden uhreja. Oikeushenkilönä EU 
on allekirjoittanut Euroopan neuvoston Istanbulin sopimuksen, 
joka on yleissopimus naisiin kohdistuvan väkivallan torjumiseksi. 
Sukupuolten tasa-arvoon liittyviä kysymyksiä voidaan siis pitää laa-
joina ja moniulotteisina jo pelkästään unionin perussopimuksien 
näkökulmasta. 

Tutkimuksessa unionin tasa-arvopolitiikkaa on arvioitu eri 
tavoin. Tyypillisimmin tasa-arvopolitiikkaa tarkastellaan seuraa-
vista näkökulmista: (i) syrjinnän vastainen lainsäädäntö ja siinä 
turvatut positiiviset erityistoimet, (ii) sukupuolinäkökulman 
valtavirtaistaminen, (iii) tasa-arvo-ohjelmat, sekä (iv) tasa-arvon 
rahoitusohjelmat.2 Koska jäsenmaissa on erilaisia yhteiskunnalli-
sia tilanteita sekä poliittisia ja kulttuurisia eroja, eri toimenpiteet 
ovat osoittautuneet tehokkaiksi eri puolilla unionia. Esimerkiksi 
pohjoismaissa syrjinnän käsitteen ymmärtäminen ja syrjinnän 
vastainen lainsäädäntö on perinteisesti ollut heikkoa, ja EU on 
vahvistanut sitä lainsäädännöllään.3 Etelä-Euroopan maissa, kuten 
Kreikassa ja Espanjassa, rahoitusinstrumenteilla on puolestaan 
onnistuttu edistämään sukupuolten tasa-arvoa.

EU:n tasa-arvopolitiikka oli vahvaa 2000-luvun taitteessa, ja 
sitä on kuvattu esimerkiksi termillä ”ammattimaistunut” tasa-arvo-
politiikka.4 Tasa-arvopolitiikan toimijat EU:n toimielimissä, kuten 
komissiossa ja Euroopan parlamentissa, työskentelivät yhdessä 
kansalaisyhteiskunnan järjestöjen (kuten European Women’s 
Lobby, EWL) ja tutkijoiden kanssa tasa-arvopoliittisten tavoittei-
den muotoilemiseksi ja saavuttamiseksi.5 Vuonna 2010 Vilnaan 
perustettiin Euroopan tasa-arvoinstituutti EIGE, joka täydensi uni-
onin tasa-arvopolitiikan toimijoita Parlamentin naisten oikeuksien 
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ja sukupuolten tasa-arvon valiokuntaa (FEMM), komission tasa-
arvoyksikköä, jäsenmaiden edustajista ja sidosryhmistä koostu-
via asiantuntijaverkostoja sekä neuvoston tasa-arvoministerien 
epävirallista verkostoa. Positiivisiin kehityskulkuihin kuului myös 
tasa-arvon käsitteen laajeneminen sukupuolten tasa-arvosta yhden-
vertaisuuden kysymyksiin, eli rotuun ja etnisyyteen, uskontoon ja 
vakaumukseen, seksuaaliseen suuntautumiseen, ikään ja vammai-
suuteen, sekä näihin liittyvien direktiivien toimeenpano. Suku-
puolinäkökulman valtavirtaistaminen laajensi tasa-arvon edistämi-
sen näkökulmaa ja velvoitetta perinteisten työelämän kysymysten 
ulkopuolelle, esimerkiksi ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan.6 Keski-
tymme tässä luvussa kuitenkin ensisijaisesti EU:n sisäpolitiikkaan.

EU:n tasa-arvopolitiikan kesto-ongelmat olivat selkeästi nähtä-
vissä jo 2000-luvun alussa: direktiivien toimeenpano jäsenmaissa 
vaihteli suuresti eikä aina edistänyt sukupuolten tasa-arvoa tarkoi-
tetulla tavalla.7 Siirtymä kohti pehmeää hallintaa muutti selkeät 
lainsäädännölliset kriteerit pehmeiksi suosituiksi ja parhaiksi käy-
tännöiksi ja siten heikensi tasa-arvopolitiikkaa.8 Myös sukupuolinä-
kökulman valtavirtaistamisen toimeenpanossa oli ongelmia paitsi 
jäsenmaissa myös EU:n omissa toimielimissä, ja tulokset tasa-arvon 
saavuttamisessa jäivät laihoiksi.9 Integraation historiassa talous ja 
talouskasvu ovat useimmiten ajaneet tasa-arvotavoitteiden edelle, 
ja tasa-arvon merkitys on onnistuttu perustelemaan parhaiten, kun 
on turvauduttu argumentteihin sen taloudellisista hyödyistä.10 

2010-luku oli tuulista aikaa EU:n tasa-arvopolitiikassa, ja suun-
nanmuutoksen huonompaan saattoi nähdä selkeästi. EU:n tasa-
arvopolitiikan muutoksia tutkinut Sophie Jacquot on osoittanut 
tutkimuksessaan, kuinka EU:n tasa-arvopolitiikan pilarit heikentyi-
vät. Taustalla vaikutti vuonna 2008 alkanut talouskriisi.11 Korkean 
tason poliittisen sitoutumisen puute heikensi tasa-arvopolitiikan 
asemaa entisestään. Samalla konservatiivisuuden, nationalismin 
ja oikeistopopulismin nousu on tehnyt tasa-arvon edistämisestä 
poliittisesti tulenarkaa. Sen myötä on kyseenalaistettu niin nais-
ten ja seksuaalivähemmistöjen oikeudet ihmisoikeuksina kuin 
”gender”-käsitekin, jolla viitataan sukupuoleen liitettyjen normien 
sosiaaliseen rakentumiseen ja sukupuolen moninaisuuteen.12 
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2020-luvun alkaessa sukupuolten tasa-arvoon on sitouduttu 
jälleen hieman vahvemmin. Jean-Claude Junckerin komissio 
(2014–2019) kehitti niin kutsutun sosiaalisten oikeuksien pilarin, 
jossa sukupuolten tasa-arvolla on keskeinen asema. Ursula von der 
Leyenin valinta ensimmäiseksi naiseksi komission puheenjohta-
jana vuonna 2019, historian tasa-arvoisin komissio (12 naista ja 
15 miestä) ja ensimmäinen tasa-arvoasioista vastaava komissaari 
Helena Dalli ovat nostaneet sukupuolten tasa-arvon profiilia EU:n 
toiminnassa.13 Sukupuolten tasa-arvoa on myös pyritty edistämään 
EU:n ulkosuhteissa, mistä on muodostunut oma tutkimusteemansa 
sukupuolen ja politiikan tutkimuksessa.14 

Tämä luku lähestyy sukupuolten tasa-arvoa kamppailujen koh-
teena ja pohtii, mitä mahdollisuuksia ja haasteita EU tarjoaa suku-
puolten tasa-arvon edistämiselle. Kuvaamme ensin unionin tasa-
arvopolitiikan työkaluja ja niiden muutoksia sekä tarkastelemme 
sukupuolten tasa-arvon tilaa EU:ssa ja jäsenmaiden välisiä eroja. 
Tämän jälkeen pohdimme tasa-arvopoliittisen kannanmuodostuk-
sen haasteita ja jäsenmaiden sekä muiden EU:n tasa-arvopolitiikan 
keskeisten toimijoiden välisiä (ja sisäisiä) näkemyseroja. Lopuksi 
tarkastelemme kahta EU:n tasa-arvopolitiikan tulevaisuutta määrit-
tävää kohtalonkysymystä: talouspolitiikkaa ja oikeistopopulismin 
nousua. 

EU:N TASA-ARVOPOLITIIKAN TYÖKALUPAKKI 

JA SEN MUUTOKSET

EU:n tasa-arvopolitiikka rakentuu vahvalle syrjinnän vastaiselle 
lainsäädännölle, ja sukupuolten tasa-arvoon liittyviä direktiivejä on 
useita. Yhdenvertaisuuteen liittyvät direktiivit puolestaan kieltävät 
syrjinnän rodun ja etnisen alkuperän, iän, uskonnon, vammaisuu-
den tai seksuaalisen suuntautumisen perusteella. Tietolaatikossa 1 
on lueteltu ne sukupuolten tasa-arvoon ja yhdenvertaisuuteen liit-
tyvät direktiivit, jotka sitovat jäsenmaita tällä hetkellä. Sukupuolten 
tasa-arvon osalta direktiivit kattavat keskeisiä työelämään liittyviä 
syrjinnän muotoja, kuten esimerkiksi raskaus- ja palkkasyrjinnän 
sekä seksuaalisen häirinnän. Sukupuoleen perustuva syrjintä on 
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kielletty myös tavaroiden ja palveluiden saatavuuden suhteen. 
Samoin rotua ja etnisyyttä suojellaan tiukasti, mutta ikään, uskon-
toon, vammaisuuteen tai seksuaaliseen suuntautumiseen liittyvä 
syrjintä on kiellettyä vain työelämässä (ks. oheinen tietolaatikko).15 

EUROOPAN UNIONIN TASA-ARVO- JA 
YHDENVERTAISUUSDIREKTIIVIT16

 ■ Neuvoston direktiivi 79/7/ETY miesten ja naisten 
tasa-arvoisen kohtelun periaatteen asteittaisesta 
toteuttamisesta sosiaaliturvaa koskevissa kysymyk-
sissä

 ■ Neuvoston direktiivi 92/85/ETY toimenpiteistä ras-
kaana olevien ja äskettäin synnyttäneiden tai imet-
tävien työntekijöiden turvallisuuden ja terveyden 
parantamisen kannustamiseksi työssä

 ■ Neuvoston direktiivi 2000/43/EY rodusta tai etni-
sestä alkuperästä riippumattoman yhdenvertaisen 
kohtelun periaatteen täytäntöönpanosta (”rotusyr-
jintädirektiivi”)

 ■ Neuvoston direktiivi 2000/78/EY yhdenvertaista 
kohtelua työssä ja ammatissa koskevista yleisistä 
puitteista (”työsyrjintädirektiivi”)

 ■ Neuvoston direktiivi 2004/113/EY miesten ja nais-
ten yhdenvertaisen kohtelun periaatteen täytän-
töönpanosta tavaroiden ja palveluiden saatavuuden 
tarjonnan alalla

 ■ Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 
2006/54/EY miesten ja naisten yhtäläisten mahdol-
lisuuksien ja yhdenvertaisen kohtelun periaatteen 
täytäntöönpanosta työhön ja ammattiin liittyvissä 
asioissa (uudelleenlaadittu toisinto)
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EU:n tasa-arvopolitiikka on kuitenkin paljon lainsäädäntöä laajem-
paa. EU on sitoutunut sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen, 
mikä tarkoittaa tasa-arvonäkökulmien sisällyttämistä kaikille poli-
tiikka-alueille. Amsterdamin sopimuksen mukaan kaikissa EU:n 
toiminnoissa on poistettava eriarvoisuutta ja edistettävä tasa-arvoa 
miesten ja naisten välillä. Sopimus velvoittaa tasa-arvon valtavir-
taistamiseen sekä EU:n omien toimielinten että jäsenvaltioiden 
toimissa silloin, kun kyse on EU:n toimivaltaan kuuluvasta asiasta. 
Ongelmaksi sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisessa on muo-
dostunut sen heikko toimeenpano. Tavoitteiden noudattamista 
ei useinkaan seurata eikä noudattamatta jättämistä sanktioida.17 
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on ollut erityisen vai-
keaa suhteessa talouspolitiikkaan, jota käsittelemme tarkemmin 
jäljempänä.

EU:n tasa-arvopolitiikan työkalupakkiin ovat lisäksi kuuluneet 
komission tasa-arvo-ohjelmat. Näitä monivuotisia ohjelmia on laa-
dittu 1980-luvun alusta lähtien. Ohjelmat eivät ole oikeudellisesti 

 ■ Neuvoston direktiivi 2010/18/EU Businesseuropen, 
UEAPME:n, CEEP:n ja EAY:n tekemän vanhempai-
nvapaata koskevan tarkistetun puitesopimuksen 
täytäntöönpanosta ja direktiivin 96/34/EY kumo-
amisesta 

 ■ Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 
2010/41/EU miesten ja naisten tasa-arvoisen kohte-
lun periaatteen soveltamisesta itsenäisiin ammatin-
harjoittajiin sekä neuvoston direktiivin 86/613/ETY 
kumoamisesta

 ■ Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 
2019/1158 vanhempien ja omaistaan hoitavien työ- 
ja yksityiselämän tasapainottamisesta ja neuvoston 
direktiivin 2010/18/EU kumoamisesta.
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sitovia, mutta niissä tiivistyvät EU:n tasa-arvopolitiikan keskeiset 
teemat, tavoitteet ja toimenpiteet. Parhaimmillaan ohjelmat ovat 
tarjonneet resursseja sukupuolten tasa-arvon edistämiseen ja aset-
taneet velvoitteita eri toimijoille.18 Kun tasa-arvoa edistävien hank-
keiden rahoitus poistettiin vuonna 2005, tasa-arvo-ohjelmat muut-
tuivat julistusmaisemmiksi. Merkittävä heikennys oli myös se, että 
ohjelmia alettiin julkaista komission tiedonantona, toisin sanoen 
asiakirjana, joka ei vaadi muiden instituutioiden, kuten parlamen-
tin, hyväksyntää. Vuonna 2015 koettiin vielä suurempi takaisku, kun 
tasa-arvo-ohjelmat poistettiin kokonaan EU:n pehmeän sääntelyn 
piiristä: vuosien 2016–2019 tasa-arvo-ohjelma julkistettiin pelkkänä 
komission yksiköiden valmisteluasiakirjana. Myös ohjelmien sisäl-
lölliset muutokset kertovat tasa-arvopolitiikan heikkenemisestä. 
Esimerkiksi vuosien 2006–2010 ohjelma oli ensimmäinen, johon 
ei sisältynyt uutta lainsäädäntöä.19 Tutkimuksissa tämän kehityksen 
syinä on pidetty pyrkimystä tehokkuuteen ja hallinnon yksinker-
taistamiseen, tasa-arvopolitiikan ”normalisoitumista” ja poliittisen 
sitoutumisen puutetta.20 

EU:n tasa-arvopolitiikkaa on 1970-luvulta lähtien tehty myös 
rahoitusohjelmien avulla. Yhtäältä EU on rahoittanut tasa-arvon 
edistämistä erillisillä rahoitusohjelmilla tai budjettimomenteilla. 
Euroopan sosiaalirahasto (ESR) on edistänyt tasa-arvoa merkit-
tävämmällä rahoituksella kuin yksikään toinen rahoitusohjelma. 
Toisaalta EU on pyrkinyt sisällyttämään tasa-arvon muihin rahoi-
tusohjelmiin horisontaalisena tavoitteena. Erilliset sukupuolten 
tasa-arvon edistämisen rahoitusohjelmat ja sitä myötä tasa-arvon 
edistämiseen korvamerkitty rahoitus ovat kuitenkin 2000-luvulla 
kadonneet, ja tasa-arvo ei esimerkiksi ESR:n tavoitteissa ole enää 
ollut yhtä tärkeää kuin aiemmin. Tämä on heijastunut tasa-arvon 
edistämisen määrärahoihin.21 Vuosina 1997–1999 lähes yksi pro-
sentti EU:n budjetista käytettiin tasa-arvon edistämiseen, mutta 
2000-luvulle tultaessa rahoituksen osuus tipahti noin 0,4 prosent-
tiin ja vuosina 2007–2013 alle 0,2 prosenttiin.22 

EU-tasolla voidaan siten nähdä selkeä käänne kohti heikompaa 
tasa-arvopolitiikkaa 2000-luvun ensimmäisen vuosikymmenen 
puolivälin jälkeen. Yksi syy suunnanmuutokseen on ollut tapa, jolla 
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talouteen liittyvät tavoitteet ovat alkaneet määrittää EU:n poliittista 
agendaa, ja sosiaalipolitiikkaan – mukaan lukien sukupuolten tasa-
arvoon – liittyvät päämäärät on alistettu talouskasvulle ja kilpailu-
kyvylle.23 Heikentyminen liittyy myös hallinnan käytäntöjen muu-
toksiin. Junckerin komissio pyrki vähentämään direktiivien määrää, 
mikä on vaikuttanut tasa-arvolainsäädäntöön, ja rahoitusohjelmien 
katoaminen liittyy pyrkimyksiin virtaviivaistaa EU:n budjettia.24 

2020-luku näyttää kuitenkin palauttavan tasa-arvopolitiikan 
unionin agendalle. Vuonna 2019 aloittanut Ursula von der Leyenin 
komissio on erityisen kiinnostava sukupuolten tasa-arvon näkökul-
masta. Maaliskuussa 2020 julkistettu EU:n tasa-arvostrategia vuo-
sille 2020–2025 toi tasa-arvopolitiikan takaisin unionin pehmeän 
sääntelyn piiriin. Se tarjoaa uusia avauksia nostamalla EU:n tasa-
arvopolitiikkaa läpäiseväksi periaatteeksi intersektionaalisuuden 
eli sukupuolen kanssa risteävien erojen, kuten rodun, etnisyyden, 
luokan ja vammaisuuden, huomioimisen – vaikkakaan tasa-arvo-
strategian toimenpiteet eivät erikseen huomioi eri vähemmistöihin 
kuuluvia naisia eikä rotuun ja etnisyyteen liittyvä eriarvoisuus näy 
strategiassa. Komissio on kuitenkin julkaissut rasismin torjunnan 
toimintasuunnitelman (2020–2025), vammaisten henkilöiden 
oikeuksia koskevan strategian (2021–2030) ja historiansa ensim-
mäisen HLBTIQ-henkilöiden tasa-arvon edistämisen strategian 
(2020–2025), jotka kaikki vahvistavat EU:ta tasa-arvoisena toimi-
jana, ”tasa-arvon unionina”, kuten strategioiden nimissä todetaan.

