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Tutkielman tarkoituksena on tarkastella Brexitia Euroopan unionin (EU) kriisien jatkumona peilaamalla sita
maahanmuuttokriisiin ja tutkia seuraako siitd todennakdisemmin syvempaa integraatiota vai disintegraatiota.
Tutkimuskirjallisuudessa kriisien ennustetaan usein johtavan lopulta joko liittovaltioon tai koko unionin hajoami-
seen, mutta vaitan, etta tama on liian yksinkertainen tapa ymmartaa asia. Sen sijaan integraation eritahtinen
syveneminen, eriytyva integraatio, tulee todennakoisesti jatkumaan tulevaisuudessakin. Huomiota tulisi kiin-
nittda enenevissa maarin myos eriytyvaan disintegraatioon, silla Brexit on osoittanut, etta integraation purkau-
tuminen unionissa on mahdollista.

Aineistona tutkielmassa kaytetdaan EU:n instituutioiden julkaisemia dokumentteja maahanmuuttokriisista
vuodelta 2015 ja Brexit-prosessiin liittyen vuosilta 2016-2020. Aineistoa analysoidaan hyddyntaen sisallébnana-
lyysin menetelmaa, ja sen tukena kaytetdan neofunktionalistista integraatioteoriaa. Sisallénanalyysin avulla
aineistosta etsittavat merkitykset jaetaan sen mukaan liittyvatké unionin yhtenaisyyteen, eriytyvyyteen vai krii-
seihin yleisesti. Analyysissa otetaan huomioon myds EU:n itsensa maarittelemat mahdolliset tulevaisuuden
skenaariot.

Sekd maahanmuuttokriisi ettd Brexit ovat tuoneet esiin ideologisia jakolinjoja Euroopassa, jotka voidaan
nahda osana laajempaa globalisaation synnyttdamaa ilmiéta. Nama jakolinjat vaikuttavat todennakdisesti EU:n
tulevaisuuteen eriytyvan (dis)integraation muodossa, kun tietyt maat pitavat vaikutusmahdollisuuksiaan suu-
rempina mikali ne tekevat yhteisty6ta esimerkiksi ilmastonmuutoksen ja globaalin talouden saralla. Samalla
osa unionin jdsenmaista voi paattaa osittain vetaytyad olemassa olevissa integraatiorakenteista, jos ne eivat
katso hyotyvansa yhteistydsta. Lisaksi Britannian aseman kehittyminen EU:n ulkopuolella voi tulevaisuudessa
vaikuttaa euroskeptisten poliittisten liikkeiden suosioon myoés EU:n sisalla.
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1. JOHDANTO

Euroopan unioni (EU) on 27-vuotisen historiansa aikana kohdannut lukuisia “’kriiseja”, joiden myota
nousee yhi uudelleen keskustelu sen tulevaisuudesta. Vuoden 2010 eurokriisin aikaan ennusteltiin
euroalueen hajoamista, ja vuosien 2014-2015 maahanmuuttokriisin yhteydessi euroskeptiset puolu-
eet nostivat kannatustaan eri puolilla unionia. Kriisien vaikutuksesta unionin tulevaisuuteen kdydain
usein varsin mustavalkoista keskustelua: niiden odotetaan johtavan joko integraation voimakkaaseen
syventdmiseen ja lopulta liittovaltioon, tai pdinvastoin koko unionin hajoamiseen. Viitin kuitenkin,
ettd tdmi on aivan liian yksinkertainen tapa ymmarti4 asia. Sen sijaan vaikuttaa todennékdisemmalta,
ettd integraation eritahtinen syveneminen, eriytyvé integraatio, jatkuu myos tulevaisuudessa ja sen

liséksi my0s eriytyvé disintegraatio yleistyy.

Eriytyvi integraatio ei ole uusi ilmid unionissa, miké kdy ilmi esimerkiksi siitd, etteivit kaikki jasen-
maat kuulu Schengen-alueeseen tai euroon. Brexitid voidaan kuitenkin pitdd ensimmaiisend varsinai-
sena eriytyvan disintegraation tapauksena, silld Iso-Britannia ei vain vetiytynyt osittain jo olemassa
olevista unionin sisdisisté jarjestelyistd, vaan kdynnisti ennennékemattoméan eroprosessin unionista.
Alun perin Iso-Britannian pddministeri David Cameronin tarkoituksena oli neuvotella Britannian
asema EU:n sisdlld uudelleen, jolloin kyse olisi ollut sisdisestd eriytymisesti, mutta kansandénestyk-
sen myoti eriytyvin disintegraation prosessista tulikin ulkoinen.! Kyse on siis ennennikemittomésti
tapahtumasta, joka jo itsessdén kaipaa tutkimusta. Suuri osa Brexitid koskevasta tutkimuskirjallisuu-
desta on kuitenkin keskittynyt Brexit-kansandinestyksen tuloksen selittimiseen tai eron vaikutuksiin
suhteessa Britanniaan. Sen sijaan sen mahdolliset vaikutukset EU:hun ovat jadneet huomattavasti vi-
hemmiille huomiolle.? Koska kriisien ennustetaan usein johtavan joko integraatioon tai sen purkau-
tumiseen, on mielestdni aivan olennaista tutkia Brexitin potentiaalisia seurauksia EU:n integraatio-
prosessin tdmanhetkiseen suuntaan. Sitd on jopa kutsuttu suurimmaksi kriisiksi koko EU:n histori-

assa.’

Aikaisemmin mainitut kriisit, euro- ja maahanmuuttokriisi, liittyviat molemmat EU:n merkittaviin in-
tegraatioprojekteihin mika toimii perusteena sille, ettd myos Brexitid voisi tarkastella yhtena kriisin,
eli niiden jatkumona.* Koska niiden kriisien seuraukset ovat olleet erilaiset, on kiinnostavaa tutkia,
mitka seikat puoltavat Brexitin johtavan integraation syvenemiseen, tapahtui se sitten eriytyvasti tai

koko unionin alueella samaan tahtiin, ja mitkd osoittavat eriytyvian disintegraation olevan
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todenndkdisempi tulevaisuudenskenaario. Téssd tutkielmassa keskitytddn erityisesti EU:n julkaise-
miin dokumentteihin liittyen maahanmuuttokriisiin ja Brexitiin, jotta olisi mahdollista vertailla, milla
tavoin niistd viestittiin ja kuinka reaktiot niithin poikkesivat toisistaan, tai yhtenivit. Dokumentteja
tutkitaan sisdllonanalyysin keinoin kdyttden apuna neofunktionalistista integraatioteoriaa, ja erityi-
sesti sen kdisitteitd “’spillover” ja “spillback™, jotka kuvaavat integraation levidmisti ja toisaalta sen
purkautumista. Ndin luodaan pohjaa spekulaatiolle Brexitin mahdollisista vaikutuksista Euroopan tu-
levaisuudelle. Tutkimuskysymyksend on siis se, seuraako Brexitistd todenndkdisemmin syvempad
integraatiota vai (eriytyvdd) disintegraatiota. Analyysin pohjalta vedettyja johtopditoksid peilataan
myo6s EU:n itsensd madrittelemiin mahdollisiin tulevaisuuden skenaarioihin, jotka esitellddn doku-
mentissa ”White Paper on the Future of Europe”. Tutkielma etenee keskeisten kisitteiden mairitte-
lysté tutkimuskirjallisuuden esittelyyn. Tdmin jélkeen esitelldéin tarkemmin tutkielmassa kéytettava
aineisto, minkd jédlkeen edetdin teoriaan ja metodiin, eli neofunktionalistiseen integraatioteoriaan ja
sisdllonanalyysiin. Varsinainen analyysi tapahtuu luvussa 7, jonka pohjalta siirrytddn lopullisiin joh-

topaatoksiin.

