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EU:n suunta – Kuinka tiivis liitto?

Tiivistelmä: Raportissa arvioidaan EU:n kehitysvaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia koko unio-
nille ja Suomelle. Arviointi nojaa erilaisten poliittis-taloudellisten mallien varaan. Ensimmäisen 
kehitysmallin lähtökohtana ovat jo pitkälti toteutuneet toimet kriisin taltuttamiseksi ja EMUn 
vahvistamiseksi. Kutsumme tätä vaihtoehtoa ”pankkiunioni-EMUksi”, koska sen keskeisin 
kokonaisvaltainen uudistus liittyy pankkiunionin rakentamiseen. Toisessa kehitysmallissa 
EMUn syventämisen arvioidaan tapahtuvan tiivistämällä talouden yhteisvastuuta ja vahvista-
malla edelleen taloudenpidolle hyväksyttyjen sääntöjen noudattamista kuitenkin ilman laaja-
mittaisia muutoksia unionin poliittisessa ja institutionaalisessa järjestelmässä. Tämä merkitsee 
esimerkiksi suhdannetasausvälineiden luomista euroalueelle ja näiden edellyttämää yhteistä 
rahoituskapasiteettia, jolla voi olla mahdollisuus myös velkaantua tai erikseen luotavia yhteis-
lainoja. Kutsumme tätä mallia ”fiskaaliunioni-EMUksi”, koska tämän kehitysmallin keskei-
set yhteisvastuuseen ja toimivaltaan liittyvät muutokset koskevat unionin finanssipolitiikkaa. 
Malli edellyttää EU:n nykyisen perussopimus- ja toimielinjärjestelmän rajoitettua uudistamis-
ta. Raportin kolmannen kehitysmallin pohjaksi on otettu perustuslaillisen liittovaltion synty-
minen euroalueen puitteissa. Tässä vaihtoehdossa euroalueen budjetti kasvaa huomattavasti 
ja liittovaltiotasolle siirretään uuttaa toimivaltaa erityisesti finanssi- ja muun talouspolitiikan 
sekä ulko- ja turvallisuuspolitiikan saralla. Nykymuotoisen EU:n oikeus- ja toimielinkehys 
uudistetaan kokonaisuudessaan ja perussopimukset korvataan perustuslailla, joka määrittelee 
liittovaltion suvereeniksi toimijaksi. Kutsumme tätä kehitysmallia ”liittovaltio-EMUksi”. Nel-
jänneksi arvioimme erilaisia EMUn hajoamisvaihtoehtoja varsin yleisellä tasolla. Vaihtoehto 
poikkeaa kolmesta muusta skenaariosta siinä, että tämä vaihtoehto saattaa liittyä myös edellä 
kuvattuihin kehitysmalleihin.

Asiasanat: Euroopan unioni, Euroopan talous- ja rahaliitto, EMU.

The EU’s Course – How Deep a Union?

Summary: The report analyses and assesses different alternatives for the development of the 
European Union as well as their implications for both the EU itself and Finland. The analysis 
is based on different political and economic scenarios. At the heart of the first scenario are the 
various measures the EU has already undertaken in order to combat the eurozone crisis and to 
strengthen the EMU. We call this scenario the “Banking Union EMU” because its central in-
novation is the banking union. The second scenario is built on the assumption that the EMU 
will be deepened by extending mutual liability and by reinforcing the established rules for re-
sponsible budgeting. These reforms will, however, be implemented without radically altering 
the current political and institutional set-up of the EU. An important step in this scenario is the 
establishment of mechanisms for counter-cyclical fiscal policy in the eurozone. This requires the 
creation of a euro area fiscal capacity. A further possible step is the introduction of a system of 
mutual debt. We label this scenario the “Fiscal Union EMU” because the crucial reforms in this 
scenario revolve around the EU’s fiscal policy. The scenario requires amending the EU’s current 
treaties and institutional architecture. The third scenario looks at the possibility of building the 
eurozone into a constitutional federation. This scenario would mean a vast expansion of the 
EU budget as well as the transfer of new powers to the federal level particularly in the area of 
economic and fiscal policy as well as in the field of foreign and security policy. This scenario 
would involve a thorough overhaul of the EU’s current legal and institutional framework. The 
EU’s treaties would be replaced with a constitution that would make the Union a sovereign ac-
tor. We call this scenario the “Federal EMU”. In the end, we also briefly discuss the possibility 
of disintegration in the euro area. Some form of disintegration could take place simultaneously 
with one of the three above-mentioned scenarios.