Von der Leyenin komissio on vahvistanut myös lainsäädän-
nön asemaa tasa-arvopolitiikan työkalupakissa. Komissio on teh-
nyt esityksen palkka-avoimuuden edistämiseksi sekä ilmoittanut 
puuttuvansa sukupuolittuneeseen väkivaltaan lainsäädännöllisin 
keinoin.25 Lisäksi von der Leyenin komissio on luonut uusia institu-
tionaalisia rakenteita, joilla pyritään ratkaisemaan sukupuolinäkö-
kulman valtavirtaistamisen ongelmia. Nähtäväksi jää, onnistuuko 
tasa-arvokomissaari Helena Dallin johtama Task-Force for Equality 
tuomaan sukupuoli- ja yhdenvertaisuusnäkökulmat mukaan tasa-
arvon kannalta keskeisiin kysymyksiin. Näihin lukeutuvat ilmas-
tokysymykset, EU-politiikan kova ydin eli talouspolitiikka (ks. 
jäljempänä) sekä covid-19-pandemiaan liittyvät toimet.
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SUKUPUOLTEN TASA-ARVON TILA EU:SSA

Sukupuolten tasa-arvon tilaa voi tarkastella eri indikaattoreilla. 
EIGEn tasa-arvoindeksi kuvaa tasa-arvon kehitystä jäsenmaissa 
vuodesta 2005 alkaen kuudella tasa-arvon alueella: työ, raha, tieto, 
terveys, valta ja aika. Indeksin alueista työ mittaa naisten ja miesten 
osallistumista työmarkkinoille, raha taloudellista tilannetta, tieto 
koulutusta ja terveys hyvinvointia. Vallan alue mittaa tasa-arvoa 
päätöksenteossa ja aika-alue hoivan ja kotitöiden jakautumista. 
Indeksi antaa pisteitä yhdestä (täysi epätasa-arvo) sataan (täysi 
tasa-arvo) jokaisella alueella sekä koko EU:n alueella että kussakin 
jäsenmaassa. On todettu, että tasa-arvo etenee etanan vauhdilla – 
niin hidasta kehitys on ollut.26 Valta on alueista epätasa-arvoisin, 
vaikka siinä myös kehitys ollut nopeinta erityisesti, koska merkit-
tävä määrä naisia on noussut pörssiyhtiöiden hallituksiin.27 Aika 
on puolestaan esimerkki alueesta, jossa sukupuolten tasa-arvo on 
taantunut.28
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KUVIO 1. Sukupuolten tasa-arvo EU-maissa vuonna 2018 EIGEn tasa-
arvoindeksin mukaan (täysi tasa-arvo = 100; täysi epätasa-arvo = 1).29 
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Uusimmassa, vuoden 2018 tietoihin perustuvassa EIGEn tasa-
arvoindeksissä Ruotsi (83,8 pistettä sadasta), Tanska (77,4) ja 
Ranska (75,1) saivat korkeimmat pisteet, kuten kuviosta 1 havaitaan. 
Koko EU:n keskiarvo oli 67,9 pistettä sadasta. Jakauman toisessa 
päässä olivat Kreikka, Unkari ja Romania. Suomi on indeksissä 
neljännellä sijalla 74,7 pisteellä.30

Kehitys on ollut epätasaista paitsi tasa-arvon osa-alueiden 
myös jäsenmaiden kesken. EU-tasolla indeksin pisteluku on vuo-
den 2005 jälkeen noussut vain 5,9 pistettä, toisin sanoen vajaat 0,5 
pistettä vuodessa. Eniten ovat edistyneet Italia, Portugali ja Kypros 
(kuvio 2). Puolassa, Sloveniassa ja Liettuassa positiivinen kehitys 
on kääntynyt ja tasa-arvo on ottanut vuoden 2015 jälkeen askeleita 
taaksepäin. Vaikka Suomi sijoittuu indeksissä korkealle, edistys on 
ollut EU-maiden hitaimpia: parannusta vuodesta 2005 on vain 2,7 
pistettä ja ajankäytön tasa-arvossa Suomi on mennyt taaksepäin.31 
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KUVIO 2. Jäsenmaiden kehitys EIGEn tasa-arvoindeksissä (indeksin pis-
teinä) vuosina 2005–2015 ja 2015–2018 sekä kumulatiivinen kehitys 
koko aikana.32
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Kaikkiaan jäsenvaltioiden väliset erot ovat jossain määrin tasoittu-
neet, sillä monet heikomman lähtötilanteen maat ovat parantaneet 
suoritustaan suhteessa keskiarvoon ja kehitys on ollut hitaampaa 
maissa, jotka ovat alun perin olleet keskiarvoa tasa-arvoisempia. 
Joissain heikon tasa-arvon maissa välimatka EU:n keskiarvoon 
on kuitenkin entisestään kasvanut (esimerkiksi Bulgariassa, Kro-
atiassa, Tšekissä, Kreikassa, Unkarissa ja Liettuassa).33 

Tasa-arvon tila kytkeytyy kansallisiin tasa-arvon edistämisen 
institutionaalisiin mekanismeihin, kuten tasa-arvoviranomaisiin, 
tasa-arvopolitiikkaan ja tasa-arvo-ohjelmiin sekä niiden seuran-
taan. Jäsenmaat eroavatkin merkittävästi siinä, kuinka niiden hal-
litukset edistävät tasa-arvoa. EIGEn mukaan vuonna 2018 institu-
tionaalisten mekanismien näkökulmasta heikoimmin pärjäsivät 
Malta, Unkari ja Kroatia. Kaikkiaan hallitukset ovat 2010-luvulla 
ottaneet jonkin verran vähenevässä määrin vastuuta tasa-arvon 
edistämisestä: vuosien 2012 ja 2018 välillä 14 maassa tapahtui pie-
niä heikennyksiä, esimerkiksi kansallisen tasa-arvoviranomaisen 
asemassa valtionhallinnossa.34

Jäsenmaiden välillä on siten valtavia eroja sukupuolten tasa-
arvossa. Tutkimuksessa esimerkiksi erilaisilla perhemalleilla ja 
”gender regime” -käsitteellä on kuvattu muutoksia tasa-arvon eri 
osa-alueilla sekä sitä, kuinka nämä erot juurtuvat maiden poliit-
tisiin ja yhteiskunnallisiin järjestyksiin. Sukupuolten tasa-arvoa 
yleisen sosiaaliteorian näkökulmasta tutkineen sosiologin Sylvia 
Walbyn käsite ”gender regime” kattaa neljä ulottuvuutta: talous, 
päätöksenteko (polity), kansalaisyhteiskunta ja väkivalta.35 Walby 
erottaa toisistaan ensinnäkin yksityiset ja julkiset regiimit, joista 
jälkimmäisissä hoiva ja kotitaloustyö tuodaan ainakin jossain mää-
rin julkisen piiriin, naisten edustus päätöksenteossa kasvaa ja valtio 
puuttuu perheväkivaltaan. Lisäksi hän erottaa toisistaan sosiaalide-
mokraattiset ja uusliberaalit julkiset regiimit. Näistä jälkimmäistä 
luonnehtii tasa-arvon heikkeneminen muun muassa julkisen hoi-
van heikentämisen, demokraattisen tilan kaventumisen ja väkival-
lan vahvistumisen myötä.

Kaikilla EU-mailla on omat tasa-arvoon liittyvät erityis-
piirteensä. Siinä missä monissa muissa EU-maissa naisten 
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työssäkäyntiaste on alhainen (esimerkiksi Italia, Kreikka ja Malta) 
tai naiset tekevät paljon osa-aikatyötä (Alankomaat, Ruotsi), Suo-
messa naiset osallistuvat työmarkkinoille kokopäiväisesti.36 Tätä on 
tukenut subjektiivinen päivähoito-oikeus, jota on pidetty naisystä-
vällisen hyvinvointivaltion kulmakivenä. Kotihoidontuki kuitenkin 
laskee pienten lasten äitien osallistumista työmarkkinoille ja tekee 
Suomen mallista familialistisen verrattuna muihin pohjoismaihin.37 
Suomessa on myös sukupuolen mukaan voimakkaasti eriytyneet 
työmarkkinat: vain noin 10 prosenttia kaikista työntekijöistä työs-
kentelee tasa-ammateissa, loput nais- tai miesvaltaisilla aloilla. 
Sukupuolten välinen eriarvoisuus näkyy palkkaeroissa ja naisten 
työhön juurtuneessa aliarvostuksessa.38 Suomi on myös sukupuo-
littuneen väkivallan kärkimaita, ja sen poistamisen politiikka on 
laahannut pahasti muiden EU-maiden jäljessä.39 Translain pykälä 
lisääntymiskyvyttömyydestä on vakava ihmisoikeusloukkaus. 
Suomi oli lisäksi Euroopan perusoikeuksien viraston selvityksen 
mukaan sekä häirinnän että syrjinnän suhteen erityisen rasistinen 
maa.40 

TASA-ARVOPOLITIIKAN KANNANMUODOSTUS 

– HAASTEET JA MAHDOLLISUUDET 

Tasa-arvokysymyksissä hyvin erilaisten jäsenmaiden on ollut vai-
keaa muodostaa EU:lle yhteistä kantaa. Päätöksentekoa vaikeutta-
vat myös konfliktit neuvoston ja Lissabonin sopimuksen (2009) 
myötä lainsäädäntövaltaansa kasvattaneen parlamentin välillä sekä 
tasa-arvokysymyksiin liittyvä polarisaatio parlamentissa. Myös EU-
tason työmarkkinaosapuolet vaikuttavat olennaisesti tasa-arvopo-
liittisten kantojen muodostumiseen.

Tietyt jäsenmaat eivät ole halunneet hyväksyä tasa-arvodi-
rektiivejä, koska ne ovat pitäneet direktiivien toimeenpanoa liian 
kalliina. Tasa-arvolainsäädäntö alkoikin törmätä neuvostossa 
jäsenmaiden vastustukseen jo 1970-luvulla.41 Myös monet viime-
aikaisista tasa-arvodirektiiveistä ovat kaatuneet neuvostossa. Esi-
merkiksi Ison-Britannian ja Saksan johtama 11 maan koalitio, johon 
kuuluivat myös Tšekki, Tanska, Viro, Irlanti, Alankomaat, Malta, 
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Ruotsi, Slovenia ja Slovakia, jäädytti neuvottelut äitiysvapaadirek-
tiivistä, jota komissio esitti vuonna 2008.42 Etenkin Iso-Britannia, 
Saksa ja Malta kokivat, että komission ja parlamentin ehdottama 
pidempi palkallinen äitiysvapaa uhkasi yrityksiä ja työllisyyttä sekä 
kansallisia tapoja järjestää sosiaaliturvaan liittyvät kysymykset.43 
Myöskään komission vuonna 2012 esittämä direktiivi sukupuoli-
kiintiöistä pörssiyhtiöiden hallituksiin ei edennyt neuvostossa, 
kun Iso-Britannia, Saksa, Tanska, Viro, Kroatia, Unkari, Slovakia 
ja Alankomaat vastustivat esitystä. Tällä kertaa syynä eivät olleet 
kustannukset vaan haluttomuus säädellä yritysmaailmaa.

Iso-Britannia on perinteisesti korostanut yritysmaailman 
ja talouden intressejä, ja se jarrutti pitkään tasa-arvopoliittista 
sääntelyä neuvostossa.44 On liian aikaista arvioida, kuinka Ison-
Britannian EU-ero vaikuttaa tasa-arvopoliittiseen kannanmuo-
dostukseen. Merkkejä tulevasta kuitenkin antaa se, että neuvosto 
hyväksyi vuonna 2019 Työelämän tasapaino -direktiivin, jossa sää-
detään isyysvapaasta, vanhempainvapaasta, omaishoitovapaasta 
ja joustavista työjärjestelyistä. Jäsenmaat kuitenkin heikensivät 
komission ehdotusta muun muassa jättämällä vanhempainvapaa-
ajalta maksettavan korvauksen jäsenmaiden päätettäväksi. Heiken-
netystä sisällöstä huolimatta direktiiviä vastustivat Tanska, Unkari, 
Alankomaat ja Slovenia, ja Itävalta ja Puola äänestivät tyhjää. 

Euroopan parlamentilla on maine komissiota ja neuvostoa 
aktiivisempana tasa-arvotoimijana, joka ottaa tasa-arvodirektii-
veihin muita EU-instituutioita vahvemman kannan ja nostaa uusia 
teemoja tasa-arvopolitiikan agendalle.45 Parlamentin lisääntynyt 
lainsäädäntövalta ei kuitenkaan ole johtanut EU:n tasa-arvopoli-
tiikan vahvistumiseen, mikä näkyy hyvin äitiysvapaadirektiivin 
ja pörssiyhtiöiden sukupuolikiintiöiden tapauksessa. Parlamentti 
hyväksyi molemmista direktiiveistä komission esitystä pidemmälle 
menevän kannan, mutta neuvoston jarrutuksen takia kumpikaan 
direktiivi ei edennyt instituutioiden välisiin neuvotteluihin. Tämä 
kertoo EU-instituutioiden keskinäisistä valtasuhteista – ja äitiys-
vapaadirektiivin tapauksessa myös siitä, että parlamentin ja etenkin 
FEMM-valiokunnan kunnianhimoisuus ja joustamattomuus tasa-
arvokysymyksissä vaikeuttavat yhteisen kannan löytämistä.46
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Kun parlamentin merkitys unionin päätöksenteossa on vahvis-
tunut, parlamentin sisäinen dynamiikka vaikuttaa entistä enemmän 
myös EU:n tasa-arvopolitiikkaan. Tasa-arvokysymykset ovat ene-
nevässä määrin politisoituneet ja polarisoituneet parlamentissa, ja 
ne tuovat esiin puolueryhmien välisiä ja sisäisiä jakolinjoja.47 Yksi 
syy polarisaatioon on oikeistopopulismin nousu. Oikeistopopu-
listiset ryhmät, eli kaudella 2014–2019 Euroopan konservatiivit 
ja reformistit (ECR), Vapauden ja suoran demokratian Eurooppa 
(EFDD) sekä Kansakuntien ja vapauden Eurooppa (ENF) ja kau-
della 2019–2024 ECR sekä Identiteetti ja demokratia (ID), äänestä-
vät tasa-arvopoliittisia mietintöjä vastaan sekä hyödyntävät erilaisia 
tasa-arvon vastustamisen strategioita (ks. seuraava osio).48 Tasa-
arvopolitiikka aiheuttaa ristiriitoja myös puolueryhmien sisällä. 
Äänestyskäyttäytymisen perusteella tasa-arvokysymykset ovat 
jakaneet kristillisdemokraatteja eli Euroopan kansallispuolueen 
ryhmää (EPP) ja liberaaleja eli nykyistä Renew Europe -ryhmää 
ja entistä Euroopan liberaalidemokraattien liittoa ALDE:a enem-
män kuin poliittiset kysymykset keskimäärin.49 Parlamentin suurin 
puolueryhmä EPP on jakautunut etenkin seksuaali- ja lisääntymis-
terveyteen, LGBTI-oikeuksiin sekä talouteen liittyvissä tasa-arvo-
kysymyksissä, mutta tasa-arvopolitiikkaa vastustavia vähemmistöjä 
löytyy myös sosialidemokraattien (Euroopan parlamentin sosia-
listien ja demokraattien ryhmä, S&D) ja liberaalien joukosta.50 
Parlamentin enemmistö on kuitenkin tukenut tasa-arvopoliittisia 
aloitteita muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta.

Myös EU-tason työmarkkinaosapuolet muokkaavat tasa-
arvopolitiikkaa. Vuonna 1992 hyväksytyn Maastrichtin sopimuk-
sen myötä komission on kuultava työmarkkinaosapuolia ennen 
sosiaalipoliittisten toimien toteuttamista. Työmarkkinaosapuolet 
ovat neuvotelleet myös tasa-arvopolitiikkaan liittyvästä lainsäädän-
nöstä: vuoden 1996 vanhempainvapaadirektiivi ja sen vuonna 2009 
päivitetty versio (jonka Työelämän tasapaino -direktiivi korvasi) 
perustuivat työmarkkinaosapuolten sopimukseen.51 Työmarkkina-
osapuolten näkemykset EU:n tasa-arvopolitiikan sisällöstä ja väli-
neistä eroavat selvästi toisistaan: palkansaajajärjestöt ovat perin-
teisesti tukeneet vahvempaa sääntelyä kun taas työnantajajärjestöt 
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ovat vaatineet keskittymistä olemassa olevan lainsäädännön toi-
meenpanoon ja tiedotuskampanjoihin. Tämä dynamiikka näkyi 
myös Työelämän tasapaino -direktiivin tapauksessa. Komission 
direktiiviehdotusta edeltäneissä kuulemisissa palkansaajat olivat 
valmiit neuvottelemaan äitiys- ja vanhempainvapaadirektiivien 
vahvistamisesta ja uudesta isyys- ja hoivavapaata koskevasta lainsää-
dännöstä. Yksityiset työnantajat sen sijaan vastustivat parannuksia 
ja uutta lainsäädäntöä ja kieltäytyivät neuvotteluista. Työnantajien 
vastustukseen turhautuneet palkansaajat rohkaisivat komissiota 
tekemään oman esityksen ja saivat lopulta keskeiset vaatimuksensa 
mukaan komission direktiiviehdotukseen.52 

Työmarkkinaosapuolten oikeus neuvotella sosiaalipoliittisista 
toimista on tasa-arvopolitiikalle kaksiteräinen miekka. Yhtäältä 
se on tarjonnut mahdollisuuden kiertää jäsenmaiden vastustus, 
kuten vuoden 1996 vanhempainvapaadirektiivin tapauksessa.53 
Toisaalta se on tarjonnut työnantajille mahdollisuuden vesittää 
tasa-arvopolitiikkaa paitsi jäsenmaiden hallituksia lobbaamalla 
myös suoraan EU-lainsäädännöstä neuvottelemalla.54 Työmark-
kinajärjestöjen merkitys EU:n tasa-arvopolitiikassa on kasvanut 
samalla kun talouspolitiikan ensisijaisuus on tutkimusten mukaan 
marginalisoinut tasa-arvoinstituutioiden ja naisjärjestöjen kaltaisia 
perinteisiä tasa-arvotoimijoita EU:n päätöksenteossa.

Suomen roolia EU:n tasa-arvopolitiikan päätöksenteossa ei tois-
taiseksi ole tarkemmin tutkittu. Vaikka Suomessakin tasa-arvossa 
riittää vielä edistettävää, kuten edellä osoitettiin, Suomi tukee usein 
tasa-arvon edistämistä EU:ssa. Suomi on esimerkiksi tukenut äitiys-
vapaata, pörssiyhtiöiden sukupuolikiintiöitä ja työelämän tasapai-
noa käsitteleviä direktiivejä neuvostossa.55 Suomi on vaatinut myös 
muiden tasa-arvopolitiikan työkalujen vahvistamista. Esimerkiksi 
Sanna Marinin hallituksen ohjelmassa todettiin, että ”EU:ssa laa-
ditaan tasa-arvostrategia” ja että ”EU:n talousarvio edistää suku-
puolten tasa-arvoa”.56 Suomi on edistänyt sukupuolten tasa-arvoa 
myös toimiessaan Euroopan unionin neuvoston puheenjohtajana. 
Vuoden 2019 arvoperustaiseksi luonnehditulla puheenjohtajuus-
kaudella pyrittiin vaikuttamaan sukupuolinäkökulman valtavir-
taistamiseen ja nostettiin esiin tasa-arvonäkökulmasta keskeinen 
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talouden ja tasa-arvon välinen suhde (ks. seuraava osio). Suomi 
edisti sukupuolitietoista budjetointia, vahvisti talous- ja tasa-arvo-
toimijoiden välisiä suhteita sekä nosti tasa-arvokysymyksiä esiin 
osana hyvinvointitaloutta.57

Tasa-arvonäkökulmista on tullut tärkeä osa Suomen EU-poli-
tiikkaa. Tästä kertoo se, että vuonna 2021 hyväksytty Valtioneuvos-
ton selonteko EU-politiikasta – toisin kuin edeltäjänsä – huomioi 
sukupuolten tasa-arvon ja sen edistämisen useassa keskeisessä 
kohdassa.58 Euroopan unionin yhteisiä arvoja käsittelevässä osi-
ossa todetaan, että yhdenvertaisuuden ja sukupuolten tasa-arvon 
edistäminen on Suomelle keskeinen prioriteetti. Selonteossa tode-
taan myös, että EU:n toimia rasismin ja syrjinnän torjumiseksi tulee 
tehostaa. Siten Suomi sitoutuu aktiivisesti edistämään sukupuol-
ten tasa-arvoa EU:ssa aikana, jolloin tasa-arvo, yhdenvertaisuus ja 
demokratia on kyseenalaistettu joissakin jäsenmaissa. 