2. (DIS)INTEGRAATIO, BREXIT JA KRIISIT

2.1. Eriytyvyys ja (dis)integraatio EU:ssa

Yksinkertaistettuna integraatiolla tarkoitetaan Euroopan kontekstissa taloudellista ja poliittista yh-
dentymistd. Tarkemmin méériteltynd silld viitataan “keskittdmisen, polititkan ulottuvuuden ja alueel-
lisen laajentumisen prosessiin”.” EU:n edeltdjid Euroopan yhteisé (EY) syntyi toisen maailmasodan
jélkeen vastauksena senhetkisiin ongelmiin, jolloin perustajavaltiot tulivat sithen tulokseen, ettd haas-
teisiin voidaan parhaiten vastata ylikansallisten instituutioiden avulla. Ylikansallisen hallinnan yti-
messd on jasenvaltioiden péétds siirtdd osa omasta vallastaan ylikansalliselle toimijalle. Nykypdivin
Euroopassa haasteet ovat edelleen ldsni, mutta niiden luonne on muuttunut huomattavasti. Erilaisten
kriisien liséksi huolta aiheuttavat muun muassa Vendjin arvaamaton kidyttdytyminen, kyberhyok-
kiykset, terrori-iskut ja taloudellinen epdvarmuus. Politiikan saralla populismi ja euroskeptismi ovat

olleet vahvassa nousussa.®

Eriytyminen (eng. differentiation) tarkoittaa tilannetta, jossa edelld mainitut integraation aspektit
vaihtelevat eri jisenmaissa. Eriytymistd voi tapahtua sekd unionin siséisesti ettd ulkoisesti. On syyta

korostaa, ettd eriytyva integraatio ei suinkaan ole uusi piirre EU:ssa, mutta sen sijaan Britannian EU-

5 Leruth, Ginzle ja Trondal 2019, 1013.
¢ Grimmel 2017, 13-14.



eroa eli Brexitid voidaan pitdd ensimmaéisend eriytyvin disintegraation tapauksena. Eriytyvén integ-
raation tarkasta mééritelmésté ei ole tutkijoiden keskuudessa tiyttd yksimielisyyttd, mutta sitdkin tar-
kedmpind voidaan pitéé jaettua kisitysté eriytyvisté integraatiosta EU:n pysyvina piirteend. Jo 1970-
luvulla eriytyvin integraation ajatus oli havaittavissa Belgian pddministeri Leo Tindemansin kirjoi-
tuksista liittyen Euroopan integraatioon, kun hdn puhuu “monitahtisesta Euroopasta”. Héin ei siis
kéytd termid “eriytyvé integraatio”, mutta monitahtisen Euroopan ajatus on sisélldllisesti sama. Eriy-
tyvén integraation méadrittelyn vaikeuksista kertoo myds se, ettd sen seurauksista on useita eri mieli-
piteitd. Esimerkiksi Alexander Stubbin 1990-luvulla tekemén méaritelmén mukaan eriytymiselléd py-
ritdén “sovittelemaan heterogeenisyyttd unionin sisélld”. Alex Warleigh sen sijaan puhuu “jousta-
vasta integraatiosta”, jonka avulla on mahdollista tasapainotella erilaisten kansallisten intressien vé-
lilla. Toisin sanoen, halukkaat jisenmaat voivat syventii integraatiota valitsemallaan politiikan osa-
alueella, ja timd syventyvéd integraatiokehitys hyodyttdd koko unionia, siis myds niité, jotka ovat
piittineet jittdytyd uusien integraatioprojektien ulkopuolelle.” Niin ollen eriytyvin integraation voi-
daan tulkita mahdollistavan moninaisen ja monimuotoisen unionin kehityksen, eikéd johtavan auto-

maattisesti sen hajautumiseen.

Eriytyvéén disintegraatioon on kiinnitetty huomattavasti vihemmain huomiota kuin eriytyvéén integ-
raatioon. [Imi6 on tdysin looginen ottaen huomioon, ettd vuonna 2016 pidetty Brexit-kansanidinestys,
joka paittyi Leave-ddnien voittoon, on johtanut ensimmaéiseen eriytyvin disintegraation tapaukseen
Euroopan unionissa.® Eriytyvi disintegraatio tarkoittaa “valtion integraation tason ja laajuuden selek-
titvistd vihentdmistd”. Schimmelfennig (2018a) on eritellyt kolme eriytyvin disintegraation perus-
tyyppid. Ensimmadinen niistd on sisdinen eriytyminen, jossa jdsenvaltio pyrkii heikentdméain integ-
raatiota EU:n sisdlld. Toinen on muutos sisdisestd eriytymisestd ulkoiseen, eli jasenvaltio voi paattaa
erota EU:sta, mikali sisdinen integraatio ei onnistu. Puhtaasti ulkoisesta eriytymisesti on kyse silloin,
jos unioniin kuulumaton maa, joka on mukana vaikkapa EU:n talousalueessa (ETA), vaatii integraa-
tion heikentiimistd EU:n ulkopuolella.’ Britannian tapauksessa pasministeri David Cameronin oli tar-
koitus vuonna 2015 neuvotella uudelleen Britannian jasenyyttd koskevista poikkeuksista. Ennen néita
neuvotteluja Britannia oli jo valmiiksi Schengen-alueen ja euron ulkopuolella, mutta halusi laajentaa
poikkeuksia entisestdén. Télloin kyse oli sisdisesti eriytyvistd disintegraatiosta, mutta kansandédnes-
tyksen tuloksen selvittyd disintegraatioprosessista tuli ulkoinen.!® Britannian kohdalla kyse oli siis

tyypin kaksi eriytymisestd, ja se on toistaiseksi ainoa laatuaan ollut tapaus. Téstd tyyppien erottelusta

7 Leruth, Ginzle ja Trondal 2019, 1013-1017.
8 Leruth, Ginzle ja Trondal 2019, 1020.
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voi my0s tehda tulkinnan, jonka mukaan eriytyvén disintegraation tutkimuksessa tulisi ottaa huomi-
oon sen prosessinomainen luonne, eiké tutkia sitd niinkdén lopputuloksena. Tdma sopii yhteen tutki-
muksessa kéytettdvin neofunktionalistisen integraatioteorian kanssa, jota késitelldén tyon myohem-

massa vaiheessa.