Keywords: European Union, Economic and Monetary Union, EMU.
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1	 Johdanto
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Tässä raportissa tarkastellaan Euroopan unionin (EU) kehitysvaihtoeh-
toja. Tarkastelun keskiössä ovat talous- ja rahaliitto EMU sekä siihen liit-
tyvät, Euroopan rahoitus- ja velkakriisin liikkeelle sysäämät uudistukset.

Vuodesta 2009 alkaen nopeasti laajentunut kriisi katkaisi yhteisvaluutan 
käyttöön ottoa seuranneen suotuisan talouskehityksen Euroopassa. Syk-
syllä 2011 ja uudelleen kesällä 2012 euroalueen hajoaminen oli vakavan 
keskustelun kohteena. Rahoitusvakauden palauttamiseksi ja yhteisvaluu-
tan puolustamiseksi turvauduttiin poikkeuksellisiin toimiin. Kriisimaille 
räätälöitiin mittavat ehdolliset rahoitusapupaketit. Ne merkitsivät poikkea-
maa periaatteesta, jonka mukaan jokainen jäsenmaa on yksin vastuussa 
julkisesta velastaan. Euroopan keskuspankki turvautui niin ikään poik-
keustoimiin, ja sen lupaus ostaa valtioiden velkakirjoja tietyin ehdoin oli 
tärkeä tekijä kriisin rauhoittumisessa loppukesästä 2012 lähtien.

Samanaikaisesti EU:n ja erityisesti euroalueen talouspoliittista koordinaa-
tiota on lisätty. Talouspolitiikan kurinalaisuuteen liittyviä sääntöjä on tiu-
kennettu ja laajennettu julkisen talouden hoidon ulkopuolelle. Euroalueen 
maihin kyetään jatkossa soveltamaan helpommin erilaisia sanktioita, jos 
ne eivät noudata yhteisesti sovittuja pelisääntöjä. Pankkitoiminnan sään-
telyä on kiristetty, ja sääntöjen valvonta sekä kriisinhallinta ollaan siirtä-
mässä jäsenmailta euroalueen tasolle.

Sekä kriisinhallintaa että taloushallinnon kehittämistä koskevat toimet 
ovat osoittautuneet poliittisesti vaikeiksi. Tehtyjä avustuspäätöksiä ja uusia 
rahoitusvälineitä on kritisoitu ankarasti sekä kriisiin ajautuneissa että ra-
hoitusapua tarjonneissa maissa. Tuen kohteena olleissa maissa tukeen liit-
tyvät ehdot on koettu kohtuuttomina, kun taas rahoitusapua tarjonneissa 
maissa toteutunutta yhteisvastuuta on pidetty liiallisena ja Maastrichtin 
sopimuksen periaatteiden vastaisena.
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Myös talouspolitiikan koordinaation lisäämiseksi tehdyt uudistukset ovat 
johtaneet jakolinjojen korostumiseen unionissa. Osassa maita on kriti-
soitu lisääntyvää yhteisvastuuta ja päätösvallan siirtymistä kansallisel-
ta tasolta EU-tasolle. Joissain maissa tiukentuneita sääntöjä puolestaan 
on kritisoitu liian jäykiksi ja niiden noudattamisen on arvioitu johtavan 
huonoon talouskehitykseen. Eripuran lisäksi kriisi on johtanut unionin 
eriytymiseen. Jakolinja euroon kuuluvien ja sen ulkopuolella olevien jä-
senvaltioiden välillä on vahvistunut.