TALOUSPOLITIIKKA JA OIKEISTOPOPULISMI EU:N 

TASA-ARVOPOLITIIKAN KOHTALON KYSYMYKSINÄ

Edellisten kymmenen vuoden aikana tasa-arvopolitiikka EU:ssa on 
joutunut taistelemaan elintilastaan, sillä kiristynyt talouspolitiikka ja 
oikeistopopulististen liikkeiden nousu ovat uhanneet ajaa sen sivu-
osaan päätöksenteossa. Kun EU:n talouspolitiikka on painottunut 
talouskuriin ja rakennepoliittisiin uudistuksiin ja talouspoliittisen 
ohjauksen säännöt ja prosessit ovat tiukentuneet talous- ja eurokrii-
sin myötä, ne vaikuttavat merkittävästi sekä EU:n tasa-arvopolitiikan 
suuntaan että sukupuolten tasa-arvoon jäsenmaissa. Ensinnäkin 
talouspolitiikka on vaikuttanut tasa-arvopolitiikan asemaan EU:n 
agendalla. Mitä enemmän talouskasvun ja budjettikurin kaltaiset 
taloudelliset tavoitteet ovat määrittäneet unionin agendaa, sitä mar-
ginaalisempi asema on jäänyt tasa-arvopolitiikalle. Tasa-arvopoliitti-
set tavoitteet katosivat vähitellen EU:n pitkän tähtäimen strate gioista 
2000-luvulla, kun EU alkoi keskittyä talouskasvuun ja työpaikkoi-
hin sosiaalisten tavoitteiden kustannuksella. Talous- ja eurokriisin 
korostuminen EU:n agendalla 2010-luvulla onkin nähty yhtenä 
syynä siihen, että unionin tasa-arvopolitiikka on heikentynyt.59
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Toiseksi EU:n talouspoliittiset tavoitteet vaikuttavat tasa-arvo-
politiikan sisältöön, koska ne rajoittavat sen kriittistä muutosvoi-
maa. Ensimmäisistä samapalkkaisuuteen liittyvistä toimenpiteistä 
lähtien EU:n tasa-arvopolitiikka on liittynyt taloudellisten tavoittei-
den edistämiseen. Tasa-arvopolitiikka on keskittynyt naisten työlli-
syyden ja työn ja perheen yhteensovittamisen kaltaisiin teemoihin, 
jotka tukevat EU:n taloudellisia tavoitteita.60 Vastaavasti sukupuo-
linäkökulman valtavirtaistaminen on ollut hankalaa talouspo-
litiikan kaltaisilla politiikka-aloilla, joilla tasa-arvonäkökulmat 
kyseenalaistavat vallitsevat tavoitteet ja käsitykset. Lisäksi EU:n 
tasa-arvopoliittiset asiakirjat ovat enenevissä määrin esittäneet 
tasa-arvon välineenä, jolla tavoitellaan työllisyyttä, talouskasvua, 
kilpailukykyä ja yritysten taloudellista voittoa. Tämän takia EU:n 
tasa-arvopolitiikka perustuu kapealle ymmärrykselle tasa-arvosta, 
jossa korostuu ajatus naisista hukkaan heitettynä työvoimana ja 
inhimillisenä pääomana. Lisäksi taloudellistunut tasa-arvopuhe 
oikeuttaa sellaisten talouteen liittyvien päämäärien tavoittelemisen, 
jotka ovat tasa-arvonäkökulmasta ongelmallisia.61 

Samaan aikaan on arvioitu, että EU:n talouspolitiikka heikentää 
sukupuolten tasa-arvoa jäsenmaissa. Talous- ja eurokriisin aikaan 
EU:n kriisimailta vaadittiin lainojen vastineeksi merkittäviä julkis-
ten palveluiden ja sosiaaliturvan leikkauksia. EU-instituutiot ovat 
suositelleet myös muille jäsenmaille tiukkaa budjettikuria, leik-
kauksia julkisiin menoihin sekä työmarkkinauudistuksia. Talous-
kuripolitiikan vaikutuksia eri jäsenvaltioissa käsittelevä kattava 
tutkimuskirjallisuus osoittaa, että naiset ja vähemmistöt – etniset 
vähemmistöt, maahanmuuttajat, pienituloiset – ovat joutuneet 
talouspolitiikan kärsijöiksi. Sukupuolten taloudellinen eriarvoi-
suus on kasvanut, naiset ovat menettäneet julkisen sektorin työ-
paikkoja ja työolot ovat huonontuneet. Julkisten palveluiden hei-
kennykset ovat myös siirtäneet vastuuta hoivasta kotitalouksien ja 
naisten harteille.62 

Talous- ja eurokriisien myötä vahvistetut EU:n finanssipoliit-
tiset säännöt ja talouspoliittisen ohjauksen mekanismit ovat teh-
neet sukupuolittuneesta talouskurista ainakin toistaiseksi keskeisen 
osan jäsenmaiden politiikkaa.63 On myös arvioitu, että EU:n entistä 
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vahvempi talouspoliittinen ohjaus on alistanut sosiaalipoliittiset ja 
siten myös tasa-arvopoliittiset päämäärät taloudellisille päämää-
rille, mikä entisestään kaventaa tasa-arvopolitiikan tilaa EU-tasolla. 
Tämä näkyy muun muassa siinä, miten markkinaorientoituneesti 
sosiaalipolitiikasta puhutaan.64 EU:n talouspoliittisen ohjauksen 
toimijat, säännöt ja prosessit eivät pääosin ota kantaa sukupuo-
leen ja tasa-arvoon liittyviin kysymyksiin. Sukupuolinäkökulmat 
sivuutettiin täysin talouskriisin hallitsemiseksi tehdyissä toimissa 
ja jäsenmailta vaadituissa uudistuksissa.65 Neuvosto ja komissio 
ovat sittemmin sitoutuneet sisällyttämään sukupuolinäkökulman 
EU:n talouspoliittisen ohjauksen prosesseihin, mutta satunnaiset ja 
pinnalliset viittaukset tasa-arvoon ovat keskittyneet lähinnä naisten 
työllisyyteen. Hiljaisuus oikeuttaa sukupuolivaikutuksiltaan vinoa 
talouspolitiikkaa ja marginalisoi sukupuolten tasa-arvoon ja yhden-
vertaisuuteen liittyviä kysymyksiä talouspolitiikan prosesseissa.66

Oikeistopopulismin nousu Euroopassa – kuten muuallakin 
maailmalla – näkyy tasa-arvon vastustamisen yleistymisenä. Tämä 
vaikuttaa myös siihen kontekstiin, jossa EU:n tasa-arvopolitiikkaa 
tehdään. Sekä von der Leyenin komissio että parlamentti pyrki-
vät edistämään sukupuolten tasa-arvoa ja seksuaalivähemmistö-
jen oikeuksia ilmapiirissä, joka on aiempaa vihamielisempi tasa-
arvolle. Jäsenmaissa tämä on näkynyt niin Ranskassa (esimerkiksi 
La Manif pour Tous’n tasa-arvoista avioliittoa vastustavissa mie-
lenosoituksissa), Puolassa, Unkarissa kuin Romaniassakin.67 Unka-
rin pääministeri Viktor Orbán on kaventanut lehdistön vapautta ja 
kansalaisyhteiskunnan ja poliittisen opposition mahdollisuuksia 
toimia sekä hyökännyt yliopistoja ja tiedettä vastaan. Koronapan-
demian aikaan Unkari sääti lain, jonka mukaan ihmisellä voi olla 
vain syntymässä määrätty sukupuoli, mikä vaikeuttaa entisestään 
transihmisten asemaa maassa. Puolassa Laki ja oikeus -puolue taas 
on pyrkinyt kaventamaan aborttioikeutta ja perustanut maahan 
”HLBTQI-vapaita alueita”, jotka rikkovat vakavasti sukupuoli- ja 
seksuaalivähemmistöjen ihmisoikeuksia.

Näiden viimeaikaisten esimerkkien taustalla on vuosia jatku-
nut pyrkimys esittää sukupuolten tasa-arvon edistäminen eliittien 
”sukupuoli-ideologiana” (gender ideology). Esimerkiksi Euroopan 
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parlamentin istunnoissa oikeistopopulistit vetoavat usein ”suku-
puoli-ideologian” torjumiseen. Populistisessa retoriikassa EU esi-
tetään tasa-arvoa edistävän eliitin projektina, vedotaan ”luonnol-
lisiin” naisten ja miesten, tyttöjen ja poikien rooleihin sekä koros-
tetaan heteroseksuaalisen ydinperheen merkitystä. Näin pyritään 
estämään niiden sukupuoliroolien purkaminen, jotka rajoittavat 
yksilön vapauksia ja valinnan mahdollisuuksia esimerkiksi koulu-
tuksessa ja työelämässä ja joiden kumoamiseen tasa-arvopolitiikka 
taas on pyrkinyt jo pitkään. Sukupuolten tasa-arvon vastustaminen 
EU:ssa oli pitkään epäsuoraa, koska tavoitetta pidettiin niin oikeu-
tettuna. Nyt suorat vastustamisen tavat ovat lisääntyneet erityisesti 
polarisoituneessa parlamentissa.68 Oikeistopopulistien tasa-arvon 
vastustamisen strategioihin kuuluu myös esimerkiksi syrjivä sek-
sistinen ja rasistinen kielenkäyttö. Radikaalit oikeistopopulistit 
käyttävät myös uhriutumisen strategiaa, jos heitä kritisoidaan sek-
sismistä tai rasismista, ja esittävät itsensä ”todellisina uhreina”.

Parlamentissa oikeistopopulistien vaikutus näkyy erityisesti 
istuntosalissa pidetyissä puheenvuoroissa, koska he eivät useinkaan 
osallistu varsinaiseen lainsäädäntötyöhön.69 Oikeistopopulistien 
retoriikalla on kuitenkin seurauksia tasa-arvon edistämiselle. Esi-
merkiksi Istanbulin sopimus on muuttunut laajalti hyväksytystä 
kansainvälisestä sukupuolittuneen väkivallan vastaisesta sopimuk-
sesta kiistakappaleeksi, jonka toimeenpanoa oikeistopopulistit 
pyrkivät estämään myös EU:n tasolla.70 Tasa-arvon suora vastus-
taminen asettaa kamppailun sukupuolten tasa-arvosta politiikan-
teon ytimeen ja johtaa siten politiikan ja puoluekentän polarisoi-
tumiseen. Puolueryhmät jakaantuvat sukupuolten tasa-arvoa voi-
makkaasti kannattaviin ja sitä vastustaviin. ID vastustaa tasa-arvoa 
yhtenäisenä ryhmänä, kun taas Vihreät ja Euroopan parlamentin 
vasemmistoryhmä (GUE/NGL) sitoutuvat siihen yhtä tiukasti.71 
Jakolinjat parlamentissa kulkevat myös ryhmien sisällä. Siinä missä 
monet suomalaiset kokoomuksen ”mepit” kannattavat tasa-arvoa, 
heidän puolueryhmässään konservatiivisessa EPP:ssä on tasa-arvoa 
vastustavia puolueita ja edustajia kuten myös edellä on kuvattu. 
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LOPUKSI: TASA-ARVON TULEVAISUUS

Tasa-arvoa on tärkeää edistää, jotta voidaan poistaa eriarvoisuutta 
tuottavia yhteiskunnallisia rakenteita ja taata ihmisten mahdolli-
suudet toimia yhteiskunnassa. EU:n jäsenmaissa sukupuolten tasa-
arvo on kuitenkin edistynyt hitaasti ja eritahtisesti. 2000-luvulle 
tultaessa tasa-arvosta tuli unionin yhteinen jaettu arvo, jota edistet-
tiin monesta pilarista koostuvalla tasa-arvopolitiikalla. Jäsenmaat 
ja puolueet ovat kuitenkin olleet erimielisiä tasa-arvoon liittyvistä 
ohjelmista ja lainsäädännöstä. Talouden ensisijaisuus on ajanut 
usein sukupuolten tasa-arvon edelle, ja erityisesti vuonna 2008 
alkanut talouskriisi pysäytti tasa-arvopolitiikan edistymisen EU:ssa. 
2020-luvulla kamppailut tasa-arvon ja tasa-arvopolitiikan ympärillä 
ovat kärjistyneet, kun oikeistopopulismi on kerännyt kannatusta. 
Sukupuolten tasa-arvo ei ole kaikille unionin jäsenmaille, kuten 
Puolalle ja Unkarille, perusoikeus ja arvo. Vaikka tasa-arvo on 
von der Leyenin komission myötä palannut EU:n agendalle, EU:n 
tasa-arvopolitiikan tulevaisuus riippuu siitä, kuinka se pystyy vas-
taamaan talouden ensisijaisuuden ja oikeistopopulismin nousun 
kaltaisiin kysymyksiin.

Covid-19-pandemia asettaa EU:n tasa-arvopolitiikalle uusia pit-
kän ja lyhyen aikavälin haasteita. Kuten monet yhteiskunnalliset, 
poliittiset ja taloudelliset kriisit, covid-19-pandemia voi pahentaa 
yhteiskuntien eriarvoisuutta. Pandemian terveydelliset, talou-
delliset ja sosiaaliset seuraukset ovat kohdistuneet useammin ja 
vakavammin niihin, jotka ovat jo valmiiksi haavoittuvimmassa 
asemassa. Pandemia on myös heikentänyt sukupuolten tasa-arvon 
tilaa EU:ssa. Monissa jäsenvaltioissa tehdyt lomautukset ja irtisa-
nomiset keskittyivät naisvaltaisille aloille. Koulujen ja päiväkotien 
sulkeminen siirsi hoivavastuuta julkiselta sektorilta kotitalouksille 
ja lisäsi etenkin naisten työtaakkaa sekä vaikeutti heidän osallistu-
mistaan palkkatyöhön, vaikkakin myös miehet käyttivät enemmän 
aikaa lastenhoitoon ja kotityöhön. Naisiin kohdistuva väkivalta on 
sulkutoimien myötä lisääntynyt.72 Vuoden 2008 talouskriisi työnsi 
tasa-arvopolitiikan sivuun poliittiselta agendalta ja heikensi tasa-
arvopolitiikan instituutioita,73 ja on mahdollista, että vastaava 
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kehitys toistuu koronaviruksen aiheuttaman talouskriisin myötä 
– myös EU-tasolla. EU:n tasa-arvopolitiikan olisi kuitenkin päin-
vastoin vahvistuttava entisestään vastatakseen näihin uusiin ongel-
miin. 

Lyhyellä tähtäimellä on olennaista sisällyttää sukupuoli- ja 
yhdenvertaisuusnäkökulma EU:n koronatoimiin, joista tasa-arvo-
näkökulmat puuttuivat aluksi täysin. Elpymisrahasto ei esimerkiksi 
huomioinut naisvaltaisen hoivan haasteita ja tuki ensisijaisesti 
miesvaltaisia aloja, kuten teknologia-, energia-, rakennus- ja kul-
jetusaloja sekä maataloutta, huolimatta siitä, että covid-19-kriisistä 
kärsivät pahimmin ainakin aluksi naisvaltaiset alat.74 Parlamentti 
kuitenkin paransi komission esitystä elpymisrahastosta ja sisällytti 
siihen sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen liittyviä velvoit-
teita. Tämä luo positiivisemman kuvan sukupuolten tasa-arvon 
merkityksestä Euroopan unionissa. 
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9  
 

ULKO-, TURVALLISUUS- JA 
PUOLUSTUSPOLITIIKKA:  

EU VALTIOIDEN MAAILMASSA

HANNA OJANEN1

Euroopan unionin (EU) yhteinen ulko-, turvallisuus- ja puolus-
tuspolitiikka on tärkeä osa EU:n kansainvälistä roolia. Siihen 

kohdistuu monenlaisia odotuksia, ja unionin kansalaiset suhtau-
tuvat siihen varsin myönteisesti. Samalla se on politiikan ala, jolla 
jäsenvaltioiden tavoitteet ovat erityisen ristiriitaisia. Vaikka ne 
yhtäältä pitävät yhteistä politiikkaa omien etujensa mukaisena, ne 
toisaalta haluavat säilyttää mahdollisuuden harjoittaa myös omaa 
kansallista politiikkaa.

Periaatteessa yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka kattaa 
kaikki ulkopolitiikan osa-alueet ja kaikki unionin turvallisuuteen 
liittyvät kysymykset, mutta käytännössä se kattaa vain sen, mistä 
on erikseen päästy sopimukseen. Jäsenmaat ovat sitoutuneet sii-
hen, että niiden kansallinen ulkopolitiikka on linjassa sen kanssa, 
mitä EU:ssa on sovittu. Aina näin ei kuitenkaan ole, eikä unionissa 
ole yhteistä linjaa kaikkiin ulkopolitiikan kysymyksiin. Kuten EU:n 
ulkosuhteita tutkinut professori Karen E. Smith on todennut, 
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan keskeinen ongelma on, että 
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jäsenmailla on kyllä velvollisuus tukea EU:n ulkopolitiikkaa mutta 
ei velvoitetta ensin sopia sellaisesta.2 

Jäsenvaltiot pitävät ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa keskeisenä 
osana valtion suvereeniutta. Siksi ne myös korostavat yksimielisyy-
den vaatimusta unionin ulko- ja turvallisuuspoliittisessa päätök-
senteossa. Ulkopolitiikkaa ei kuitenkaan aina ole helppoa erottaa 
unionin muista ulkosuhteista, joista osa kuuluu unionin omaan 
toimivaltaan. Ulko- ja turvallisuuspolitiikka on tiiviisti yhtey-
dessä moniin muihin unionin politiikanlohkoihin, ennen muuta 
kauppa-, kehitys- ja naapuruuspolitiikkaan. Myös ympäristö- ja 
maahanmuuttopolitiikka ovat osa EU:n kansainvälistä toimintaa. 
Unionin rooli on kaikilla näillä aloilla erilainen. Ulkosuhteiden eri 
osa-alueet ovat usein keskenään ristiriidassa, ja EU:n toiminta on 
hajanaista. 

EU:sta on kehittynyt jäsenmaidensa rinnalle omaperäinen kan-
sainvälinen toimija, eräänlainen hybridi.3 Jos EU olisi liittovaltio, 
juuri ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikka olisi tyypillisesti 
sille yhteistä. Jäsenvaltioilla on kuitenkin edelleen oma politiik-
kansa. Jos EU taas olisi kansainvälinen järjestö, sen toimintaan ei 
kuuluisi yhteinen ulkopolitiikka. Nyt se on kansainvälisissä suh-
teissa hieman molempia. Eurobarometrien mielipidemittaukset 
näyttävät, että yhteisellä ulko- ja turvallisuuspolitiikalla on var-
sin vahva ja tasainen kannatus.4 Unionin kansalaiset kannattavat 
myös sitä, että unioni vahvistaa rooliaan tällä alalla.5 Kannatuksen 
taustalla voi olla se, ettei ulkopolitiikalla juuri ole ollut suoraa vai-
kutusta kansalaisten omaan elämään. Toisaalta EU:sta on luotu 
kuvaa eräänlaisena hyvän äänenä, rauhanomaisena siviilivaltana 
maailmassa.

EU:n ulkopolitiikka on arvo- ja sääntöperustaista. Sen keskeisiä 
tavoitteita ovat rauha ja turvallisuus ja keskeisiä teemoja ilmaston-
muutoksen torjunta, kehitysapu ja kumppanuus sekä rooli lähi-
alueilla. Myös kriisinhallinta ja kansalaisten sekä unionin turval-
lisuus ovat asialistan kärjessä. EU:ta on pidetty ”epätavallisena” 
kansainvälisenä toimijana. Se korostaa normeja ja monenkeski-
syyttä enemmän kuin monet muut, ja järjestöksi sillä on käytössään 
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poikkeuksellisen laaja politiikan keinovalikoima, kun taas valtioi-
hin verrattuna sotilaallisten keinojen osuus on varsin vähäinen. 

”Ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikka” käsitteenä muodos-
taa kokonaisuuden, jonka osia ei aina ole helppoa tai tarkoituk-
senmukaista erottaa toisistaan. EU:ssa puhutaan yhtäältä ulko- ja 
turvallisuuspolitiikasta ja toisaalta turvallisuus- ja puolustuspoli-
tiikasta. Turvallisuus oli osa integraation perusajatusta, ja ajatus 
yhteisestä puolustuksesta oli keskeinen läntisen Euroopan yhden-
tymissuunnitelmissa 1950-luvulla. Euroopan puolustusunioni ei 
kuitenkaan tuolloin toteutunut, vaan puolustus jäi pitkäksi aikaa 
muiden toimijoiden, erityisesti Naton, tehtäväksi. EU:n turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikan kehitys painottuukin viimeisimpiin 
10–15 vuoteen. 