Aiheen tutkiminen juuri tdstd nikokulmasta on erittdin ajankohtaista, silld ennen Brexitid EU:n in-
tegraatioprojektilla vaikutti olevan vain yksi suunta, joka vei kohti syvempaa ja laajempaa integraa-
tiota. Brexit kuitenkin osoitti mahdolliseksi my®ds aivan pdinvastaisen kehityksen.!! Eriin tulkinnan
mukaan tdma tarkoittaa alueellisen integraation aikakauden paittymistd.'? Timin tapahtuman myoti
ei kuitenkaan vaikuta, ettd suunta olisi kiddntynyt peruuttamattomasti kohti disintegraatiota, vaan Bre-
xit on ainakin toistaiseksi jdényt vain yksittéiseksi poikkeamaksi totutusta suunnasta. Vaikka tutkiel-
man fokus ei olekaan Brexitin selittimisessé, se nivoutuu olennaisella tavalla maahanmuuttokriisiin,
johon toinen puoli késiteltdvistd dokumenteista liittyy. Integraatioprosessi itsessddn toimi yhtené ero-
prosessin laukaisijana, silld vapaasta liitkkuvuudesta, ja tarkemmin sanottuna maahanmuutosta, muo-
dostui kansallisessa poliittisessa keskustelussa uhka Britannian itsemiirddmisoikeudelle. Tdmén li-
séksi suuressa roolissa oli euroskeptisen UKIP-puolueen suosion kasvu ja pddministeri Cameronin
jirjestdimi kansaniinestys.!® Sekd maahanmuuttokriisiin ettd Brexitiin vaikutti myds voimakkaasti
ideologiset lahtokohdat. Malikin (2018) mukaan maahanmuuttokriisi toi esiin ideologiset jakolinjat
liberaalin demokratian ja monikulttuurisuuden kannattajien ja ndiden vastustajien vélill4. Britanni-
assa sen sijaan jakolinjoja luovat muun muassa ik, etnisyys ja koulutustaso, ja ilman néité jakolinjoja
ddnestystulos tuskin olisi ollut todetun kaltainen.'* Tdmi voidaan puolestaan nihdi osana jo pidem-
padn jatkunutta Euroopan laajuista kehityskulkua, jossa yhteiskuntien voidaan havaita jakautuneen

enenevissi miirin integraatiomydnteiseen eliittiin ja euroskeptiseen kansaan. !>

2.2. Kriisien vaikutus EU:n (dis)integraatiokehitykseen

Aivan kuten eriytyva integraatio, mydskain kriisit eivit ole uusi 1lmi6 EU:ssa. 2010-luvulla merkit-
tavimpid kriisejd ovat olleet euro- ja maahanmuuttokriisi, ja véitén, ettd Brexit asettuu luontevasti
ndiden kriisien jatkumoon. Edelld mainittujen tapahtumien lisdksi kriiseihin rinnastettaviin tapahtu-
miin voidaan joidenkin mukaan laskea myods Vendjan tekemd laiton Krimin niemimaan valtaus ja

ympéri Eurooppaa tapahtuneet terrori-iskut. Myos kasvanut tyytyméittomyys EU:ta kohtaan voidaan

' Grimmel 2017, 129.

12 Malik 2018, 91.

13 Schimmelfennig 2018a, 1154.
14 Malik 2018, 96, 99.

15 Schimmelfennig 2018a, 1163



tulkita “poliittisen legitimiteetin krooniseksi kriisiksi”.!® Toisaalta, tillaisen viitteen todistaminen on
ongelmallista, silld tyytymattomyyttd poliittisia padtoksentekijoitd ja instituutioita kohtaan on kai-

kissa poliittisissa jarjestelmissd, joten on jokseenkin epéselvid, milloin se muodostuu kriisiksi.

Euroopan unionin tunnetuimmat kriisit, euro- ja maahanmuuttokriisi, ovat liittyneet keskeisesti sen
kahteen merkittdvimpin integraatioprojektiin: yhteiseen valuuttaan euroon ja Schengen-alueeseen.!”
Tastd ndkokulmasta Brexitin asettaminen samaan jatkumoon vaikuttaisi luonnolliselta, silld kuten on
jo aikaisemmin todettu, se on ensimmaéinen jdsenmaa, joka on pééttinyt erota unionista, ja samalla
Brexit on ensimmadinen eriytyvan disintegraation tapaus. Niin ollen se ei siis kosketa pelkéstddn yhta
integraation osa-aluetta, vaan koko unionin perusideaa. Brexitin vertailukohdaksi on valittu vuonna
2015 alkanut maahanmuuttokriisi, silld se on melko viimeaikainen tapaus, jonka vaikutukset ovat
kuitenkin jo selvilld, miké tekee sen analysoinnista helpompaa. Erittdin mielenkiintoista on kuitenkin
se, kuinka maahanmuuttokriisi on nivoutunut osaksi Brexitid muodostaen merkittdvan osan EU-eroa
kannattavasta kampanjoinnista. Seuraavaksi kidyddin lyhyesti 14pi sekd maahanmuuttokriisin ettéd

Brexitin taustaa.

Maahanmuuttokriisin juuret olivat vuoden 2010 lopussa alkaneessa Arabikevadssd, jonka jdlkimai-
ningeissa Syyria pédtyi siséllissodan keskelle. Syyrian lisdksi merkittdvid pakolaisten 1&htomaita oli-
vat myds Irak ja Afganistan. EU:n Dublinin sopimus osoittautui kuitenkin tehottomaksi késittelemaén
suuria mairid turvapaikkahakemuksia, silld jarjestelma oli jo 1dhtdkohdiltaan epéreilu. Dublinin so-
pimuksen mukaan hakemusten késittelystd ja turvapaikanhakijoiden majoittamisesta on vastuussa se
Schengen-maa, jonka alueelle henkilo ensimmaéiseksi saapuu. Tdma paljastui jarjestelman heikkou-
deksi, kun Vilimeren reitiltd pakolaiset padtyivit Italiaan tai Kreikkaan, jolloin ne joutuivat suurim-
paan vastuuseen kriisin hoidosta. Italian ja Kreikan 1dhtokohdat selviytyé tilanteesta olivat suhteelli-
sen heikot verrattuna muihin jisenmaihin muun muassa eurokriisin heikentdmén talouden ja jo val-
miiksi melko tehottoman julkishallinnon takia.'® EU:lla oli kuitenkin tiedossa, etti pakolaisten méiré
Euroopassa tulee kasvamaan voimakkaasti. Varoituksista huolimatta se epdonnistui reagoimaan ti-
lanteeseen ennakoivasti, ja tilanne kehittyi lopulta kriisiksi. Vuonna 2015 kaikki EU-maat Alanko-
maita lukuun ottamatta leikkasivat rahoitustaan YK:n ruoka-apuohjelmaan, jonka tarkoituksena oli
auttaa myos pakolaisia Syyriassa ja sen naapurimaissa, eli kriisin kannalta merkittdvimmissa pako-
laisten 1dhtomaissa. EU ei siis ainoastaan sivuuttanut varoituksia ja reagoinut liian myo6héin, vaan

kithdytti kriisin syntyd aktiivisesti omalla toiminnallaan. Ruoka-avun vihdisyys Syyrian