Jo toimeen pantujen ja päätettyjen uudistusten lisäksi on esitetty joukko 
talous- ja rahaliiton vahvistamiseen tähtääviä keskipitkän ja pitkän aika-
välin uudistusajatuksia. Uudistusten jatkaminen ja yhteisten instituutioi-
den vahvistaminen on usealla taholla katsottu välttämättömäksi raha- ja 
talousliiton toimivuuden varmistamiseksi. Toisaalta tällaisten ehdotusten 
taloudelliset hyödyt ja läpiviennin poliittiset mahdollisuudet on kyseen-
alaistettu. Uudistusten on pelätty johtavan liialliseen yhteisvastuuseen ja 
voimistavan jäsenvaltioiden välistä eripuraa sekä unionin eriytymistä en-
tisestään. Keskustelua on värittänyt myös tyytymättömyys sekä unionin 
että kansallisella tasolla harjoitettua talouspolitiikkaa kohtaan.

Tämän raportin tavoitteena on hahmottaa ja arvioida EU:n kehitysvaih-
toehtoja ja niiden vaikutuksia koko unionille ja Suomelle. Muodostamme 
kolme erilaista kehitysmallia. Näiden hahmottamista ovat ohjanneet vii-
me vuosien kehitystrendit, EMUn vahvistamiseksi esitetyt suunnitelmat 
sekä näihin liittyvä talouspoliittinen keskustelu. Tutkimuksen ensisijaise-
na tavoitteena ei ole arvioida erilaisten kehitysvaihtoehtojen toteutumi-
sen todennäköisyyttä. Taloudellisten ja poliittisten vaikutusten arviointi 
tarjoaa kuitenkin eväitä myös tälle keskustelulle, emmekä kokonaan pi-
dättäydy myöskään eri vaihtoehtojen todennäköisyyttä koskevien näkö-
kohtien esittämisestä.

Raportissa esitellyn ensimmäisen kehitysmallin (luku 3) lähtökohtana 
ovat jo pitkälti toteutuneet toimet kriisin taltuttamiseksi ja EMUn vah-
vistamiseksi. Kutsumme tätä vaihtoehtoa ”pankkiunioni-EMUksi”, koska 
sen keskeisin kokonaisvaltainen uudistus liittyy pankkiunionin rakenta-
miseen. Kehitysmallin analyyttinen tavoite on arvioida jo toteutettuihin 
päätöksiin ja pankkiunioniin liittyviä taloudellisia ja poliittisia vaikutuksia.

Toisessa kehitysmallissa (luku 4) EMUn syventämisen arvioidaan tapahtu-
van talouden yhteisvastuuta lisäämällä ja taloudenpidolle asetettuja sään-
töjä edelleen vahvistamalla, mutta kuitenkin niin, ettei unionin poliitti-
seen ja institutionaaliseen järjestelmään tehdä laajamittaisia muutoksia. 
Käytännössä tämä merkitsee esimerkiksi suhdannetasausvälineiden luo-
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mista euroalueelle ja näiden edellyttämää yhteistä rahoituskapasiteettia, 
jolla voi olla mahdollisuus myös velkaantua, tai erikseen luotavia yhteis-
lainoja. Talouspoliittista toimivaltaa siirretään tässä kehitysvaihtoehdossa 
pankkiunioni-EMUa enemmän EU-tasolle. Vaihtoehto voi saada monen-
laisia muotoja riippuen siitä, painotetaanko ensisijaisesti yhteisvastuun li-
säämistä vai EU-tasolla sovittujen sääntöjen noudattamista. Kutsumme 
tätä mallia ”fiskaaliunioni-EMUksi”, koska tämän kehitysmallin keskeiset 
yhteisvastuuseen ja toimivaltaan liittyvät muutokset koskevat unionin fi-
nanssipolitiikkaa. Malli edellyttää EU:n nykyisen perussopimus- ja toi-
mielinjärjestelmän rajoitettua uudistamista.