Politiikan kehitystä voidaan tarkastella yhteisten tavoitteiden, 
institutionaalisen kyvyn ja materiaalisen kyvyn näkökulmista,6 
toisin sanoen selvittämällä yhteisestä politiikasta sopimista ja sen 
toteuttamista. Kun selitetään ulko-, turvallisuus- ja puolustuspoli-
tiikan kehitystä, olennaista on hahmottaa jäsenvaltioiden edut ja 
näkemykset. Jäsenmaiden välillä voidaan nähdä joitakin olennaisia 
jakolinjoja. Yksi niistä on kysymys siitä, pitäisikö Euroopan turval-
lisuus järjestää puhtaasti eurooppalaisen vai transatlanttisen yhteis-
työn varaan, ja toinen on kysymys siitä, missä määrin EU:n pitäisi 
käyttää sotilaallisia keinoja. Kolmas jakolinja koskee päätöksenteon 
luonnetta eli sitä, onko se hallitustenvälistä vai myös ylikansallista.7 
Jäsenvaltioiden kantojen lisäksi on tärkeää ymmärtää, miten unio-
nin instituutiot toimivat ja mitkä ulkoiset tekijät politiikkaan vai-
kuttavat.8 Ulko- ja turvallisuuspolitiikan kehityksen ulkoisia syitä 
ovat paitsi erilaiset kriisit, joihin EU reagoi, myös muut valtioiden 
ja järjestöjen kaltaiset kansainväliset toimijat, jotka pyrkivät vai-
kuttamaan unioniin.

EU:n ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan sisältö on 
vähitellen kehittynyt yhteisten kantojen muotoilusta yhteiseen 
toimintaan. Kuviossa 1 tiivistetään alan vaiheet kolmella keskei-
sellä osa-alueella: sopimusten ja asiakirjojen, rakenteiden sekä toi-
mintakyvyn kehitys. Kehitystä on ohjannut hyödyn periaate, sillä 
jäsenmaat hyötyvät kansainvälisissä suhteissa siitä, että ne voivat 
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toimia yhdessä, puhua yhdellä äänellä ja tukeutua toistensa voima-
varoihin. Politiikan alkuvaiheiden keskeistä sisältöä olivat yhteisen 
kannan muodostaminen mahdollisuuksien mukaan Yhdistyneissä 
kansakunnissa (YK) ja osallistuminen yhdessä Euroopan turvalli-
suus- ja yhteistyökonferenssiin (ETYK). Yhteisiä linjauksia haettiin 
1970–1980-luvuilla esimerkiksi sellaisissa kysymyksissä kuin Lähi-
idän tilanne, öljykriisi ja Afganistanin miehitys, solidaarisuusliik-
keen kieltäminen ja sotatilan julistus Puolassa sekä Falklandin 
saarten valtaus.9 Kesti jonkin aikaa, ennen kuin yhteinen politiikka 
alkoi näkyä käytännössä. Sitä varten täytyi paitsi päättää unionin 
toimintatavoista myös rakentaa unionille tosiasiallista toiminta-
kykyä: mahdollisuutta esimerkiksi käyttää taloudellisia pakotteita 
ulkopolitiikan keinona tai koota unionille erityisiä sotilaallisia voi-
mavaroja. Tähän päästiin 1990-luvun lopulla ja 2000-luvun alussa, 
jolloin taustalla vaikuttivat myös tarve järjestää Länsi-Euroopan 
unionin (WEU) tulevaisuus ja EU:n suhteet Natoon. 

Vuonna 1993 voimaan astuneen Maastrichtin sopimuksen 
myötä ulkopolitiikan lisäksi myös turvallisuuspolitiikasta tuli osa 
unionin toimintaa. Siihen kuuluivat Euroopan unionin turvalli-
suuteen liittyvät kysymykset, mukaan lukien asteittain määritel-
tävä yhteinen puolustuspolitiikka. Yhteisen ulko- ja turvallisuus-
politiikan tavoitteeksi tuli turvata EU:n yhteiset arvot, perusedut 
ja riippumattomuus, lujittaa unionin ja sen jäsenmaiden turvalli-
suutta, säilyttää rauha ja kansainvälinen turvallisuus YK:n periaat-
teita noudattaen, edistää kansainvälistä yhteistyötä sekä kehittää ja 
tukea demokratiaa ja oikeusvaltiota sekä ihmisoikeuksien ja perus-
vapauksien kunnioittamista. 

Amsterdamin sopimus (1999) lisäsi EU:lle niin sanotut Peters-
bergin10 tehtävät eli kriisinhallintatehtävät. Yhtenäisyyttä kasvatet-
tiin perustamalla yhteisen ulkopolitiikan korkean edustajan toimi, 
ja ensimmäiset yhteiset strategiat laadittiin Venäjää, Ukrainaa ja 
Välimerta varten. Saint-Malon julistus vuonna 1998 Ison-Britan-
nian ja Ranskan välillä linjasi politiikkaa merkittävästi: EU:n tuli 
kyetä toimimaan ja vastaamaan kansainvälisiin kriiseihin myös 
itse, autonomisesti ja sotilaallista voimaa käyttämällä. Helsingin 
Eurooppa-neuvoston huippukokouksessa vuonna 1999 sovittiin 
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KUVIO 1. Ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kronologia.

Vuosi Sopimukset ja asiakirjat Rakenteet Toimintakyky

1948 Brysselin sopimus 
(Länsi-Euroopan maiden 
keskinäinen puolustus)

1949 Washingtonin sopimus: Nato 

1954 Uusi Brysselin sopimus: WEU 

1958 Rooman sopimus
1970 Luxemburgin raportti: EPC

1993 St Malon julistus

1999 Amsterdamin sopimus

Helsinki Headline Goal

yhteisen ulkopolitiikan 
korkea edustaja

yhteiset strategiat

voimavarojen kerääminen

2000 Siviilikriisinhallintakomi-
tea CivCom

2001 Sotilaskomitea EUMC ja 
PTK 

2002 Satelliittikeskus ja 
turvallisuustutkimuslaitos 
EUISS WEU:lta EU:lle

Berlin Plus -järjestelyt 
EU:n ja Naton välillä 

EU:n turvallisuusstrategia 
ESS

direktiivit 2009/81/EC ja 
2009/43/EC puolustus-
alan hankinnoista ja 
tuotteiden siirroista

2003 kriisinhallintaoperaatiot 
alkavat

2004 solidaarisuuslauseke 
käyttöön
Athena-rahoitusmekanismi

EDA

2007 Civilian Planning and 
Conduct Capability, 
siviilioperaatioiden johto

taisteluosastojen täysi 
valmius

2011 EUH/EEAS

2015 puolustuslauseke 
(42.7 SEU) käyttöön

2009 Lissabonin sopimus: 
puolustusvelvoite

2017 CARD
Military Planning and 
Conduct Capability 
(MPCC), sotilasoperaatioi-
den johtoesikunta 

PRY/PESCO käyntiin
EDF

2016 Globaalistrategia 

2020 komissioon DG DEFIS 
(puolustusteollisuus ja 
avaruus)

2021 Euroopan puolustus-
rahasto (EDF)
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tavoitteeksi, että EU:n pitäisi pystyä 60 päivässä lähettämään 60 000 
hengen suuruiset joukot kriisinhallintaoperaatioihin vuoden ajaksi 
(Helsinki Headline Goal). Samana vuonna sovittiin myös uusista 
rakenteista: poliittisten ja turvallisuusasioiden komiteasta (PTK) 
sekä sotilaskomiteasta (EUMC) ja sotilasesikunnasta (EUMS). 
Vuotta myöhemmin jäsenvaltiot asettivat siviilikriisinhallinnan 
ensimmäiseksi määrälliseksi tavoitteeksi pystyä kokoamaan 5 000 
poliisia 30 päivässä. EU aloitti ensimmäiset kriisinhallintaoperaa-
tionsa vuonna 2003, ja niistä muodostui pian yhteisen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan keskeinen sisältö. EU:lle muodostettiin myös 
 nopeaan toimintaan kykenevät taisteluosastot.

Lissabonin sopimus (2009) vahvisti politiikan toimeenpanoa ja 
ulkoista edustamista. Unioni sai oikeushenkilön aseman, ja korkea 
edustaja, nyt kaksoishatutettuna myös komission varapuheenjoh-
tajaksi, sai johdettavakseen oman ulkoasiainhallinnon (EUH) ja 
puolustusviraston (EDA) sekä rajaturvallisuusvirasto Frontexin. 
Kriisinhallintatehtäviä laajennettiin. Sopimukseen sisällytettiin 
myös niin sanotut puolustus- ja solidaarisuuslausekkeet eli jäsen-
maiden keskinäinen velvoite auttaa ja puolustaa toisiaan. 

2010-luvun heikentynyt turvallisuustilanne ja talouskriisi 
syvensivät turvallisuus- ja puolustuspoliittista integraatiota. Eri-
tyinen puolustuspolitiikkaan keskittynyt huippukokous järjestet-
tiin joulukuussa 2013, ja sen uudet aloitteet koskivat operaatioiden 
johtokykyä (MPCC) ja rahoitusta (EDF). Alettiin myös puhua 
puolustusunionista.11 Ukrainan sotaa seuranneet Venäjän vastaiset 
pakotteet osoittivat yhteistyökykyä käytännössä. Viime vuosien 
uusia haasteita ovat olleet turvallisuusuhkien moninaistuminen 
sekä perinteisen liittolaisen, Yhdysvaltain, ailahteleva suhtautumi-
nen yhteistyöhön. Se on vauhdittanut pyrkimyksiä lisätä euroop-
palaisten vastuuta omasta turvallisuudestaan. 

Seuraava alaluku syventyy kysymykseen päätöksenteosta ja 
jäsenmaiden roolista, minkä jälkeen kuvataan EU:lle ominaisia 
toimintalinjoja naapuruston ja monenkeskisyyden osalta. Sen jäl-
keen tarkastellaan monia kysymyksiä herättävän puolustuspolitii-
kan kehitystä. Lopuksi punnitaan EU:n saavutuksia alalla: niiden 
arviointi ei aina ole helppoa.
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JÄSENVALTIOT ULKOPOLIITTISESSA PÄÄTÖKSENTEOSSA

Kun Euroopan yhteisöjä perustettiin, ajatus yhteisestä ulkopoli-
tiikasta oli kuudelle jäsenmaalle kaukainen. Ulkopolitiikkaa ei 
mainittu Rooman sopimuksessa ollenkaan. Ulkopoliittisen yhteis-
työn tarve kuitenkin kasvoi muun muassa, kun kauppapoliittinen 
yhteistyö tiivistyi, ja sitä alettiin rakentaa 1960- ja 1970-lukujen 
taitteesta alkaen. Maat käynnistivät säännöllisen ulkopoliittisen 
yhteydenpidon, jota varovaisesti ei edes kutsuttu ulkopolitiikaksi 
vaan eurooppalaiseksi poliittiseksi yhteistyöksi (European Political 
Cooperation, EPC). Se ei myöskään tapahtunut yhteisön institutio-
naalisissa rakenteissa, vaan jäsenmaiden edustajat tapasivat toisensa 
epämuodollisissa ja luottamuksellisissa keskusteluissa, aluksi myös 
harvakseltaan – ulkoministerit kahdesti vuodessa. Pyrittiin saavut-
tamaan parempi ymmärrys siitä, millaista maiden ulko poliittinen 
ajattelu oli ja mitkä olivat sellaisia kysymyksiä, joissa ne voisivat 
tehdä kaikkia hyödyttävää yhteistyötä. Ajatus ei siis ollut kaiken 
ulkopolitiikan yhtenäistäminen vaan yhteisten etujen paikantami-
nen. Tavoitteena oli koordinaatio ja ehkä myöhemmässä vaiheessa 
kasvava keskinäinen solidaarisuus sekä politiikan harmonisointi.12 
Säännöllisen yhteydenpidon onkin nähty johtavan eräänlaisen 
koordinaatiorefleksin kehittymiseen.13 

Politiikan kehittäminen oli aluksi selkeästi jäsenmaavetoista, 
ja eri jäsenmaat pyrkivät vuorollaan johtamaan politiikkaa halua-
maansa suuntaan. Ranska on ajanut ulkoista näkyvyyttä ja yhteistä 
edustusta sekä eurooppalaista puolustusta, mutta se on halunnut 
säilyttää hallitustenvälisen päätöksenteon. Iso-Britannia oli jäse-
nyytensä aikana monin tavoin varauksellinen ja ajoi transatlantti-
suutta vahvasti, mutta se vaikutti myös hyvin tärkeällä tavalla 1990-
luvun loppupuolen merkittäviin edistysaskeleisiin. Tuolloin sen 
motiivina oli maan suhteellisen aseman parantaminen unionissa. 
Iso-Britannia katsoi pääsevänsä luontevasti johtorooliin edistämällä 
EU:ssa sellaista politiikkaa, jossa sillä itsellään oli erityisen paljon 
annettavaa muille: kansainvälistä sotilaallista kriisinhallintaa. Sak-
saa taas on luonnehtinut ulko- ja erityisesti turvallisuuspoliittinen 
varovaisuus, liennytysajattelu ja siviilikeinojen painottaminen.
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EU:n neuvoston kiertävä puheenjohtajuus antoi myös pienem-
mille maille vuoron perään roolin yhteisön ulkopolitiikan edus-
tajana maailmalla, mikä sai ne myös ajamaan tärkeänä pitämiään 
painotuksia, jotka usein keskittyivät niiden lähialueille. Tässä ne 
onnistuivat liiankin hyvin, sillä politiikan jatkuvuus kärsi. Puheen-
johtajuusjärjestelmää muokattiinkin useaan otteeseen ensin mai-
den järjestystä vaihtamalla, sitten lisäämällä komissio mukaan 
ja kytkemällä peräkkäiset puheenjohtajuudet troikaksi. Lopulta 
Eurooppa-neuvosto sai pysyvän puheenjohtajan Lissabonin sopi-
muksessa. 

Tyypillistä ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kehityk-
selle on ollut institutionalisoitumisen hitaus. Komission ja Euroo-
pan parlamentin rooli oli aluksi lähes olematon. Maastrichtin 
sopimus loi yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan, mutta se myös 
eriytti toimivallan eri politiikan aloilla kolmeen niin sanottuun pila-
riin eli kolmeen unionin toimivaltaa jäsentävään lohkoon. Tämä 
mahdollisti ulkopolitiikan säilymisen hallitustenvälisenä. Samalla 
ulkosuhteiden hoito jakautui: ensimmäiseen, yhteisölliseen pilariin 
sisällytettiin kauppa, kehityspolitiikka ja taloudelliset pakotteet, 
kun ulko- ja turvallisuuspolitiikka tulivat toiseen pilariin.

Hallitustenvälisyys ja yksimielisyys painottuvat yhä  unionin 
ulkopoliittisessa päätöksenteossa. Yleiset linjat päätetään 
Eurooppa-neuvostossa yksimielisesti. Sen roolina on strateginen 
johto, mutta ulkopolitiikka jää siellä helposti muiden aiheiden 
jalkoihin. EU:n ulkoisesta toiminnasta vastaa ulkoasiainneuvosto, 
johon osallistuvat käsiteltävien asioiden mukaan ulkoministe-
reiden lisäksi myös puolustus-, kauppa- ja kehitysministerit. Sitä 
johtaa EU:n ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja, 
jota joskus kutsutaan myös ulkoministeriksi. Aloiteoikeus on jäsen-
mailla ja korkealla edustajalla, osin komission kanssa. Tärkeässä 
roolissa ovat valmistelevat komiteat (PTK, EUMC ja siviilikriisin-
hallintakomitea CivCom), jotka koostuvat kaikkien jäsenmaiden 
edustajista ja toimivat Brysselissä.

Kun kiertävä puheenjohtaja korvattiin korkealla edustajalla ja 
tämän tueksi rakennettiin EU:n ulkoasiainhallinto sekä sen 140 
edustustoa, haluttiin selkeyttää unionin yhteistä ääntä, rakentaa 
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siltaa EU:n eri toimielinten välille ja tuoda kaikki ulkosuhteet yhtei-
seen organisaatioon.14 Korkean edustajan tehtävään ei aina kuiten-
kaan ole valittu kovin tunnettuja tai edes ulkopoliittisesti kokeneita 
henkilöitä. Javier Solana (1999–2009) oli aiemmin toiminut Naton 
pääsihteerinä, mutta Catherine Ashtonilla (2009–2014) ei ollut eri-
tyistä ulkopoliittista kokemusta. Federica Mogherini (2014–2019) 
oli vasta jonkin aikaa toiminut Italian ulkoministerinä. Josep Bor-
rell Fontelles (2019–) taas on ollut sekä Espanjan ulkoministeri 
että Euroopan parlamentin puhemies. Ulkoasiainhallinnosta ei 
myöskään tullut niin vahva kuin useat pienemmät maat toivoivat.15 
Yhtenä ongelmana on pysynyt se, että monet politiikan instrumen-
tit ovat muiden toimielinten hallussa: kauppa, kehitysapu, naapu-
rusto ja laajentuminen sekä esimerkiksi sanktiopolitiikka kuuluvat 
komission toimivaltaan.16 

Päätöksenteon hallitustenvälisyys heijastaa sitä, että jäsenmais-
sakin ulko- ja turvallisuuspoliittinen päätöksenteko keskittyy hal-
lituksille, ja parlamenttien rooli on vähäisempi.17 Komission rooli 
näkyy erityisesti sanktioiden käytössä ja sisämarkkinakysymyk-
sissä. Se vaikuttaa olennaisesti ulkosuhteiden muilla osa-alueilla ja 
neuvottelee sopimukset kolmansien maiden ja järjestöjen kanssa 
sekä laatii budjettiluonnoksen ja toimeenpanee budjetin. Euroo-
pan parlamentilla on neuvoa-antavan roolin lisäksi budjettivaltaa, 
jota se käytti esimerkiksi ulkoasiainhallintoa rakennettaessa. Se on 
aktiivinen kansainvälisissä kysymyksissä, erityisesti ihmisoikeus- 
ja demokratiakeskustelussa, ja sillä on omat suhteensa esimerkiksi 
muihin parlamentteihin.18 

Maastrichtin sopimus avasi rajatun mahdollisuuden mää-
räenemmistöpäätösten käyttöön silloin, kun päätetään, miten 
käytännössä sovelletaan aiemmin yksimielisesti tehtyä päätöstä. 
Määräenemmistöpäätöstä on kuitenkin käytetty vain kerran, kun 
Sahelin erityisedustaja valittiin vuonna 2015. Jäsenvaltio voi turvau-
tua myös rakentavaan pidättäytymiseen. Silloin se ei estä päätök-
sentekoa ja voi halutessaan ilmoittaa, ettei noudata päätöstä itse. 
Ainut esimerkki tästä on Kypros, joka käytti vuonna 2008 raken-
tavaa pidättäytymistä EULEX-operaatiosta Kosovossa, jota se ei 
tunnusta. Molempien merkitystä vähentää se, ettei niitä sovelleta 
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sotilaallisiin tai puolustuskysymyksiin eikä silloin, kun maa vetoaa 
kansallisiin etuihin.19 Politiikan kehittymistä on pyritty edistämään 
myös joustavalla yhdentymisellä, jota tällä alalla kutsutaan nimellä 
pysyvä rakenteellinen yhteistyö (PRY tai PESCO, SEU 42 (6) ja 46).

MONENKESKISYYS JA NAAPURUUSSUHTEET 

TOIMINTALINJOINA

Olennaista EU:n ulkopoliittisessa toimijuudessa on ollut halu ja 
tarve erottautua muista: yhtäältä erillisyys omista jäsenvaltioista, 
toisaalta oman kansainvälisen profiilin luominen sekä sisäisen ja 
ulkoisen legitimiteetin haku kansainvälisenä toimijana.20 Tärkeä 
osa toimijuuden rakentamista ovat toimintaa ohjaavat periaatteet, 
arvot, intressit ja strategiat.