16 Grimmel 2017, 21.
17 Schimmelfennig 2018b, 969-989.
18 Webber 2019, 148—149.



naapurimaissa on nimittdin yksi merkittdva syy siihen, ettd ihmiset alkoivat laajamittaisesti etsiméén

parempaa eldiméi muualta, muun muassa Euroopasta.!'®

Brexitiin johtaneita syitd voidaan tunnistaa useita, mutta timén tutkielman kannalta niiden syvallinen
lapikdynti ei ole oleellista. On kuitenkin tarpeen nostaa esiin muutamia seikkoja Britannian EU-eron
taustalla. Sitd voidaan nimittdin pitdd osana jo vuosia jatkunutta kehityskulkua, jossa Britanniaan on
EU:n vapaan liikkkuvuuden turvin saapunut runsaasti maahanmuuttajia Itd-Euroopasta. Tdmén myota
maahanmuutosta kehittyi poliittinen kiistakysymys Britannian kansallisessa politiikassa, jolloin puo-
lueiden tdytyi ottaa asiaan voimakkaasti kantaa. Yksinkertaistetusti sanottuna vuoden 2016 EU-kan-
sandénestys oli tulosta tapahtumien sarjasta, jossa paaministeri Cameronin strategiana oli pitdd oman
konservatiivipuolueensa euroskeptinen siipi tyytyviisend, tai vihintddnkin tyynend, antamalla heille
myOnnytys ddnestyksen muodossa. The United Kingdom Independence Party (UKIP) kuitenkin on-
nistui Leave-kampanjassaan vetoamaan ihmisiin, jotka vastustivat voimakkaasti sekd maahanmuut-
toa ettd EU:n vapaata liikkuvuutta. Koska Britannian hallituspuolueet eivit voineet puuttua EU-kan-
salaisten litkkumisvapauteen, ei euroskeptisille kansalaisille jitetty ddnestyksessd muuta loogista
vaihtoehtoa, kuin tukea EU-eroa. Laajempaan kontekstiin asetettuna Brexit ei kuitenkaan ole aivan
ndin suoraviivainen tapahtuma, vaan sen taustalla vaikuttaa koko Euroopan laajuinen ilmid, jossa
yhteiskunnat ovat jakautuneet integraatioon suopeasti suhtautuvaan eliittiin ja euroskeptisiin kansa-

laisiin. Sama ilmid on niihtivissi myos Britannian tapauksessa.?
3. TUTKIMUSKIRJALLISUUS BREXITIIN LIITTYEN

Tutkimuskirjallisuus Brexitiin ja disintegraatioon liittyen on vahvasti jakautunut kahteen eri késityk-
seen. Ensimmadisen késityksen mukaan Brexit saattaa laukaista laajemman disintegraatioprosessin,
jonka seurauksena useampi unionin jisenmaa péittdd erota, ja joka lopulta voi johtaa koko unionin
hajoamiseen. Dramaattisimpien késityksien mukaan Brexit on koko EU:n historian suurin kriisi. Toi-
sen vallitsevan nikemyksen mukaan Britannian EU-jdsenyys on itse asiassa toiminut hidasteena eu-
rooppalaisen integraation syventdmiselle, silld tutkimuskirjallisuudessa Britanniaa on jo pitkdan ku-
vailtu ’hankalaksi kumppaniksi” (eng. awkward partner), jonka poistuminen unionista tarjoaa mah-
dollisuuden integraation edistéimiselle.?! Pessimistiset kisitykset EU:n (integraation) tulevaisuudesta
olivat voimakkaimpia heti kansaniénestyksen jilkeen, mutta ovat sittemmin muuttuneet maltillisem-

miksi. Osaltaan tdhdn on varmasti vaikuttanut Brexit-prosessin hitaus ja hankaluus, kun neuvottelut

19 Webber 2019, 150.
20 Schimmelfennig 2018a, 1062-1163.
2! Leruth, Ginzle & Trondal 2019, 1015.



eivit ole edenneet halutulla tavalla ja siirtymédkautta on pidennetty useaan otteeseen. Sopimuksetto-
man eron mahdollisuus on puolestaan luonut huomattavaa epavarmuutta seké kansalaisten etté talou-
den nikokulmasta. Tdma ei tietenkdin ole jdsenmaiden euroskeptisille populistipuolueille edullista,

eikd houkuta kansalaisia vastustamaan oman maansa EU-jdsenyytta.

Adnestystuloksen selvittyi useat tutkijat ennustelivat dominoefektii, jossa jisenmaa toisensa jilkeen
jarjestdd EU-erosta kansandinestyksen, jonka myoté “brexiteistd” tulee arkipdivai, ja lopulta EU ha-
joaa kokonaan.?? Nelji vuotta mydhemmin voidaan kuitenkin sanoa varmasti, etti kyseiset kannat
olivat liioiteltuja, eikd yhdessdkddn jdsenmaassa harkita tdlla hetkelld EU-eroa vakavasti. Sille, miksi
ndmi ennustukset eivit kdyneet toteen, on esitetty looginen selitys: Britannian erityislaatuinen luonne
jdsenmaana. Ei siis ole jarkevia pyrkid vetiméidn koko EU:ta koskevia johtopdétoksid vain Britannian
pohjalta, ja téille on useita syitd. Ensinnékin tulee ottaa huomioon historiallinen aspekti. Britannia on
jo satoja vuosia korostanut erillisyyttddn suhteessa muuhun Eurooppaan, seké identiteetin ettd suve-
reniteetin ndkokulmasta. EU-jdsenyydessa tdmé nékyy siind, kuinka Britannia on ainakin toistaiseksi
ainoana jasenmaana jattaytynyt pois sekd yhteisestd valuutasta ettd Schengen-alueesta, jotka molem-
mat ovat merkittdvid integraatioprojekteja, mutta niilld on symbolisen arvon lisdksi my6s huomatta-
vasti kdytdnnollistd merkitystd. Britannian haluttomuus syventdé integraatiota ja luopua osasta sen
autonomiaa ei kuitenkaan tarkoita, etteiké EU olisi kohdannut kritiikkid myds muissa jasenmaissa.
Ennen Brexitid euroskeptiset puolueet ja liikkeet nostivat kannatustaan eri puolilla Eurooppaa, mutta
sittemmin niiden suosio on laskenut huomattavasti, samalla kun EU:n kannatus on ollut nousussa.
Tama viittaa siihen, ettd kahdesta vastakkaisesta skenaariosta todennikdisempi on se, ettd Britannian
poistuminen EU:sta itseasiassa vahvistaa integraatiota muiden jisenmaiden keskuudessa, eikd uusia

“brexiteji” esiinny lihitulevaisuudessa.??