Raportin kolmannen kehitysmallin (luku 5) pohjaksi on otettu perustus-
laillisen liittovaltion syntyminen euroalueen puitteissa. Tässä vaihtoehdos-
sa euroalueen budjetti kasvaa huomattavasti ja liittovaltiotasolle siirretään 
uuttaa toimivaltaa erityisesti finanssi- ja muun talouspolitiikan sekä ulko- 
ja turvallisuuspolitiikan saralla. Nykymuotoisen EU:n oikeus- ja toimi-
elinkehys uudistetaan kokonaisuudessaan ja perussopimukset korvataan 
perustuslailla, joka määrittelee liittovaltion suvereeniksi toimijaksi. Kut-
summe tätä kehitysmallia ”liittovaltio-EMUksi”.

Neljänneksi arvioimme luvussa 6 erilaisia EMUn hajoamisvaihtoehtoja 
kartoittamalla niitä pääasiassa varsin yleisellä tasolla. Tämä vaihtoehto 
poikkeaa kolmesta muusta skenaariosta siten, että se saattaa liittyä myös 
edellä kuvattuihin kehitysmalleihin.

Raportissa esitetyt vaihtoehdot on rakennettu niin, että ne erottuvat sel-
keästi toisistaan keskeisten perusratkaisujen osalta. Selvärajaisten kehi-
tysvaihtoehtojen funktio on pitkälti tutkimuksellinen. Selkeiden mallien 
vaikutusten arviointi on helpompaa. Käytännössä toteutuvat vaihtoehdot 
voivat olla erilaisia yhdistelmiä tarkastelemistamme malleista.

Vaihtoehtoja arvioidaan niiden taloudellisten ja poliittisten vaikutusten 
osalta pohtien niiden kestävyyttä ja niihin kytkeytyviä keskeisiä epäva-
kaustekijöitä. Talouden kannalta keskeisiä kysymyksiä ovat eri vaihtoeh-
tojen vaikutukset taloudelliseen vakauteen ja tehokkuuteen. Politiikan 
näkökulmasta tärkeitä ovat vaihtoehtojen demokraattisen oikeutuksen 
mahdollisuudet sekä niiden suhde EU:n poliittisiin jakolinjoihin.

Mallien rakentaminen ja niiden vaikutusten arviointi on toteutettu moni-
tieteistä lähestymistapaa hyödyntäen. Tämä tarkoittaa sitä, että tutkimus-
työssä on nojattu sekä taloustieteen että politiikan tutkimuksen synnyttä-
miin kysymyksenasetteluihin ja kirjallisuuteen. Mallien rakentamisessa 
ja niiden vaikutusten arvioinnissa on hyödynnetty myös oikeustieteellistä 
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kirjallisuutta sekä kuultu EMUn uudistushankkeita läheltä seuranneita asi-
antuntijoita ja virkamiehiä. Kehitysvaihtoehtoihin liittyvästä rajanvedos-
ta ja arviointityöstä vastaavat tämän raportin kirjoittajat. Tutkimustyössä 
käytetty materiaali nojaa vahvasti virallisiin dokumentteihin, käytettävis-
sä olevaan tutkimuskirjallisuuteen ja eri alan asiantuntijoilta tilattuihin 
politiikkarelevantteihin tutkimuspapereihin.1

1	 Viime aikoina EU:n tulevaisuuden vaihtoehtoja ovat kirjamuotoisissa julkaisuissa arvioineet mm. Heise 
(2013), Korkman (2013), Marsh (2013), Van Overtveldt (2011) sekä oikeudellisesta näkökulmasta Tuori ja Tuori 
(2014). Oma tutkimuksemme poikkeaa näistä (monitieteisyytensä ohella) siinä, että me olemme rakentaneet 
esityksemme eksplisiittisten skenaarioiden pohjalle ja olemme pyrkineet verraten yksityiskohtaiseen poliit-
tisten ja taloudellisten instituutioiden arviointiin. 