Strategista ajattelua vauhdittivat vuoden 2001 terrori-iskut ja 
niitä seuranneet Yhdysvaltain toimet Afganistanissa ja Irakissa. 
Aluksi EU:n rivit hajosivat: Saksa ja Ranska vastustivat Yhdysval-
tain hyökkäystä Irakiin, mutta Iso-Britannia, Espanja, Italia, Por-
tugali, Alankomaat ja Tanska liittyivät Yhdysvaltain liittoumaan, 
samoin kuin itäisen Euroopan ehdokasmaat.21 Yhteinen linja piti 
selventää. EU:n ensimmäinen turvallisuusstrategia (ESS) vuodelta 
2003 loi merkittävällä tavalla unionin identiteettiä kansainvälisenä 
toimijana. Strategiassa määriteltiin EU-maiden yhteiset uhat, joita 
olivat terrorismi, joukkotuhoaseiden leviäminen, alueelliset kon-
fliktit, toimintakyvyttömät valtiot ja järjestäytynyt rikollisuus. 
Tärkeää strategiasta piirtyvässä identiteetissä ovat EU:lle ominai-
set tavat vastata näihin uhkiin. EU:n ensisijaisiksi toimintamalleiksi 
määriteltiin turvallisen naapuruston rakentaminen ja tehokas 
monenkeskisyys. EU asemoitiin selväsanaisesti monenkeskisyy-
den ja YK:n tukijaksi, mikä myös erotti sitä Yhdysvaltain tavasta 
toimia.22

Kesti aikansa, ennen kuin turvallisuusstrategia saatiin uudistet-
tua. Uusi globaalistrategia valmistui vuonna 2016 jo varsin erilaisissa 
oloissa. Venäjän toimet Ukrainassa ja Krimin valtaus olivat heiken-
täneet Euroopan turvallisuustilannetta olennaisesti, ja strategian 
sävy oli nyt pessimistisempi. Yhteisten uhkien sijaan strategiassa 
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puhutaan yhteisistä prioriteeteista, ja niissä korostuu unionin ja 
sen kansalaisten turvallisuus. Olennaisia ovat uudenlaiset turvalli-
suushaasteet, kuten hybridiuhat, maahanmuutto ja rajaturvallisuus, 
ilmasto ja energiaturvallisuus. Arvojen sijaan korostuvat entistä 
enemmän intressit.23 

Monenkeskisyys ja naapuruussuhteet ovat EU:n toimintalin-
joista huomattavimmat ja samalla omintakeisimmat. EU:n keskeisiä 
toimintakeinoja ovat turvallisuuden lisääminen naapurialueilla ja 
tehokkaaseen monenvälisyyteen perustuva kansainvälinen järjes-
tys. Siinä missä EU painottaa monenkeskisyyttä enemmän kuin 
monet sen jäsenmaat, ja enemmän kuin suurvallat, se painottaa 
naapuruston merkitystä eri lailla kuin mikään järjestö: se on maan-
tieteellinen, geopoliittinenkin toimija. 

Olennainen osa monenkeskisyyttä on YK-järjestelmän ja kan-
sainvälisen oikeuden tukeminen. EU on YK:n merkittävä taloudel-
linen tukija ja joidenkin erityisjärjestöjen jäsen. YK on puolestaan 
tukenut EU:n turvallisuuspolitiikan konkretisoitumista tarjoamalla 
EU:lle roolia kriisinhallinnassa Afrikassa. Viime aikoina strategi-
suus on entisestään korostunut myös monenkeskisyydessä. Sään-
töihin pohjautuva ja toimiva kansainvälinen järjestelmä on EU:n 
etu. Unioni hyötyy järjestelmästä konkreettisesti, ja EU pyrkii vai-
kuttamaan sen lujittamiseksi entisestään esimerkiksi osallistumalla 
Maailman terveysjärjestö WHO:n ja Maailman kauppajärjestö 
WTO:n uudistamiseen.24

Suhteet naapurustoon ovat oma lukunsa EU:n ulkopoliittisessa 
ajattelussa. Siinä missä kaikilla jäsenmailla on oma naapurustonsa 
(joka joillekin koostuu ainoastaan muista EU-jäsenmaista), on EU 
pyrkinyt luomaan kokonaisvaltaisen naapuruuspolitiikan. EU:n 
varsinainen naapuruuspolitiikka (ENP) on esimerkki ulkosuh-
teista, jotka eivät oikeastaan kuulu ulkopolitiikkaan. Naapuruston 
tilanne vaikuttaa kuitenkin olennaisesti EU:n turvallisuuteen, ja 
naapuruussuhteet ovat siksi tärkeä osa turvallisuuspolitiikkaa. 

Naapurusto on muovautunut myös osana EU:n laajentumista 
ja saanut eri muotoja esimerkiksi Suomen ajaman pohjoisen ulot-
tuvuuden (1997), Ruotsin ja Puolan kehittämän itäisen kump-
panuuden (2009)25 ja Välimeren unioniksi (2008) kehittyneen 
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Välimeren-politiikan myötä. Ajatuksena on ollut rakentaa yhte-
näistä politiikkaa suhteessa kaikkiin naapureihin, mikä ei välttä-
mättä ole toiminut hyvin, koska naapurit ovat keskenään kovin 
erilaisia. Naapuruuspolitiikkaan ei myöskään ole sisältynyt kovin 
tehokkaita vaikutuskeinoja. Venäjä on erottautunut EU:n naapu-
reista monella tavoin. Se kieltäytyi ehdotuksesta, että sitä käsitel-
täisiin samassa kategoriassa muiden naapureiden kanssa, ja se on 
myös lietsonut kilpailuasetelmaa EU:n ja Venäjän välillä niiden 
yhteisestä naapurustosta.26

EU:n Afrikka-politiikka on sekin osin naapuruuspolitiikkaa 
siinä mielessä, että unionin maantieteellisen naapuruston katsotaan 
ulottuvan Keski-Afrikkaan.27 Globaalistrategian myötä EU:n naa-
puruussuhteissa korostetaan valtioiden ja yhteiskuntien selviyty-
miskykyä sekä käytännönläheisyyttä, mikä eroaa aiemmasta tavasta 
korostaa EU:n roolia ja mallia.28 Suhteissa Afrikkaan näkyvät EU:n 
ulkopolitiikan painopisteet: naapuruston resilienssi tai kriisin-
sietokyky, monenvälisen järjestelmän tuki ja niin sanottu yhden-
netyn lähestymistavan soveltaminen konflikteihin ja kriiseihin, 
millä tarkoitetaan kaikkien EU:n käytettävissä olevien politiikkojen 
ja keinojen hyödyntämistä. Globaalistrategian mukaan keskeistä 
Afrikassa on alueellisten järjestelmien tukeminen, terrorismin tor-
junta sekä Afrikan rauha ja vauraus. 

EU:n Afrikka-politiikka on samalla myös monialaista maanosa-
politiikkaa. Afrikan unionin ja EU:n yhteinen Afrikka–EU-strategia 
laadittiin ensimmäistä kertaa vuonna 2007. Uutta, vuonna 2021 
mahdollisesti hyväksyttävää yhteistä strategiaa varten komission 
lähtökohtana on joukko kumppanuuksia: vihreää siirtymää ja ener-
giansaantia koskeva kumppanuus, digitaalista siirtymää koskeva 
kumppanuus, kestävää kasvua ja työpaikkoja koskeva kumppanuus, 
rauhaa ja hallintotapaa koskeva kumppanuus sekä muuttoliikettä 
ja liikkuvuutta koskeva kumppanuus.29 Neuvosto on korostanut 
avointa ja osallistavaa vuoropuhelua.30 

Erityisen mielenkiintoista EU:n Afrikka-politiikassa on 
ollut tapa, jolla unioni on pyrkinyt viemään integraatiomalliaan 
tukemalla Afrikan unionia ja pyrkimyksiä vapaaseen liikkuvuu-
teen. Tasaveroiseen kumppanuuteen on kuitenkin matkaa. Sitä 
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vaikeuttaa sekin, että EU:n jäsenmaiden omat suhteet Afrikan 
maihin eroavat toisistaan. Osalla niistä on pitkä siirtomaahistoria, 
ja ne ovat eri tavoin läsnä eri Afrikan maissa.31 Ranskalla on ollut 
keskeinen rooli Afrikan kriisinhallinnassa, mihin se on myös toivo-
nut tukea muilta EU-mailta. Suomikin on laatinut oman Afrikka-
strategiansa vuonna 2021. Kumppanuutta voi vaikeuttaa myös se, 
että EU painottaa entistä selkeämmin omaa ja omien kansalaistensa 
turvallisuutta. Afrikankin turvallisuuskysymykset saatetaan nähdä 
entistä enemmän EU:n omista intresseistä käsin, ja niihin kuuluvat 
myös muuttoliikeasiat.

Onko laajentuminen sitten ulkopolitiikkaa? Sitä pidetään toi-
sinaan ulkopolitiikan keinona, vaikka se onkin oma, komission 
johtama neuvotteluprosessinsa.32 Jäsenyysneuvottelut ovat EU:n 
tehokkaimpia keinoja vaikuttaa ulkopuolisiin, jäseneksi pyrkiviin 
maihin. Laajentuminen voi myös selittää ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikan edistysaskeleita. Itse eurooppalaisen poliittisen yhteistyön 
käynnistyminenkin voi osin olla heijastumaa siitä, että yhteisöön 
oli hakeutumassa Iso-Britannia. Sen erityissuhde Yhdysvaltoihin 
poikkesi huomattavasti Ranskan ja Saksan ulkopolitiikasta. Toi-
saalta puolueeton Irlanti erosi kaikista muista maista. Ulkopoliit-
tinen yhteisymmärrys saavutettiin vaivalla, ja sitä on erityisesti 
haluttu varjella.33 Yhteisistä tavoitteista ja toimintatavoista sopi-
minen ennen unionin laajentumista voi varmistaa, etteivät uudet 
ja ulkopolitiikaltaan erilaiset jäsenmaat vie kehitystä taaksepäin. 
Maastrichtin sopimuksen yhteydessä oltiin tilanteessa, jossa kolme 
entistä puolueetonta maata Itävalta, Ruotsi ja Suomi olivat hakeu-
tumassa jäseniksi. Niiden piti allekirjoittaa erikseen niille räätälöity 
vakuutus siitä, että ne eivät aiheuttaisi haittaa yhteisen turvallisuus-
politiikan kehittymiselle.34 

KOHTI PUOLUSTUSPOLITIIKKAA

Usein ajatellaan, että puolustuksessa ja puolustuspolitiikassa yhteis-
työn tiivistyminen on kaikkein vaikeinta – tai että niissä jäsenval-
tioiden keskinäinen luottamus on vaikeinta saavuttaa. Puolustus-
yhteistyö valtioiden välillä on kuitenkin tavallista. Länsi-Euroopan 
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maiden puolustusyhteistyö on pitkään perustunut Natoon ja siten 
yhteistyöhön Yhdysvaltain kanssa. Samoihin aikoihin Naton kanssa 
perustettiin eurooppalaisten keskinäinen puolustusliitto WEU, 
mutta sen merkitys käytännössä jäi vähäiseksi. Sen olennainen 
sisältö, mukaan lukien sopimus toisten jäsenmaiden puolustami-
sesta, siirtyikin vähitellen EU:lle, ja WEU lakkautettiin vuonna 2011. 

Perinteisesti puolustusyhteistyön motiivina on ollut yhteinen 
vihollinen. EU:ssa puolustusyhteistyön dynamiikka on erilainen. 
Yhtäältä kehitystä on vienyt eteenpäin kasvava oman toiminta kyvyn 
tarve, jota on osaltaan lisännyt epävarmuus perinteisen liittolaisen, 
Yhdysvaltojen, kannoista. Toisaalta puolustusyhteistyötä on edistä-
nyt integraation oma logiikka: eri politiikan alojen kiinteät yhteydet 
ovat lisänneet EU:n ylikansallisten toimielinten roolia myös turval-
lisuuspolitiikassa. Talouskriisi ja sitä seuranneet puolustusmeno-
jen vähentämiset ovat lisänneet yhteistyön kiinnostavuutta. Vaikka 
useimmat EU-maat ovat myös Naton jäseniä35, ei niiden käsitys 
puolustusalan kysymyksistä kuitenkaan ole samanlainen. Ranska 
on ydinasevalta, muut eivät. Kun Suomen puolustuspolitiikka läh-
tee oman alueen puolustamisesta, on niin Ranskan kuin aiemmin 
Ison-Britanniankin puolustus pikemminkin voiman heijastamista 
ulospäin. Yhteiseen strategiseen kulttuuriin on  matkaa. 

Yhteinen puolustuspolitiikka herättää myös kysymyksen EU:n 
omaleimaisuudesta toimijana. Niin EU:n itsensä kuin tutkijoiden-
kin piirissä nähtiin pitkään, että sen omaleimaisuus ja ehkä sen 
vaikutusvaltakin perustui siviilipainotteiseen ja pehmeään valtaan. 
Tätä pidettiin arvona sinänsä, ja EU:n 1990-luvun kehitystä kohti 
sotilaallista toimikykyä pidettiinkin huolestuttavana.36 EU:ssa tär-
keää on ollut pitää sotilaallisten ja siviilikeinojen käyttö toisistaan 
erillään niin päätöksenteossa kuin rahoituksessakin. Kun yhtei-
nen ulkopolitiikka rahoitetaan budjetista, sotilaallisen toiminnan 
rahoitus kerätään jäsenmailta erikseen Athena-mekanismin kautta. 
Rahoitusongelmat ovat yksi syy siihen, ettei EU:n taisteluosastoja 
ole käytetty ollenkaan. Ero voi kuitenkin olla häviämässä. Vuodesta 
2021 alkaen myös EU:n budjettivaroja voidaan käyttää puolustus-
alan, erityisesti teollisuuden, kehittämiseen Euroopan puolus-
tusrahaston (EDF) kautta. Huomattavaa on, kuinka rahoituksen 
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muuttuminen tuo parlamentin mukaan puolustusyhteistyöhön. 
Komission rooli taas on kasvanut puolustusteollisuuden ja sisä-
markkinoiden kautta. Euroopan rauhanrahasto (European Peace 
Facility, EPF) on uusi, budjetin ulkopuolinen tapa rahoittaa entistä 
joustavammin ja laajemmin EU:n toimintaa sotilaallisella ja puolus-
tuksen alalla, myös tappavan voiman käyttöä. 

EU:n puolustusulottuvuus on kehittynyt vaiheittain. Kehityk-
sessä tärkeitä ovat olleet EU:n omat, vuonna 2003 alkaneet krii-
sinhallintaoperaatiot, joita sillä on ollut 34 kappaletta kaikkiaan 
21 maassa. Vuonna 2004 perustettiin puolustusvirasto EDA, joka 
käynnisti jäsenmaiden yhteistyön puolustusvoimavarojen kehittä-
misessä. Olennaista on ollut myös yhteistyö Naton kanssa ensin 
sotilaallisten rakenteiden kehittämisessä ja sitten erilaisissa käy-
tännön hankkeissa.37 Kehityksen myötä yhteinen puolustus on lii-
tetty perussopimuksiin ja on aloitettu puolustuksen suorituskykyjä 
kehittävä syventävä yhteistyö.

Lissabonin sopimuksen puolustuslauseke, artikla 42.7, teki 
EU:sta periaatteessa puolustusliiton. Jos jäsenvaltio joutuu aluee-
seensa kohdistuvan aseellisen hyökkäyksen kohteeksi, muilla jäsen-
valtioilla on velvollisuus antaa sille apua kaikin käytettävissään 
olevin keinoin Yhdistyneiden kansakuntien peruskirjan 51 artiklan 
mukaisesti. Suomi on kiinnittänyt lausekkeeseen erityistä huomi-
ota. Vaikka se on jäsenyytensä alusta saakka toivonut jäsenmaiden 
keskinäistä solidaarisuutta ja tukea omalle turvallisuudelleen, puo-
lustuslauseke meni kuitenkin Suomen mielestä liian pitkälle, kun 
sitä ehdotettiin perustuslailliseen sopimukseen vuonna 2003. Sil-
loin Suomi pyrki yhdessä muiden entisten puolueettomien maiden 
kanssa vähentämään artiklan velvoittavuutta, ja siihen lisättiinkin 
kompromissina lause ”Tämä ei vaikuta tiettyjen jäsenvaltioiden tur-
vallisuus- ja puolustuspolitiikan erityisluonteeseen”, jonka katsotaan 
viittaavan juuri liittoutumattomuuteen. Toisaalta kun puolustuslau-
sekkeeseen ensimmäistä, ja toistaiseksi ainoaa, kertaa vedottiin, oli 
Suomi tarjoamassa apuaan. Pariisin terrori-iskut vuonna 2015 saivat 
Ranskan vetoamaan puolustuslausekkeeseen, ja Suomi auttoi sitä 
lisäämällä omaa läsnäoloaan YK:n operaatiossa Libanonissa, mikä 
vapautti ranskalaisjoukkoja sisäisen turvallisuuden tehtäviin. On 
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merkillepantavaa, että jäsenvaltioiden vastaukset Ranskalle olivat 
kahdenvälisiä. Puolustuslauseke on muotoilultaan WEU:n perua 
toisen maailmansodan jälkeiseltä ajalta ennen ylikansallisuutta ja 
yhteisiä toimintamahdollisuuksia. Lissabonin sopimuksen soli-
daarisuuslauseke (SEUT 222), joka käsittelee avun antamista esi-
merkiksi luonnonkatastrofin tai terrori-iskun kohteeksi joutuneelle 
jäsenvaltiolle, kattaa myös EU:n oman toiminnan.38 

Jotkin maat, erityisesti Ranska ja Saksa, ovat toivoneet nopeam-
paa kehitystä, ja ne ovat ajaneet pienemmissä maaryhmissä tapah-
tuvaa tiiviimpää yhteistyötä. Pysyvä rakenteellinen yhteistyö on 
tällainen hanke. Siinä ajatuksena oli alun perin, että vain tietyt kri-
teerit täyttävät maat pääsevät mukaan, ja ne voivat keskenään sopia 
esimerkiksi kehittävänsä yhdessä sotilaallisia suorituskykyjään, 
kuten kyberpuolustuskykyä tai vaikkapa ilmatankkausta. Suomi 
kuului niihin, jotka halusivat kriteereistä riittävän väljiä, jotta se 
itse voisi olla mukana. Suomelle mahdollinen ulosjääminen on aina 
ollut riski, koska ulkopuolisena sen mahdollisuudet saada tietoa ja 
vaikuttaa kehitykseen olisivat olemattomat. Kun yhteistyö vuonna 
2017 käynnistyi, kaikki jäsenmaat Tanskaa, Isoa-Britanniaa ja Mal-
taa lukuun ottamatta tulivat mukaan ainakin osaan 47 hankkeesta. 
Vuoden 2020 lopulla Suomi osallistuu viiteen PRY-hankkeeseen.39 

Iso-Britannia, Saksa ja Ranska ovat myös muodostaneet omia 
johtovaltioryhmittymiään, joilla ne pyrkivät lisäämään sotilaallista 
yhteistyötä siten, että se hyödyttää myös Natoa. Eurooppalainen 
interventioaloite (EI2) on Ranskan johtama yhteistyömuoto, jossa 
keskeistä on pyrkimys eurooppalaisen strategisen kulttuurin kehit-
tämiseen. Samalla se parantaa osallistujien kykyä tukea Ranskan 
sotilaallista toimintaa esimerkiksi Afrikassa.40 Ryhmittymät ovat 
osin keskenään päällekkäisiä, unionin instituutioiden rooli niissä 
on epäselvä ja kysymyksiä herää siitäkin, missä määrin yhteistyö 
on rajattu EU:n jäsenvaltioihin ja missä määrin sitä avataan muille. 
Esimerkiksi Norja on pitkään ollut mukana EU:n kriisinhallinnassa. 
Maiden eriytyminen ryhmiin voi lisätä yhteisen toiminnan epä-
selvyyttä: milloin on kysymys EU:n toiminnasta, milloin ei? Tämä 
vaikuttaa siihen, miten EU nähdään kansainvälisissä suhteissa. Toi-
saalta pienet ryhmät voivat toimia joustavammin.41 
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Unionin puolustuspolitiikassa uutta on suorituskykyjen ja puo-
lustusmateriaalin, kuten taistelupanssarivaunujen kehittäminen, 
ja uuden rahoituspohjan luominen erityisesti puolustusteolliselle 
yhteistyölle sekä jäsenvaltioiden puolustuksen koordinoitu vuosit-
tainen tarkastelu (CARD).42 Puolustuspolitiikassa on myös entistä 
selvemmin kyse jäsenmaiden oman alueen puolustamisesta. On 
keskusteltu, voisivatko EU:n yhteiset joukot toimia myös unionin 
sisällä.43 Neuvosto on sopinut, että yhteisellä turvallisuuspolitii-
kalla voi olla rooli kriittisen infrastruktuurin suojelussa, rajaturval-
lisuudessa, pääsyssä globaalihyödykkeisiin, hybridiuhkiin vastaa-
misessa sekä terrorismin ja radikalisaation vastaisessa toiminnassa 
mutta myös puolustus- ja solidaarisuuslausekkeiden toteuttami-
sessa.44 Yksi pysyvän rakenteellisen yhteistyön keskeisistä hank-
keista puolestaan pyrkii helpottamaan sotilaallista liikkuvuutta eli 
kaluston ja joukkojen maasta toiseen siirtymistä. 