4. EU:N KOMMUNIKAATIO SUHTEESSA MAAHANMUUTTO-
KRIISIIN JA BREXITIIN

Tutkimuksen aineistona kéytetddn maahanmuuttokriisiin liittyen komission tiedonantoja (COM) ja
yhteisid tiedonantoja (JOIN) vuodelta 2015, ja Brexitin suhteen TF50-dokumentteja (Task Force for
Relations with the United Kingdom) seka komission tiedonantoja, joissa késitellddan sekd neuvottelu-
jen etenemisti ettd neuvotteluja EU:n ja Britannian kumppanuudesta Brexitin jdlkeen. Niitd aineis-

toja tutkitaan sisdllonanalyysin keinoin, eli pyritddn madrittdmddn merkityksid EU:n

22 Malik 2018, 98.
2 Collins 2017, 311-314.



kommunikaatiosta suhteessa edelld mainittuihin tapahtumiin. Analyysi on luonteeltaan laadullista, ja
sen avulla tutkitaan kuinka maahanmuuttokriisistd ja Brexitistd on puhuttu ja millaisia teemoja niihin
on virallisissa dokumenteissa liitetty. Tutkimuskysymyksené on siis se, seuraako Brexitisti todenné-
koisemmin syvempéd integraatiota vai (eriytyvad) disintegraatiota. Vastauksia haetaan peilaamalla
Brexitiin liittyvdd EU:n virallista viestintdd suhteessa maahanmuuttokriisin vastaaviin toimiin, ja lo-
pullisessa analyysissa hyddynnetédén myos EU:n itsensd méérittelemié mahdollisia tulevaisuuden ske-
naarioita, jotka on esitelty komission dokumentissa ”White Paper on the Future of Europe”. Tdmin
lisdksi aineistosta pyritddn erottamaan tekijoitd, jotka viittaavat joko syvempiin integraatiokehityk-
seen tai lisddntyvadn disintegraatioon tulevaisuudessa. Tavoitteena ei ole kuitenkaan tehdéd ennusteita
EU:n tulevaisuudesta, vaan analysoida niitd olosuhteita ja tekijoitd, jotka vaikuttivat maahanmuutto-

kriisiin ja Brexitiin, ja pohtia niiden mahdollisia vaikutuksia.

Kumpaankin tapahtumaan liittyen on analyysia varten valittu viisi dokumenttia. Maahanmuuttokrii-
sin aineisto on kokonaisuudessaan vuodelta 2015 siitd syystd, ettd tuolloin kriisi oli tuore tapahtuma,
joka muuttui ja kehittyi vuoden aikana, ja EU pyrki reagoimaan siihen tilanteen vaatimalla tavalla.
Dokumenteista kaksi on tyypiltddn komission yhteisid tiedonantoja (JOIN) Euroopan parlamentille
ja neuvostolle. Niistd ensimmadinen on huhtikuulta 2015, ja sen otsikkona on ”Turvallisuuden ja ke-
hityksen edistdminen valmiuksia kehittimdlld — Euroopan unionin kumppanimaille lisdd keinoja krii-
sien ehkdisyyn ja hallintaan”. Toinen yhteisistd tiedonannoista on julkaistu syyskuussa, ja sen aiheena
on "EU:n ulkoisen toiminnan rooli Euroopan pakolaiskriisin ratkaisemisessa”. Kolme muuta doku-
menttia ovat komission tiedonantoja (COM). Niistd ensimmaéinen on toukokuussa 2015 julkaistu Eu-
roopan muuttoliikeagenda, jossa on luotu vastauksena maahanmuuttokriisin laaja suunnitelma, joka
kisittdd useita osa-alueita. Toinen dokumentti, ”Pakolaiskriisin hallinta: Euroopan muuttoliikeagen-
daan perustuvat vilittomdt operatiiviset, taloudelliset ja lainsddddntétoimenpiteet”, on syyskuulta,
ja siind késitellddn edelld mainitun muuttoliikeagendan toteutumista, ja esitetddn myos lisdtoimenpi-
teitd sitd tdydentdmadn. Kolmas dokumentti on julkaistu noin kuukautta myéhemmin, ja se on ”7i-

lannekatsaus Euroopan muuttoliikeagendaan sisdltyvien ensisijaisten toimien toteutukseen”.

Brexitiin liittyen dokumenttien valinta osoittautui hieman haastavammaksi. Tyypiltdén suurin osa
niistd on hyvin teknisluonteisia selostuksia siitd, kuinka eroprosessin tulisi edetd, jolloin sisdllonana-
lyysin ndkokulmasta ne eivit ole kaikista optimaalisimpia. Brexitin pitkdkestoisuuden vuoksi aineisto
on vuosilta 2016-2020, jotta vélittyisi parhaiten kyseisen prosessin monimutkaisuus ja epdvarmuus
sekd EU:n ettd Britannian toimesta. Ensimmaiinen dokumentti on helmikuulta 2016, ja se on siséllol-
tadn "Ehdotus Eurooppa-neuvostossa kokoontuneiden valtion- tai hallitusten pddmiesten pddtokseksi

Yhdistyneen kuningaskunnan uudesta jdrjestelystid Euroopan unionissa”. Se on siis julkaistu ennen