Julkisessa keskustelussa tulee usein esiin myös ajatus yhteisestä 
eurooppalaisesta armeijasta. Vaikka se ei ole EU:n tavoite,45 näkyy 
yleisen mielipiteen puolustusmyönteisyys myös tässä. Kuviossa 2 

Kannattaa täysin
16 (+1)

Kannattaa 
jonkin verran

39 (+1)

Vastustaa 
jonkin verran

22 (=)

Vastustaa täysin
17 (=)

Ei osaa sanoa
6 (–2)

KUVIO 2. Vastausten jakauma (prosentteina, suluissa muutos edelli-
sestä mittauksesta) Eurobarometrin kysymykseen ”Kun ajatellaan EU:n 
tulevaisuutta, kertoisitteko, kannatatteko vai vastustatteko seuraavaa: 
EU-armeijan luominen.”46
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nähdään, kuinka vuoden 2017 Eurobarometrissä 55 % eurooppalai-
sista kannatti EU:n yhteistä armeijaa.47

Yhteistä puolustuspolitiikkaa vievät eteenpäin useat eri tekijät. 
Turvallisuustilanteen heikkeneminen on niistä yksi, mutta tärkeitä 
ovat myös yleinen integraation tiivistyminen, eri politiikanlohkojen 
keskinäiset suhteet ja unionin omien toimielinten vahvistuminen. 
Aivan viime vuosiin asti puolustusala rajattiin sisämarkkinoiden ja 
teollisuuspolitiikan ulkopuolelle. Puolustusteollisuutta ja hankin-
toja varten on ollut erityinen pykälä, joka on mahdollistanut sen, 
ettei yhteisiä sääntöjä ole sovellettu niihin. Alan erityisyys on kui-
tenkin vähenemässä. Sisämarkkinoiden ulottaminen direktiivillä 
puolustustarvikkeisiin käänsi jäsenmaat melkein huomaamatta 
hyväksymään sen, että puolustuspolitiikassakin on ylikansallisia 
piirteitä.48 Komissiossa on nyt ensimmäistä kertaa myös puolus-
tusteollisuuden ja avaruuden pääosasto (DG Defis) ja komissaari. 
Ylikansallista päätöksentekoa ja yhteisen budjetin käyttöä EU:n 
kriisinhallinnassa edistää lisäksi sisäasiain kasvava ulkoinen ulot-
tuvuus.49

SUURVALLAKSI SUURVALTOJEN JOUKKOON? 

EU on varta vasten kehitetty kansainväliseksi toimijaksi. Toimijuu-
den edellytyksenä on pidetty tunnustusta muilta, auktoriteettia, 
autonomiaa tai erillisyyttä muista ja sisäistä koheesiota.50 Tutki-
jat ovat tarkastelleet, miten toimijuuden ehdot täyttyvät EU:n 
kohdalla. Unioni on oikeushenkilö, joidenkin kansainvälisten 
järjestöjen jäsen ja YK:n yleiskokouksessa tarkkailija erityisstatuk-
sella, mutta se ei ole valtio valtioiden joukossa.51 Tutkimuksessa 
korostuu EU:n toimijuuden omanlaisuus tai sui generis -luonne.52 
Oikeudellisen aseman lisäksi siihen kuuluu oma ulko- ja turvalli-
suuspoliittinen identiteetti. EU korostaa yhteistä sääntöpohjaa ja 
kansainvälistä oikeutta ja pyrkii aktiivisesti itse luomaan normeja 
ja sääntöjä. Sitä pidetään normatiivisena toimijana ja normatiivisen 
vallan käyttäjänä.53 

EU:lta puuttuu suurvaltojen nopeus ja proaktiivisuus. Se 
on usein heikko ja hidas, koska päätöksenteolta odotetaan yksi-
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mielisyyttä ja jäsenmaiden näkemykset ovat kovin erilaiset. Unioni 
on hidas neuvottelija, koska sisäisen yhteisymmärryksen haku vie 
aikaa. Esimerkiksi Unkari esti vuonna 2018 EU:n neuvotteluman-
daatin keskusteluissa uudesta sopimuksesta Afrikan, Karibian ja 
Tyynenmeren (ACP) maiden kanssa, kunnes sai siihen enemmän 
maahanmuuton vastaista sisältöä. EU:n on vaikeaa olla strateginen 
tai pystyä pidemmän aikavälin suunnitteluun.54 Globaalin roolin 
tavoittelussa on todellisuus usein jäänyt kauas odotuksista.55 EU:n 
ulkoinen merkittävyys painottuu enemmän talouteen, kauppa- ja 
ilmastopolitiikkaan kuin ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan. 

EU:n saama vastaanotto maailmalla on vaihdellut ihailusta vas-
tustukseen.56 Se voidaan myös tarkoituksellisesti pyrkiä sivuutta-
maan. Erityisesti suurvallat näyttävät toimivan mieluummin jäsen-
valtioiden kuin unionin kanssa, mikä on niille itselleen edullista 
mutta heikentää unionia.57 Näin on toiminut myös Yhdysvallat, 
vaikka se on historiallisesti ajateltuna tukenut Euroopan yhden-
tymistä olennaisesti. Se on kuitenkin vastustanut yhteistä ääntä 
ja erityisesti eurooppalaisen puolustuksen kehittymistä irrallaan 
Natosta.58 Kiina ja Venäjä ovat suhtautuneet EU:n yhdentymiseen 
ja ulkopoliittiseen yhteistyöhön vaihtelevasti eri aikoina. Viime 
aikoina ne ovat pyrkineet myös aktiivisesti hajottamaan unionia 
eri leireihin esimerkiksi tukemalla EU-vastaisuutta. 

Unionin jäsenvaltiot ovat samalla mieluiten halunneet hoi-
taa suhdettaan suurvaltoihin kukin itse, omalla tavallaan, eivätkä 
yhteisellä politiikalla Iso-Britannia halusi vaalia erityissuhdettaan 
Yhdysvaltoihin EU-jäsenyytensä aikanakin. Saksan, Italian ja Rans-
kan suhteet Venäjään ovat poikenneet esimerkiksi Baltian maiden 
suhteista. Suhde Kiinaan on uusi jakava tekijä. Kiina on yrittänyt 
kehittää suhteita erityisesti Keski- ja Itä-Euroopan valtioiden kanssa 
(ns. 17+1-ryhmä), mutta myös Italia ja Kreikka ovat taloudellisista 
syistä sille myötämielisempiä kuin esimerkiksi Ranska ja Saksa.

Suomelle on ollut tärkeää, että se on voinut hoitaa suhteita 
Venäjään myös kahdenvälisesti, kansallisen ulkopolitiikan osana. 
Suomen oma pohjoisen ulottuvuuden aloite EU:ssa pyrki saamaan 
Suomen painotuksia EU:n Venäjä-politiikkaan. EU solmi Venäjän 
kanssa kumppanuus- ja yhteistyösopimuksen vuonna 1994, mutta 
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kun sopimusta yritettiin uudistaa vuonna 2008, hanke hyytyi. Venä-
jän suhtautumisessa korostuivat kilpailu jaetusta naapurustosta ja 
uuden suurvaltastatuksen haku. Kun Venäjä liitti Krimin itseensä 
vuonna 2014 ja tuki sotatoimia itäisessä Ukrainassa, EU asetti sille 
asteittain kovenevia sanktioita. Venäjä taas käyttää kahdenvälisiä 
suhteita hyväkseen horjuttaakseen EU:n yhtenäisyyttä ja uskotta-
vuutta. Vuoden 2016 globaalistrategia toteaa, että Venäjä haastaa 
unionin turvallisuuden ja toimii tavalla, jota EU ei voi hyväksyä. 
Toisaalta siinä myös mainitaan molemminpuolinen riippuvuus.59 
Venäjän-sanktiot ovat olleet selkeä ulkopolitiikan menestys: jäsen-
maat ovat pysyneet samalla linjalla huolimatta eroista esimerkiksi 
sen suhteen, millaisia taloudellisia haittoja niille itselleen on aiheu-
tunut.60

Kiinan kanssa EU solmi strategisen kumppanuuden vuonna 
2003, mutta Kiinan vallan ja vaikutusvallan kasvu unionin sisällä 
ovat lisänneet epäluottamusta. Kiinan ihmisoikeus- ja demokratia-
tilanne herättää yhä enemmän huolta. Kiina on myös kipuamassa 
kilpailijaksi kansainvälisissä järjestöissä, missä sen nähdään käyttä-
vän rakenteellista valtaa.61 Kumppanista on tullut järjestelmäkilpai-
lija.62 Käytännössä EU-maiden suhteet suurvaltoihin voivat estää 
EU:n yhteisen kannanmuodostuksen tai jarruttaa sitä. Esimerkiksi 
kesäkuussa 2017 Kreikka esti EU:n kannan YK:n ihmisoikeusneu-
vostossa, koska siinä olisi tuomittu Kiina; maaliskuussa 2019 Roma-
nia taas ilmoitti siirtävänsä suurlähetystönsä Jerusalemiin ja seurasi 
näin USA:n, ei EU:n linjaa.63 

Yhä useammin EU myös joutuu kilpailutilanteeseen suurval-
tojen kanssa. Tämä näkyy esimerkiksi Afrikassa, missä on läsnä 
useita sellaisia toimijoita, jotka toimivat eri tavoin kuin EU. Kii-
nan, Yhdysvaltain, Venäjän, Intian ja Turkin sotilaallinen läsnäolo 
voi vaikeuttaa EU:n tavoitteita poliittisesti tai taloudellisesti. Ne 
kilpailevat infrastruktuurihankkeista mutta voivat myös tukea auto-
ritaarista hallintoa tai mustamaalata EU:ta ja länsimaita yhteistyö-
kumppanina.64 Esimerkiksi kriisinhallinnassa nähdään, että ope-
raatioympäristöt ovat muuttumassa vähemmän vieraanvaraisiksi, 
jopa EU:lle vihamielisiksi.65
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MITÄ ON SAAVUTETTU, JA MITÄ ON ODOTETTAVISSA? 

EU:n ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan saavutusten 
 arviointi on vaikeaa. Jäsenmaat ottavat mahdolliset tulokset hel-
posti omiin nimiinsä. Saavutukset voivat sekoittua kysymykseen 
näkyvyydestä. Sen ovat usein vieneet suuret EU-maat, kuten 
Iso-Britannia, Ranska ja Saksa silloin, kun neuvoteltiin Minskin 
sopimuksista Itä-Ukrainan sodan lopettamiseksi, tai yksittäiset 
EU-maiden johtajat, erityisesti poikkeuksellisen aktiivinen Rans-
kan presidentti Emmanuel Macron. Joissakin kysymyksissä EU on 
saanut tunnustusta, kuten Serbian ja Kosovon neuvotteluissa tai 
neuvotteluissa Iranin ydinsopimuksesta.66 

Arviointia vaikeuttaa myös se, että politiikan tavoitteista on eri-
laisia näkemyksiä. Monille ulkopolitiikan tärkein tavoite on ollut 
EU:n sisäinen kehittäminen. EU sai Nobelin rauhanpalkinnonkin 
vuonna 2012 tavallaan omasta kehityksestään, hyvin hoidetusta 
Euroopan kahtiajakautumisen päättämisestä itälaajentumisen 
myötä. Viimeaikaista sisäistä kehitystä on erityisesti se, että integ-
raatio on laajentunut puolustuspolitiikkaan, joka näkyy sekä EU:n 
ylikansallisissa toimielimissä että budjetissa. 

Politiikan tavoitteet ovat muuttuneet, kun turvallisuustilanne 
on muuttunut ja käsitys turvallisuudesta laajentunut. Nyt tavoit-
teisiin kuuluu ulkoisiin konflikteihin ja kriiseihin vastaaminen sekä 
kumppaneiden voimavarojen ja kyvykkyyksien vahvistaminen 
mutta myös EU:n ja sen kansalaisten suojelu.67 Uusien tavoitteiden 
asettaminen edellyttäisi myös uusia voimavaroja. Esimerkiksi puo-
lustusyhteistyössä on nähty, että talouskriisi ja menoleikkaukset 
ovat voineet päin vastoin vähentää niitä.68 

Myös EU:lle tärkeän kriisinhallinnan arviointia vaikeuttaa se, 
että toiminta on muuttanut muotoaan. Vuoden 2015 jälkeen krii-
sinhallinnassa on korostunut yhteys rajavalvontaan ja maahan-
muuton rajoittamiseen ja siten unionin ja sen kansalaisten suoje-
luun.69 Maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikka kasvattaa samalla 
oikeus- ja sisäasiain roolia ulkopolitiikassa. Esimerkiksi Euroopan 
poliisi virasto Europol toimii aktiivisesti ulkomailla.70 Tämän myötä 
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kriisinhallinnassa voi agendan ohella muuttua myös päätöksen-
tekotapa ja rahoitus osin ylikansallisempaan suuntaan. 

Yhteistä ulkopolitiikkaa voidaan arvioida myös tarkastelemalla 
jäsenmaissa tapahtuneita muutoksia. Ulko- ja turvallisuuspolitii-
kan eurooppalaistuminen on tutkimussuunta, joka tarkastelee 
sitä, miten eri jäsenmaiden kannat ja näkemykset tai niiden identi-
teetti vähitellen muuttuvat yhteisen politiikan seurauksena.71 Yksi 
olennainen huomio on, että käsitys kansallisesta edusta muut-
tuu.72 Kun maat ovat jatkuvassa yhteistyössä, ymmärtävät toisiaan 
entistä paremmin ja jakavat tietoa keskenään, ne alkavat vähitellen 
reagoida asioihin yhtenevämmin. Esimerkiksi Suomelle eurooppa-
laistuminen on ollut kansallisen politiikan sopeuttamista yhteiseen, 
kun ulkopolitiikka on maantieteellisesti laajentunut Välimerelle ja 
sen aihepiiri laajentunut ihmisoikeuksiin ja oikeusvaltioon. 

Eurooppalaistumisen seuraava testi voi olla yhteisymmärryksen 
saavuttaminen siitä, mikä turvallisuutta nyt uhkaa. Tässä Suomi 
erosi pitkään monista muista EU-maista, koska se korosti muita 
maita enemmän perinteisiä sotilaallisia uhkia ja alueellista koske-
mattomuutta.73 Nyt sotilaallinen uhka on konkreettisempi myös 
muiden maiden ajattelussa. Yhteistä uhka-analyysia tarvitaan, kun 
koordinoidaan EU:n toimintakykyjen ja kansallisten suorituskyky-
jen kehittämistä. Myös yhteistä tilannekuvaa tarvitaan ja yhteistä 
suunnittelua sen pohjalta. Yhteisen puolustuksen kehittyessä kan-
taa pitää ottaa paitsi perinteisiin kysymyksiin, kuten ydinaseisiin ja 
ydinpelotteeseen,74 myös uusiin uhkiin. 

Yhteisten uhkien ja erilaisien kriisien on monesti nähty vievän 
integraatiota eteenpäin. Erityisesti Brexit eli Britannian EU-ero ja 
covid-19-pandemia ovat vaikuttaneet myös ulko-, turvallisuus- ja 
puolustuspolitiikan kehitykseen. Britannian eron myötä unionin 
painoarvon sekä turvallisuus- ja puolustuspoliittisen toiminta-
kyvyn arvioidaan vähenevän. Toisaalta päätöksenteon nähdään 
helpottuvan, koska Britannia ei jäsenmaana kehittänyt yhteistä 
politiikkaa erityisen innokkaasti.75 Ison-Britannian tuki EU-tur-
vallisuuspolitiikalle alkoi vähetä jo vuonna 2014, ja se vastusti esi-
merkiksi pysyvää esikuntaa. Nyt Brexit on tavallaan kehityksen 
katalysaattori.76
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Koronapandemia taas vaikuttaa esimerkiksi kriisinhallintatoi-
mintaan sekä suoraan että rahoituksen kautta. Se myös muuttaa 
turvallisuusajattelua ja voi lisätä huoltovarmuuden sekä auto-
nomisen toimintakyvyn merkitystä tai kokonaisturvallisuusajatte-
lua.77 Se voi myös vaikuttaa suurvaltasuhteisiin. Sekä Venäjä että 
Kiina ovat pandemian aikana levittäneet disinformaatiota, jonka 
tarkoituksena on ollut vähätellä EU:n toimia, lisätä sekaannusta 
koronapandemian alkuperästä ja terveysvaikutuksista sekä antaa 
kuva siitä, että ne itse ovat toimineet tehokkaammin kuin EU.78

Myös entistä kilpailullisemmat suurvaltasuhteet haastavat EU:n. 
Pystyykö se vastaamaan Venäjän ja Kiinan haasteisiin? Paine joh-
donmukaisempaan79 ja tehokkaampaan toimintaan kasvaa, minkä 
vuoksi EU:lle on esitetty sekä uusia instituutioita että tehokkaam-
paa päätöksentekoa. Ranska ja Saksa ovat esittäneet eräänlaista 
uutta turvallisuusneuvostoa (European Security Council). Sellai-
nen voisi kuitenkin sumentaa EU:n toimielinten ja instituutioiden 
roolia, erityisesti jos sen jäsenistö ei rajoittuisi EU-maihin. Toinen 
tehostamiskeino voisi olla määräenemmistöpäätösten lisääminen, 
jota monet jäsenmaat kannattavat. Nyt yksimielisyyssääntöön on 
muutama poikkeus.80 Eurooppa-neuvosto voi yksimielisesti päättää 
myös uusista poikkeuksista. Komissio on ehdottanut, että määrä-
enemmistöpäätös otettaisiin käyttöön kolmessa tapauksessa: pää-
tettäessä EU:n kannoista ihmisoikeuskysymyksissä YK:ssa, EU:n 
sanktioista ja yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan siviilioperaati-
oista.81 Suomi on kannattanut sekä määräenemmistöpäätöksiä että 
vahvistettua yhteistyötä sillä perusteella, että vahva EU on sille hyvä 
tuki.82 

Tässä tulee esiin yksi ulko- ja turvallisuuspolitiikan kehittämi-
sen kompastuskivi. Vahvempi ja nopeampi EU voi olla ulkosuhteis-
saan entistä uskottavampi. Sen ulkoinen legitimiteetti voi kuitenkin 
kärsiä, jos siitä samalla tulee ”tavallisempi” omia etujaan ja omaa 
turvallisuuttaan ajava kansainvälinen toimija. Onkin arvioitu, että 
sotilaallisen voiman käytön lisääntyminen voi muuttaa kansalaisten 
mielipidettä kielteisemmäksi.83 Sisäiseen legitimiteettiin vaikuttaa 
myös se, että EU:n rooli suhteessa jäsenvaltioihin kasvaa yhteisen 
turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kehityksen myötä. On tärkeää 
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huomata, että ulkopolitiikalle myönteinen kansalaismielipide ei 
toistaiseksi juuri ole kanavoitunut tämän politiikan kehittämiseen, 
koska ulko- ja turvallisuuspolitiikka eivät yleensä ole kansallisesti 
sellaisia teemoja, joihin esimerkiksi vaaleissa otettaisiin kantaa. 
Yleisesti EU:n vallan kasvua vastustava mielipide voi kuitenkin 
heijastua myös yhteisen ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan 
kehittämiseen. 
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10  
 

YHTENÄISYYDESSÄÄN  
MONINAINEN

TAPIO RAUNIO & JUHO SAARI

Eurooppaa halkovat satojen vuosien aikana rakentuneet jakolin-
jat. Maanosaa määrittävät geopoliittiset, kulttuuriset ja talou-

delliset sekä nationalistiset jaottelut. Pitkään tieteellisissä ja poliit-
tisissa yhteisöissä ajateltiin, että ne ovat niin syviä ja juurtuneet 
paikalleen niin monella tapaa, ettei niiden ylitse ole mahdollista 
rakentaa yhdistäviä siltoja – puhumattakaan, että ne pystyttäisiin 
peittämään ja osin jopa poliittisesti ja arjessa unohtamaan. Euroo-
pan yhdentyminen oli harvojen ajattelijoiden visio pikemminkin 
kuin poliittista todellisuutta. Kuitenkin integraatio on tehnyt mah-
dottomasta mahdollisen ja kuvitteellisesta arkipäiväisen. Samalla 
kun integraatio on laajentunut, se on myös askel askeleelta luonut 
institutionaalisia rakenteita, jotka pyrkivät löytämään ja vahvista-
maan yhtenäisyyttä moninaisuudessa. Integraatio on ulottunut yhä 
uusille alueille, myös niille, joille sen ei alun perin ajateltu ulottu-
van.1

Euroopan integraatio on syventynyt merkittävästi 1950-luvun 
alusta lähtien. Hiili- ja teräsyhteisöstä käynnistynyt yhteisö on 
muuttunut Euroopan unioniksi (EU), jonka toimivalta ulot-
tuu ainakin jossakin muodossa käytännössä kaikille politiikan 
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sektoreille – ja politiikan sektorien vahvat yhteydet toisiinsa ovat 
omiaan kasvattamaan unionin toimivaltaa. Alun perin unioni oli 
ensisijaisesti rauhan liitto, jonka tehtävänä oli vähentää jännitteitä 
ja tunnistaa yhteisiä etuja ja siten lisätä jäsenvaltioiden välistä 
vuorovaikutusta. Sittemmin integraation ytimessä ovat olleet 
taloudelliset kysymykset. Euroalueen maat ovat luopuneet omista 
kansallisista valuutoistaan ja rahapolitiikasta vastaa Euroopan kes-
kuspankki (EKP). Talouspolitiikassa unionin rooli on korostunut 
ennen kaikkea eurokriisin ja koronapandemian seurauksena. Sisä-
markkinat eivät tarkoita vain ihmisten, palveluiden, tavaran ja pää-
oman vapaata mutta säänneltyä liikkuvuutta unionissa. Sisämark-
kinalainsäädännön puitteissa käsitellään aikaisempaa enemmän 
myös digitalisaatioon, informaation jakamiseen ja tietosuojaan liit-
tyviä kysymyksiä, jotka teknologinen kehitys ja yritysten monikan-
sallistuminen sekä verosuunnittelu ovat nostaneet korkeammalle 
politiikan asialistoilla. Ulko- ja turvallisuuspolitiikassa jäsenvaltiot 
ovat korostaneet omia ratkaisujaan, mutta EU:sta on silti kehkey-
tynyt vähitellen monipuolinen ja uudenlainen toimija kansainvä-
lisissä suhteissa. Myös merkittävä osa EU:n ympäristöpoliittisesta 
lainsäädännöstä on lähtöisin ”Brysselistä”.

Reilun kuudenkymmenen vuoden aikana integraatio on laa-
jentunut kattamaan yhä suuremman osan maanosamme valtioista. 
Tuskin kukaan 1950-luvun lopulla näki Euroopassa unionia, joka 
tulisi ulottumaan Atlantilta Venäjän ja Turkin rajoille. Norja on 
toistaiseksi jättäytynyt vapaaehtoisesti EU:n ulkopuolelle, mutta 
senkin elinkeinoelämä on varsin tiiviisti integroitu unioniin eri-
laisilla sopimuksilla. Norjan liikkumavaraa on lisännyt elinkeino-
elämän poikkeuksellinen rakenne, varallisuus ja maantieteellinen 
sijainti. Toinen samankaltainen maa on Sveitsi, jolla on omat, 
syvälle juurtuneet elinkeinoelämän ja kansalaisten arvostamat eri-
tyispiirteensä, jotka liittyvät muun muassa sitoutumattomuuteen 
ja demokratian muotoihin. Kuuden alkuperäisjäsenen yhteisö kat-
taa nykyään 27 maata, joiden yhteenlaskettu asukasluku oli vuoden 
2020 alussa 448 miljoonaa. Suurimmassa jäsenvaltiossa Saksassa 
asui 83 miljoonaa ihmistä eli lähes viidennes unionin väestöstä. Laa-
jentumisten myötä väkimäärältään pienten jäsenmaiden osuus on 
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kasvanut. Vuonna 2020 kahdeksassa jäsenmaassa asui kussakin alle 
1 % EU:n väestöstä. Malta oli vähäväkisin (494 tuhatta asukasta), 
mutta myös Luxemburgissa ja Kyproksella asukkaita on alle mil-
joona. Ennen Brexitiä EU:n asukasluku oli yli puoli miljardia.2 Kaik-
kineen EU on väestöpohjaltaan merkittävä globaali toimija.

Laajentumiset ovat luonnollisesti johtaneet unionin sisäisen 
moninaisuuden lisääntymiseen. Kullakin jäsenmaalla on omat 
erityispiirteensä alkaen elinkeinoelämän rakenteista (suhteelli-
sen edun sektoreista ja yritysten koosta), hyvinvointivaltioiden ja 
työmarkkinoiden institutionaalisista rakenteista sekä poliittisten 
järjestelmien ominaisuuksista päättyen geopoliittisesta asemasta 
kumpuaviin turvallisuushaasteisiin ja erilaisiin kulttuurisiin perin-
töihin.3 Jäsenvaltioiden määrän kasvu onkin osaltaan selittänyt 
tarvetta vahvistaa ylikansallisten instituutioiden eli komission ja 
Euroopan parlamentin roolia sekä lisätä määräenemmistöjen sovel-
tamista neuvoston päätöksenteossa. Jäsenmaiden yksimielisyyttä 
edellytetään kuitenkin isoimpiin ratkaisuihin, kuten perussopi-
musten muutoksiin, monivuotiseen rahoituskehykseen eli unionin 
seitsenvuotiseen budjettiin sekä erilaisiin poikkeuksellisiin ratkai-
suihin, esimerkiksi vuonna 2020 sovittuun koronaelvytyspakettiin. 
Näin pienimmällä Maltalla on ainakin lähtökohtaisesti yhtä paljon 
päätösvaltaa kuin suurimmalla jäsenmaalla Saksalla.

1990-luvun alussa kahdentoista jäsenmaan neuvottelema 
Maastrichtin sopimus astui voimaan vasta Tanskan toisen kan-
sanäänestyksen jälkeen, kun maalle oli myönnetty oikeus jättäy-
tyä tiettyjen sopimusvelvoitteiden, kuten talous- ja rahaliiton, 
ulkopuolelle. Tuoreinta isoa perussopimusten remonttia eli lop-
puvuodesta 2009 voimaanastunutta Lissabonin sopimusta edelsi 
noin seitsemän vuoden värikäs ja monivaiheinen prosessi, jonka 
aikana sopimusluonnos torjuttiin kansanäänestyksissä Ranskassa, 
Alankomaissa ja Irlannissa. Näissä kansanäänestyksissä korostuivat 
talouspolitiikan ohella sisämarkkinoiden ja hyvinvointivaltioiden 
yhteensovittamisen haasteet sekä kansalliseen identiteettiin ja itse-
määräämisoikeuteen liittyvät arvokysymykset – eli pitkälti samat 
teemat kuin vuoden 2016 Brexit-kansanäänestyksessä.
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2010-luvun turbulenssissa EU kuitenkin osoitti kykenevänsä 
nopeaan päätöksentekoon yksimielisyysvaatimuksesta huolimatta. 
Eurokriisin keskeiset ratkaisut tukipaketeista Euroopan vakausme-
kanismiin (EVM) ja pankkiunioniin aiheuttivat toki merkittäviä 
jännitteitä, mutta huoli euroalueen tulevaisuudesta sai jäsenmaat 
toimimaan ripeästi ja löytämään yhteisymmärryksen. Vuosien 
2015–2016 pakolaiskriisin aikana jäsenmaat olivat riittävän saman-
mielisiä selvitäkseen yli pahimpien ongelmien, jotka olisivat kär-
jistyessään voineet kyseenalaistaa unionin vakiintuneita toimin-
taperiaatteita. Seuraavan kerran unionin yhtenäisyyttä koeteltiin 
Brexit-neuvotteluissa. Niissä 27 unioniin jäävää jäsenmaata yhdis-
tivät rivinsä tiiviiksi rintamaksi. Yhtenäisyys oli merkittävää myös 
sen takia, että Isolla-Britannialla ja unioniin jääneillä jäsenvaltioilla 
on monenlaisia kahdenkeskisiä intressejä ja kiistanaiheita, mukaan 
lukien rajavalvonta tai vesi- ja kalastusalueiden hallinta. Vuonna 
2020 koronaelvytyspaketin yksityiskohdista neuvoteltiin kiivaasti, 
mutta sopu velkarahalla katettavasta paketista saavutettiin lopulta 
yllättävän kivuttomasti. Suurempi haaste tulee olemaan paketin 
kohdentaminen maiden sisällä erilaisten säilyttävien ja uudistavien 
kohteiden välillä.

VAKAAT INSTITUUTIOT, VAIHTUVIA KOALITIOITA

EU:n kykyä päätöksentekoon epäillään toistuvasti. Tämän kirjan 
luvuissa on runsaasti esimerkkejä niin suorista epäonnistumisista 
kuin varsinkin päätöksistä, joissa komission tai jonkin muun tahon 
ylenmääräisen kunnianhimoiset aloitteet ovat neuvottelu- ja pää-
töksentekoprosessissa vesittyneet laihoiksi kompromisseiksi. Tosin 
komissio on, yleensä parlamentin tukemana, monesti tarkoituk-
sella asettanut tavoitteet korkealle tietoisena siitä, että jäsenmaat 
neuvostossa eivät ole valmiita niin pitkälle meneviin uudistuksiin. 
Näin se pyrkii myös ohjaamaan julkista keskustelua ja siten vaikut-
tamaan neuvoston päätöksentekoon.

Usein unionin linjausten ongelmat liittyvät ensisijaisesti poli-
tiikan sektoreihin, joissa toimivalta on jaettu EU:n ja jäsenmai-
den kesken, tai kysymyksiin, joissa toimivalta on nimenomaisesti 
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jäsenvaltioilla. Tällöin unioni ei voi pakottaa kansallisia hallituksia 
noudattamaan linjauksia, vaan lopputulos riippuu ennen kaikkea 
jäsenmaiden poliittisesta tahtotilasta ja siitä, missä määrin jäsen-
valtioilla on samankaltaisia ongelmia. Esimerkiksi talouspolitiikan 
alueella on toimeenpantu paljon enemmän uudistuksia ja linjauksia 
kuin sosiaali- ja terveyspolitiikassa tai tasa-arvokysymyksissä. Talo-
udessa jäsenvaltiot ovat toisaalta rikkoneet vakaus- ja kasvusopi-
muksen kriteereitä ilman, että niitä olisi siitä rangaistu. Ympäristö-
järjestöt kokevat EU:n tärkeänä ilmastonmuutoksen torjumisessa ja 
luonnon monimuotoisuuden säilyttämisessä, mutta monesti jäsen-
valtiot ovat vastustaneet komission asettamia tavoitteita. Ulko-, 
turvallisuus- ja puolustuspolitiikassa on menty vähitellen kohti 
tiiviimpää yhteistyötä ja politiikan koordinaatiota, mutta suurem-
man kokoluokan valinnoissa, kuten vuoden 2003 Irakin sodassa, 
jäsenmaat eivät ole saavuttaneet konsensusta. Maahanmuutossa 
jäsenvaltiot ovat tunnistaneet yhteisten linjausten tarpeen, mutta 
erityisesti turvapaikkapolitiikassa jäsenmaat pitävät kiinni itsemää-
räämisoikeudestaan.

EU:n päätöksenteko on väkisinkin ”lehmänkauppaa” ja komp-
romisseja, mikä toisaalta pätee lähes kaikkeen politiikkaan demo-
kraattisissa maissa, Suomen laajojen hallituskoalitioiden päätök-
set mukaan lukien. Tämän kirjan luvut kuitenkin korostavat kahta 
tekijää, jotka ovat vahvasti edistäneet yhteisten päätösten syntyä. 
Ensinnäkin unionin instituutioiden ja erityisesti komission roolit 
ja toimintatavat ovat muotoutuneet ja vakiintuneet vuosikymmen-
ten saatossa. Neuvostossa ja myös Eurooppa-neuvostossa on niin 
kutsuttu ”konsensuksen kulttuuri”, joka säilyi vahvana myös 2010-
luvun kriisivuosina.4 Jäsenmaat pyrkivät välttämään äänestyksiä ja 
luottamuksellisia neuvotteluita pitkitetään tarvittaessa mahdolli-
simman laajan sovun rakentamiseksi. Neuvoston sihteeristö sekä 
Eurooppa-neuvoston puheenjohtaja ja unionin ulkoministeri (eli 
virallisesti ulko- ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja) ovat 
myös tärkeissä rooleissa yhteisymmärryksen muokkaajina.

Integraation politisoitumisesta ja populismin noususta huoli-
matta Euroopan parlamentin toimintakulttuuri on pysynyt ennal-
laan ja selkeä enemmistö parlamentin päätöslauselmista nojaa 
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suurempien puolueryhmien yhteistyöhön. Komissio on lakialoit-
teista vastaava EU:n moottori, joka myös valvoo perussopimusten, 
budjetin ja lainsäädännön toteutumista. Komissiossa työskentelee 
reilut 30 000 henkilöä, joten sen eri tehtävien hoitaminen edellyttää 
monipuolisia yhteistyöverkostoja ja säännöllistä yhteistyötä jäsen-
valtioiden viranomaisten kanssa. Kun komissio laatii aloitteita, se 
kuulee laajasti jäsenvaltioita, Euroopan parlamenttia ja erilaisia etu-
järjestöjä, ja 2010-luvunkin aikana parlamentti ja neuvosto muutti-
vat komission lakialoitteita keskimäärin varsin vähän.5

Toiseksi tämän kirjan luvut osoittavat, kuinka EU:n päätöksen-
teossa voittavat koalitiot vaihtelevat. Tämä koskee sekä jäsenmaita 
että eri poliittisia puolueperheitä. Koalitioiden vaihtelu merkitsee 
sitä, ettei EU:n päätöksenteossa ole juuri syntynyt pysyvämpiä 
blokkeja. Näin yksittäinen jäsenmaa tai tietyt jäsenvaltiot eivät 
ole systemaattisesti häviävänä osapuolena, kun taas saman valtion 
toistuvat tappiot voisivat synnyttää kyseissä maassa tai ainakin 
sen poliittisessa johdossa vastustusta unionia kohtaan. Jokainen 
jäsenmaa joutuu joskus taipumaan, ja jäsenmaat yleisesti hyväk-
syvät tämän periaatteen. Onkin huomionarvoista, että neuvoston 
äänestyksissä vuosina 2009–2015 – eli Brexit-kansaäänestystä edel-
täneinä vuosina – ylivoimaisesti eniten muita vastaan äänesti Iso-
Britannia.6 Tämä antaa ymmärtää, että Isolla-Britannialla oli sel-
keästi suurempia vaikeuksia sopeutua EU:n päätöksiin kuin muilla 
jäsenvaltioilla.

Liian helposti mediassa toimittajat lokeroivat jäsenmaita blok-
keihin tai ryhmiin yksipuolisesti, vaikka niiden tavoitteet ja toi-
minta saattavat vaihdella suurestikin riippuen politiikan sektorista 
(osin jopa saman sektorin sisällä) ja kulloisestakin hallituskokoon-
panosta. Perinteisessä mediassa korostetaan usein johtavien henki-
löiden, kuten Saksan liittokanslerin, merkitystä tai sitten ratkaisuille 
haetaan selitystä jäsenmaiden erityistarpeiden huomioimisesta ja 
taloudellisista hyödyistä. Samaten perinteinen media usein ryhmit-
telee jäsenmaita yksinkertaistavien vastakkainasettelujen valossa. 
Toisaalta merkittävä osa mediakeskustelusta on siirtynyt ilman 
portinvartijoita toimiville sosiaalisen median alustoille, joissa näke-
mykset usein polarisoituvat ja linjaukset kärjistyvät. Sosiaaliselle 
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medialle tavanomaista on myös kuplautuminen ja samanmielisyy-
den edistäminen – ja nämä näkyvät myös verkon EU-keskusteluissa.

Silti näissä lokeroinneissa ja ryhmittelyissä on perää: jäsenmai-
den yhteiskunnalliset rakenteet heijastuvat selvästi Brysselin pää-
töksentekoon. Pohjoisemmat jäsenmaat Alankomaista Suomeen 
löytävät toisensa keskimäärin helpommin esimerkiksi talouteen, 
ympäristöpolitiikkaan tai sosiaaliseen ulottuvuuteen liittyvissä 
kysymyksissä. Kaikissa näissä ne yhtäältä pyrkivät toimimaan esi-
kuvina muille jäsenvaltioille mutta toisaalta suhtautuvat yleensä 
varsin nuivasti EU:n toimivallan lisäämiseen ja yhteisvastuun kas-
vattamiseen. Ryhmän jäsenmaat myös tiedostavat, ettei niiden 
vaikutusvalta riitä määrittämään EU:n politiikan suuntaa. Useilla 
sektoreilla on korostunut Saksan johtava tai ainakin keskeinen rooli 
ja Saksa–Ranska-akselin merkitys. Pienemmät jäsenvaltiot tuntu-
vat monesti lähinnä odottelevan Saksan, Ranskan tai komission 
aloitteita.

Mielenkiintoista on havaita, että tämän kirjan luvuissa korostu-
vat nimenomaan kuuden alkuperäisjäsenen sekä Ison-Britannian 
kannat. Eteläisemmät jäsenvaltiot näyttäytyvät siten vähemmän 
aloitteellisina tai näkyvinä toimijoina. Espanjassa, Kreikassa ja Por-
tugalissa EU-jäsenyys on tukenut yhteiskunnan yleistä kehitystä ja 
demokratian vankistumista, ja maat ovat johdonmukaisesti tuke-
neet tiiviimpää integraatiota – osin koska ne ovat pystyneet neu-
vottelemaan itselleen alue- ja rakennepoliittisia tukia integraation 
syventymisen ehtona.