Britannian kansanddnestystd, ja sen tarkoituksena oli vastata Britannian padministeri David Camero-
nin vaatimuksiin Britannian EU-jdsenyyden ehtojen muuttamisesta. Téssad vaiheessa eriytyva disin-
tegraatio vaikutti vield olevan sisdistd, mutta muuttui kansandénestyksen myo6td ulkoiseksi. On siis
mielenkiintoista nihda, vélittyykoé EU:n asennemuutos dokumenteista ennen ja jélkeen danestyksen.
Toinen dokumentti on julkaistu toukokuussa 2017 komission toimesta, ja sen aiheena on ”’Neuvoston
pddtos komission valtuuttamisesta aloittamaan neuvottelut Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin yh-
distyneen kuningaskunnan kanssa sopimuksesta, jonka yksityiskohtaisia mddrdyksid sovelletaan ky-
seisen jasenvaltion eroamiseen Euroopan unionista”. Kolmas dokumentti on ”Komission tiedonanto
Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle, neuvostolle, Euroopan keskuspankille, Euroopan ta-
lous- ja sosiaalikomitealle, alueiden komitealle ja Euroopan investointipankille” vuodelta 2018, ja
siind késitellddn valmistautumista Britannian EU-eroon siitd ndkokulmasta, ettd neuvotteluprosessin
epavarmuudesta johtuen kaikkien unionin toimijoiden tulisi varautua kaikkiin mahdollisiin skenaa-
riothin. Neljdntend on maaliskuussa 2019 julkaistu TF50-dokumentti, jossa huomio kiinnittyy unio-
nin ja Iso-Britannian tulevaan suhteeseen, mikd on luonnollisesti merkittdvd osa eroneuvotteluita.
Viimeinen dokumentti heindkuulta 2020 on komission tiedonanto, joka késittelee siirtymékauden

paittymiseen valmistautumista, joka astui voimaan vuodenvaihteessa 2020-2021.

5. NEOFUNKTIONALISTINEN INTEGRAATIOTEORIA

5.1. Neofunktionalismi ja (dis)integraatio

Tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd, voidaanko Brexit ndhdd EU:n kriisien jatkumona peilaten
sitd maahanmuuttokriisiin, ja pohtia seuraako siitd lisdd eriytyvid disintegraatiota vai syvempad in-
tegraatiota. Nama eivit ole tietenkdin toisiaan poissulkevia ilmioitd, silld tulevaisuuden Euroopassa
osa jdsenmaista saattaa haluta vahvistaa integraatiota tietyilld osa-alueilla, kun taas osa voi paattdi
Jjattaytyd pois uusista integraatioprojekteista, tai vetiytyé osittain tai kokonaan entisisté. Teoriaksi on
valikoitunut neofunktionalistinen integraatioteoria, ja sen avulla pyritddn tdssd tutkimuksessa vastaa-
maan edelld esitettyihin kysymyksiin. Teoriaa hyodynnetdén siis eriytyvén disintegraation selittdmi-
sessd, jotta voidaan siithen vedoten perustella jo tapahtunutta (dis)integraatiokehitysta, erityisesti Iso-
Britannian kohdalla, sekd mahdollisesti ennakoida tulevaa kehitystd. Samalla huomiota kiinnitetdin

myos kriisien merkitykseen osana integraatioprosessia.

Eriytyvé integraatio ja disintegraatio ovat ilmiditd, joita eurooppalaiset integraatioteoriat eivét ole
kovin menestyneesti pystyneet selittiméin.>* Disintegraation kohdalla timi on ymmirrettivis, silld

se on ilmidnd uusi, mutta eriytyvé integraatio sen sijaan on ollut ldsni koko EU:n olemassaolon ajan.

* Svendsen & Adler-Nissen 2019, 1421.



EU:ta on jopa kutsuttu “eriytyvin integraation jirjestelmiksi”.?> Tami kiy selvisti ilmi esimerkiksi
siitd, kuinka kaikki jisenmaat eivit ole péattianeet liittyd Euroopan talous- ja rahaliittoon (EMU) tai
Schengen-alueeseen. Tutkijoiden joukossa on myods melko laaja yksimielisyys siitd, ettd eriytyva in-
tegraatio mahdollistaa unionin hallinnan mielipiteiden kirjon kasvaessa yhi heterogeenisemmaksi.?®
Britannian EU-ero on kuitenkin ensimmaéinen varsinainen disintegraation ilmentymé EU:ssa, minka

vuoksi olisi syyta siirtdd huomio myds disintegraation selittdmiseen ja sen mahdollisiin seurauksiin.

Eurooppalaisia integraatioteorioita on useita, ja neofunktionalismi on yksi perinteisimmista. Se kehi-
tettiin jo 1950-1960-luvuilla tarkoituksenaan selittdd alueellisen integraation syitd, prosesseja ja seu-
rauksia. Neofunktionalismissa keskeistd on sen pluralistinen kisitys, jonka mukaan ei-valtiollisilla
toimijoilla on merkittiva rooli sekd valtioiden sisdisessi ettd niiden vilisessd toiminnassa. Neofunk-
tionalismi poikkeaa siis merkittévisti klassisen realismin kasityksestd muun muassa toimijoiden suh-
teen, mutta myos sen nikemyksessd kansainvélisen politiikan tirkeimmistd ajureista. Realistisesta
ndkokulmasta vallasta kamppailu on ratkaisevassa roolissa, kun taas neofunktionalismi korostaa
“funktionaalisia yhteyksii ja intressejd”.?’ Kiytdnndssi timi tarkoittaa sité, etti neofunktionalistien
mukaan kansainvélisessd polititkassa on kyse yhteiskunnallisten toimijoiden vuorovaikutuksesta.
Neofunktionalismin mukaan alueellinen integraatio on seurausta tilanteesta, jossa yhteiskunnalliset
toimijat, eli erilaiset ryhmét valtioiden sisilld uskovat, etti heidin intressinsi toteutuvat todennédkoi-
semmin ylikansallisten kuin kansallisten instituutioiden avulla. Kyse ei siis ole valtioiden intresseista,
vaan muiden ei-valtiollisten toimijoiden, jotka pyrkivit realisoimaan intressejiéin valtioiden muodos-

tamalla areenalla.?®

Erés neofunktionalismin keskeisimmista késitteistd on spillover-ilmid, joka kuvaa integraation levié-
mistd yhdeltd osa-alueelta toiselle. Aluksi spillover-ilmidn ajateltiin olevan peruuttamaton prosessi,
mutta sittemmin on alettu yhd enemmaén keskittyd niihin olosuhteisiin, joissa kyseistd ilmidti esiin-
tyy.?? Neofunktionalistien mukaan disintegraatiota voitaisiin selittdi kiintdmaillad spillover-ilmi6
ylosalaisin, silld he ovat kehittédneet spillback-konseptin, jolla tarkoitetaan valtion vetdytymista tie-
tystd velvollisuuksien joukosta. Luonteeltaan se siis kuulostaa sisdisesti eriytyvéltd disintegraatiolta,
jossa jokin jisenmaa vetdytyy jo olemassa olevista integraatiorakenteista, mutta ei kuitenkaan koko
unionista, kuten Iso-Britannia. Spillback on siis kéénteistd” integraatiota, toisin sanoen sen kumoa-

mista. Viime aikoina titd ilmiotd on alettu ymmartdd neofunktionalistien piirissd ikddn kuin

» Leruth, Génzle & Trondal 2019, 1013.

2% Genschel & Jachtenfuchs 2018, 179, 183.
27 Vollaard 2018, 11-12.

28 Hooghe & Marks 2019, 1114.

2 Vollaard 2018, 12-13.
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sateenvarjotermind, jonka alle asettuu erilaisia disintegroivia voimia, eikd niinkdén selitystd kaipaa-
vana prosessin tuloksena.*® Huomioitavaa spillback-ilmiossi ja neofunktionalismissa on se, etti spill-
back on tuotu esiin EU:n julkaisemassa White Paper on the Future of Europe -dokumentissa osana
sen madrittelemid mahdollisia tulevaisuuden skenaarioita. Dokumentissa ei mainita sanaa “disinteg-
raatio” tai ’spillback”, mutta skenaarioihin sisdltyy piirteitd, joiden voidaan tulkita tarkoittavan sisdl-
16llisesti samaa asiaa. Olisi siis tirkedd perehtyd eriytyvédédn disintegraatioon tarkemmin, jotta voitai-
siin tutkia sen mahdollisia vaikutuksia tulevaisuuden Eurooppaan. Brexit-dénestyksen jidlkeen Bre-
xitin ennusteltiin laukaisevan laajemman disintegraatioprosessin EU:ssa, eli mahdollisesti uusia “’bre-
xitejd”, tai pdinvastoin sen johtavan syvempéén integraatioon nyt kun yksi euroskeptisimmisti ja va-

rauksellisimmin integraatioon suhtautuvista jisenmaista on poistumassa.’!

5.2. Neofunktionalismi ja kriisit

Neofunktionalistit eivit oleta, ettd tie integraatioon sujuisi ongelmitta. Heiddn mukaansa kriiseilld voi
olla integraatiota viivyttava tai lykkédva vaikutus, mutta padajatus on, ettd spillover-ilmion ja ylikan-
sallisen aktivismin my®&ti integraatioprosessit jatkavat syventymistiin.? Neofunktionalistisesta ni-
kokulmasta kriisit voidaan myos néhdé keinona vahvistaa integraatiota, silld ne tuovat esiin tarpeen
viedi integraatiota pidemmiille tietyilld osa-alueilla.’® Kriisit siis tuovat esiin integraatioprojektien

puutteita, jotka korjaamalla integraatiota voidaan syventda ja tehdi toimivammaksi.

Neofunktionalistien mukaan spillback-ilmidlle on useita mahdollisia syitd. Ndiden tekijoiden maarit-
tamisen avulla voidaan paremmin tunnistaa kehityksid, jotka mahdollisesti johtavat disintegraatioon.
Neofunktionalistien mukaan téllaisia syitd ovat muun muassa ulkoiset shokit, liian pitkélle viety in-
tegraatio tai kansallisten johtajien heikentynyt halu pyrkid eurooppalaisiin ratkaisuihin kansallisten
ratkaisujen sijaan.** Maahanmuuttokriisin tapauksessa sen laukaisijana toimi ulkoinen shokki, kun
poliittinen tilanne Lihi-iddssd eskaloitui aseellisiin konflikteihin, ja tdmin lisdksi olot heikentyivit
Turkissa ja Libanonissa, jotka ovat tyypillisesti olleet pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden ensisijai-
sia kohdemaita. Osittain timén seurauksena vuonna 2015 EU:ssa turvapaikanhakijoiden maaré kak-
sinkertaistui edellisvuoteen verrattuna, eikd Schengen-jéirjestelmé ollut kykeneva késittelemdén tél-
laista méaardd. Maahanmuuttokriisin siis laukaisi ulkoinen shokki, mutta se tuskin olisi muotoutunut

kriisiksi ilman Schengen-jirjestelmin heikkouksia.*®

30 Vollaard 2018, 17-18.

31 Leruth, Génzle & Trondal 2019, 1014-1015.
32 Hooghe & Marks 2019, 1115.

3 Vollaard 2018, 14.

34 Emt., 18.

35 Schimmelfennig 2018b, 976.
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Neofunktionalistista integraatioteoriaa hyddyntiden voidaan ajatella, ettd ulkoisesta shokista itseasi-
assa seurasi disintegraatiota Brexitin muodossa. Vaikka ulkoisen shokin laukaisemasta maahanmuut-
tokriisistd ei suoraviivaisesti ole ainakaan toistaiseksi seurannut lisié integraatiota tai disintegraatiota,
silld oli kuitenkin vaikutusta Brexit-kansandinestykseen. Todellisuudessa EU:n sisdisti maahan-
muuttoa pidettiin ulkoista maahanmuuttoa suurempana ongelmana, mutta Brexitid ajanut United
Kingdom Independence Party (UKIP) hyddynsi maahanmuuttokriisid kampanjassaan luoden uhka-
kuvia, joiden seurauksena euroskeptismi vahvistui, ja dénestys paittyi Leave-ddnien voittoon. Maa-
hanmuutto ei tietenkéén ollut Brexitin ainoa syy, mutta maahanmuuttoon liittyvien negatiivisten vit-
teiden avulla populismi ja euroskeptismi vakauttivat asemiaan jo valmiiksi keskimaardistd EU-vas-

taisemmassa Britanniassa.>®

6. SISALLONANALYYSI EU:N DOKUMENTEISTA

Siséllonanalyysin tarkoituksena on luoda yleisluontoinen ja tiivistetty kuvaus tutkimuksen kohteena
olevasta ilmidstd. Nimestdén huolimatta varsinaiseen valmiiseen analyysiin sen avulla ei paésti, vaan
sitd hyddynnetddn tutkimusaineiston jdrjestdmiseksi sellaiseen muotoon, jossa siitd on mahdollista
tehdad johtopéétoksid. Menetelmé sopii timén tutkielman tarkoituksiin hyvin, silld pyrkimyksené on
analysoida tekstidokumentteja etsimilld niisti merkityksid.’” T#ssd tapauksessa sisdllonanalyysia
kéytetddn siis EU:n maahanmuuttokriisiin ja Brexitiin liittyvien dokumenttien tutkimiseen, jotta 16y-
dettdisiin ndyttod siitd, kuinka EU:n virallisessa viestinndssi ndistd tapahtumista puhuttiin, kuinka
nithin reagoitiin ja mitkd niiden seuraukset tdhin asti ovat olleet. Varsinaisessa analyysissa hyodyn-

netddn myos kriisien hallintaan liittyvaa kirjallisuutta ja neofunktionalistista integraatioteoriaa.