Uudemmat, vuosituhannen vaihteen jälkeen unioniin liitty-
neet valtiot puolestaan ovat varsin kirjava joukko maita, joilla on 
erilaisia historioita ja joiden suhde EU:hun vaihtelee. Esimerkiksi 
entiseen itäblokkiin kuuluneet maat eivät ole muodostaneet omaa 
maaryhmäänsä unionissa – kuten eivät muodostaneet ennen toista 
maailmansotaakaan. Valtaosa näistä itäisemmistä jäsenvaltioista on 
sitoutunut turvallisuuspoliittisesti vahvasti länteen ja Natoon, ja 
tämän kirjan lukujen sekä yleisemmin vertailevan EU-tutkimuk-
sen perusteella ne ovat harvemmin tehneet isompia ulostuloja 
tai aloitteita muilla politiikan sektoreilla. Eteläisten jäsenmaiden 
tavoin jäsenyyden ja sisämarkkinoiden tuomat taloudelliset hyödyt 
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selittänevät ainakin osin tätä verraten sopeutuvaista linjaa. Säännön 
vahvistavan poikkeuksen muodostaa kuitenkin Visegrad-nelikko, 
joka on erottautunut kansallismielisyydellään vastustaen esimer-
kiksi unionin puuttumista jäsenvaltioiden turvapaikkapolitiik-
kaan.7 Lisäksi useiden muiden uudempien jäsenvaltioiden, kuten 
Bulgarian, Kroatian tai Romanian, sisäpoliittinen kehitys, korrup-
tio ja julkisen hallinnon laatuun liittyvät haasteet ovat aiheuttaneet 
huolta ja ilmiselvästi hillinneet unionin laajentumisintoa.

Luvuissa on tarkasteltu myös Brexitin vaikutusta. On tulkittu, 
että Ison-Britannian ero helpottaa unionin päätöksentekoa monin 
tavoin. Kuten edellä mainittiin, oli brittihallituksilla vaikeuksia 
löytää yhteistä säveltä muiden jäsenmaiden tai EU-instituutioiden 
kanssa. Toki Iso-Britannia oli valtaosin rakentava ja joustava jäsen-
maa, mutta sovun löytyminen todennäköisesti helpottuu jatkossa 
Eurooppa-neuvostossa ja neuvostossa. Turvallisuus- ja puolustus-
politiikassa Iso-Britannia vaali Yhdysvaltojen suhteitaan, ja sen ero 
on jo näkynyt lukuisissa aloitteissa puolustuspoliittisen yhteistyön 
tiivistämiseksi. Iso-Britannia arvosti vapaita sisämarkkinoita mutta 
kyseenalaisti unionin rahanjaon perusteita ja erityisesti maatalous-
politiikkaa. Sosiaali- ja terveyspoliittisesti se yhtäältä jakoi muun 
muassa Suomen kanssa yhteisen näkemyksen julkisen palvelutuo-
tannon merkityksestä, mutta toisaalta se systemaattisesti jarrutti 
eurooppalaisen lainsäädännön kehittämistä tällä sille sisäpoliit-
tisesti ja kulttuurisesti herkällä politiikan sektorilla. Mitään suu-
rempaa muutosta EU:n päätöksentekoon Brexit tuskin tuo, mutta 
yhden ison jäsenvaltion ero on toki merkittävä taloudellinen, tur-
vallisuuspoliittinen sekä symbolinen takaisku integraatiolle. 

VAHVISTUNUT JA SYVENTYNYT EU

EU on kohdannut 2010-luvun alusta lähtien useita kriisejä: euro-
kriisi, pakolaiskriisi (vaikka varsinainen kriisi toki oli ensisijaisesti 
unionin ulkopuolisissa valtioissa), Brexit sekä tuoreimpana korona-
pandemia ovat kukin osaltaan koetelleet unionin yhtenäisyyttä. 
Kriisien pyörteissä jäsenmaiden poliittiset johtajat ovat vieneet 
päähuomion. Eurooppa-neuvoston kokousten määrä on kasvanut, 
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kun suuren kokoluokan kysymykset ovat edellyttäneet korkeim-
man poliittisen tason koordinaatiota ja hyväksyntää. Tulevaisuu-
den kannalta tärkeämpää on kuitenkin hahmottaa jäsenvaltioiden 
tekemien päätösten lyhyen ja pidemmän aikavälin seuraukset.

Kirjamme luvuista välittyy kaksi kehityspolkua, jotka tulevat 
näkymään vahvasti EU:n ja jäsenmaiden politiikassa lähivuosina. 
Ensimmäinen on unionin instituutioiden vahvistunut rooli ja toi-
nen politiikkasektoreiden linkittyminen toisiinsa entistä tiiviim-
min. Jokainen sopimus 1950-luvulta lähtien on vahvistanut Euroo-
pan tason instituutioiden toimivaltaa ja mahdollisuuksia rakentaa 
Euroopasta yhtenäinen alue sisämarkkinoiden toiminnan ja jul-
kisen talouden periaatteiden sekä perusoikeuksien toteutumisen 
kannalta. Samaten EU on vaiheittain muuttunut merkittävämmäksi 
globaaliksi toimijaksi, joka enenevässä määrin edustaa jäsenvaltioi-
taan yhä useammilla kansainvälisillä foorumeilla – näin tapahtuu 
käytännössä myös niillä alueilla, joissa toimivalta on jaettu unionin 
ja jäsenvaltioiden välillä.

Lissabonin sopimus lisäsi EU:n toimivaltaa useilla politiikka-
alueilla ja teki Euroopan parlamentista käytännössä tasavertaisen 
lainsäätäjän neuvoston kanssa. Parlamentti onkin tarttunut hana-
kasti uusiin valtaoikeuksiinsa. Esimerkiksi ympäristöpolitiikassa, 
sukupuolten tasa-arvoon liittyvissä kysymyksissä ja laajemmin 
ihmisoikeuksissa sekä unionin ulkosuhteissa parlamentti on omak-
sunut rohkeita, usein ”edistyksellisempiä” kannanottoja kuin neu-
vosto. Parlamentti on myös totutun kaavan mukaisesti pyrkinyt 
edelleen vahvistamaan asemaansa unionin päätöksenteossa omak-
sumalla erilaisia epävirallisia käytäntöjä, kuten EKP:n kuulemiset, 
kärkiehdokasmenettely eurovaaleissa tai epäsuora osallistuminen 
komission käymiin kansainvälisiin kauppasopimusneuvotteluihin.8 
Parlamentin lisääntynyt valta näkyy myös komission, neuvoston 
ja parlamentin välisten neuvottelujen eli epävirallisten ”trilogien” 
yleistymisenä, joissa nämä EU-instituutiot pyrkivät sopimaan 
lakialoitteista. Muutenkin ne koordinoivat aikaisempaa enemmän 
kantojaan.9

Komission aseman vahvistuminen selittyy pitkälti sen tehtä-
villä, organisatorisilla resursseilla ja kokemuksella. EU:n yhteisen 
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edun valvojana komissio on luontainen valinta instituutioksi, 
joka ottaa vastuulleen uusia tehtäviä. Komissio on hyödyntänyt 
aktiivisesti aloitteentekijän valtaansa ja osoittanut kriisien kes-
kellä sekä kekseliäisyyttä että rohkeutta tehdä uusia avauksia. 
Ympäristöpolitiikka tarjoaa tästä lukuisia esimerkkejä. Samalla 
on muistettava, että komissiolla on nimenomainen velvollisuus 
edistää perussopimusten tavoitteita ja usein komission aloitteiden 
taustalla on Eurooppa-neuvoston tai jäsenvaltioiden toive uusista 
toimenpiteistä. Eurokriisin seurauksena komission ohjeistava ja 
valvova rooli talouspolitiikassa vahvistui, ja samaa kehityskulkua on 
havaittavissa koronaelvytyspaketin kohdalla. EU on saamassa uusia 
rahoitusmuotoja, ja niihin liittyvien aloitteiden tekeminen sekä 
tulevaisuudessa tulojen ja menojen hallinnointi kasvattavat väis-
tämättä komission roolia unionin budjetti- ja talouspolitiikoissa. 
Komission asema on vahvistunut myös unionin ulkopolitiikassa, 
jossa EU:n ulkoministeri on samalla yksi komission varapuheenjoh-
tajista. Komissiolla on runsaasti kokemusta kansainvälisistä kaup-
pasopimuksista, ja se sai Brexit-prosessissa kiitosta johtajuudestaan 
ja neuvottelutaidoistaan.10

EKP tarkisti eurokriisin syövereissä tiukkaa rahapoliittista lin-
jaansa ja omaksui merkittävästi aktiivisemman otteen yhteisen 
valuutan puolustamiseksi. Keskuspankilla on myös tärkeä rooli 
pankkiunionissa eurooppalaisten pankkien valvojana.11 Lisäksi 
useiden EU:n erillisvirastojen resursseja ja tehtäviä on lisätty. 
Pakolaiskriisi johti Euroopan turvapaikka-asioiden tukiviraston 
(EASO) ja ennen kaikkea Euroopan raja- ja merivartiovirasto 
Frontexin budjettien ja toimenkuvien vahvistamiseen.12 Frontexin 
käyttöön on perustettu operatiivinen eurooppalaisen raja- ja meri-
vartioston pysyvä joukko, joka tukee jäsenvaltioita ulkorajavalvon-
nassa ja EU:n ulkopuolisten maiden kansalaisten palauttamisessa. 
Tavoitteena on, että vuonna 2027 pysyvä joukko on 10 000 henkilön 
suuruinen.

Frontexin vahvistaminen tarjoaa samalla hyvän esimerkin toi-
sesta merkittävästä kehityspolusta eli politiikan sektorien entistä 
vahvemmista siteistä toisiinsa. Yhteisen rajavalvonnan tehosta-
minen linkittyy suoraan maahanmuuttopolitiikkaan ja erilaisten 
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uhkien torjuntaan. Kirjan luvut ovat täynnä esimerkkejä näistä 
keskinäisriippuvuuksista. Ehkä kaikkein merkittävin kytkentä liit-
tyy ympäristöpolitiikan ja talouden yhteensovittamiseen, jolla on 
potentiaalisesti kauaskantoisia seurauksia sisämarkkinoihin, maa-
talouspolitiikkaan sekä unionin tuloihin ja menoihin. EU:n toimi-
valta ikään kuin valuu yli sektorilta toiselle muodostaen lopulta 
vahvemman toimivaltakokonaisuuden kuin miltä ensisilmäyksellä 
näyttää. Esimerkiksi talouspolitiikan toimivaltaa on käytetty myös 
sosiaali- ja terveyspolitiikassa mutta ei juurikaan tasa-arvopolitii-
kassa lukuun ottamatta siihen ohjattuja taloudellisia voimavaroja. 
Välittävinä tekijöinä ovat olleet julkisen talouden kestävyys ja 
talouspolitiikan ohjausrakenteiden sosiaali- ja terveyspolitisoitu-
minen, jolloin talouspolitiikan kehyksessä tarkastellaan esimerkiksi 
terveyspalvelujen organisointia ja eläkkeiden rahoitusta.

On lisäksi syytä muistaa, että EU:n päätöksenteko on jatkumoa, 
jossa aikaisemmat päätökset muodostavat uudempien päätösten 
perustan. Vuosikymmenten kuluessa hyväksytyt lait, julistukset ja 
tavoitteet ehdollistavat ja ohjaavat tulevia ratkaisuja. Uusien pää-
tösten osuus kaikista päätöksistä on siten laskeva, ja suurin osa pää-
töksistä lähinnä täsmentää aikaisempia päätöksiä. Näin tapahtuu 
useimmilla alueilla, joissa perussopimuksien antama oikeusperusta 
on ollut jo pitkään vakaa. Jäsenvaltiot joutuvat aina huomioimaan 
nämä rajoitteet EU-neuvotteluissa. Seuraavaksi suuntaamme kat-
seemme vielä tulevaisuuteen ja arvioimme lyhyesti, mihin suun-
taan EU on kehittymässä.

YHTENÄISYYS KOETUKSELLA

2020-luvun alussa EU on jälleen ottanut harppauksen kohti tii-
viimpää integraatiota. 750 miljardin euron koronaelvytyspaketti 
rahoitetaan velkarahalla, ja se merkitsee unionille uusia tuloläh-
teitä, mahdollisesti myös veroja. Pakettia on luonnehdittu kerta-
luontoiseksi poikkeusjärjestelyksi, mutta lienee realistisempaa 
nähdä se merkittävänä taitekohtana EU:n talouspoliittisen toimi-
vallan vahvistumisessa. EU on ollut jo pidempään tulonsiirtou-
nioni, mutta nyt se on sitä entistä näkyvämmin ja voimallisemmin. 
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Koronapandemia herättää myös laajempia kysymyksiä unionin ja 
jäsenmaiden välisestä toimivallan jaosta: tuleeko Euroopan tason 
yhteistyötä monipuolistaa ja tiivistää EU:n neljän vapauden turvaa-
miseksi vastaavissa poikkeusoloissa. Kriisit ovat aikaisemminkin 
tiivistäneet integraatiota, ja perussopimusten solidaarisuuslausek-
keiden lisäksi jäsenmaiden jakamat taloudelliset ja turvallisuus-
poliittiset edut saattavat ne yhteisiin pöytiin pohtimaan unionin 
roolia kriisitilanteissa.13 Näitä keskusteluja tullaan takuuvarmasti 
käymään EU-instituutioissa koronapandemian rauhoituttua.14 Jää 
nähtäväksi, missä määrin Suomessa ja muissa jäsenmaissa käydään 
keskusteluja yhteiseurooppalaisesta näkökulmasta erillisten kansal-
listen tulokulmien asemesta.15

Ilmastonmuutoksen torjumiseen liittyy suuria jännitteitä ja 
taloudellisia sekä kulttuurisia intohimoja. Komission viitoittamana 
EU on lähtenyt julkisesti markkinoimaan itseään ilmastonmuu-
toksen vastaisen taistelun veturina, mutta korkeista tavoitteista on 
pitkä matka onnistuneeseen toimeenpanoon. Ilmastonmuutoksen 
torjunnassa haasteeksi muodostuu jo aikaisemmin tässä luvussa 
esille nostettu toimivaltajako. EU:n asettamien tavoitteiden saavut-
taminen edellyttää jäsenvaltioilta uudistusmielisyyttä ensisijaisesti 
niiden toimivaltaan kuuluvissa kysymyksissä, kuten energia- tai lii-
kennepolitiikassa. Lisäksi maatalouteen kohdistuu isoja sopeutu-
mispaineita. Samalla tämä on jälleen erinomainen esimerkki siitä, 
kuinka unionin vaikutusvalta ulottuu myös jäsenmaiden toimival-
taan kuuluviin kysymyksiin.

Keskeinen haaste yhtenäisyydelle on historian ehdollistamien 
budjettirakenteiden uudistaminen. Kuten vuosien 2021–2027 
budjettineuvottelut osoittivat, ovat jäsenvaltiot – Suomi mukaan 
luettuna – kovin haluttomia luopumaan saavutetuista eduistaan. 
Budjettiväännöt näyttävät puhtaasti jäsenvaltioiden valtapeliltä, 
jossa lasketaan pintapuolisesti neuvotteluiden voittajat ja häviä-
jät. Unionin budjetissa korostuvat edelleen perinteiset menoerät, 
kuten maatalouspolitiikka ja rakennepolitiikka (kattaen aluekehi-
tys- ja sosiaalirahastot). Kumpikaan näistä menoeristä ei kohdistu 
kasvun, työllisyyden ja ympäristön kestävyyden kannalta tärkeisiin 
teemoihin. Toki niitä on pyritty uudistamaan näiden tavoitteiden 
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mukaisesti, mutta muutos on ollut kovin vähittäistä ja se on tapah-
tunut enemmänkin kehystämällä aikaisempia toimintamalleja 
uusilla, innovaatioita ja kestävyyttä korostavilla käsitteillä. Jäsen-
maiden hallitusten ja etujärjestöjen vastustus on ollut hyvin orga-
nisoitua. EU:n uudistaminen kuitenkin edellyttäisi voimavarojen 
huomattavaa uudelleen suuntaamista. Covid-19-pandemiasta toi-
puminen vaikeuttaa uudistamista merkittävästi.

EU nauttii varsin vakaata kannatusta kansalaisten keskuudessa. 
Erityisesti nuoremmat ikäluokat luottavat unioniin ja kohdistavat 
siihen suuriakin odotuksia. Niin EU:n ulkopuolelta kuin sisältäkin 
kuitenkin haastetaan integraation peruselementtejä, kuten vapaata 
liikkuvuutta, demokratiaa, oikeusvaltiota ja ihmisoikeuksia. Unkari 
ja Puola ovat saaneet paljon huomiota kansallismielisistä ja koros-
tetun arvokonservatiivisista linjauksistaan, mutta unioni on niiden 
kanssa hankalassa välikädessä. Molemmissa valtioissa kansalaiset 
ovat vahvasti EU-jäsenyyden kannalla. Siten erilaiset sanktiot, var-
sinkin taloudelliset, voisivat entisestään vankistaa Unkarin ja Puo-
lan poliittisten johtajien asemaa ja kääntää kansalaisia EU-vastai-
siksi. Unioni on kuitenkin vahvasti korostanut arvojen merkitystä, 
joten ratkaisujen pitkittäminen ja kulisseissa sovitut kompromissit 
eivät paranna sen imagoa. Arvoyhteisön on puolustettava arvojaan.

Unkarin, Puolan ja muiden jäsenmaiden vaikutusvalta nojaa 
pitkälti yksimielisyysvaatimukseen, jonka perusteella yksikin jäsen-
valtio voi estää päätöksenteon keskeisissä integraatioratkaisuissa, 
kuten perussopimusten muutoksissa tai monivuotisesta rahoitus-
kehyksestä sovittaessa – tai ainakin jarruttaa sitä, kunnes sille on 
myönnetty erityisoikeuksia. Lisäksi jäsenmaissa käydään kansalli-
sia parlamenttivaaleja noin neljän vuoden välein tai jopa tiheäm-
min, jolloin muuttuvat kansalliset puoluepoliittiset voimasuhteet 
luovat epävarmuutta Brysselin neuvotteluihin.16 Tämän kirjan luvut 
ovat kuitenkin osoittaneet, kuinka EU:n vakiintuneet toimintatavat 
ja jäsenmaiden joustavuus ovat mahdollistaneet yhteiset linjaukset 
myös vaikeissa asioissa. Populistisetkin hallitukset yleensä jousta-
vat mutta vähemmän niille tärkeissä tavoitteissa, kuten turvapaik-
kapolitiikassa ja muissa kansallisiin identiteetteihin vahvemmin 
linkittyvissä arvokysymyksissä.
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EU on vahvistunut merkittävästi Suomen unionijäsenyyden 
aikana. Niin kävi 2010-luvun kriisien seurauksena – ja samoin tulee 
todennäköisesti käymään 2020-luvulla. Suurelta osin integraatio on 
edennyt pienin askelin, poliittisia suhdanteita hyödyntäen ja ajan-
kohtaisiin haasteisiin vastaten. Liian usein askeleet kohti syvem-
pää integraatiota esitetäänkin epäpoliittisina, teknisluontoisina tai 
kertaluontoisina ratkaisuina.17 Varsinkin integraation vastustajat 
peräänkuuluttavat keskustelua EU:n tulevaisuudesta ja syyttävät 
valtapuolueita vaikenemisesta. Tämän kirjan luvuista kuitenkin 
ilmenee, kuinka keskustelua käydään ainakin Suomesta katsoen 
turhan paljon kaksilla raiteilla: EU-instituutioissa käydään kiivas-
takin väittelyä unionin suunnasta kun taas kotimainen huomio kes-
kittyy hallituksemme pärjäämiseen EU-neuvotteluissa. Komission, 
parlamentin ja vanhempien jäsenmaiden, kuten Saksan ja Ranskan, 
aloitteista osa ei johda mihinkään ja osa vesittyy laihoiksi komp-
romisseiksi, mutta merkittävä osa niistä johtaa integraation syve-
nemiseen. Mikään ei kuitenkaan estä suomalaisia osallistumasta 
aktiivisemmin tähän maanosamme kehityksen kannalta tärkeään 
keskusteluun.
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