Laadullisen sisdllonanalyysin perusmuotoja on méiéritelty kolme: aineistoldhtdinen, teorialdhtdinen
ja teoriaohjaava analyysi. Tdssé tapauksessa teoriaohjaava analyysi sopii parhaiten, sillé siiné teoriaa
hyodynnetddn, mutta siitd ei suoraan johdeta analyysia. Aineistolla on suuri merkitys analyysin
alussa, kun analyysiyksikot valitaan, mutta my6hemmassé vaiheessa merkittavdmpaén rooliin nousee
aikaisemmin tehty jaottelu, jonka mukaan analyysia tehdéén.’® Tissé aineistosta nostetut havainnot
sijoitetaan kolmeen eri kategoriaan. Niitd ovat EU:n yhtendisyyteen liittyvét tekijét, kuten arvot, yh-
teisty0 ja vastuu, epdyhtendisyyteen liittyvit tekijit, mukaan lukien yhteistyohaluttomuus ja epéoi-
keudenmukaisuus, seki kriisien rooli EU:n politiikassa. Néihin kategorioihin siséltyvit teemat aineis-

tossa esitelldén riippumatta siitd, ovatko ne neofunktionalistisen integraatioteorian selitettivissa.

36 Grimmel 2017, 23.
37 Tuomi & Sarajérvi 2018, 87.
3 Emt., 81.
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Niiden esittelyn jidlkeen edetdén pohtimaan, kuinka hyvin valittu teoria selittdd tapahtunutta kehitysta
ja millaisia johtopéétoksia siitd voidaan tehda liittyen kehityksen suuntaan. Tutkimuksen tavoitteena
ei siis ole ennustaa EU:n tulevaisuutta, vaan analysoida tekijoité, jotka voivat kertoa (dis)integraa-
tiokehityksen tdménhetkisestd suunnasta. Neofunktionalismin hengessd fokus on siis nimenomaan

suunnan, ei lopputuloksen selittdmisessé.

Havaintojen analyysissa otetaan huomioon myos se, kuinka EU mahdollisesti hyodyntda kriiseja po-
litiikkassaan. Maahanmuuttokriisin kohdalla EU:n toimintaa voidaan pitdd jokseenkin epdonnistu-
neena, silld siitd ei ole seurannut syvempai integraatiota tai voimakkaampaa kannatusta unionin ins-
tituutioita kohtaan. On my0s esitetty, ettd EU on itse osa titd ongelmaa, silld jisenmailla on yha hei-
kommat mahdollisuudet hallita yhteiskuntiaan tehokkaasti ja demokraattisesti.’® Syy kriisien kérjis-
tymiseen ja puutteelliseen reagointiin ei siis vilttimattad johdu EU:n byrokraattisesta ja jokseenkin
hitaasta” rakenteesta, vaan syy on ainakin osittain jdsenvaltioiden toiminnassa. EU:n instituutioiden
tekemistd padtoksistd suhteessa kriiseihin ei ole hyotyd, mikili jisenmaat eivét sitoudu toimimaan
niiden mukaisesti. Néin kévi esimerkiksi maahanmuuttokriisin aikana, kun yhteinen turvapaikkajar-
jestelma romahti, ja jotkin jisenmaat lakkasivat noudattamasta Schengen-sdannostéd sulkemalla ra-

jojaan maahantulijoilta.

Pohjimmiltaan maahanmuuttokriisin syntyyn vaikuttaneita tekijoitd voidaan 10ytdd itse Schengen-
jarjestelmastd, silld sisdrajavalvonnasta luopumisen jélkeen yhteinen ulkorajavalvonta ei saanut tar-
peeksi huomiota, eikd mydskddn luotu yhtendista jarjestelmad, jonka avulla olisi voitu varautua suu-
reen maahantulijamééradan. Maahanmuuttokriisisti el muodostunut tilannetta, jonka edessé jisenmaat
olisivat yhtendisend toimijana halunneet ratkaista tilanteen, eikd se néin ollen hyddyttanyt EU:n po-
lititkkaa. Pdinvastoin maahanmuuttokriisi toi esiin jakolinjoja Euroopan sisilld, ja vauhditti populis-
tisten litkkeiden suosion kasvua. Illiberaalit, nationalistiset poliitikot ympéri Eurooppaa ovat lietso-
neet muukalaisvihamielisyyttd ja islaminvastaisuutta, asettaen unionin perimmaisié arvoja kannatta-
vat ihmiset vastakkain dirioikeistolaisiin populisteihin nihden. Adrioikeistolaiset liikkeet heikentivit
unionin hallintaa kyseenalaistamalla sen fundamentaalisella tavalla sen instituutioiden ja kdytdntdjen
tehokkuutta ja legitimiteettid, minkd voi néhda erityisesti kriisien aikana. Maahanmuuttokriisissa kes-
keistd oli nimenomaan tiettyjen jdsenvaltioiden haluttomuus osallistua ja sitoutua yhteisiin paatok-

siin.*0

3 Borzel 2016, 8.
4 Borzel 2016, 10, 12, 23.
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Brexit on hyvin erityyppinen kriisi kuin maahanmuuttokriisi, ja se tarjoaa erilaisen mahdollisuuden
EU:lle hyodyntda sitd osana politiikkkaansa. Brexit-kansandinestyksen jilkeen populistiset liikkeet
Euroopassa kasvattivat suosiotaan, mutta sittemmin niiden menestys on hiipunut huomattavasti.
Tama on tdysin looginen kehityskulku ottaen huomioon Brexit-prosessin pitkittymisen, riskit ja epa-
varmuuden sen seurauksista. Erddn nikemyksen mukaan Brexit auttaa itse asiassa legitimoimaan
EU:ta, kun kaikille kdy selviksi, ettd euroskeptisten populistien lupaukset ovat todellisuudessa hyvin
vaikea toteuttaa.*! Koska Brexitin lopullisia vaikutuksia ei ole vieli mahdollista arvioida, tulee tul-
kinnat siitd muuttumaan ajan my6td. On kuitenkin todennékoisté, ettd negatiiviset seuraukset Britan-
nialle vahvistavat EU:n mahdollisuutta hyodyntia sitd varoittavana esimerkkind, ja vahintdénkin pi-
tad ylld omaa kannatustaan. Toisaalta, jos Brexit osoittautuukin Britanniaa hyddyttéviksi tapahtu-
maksi, voi se tulevaisuudessa johtaa laajempaan disintegraatioon ja uhata koko EU:n olemassaoloa.*?

Helmikuussa 2021 tim4 jalkimmainen skenaario ei kuitenkaan vaikuta kovin todennikdoiselta.

7. ANALYYSI

7.1. Yhtendisyys

Téssd analyysissa yhtendisyydelld tarkoitetaan erilaisia tekijoitd, jotka korostavat EU:n pyrkimysta
ndyttdytyd yhtend, vahvana toimijana, ja ndin ollen viittaa ennemmin syventyvéén integraatioon kuin
disintegraatioon. Aineistoista nousee esiin useita teemoja, jotka suorasti tai epasuorasti viittaavat ti-
hin, ja niitd késitellddn seuraavaksi tarkemmin. Karkeasti lajiteltuna havainnot voidaan jakaa arvoi-

hin, yhteisty6hon ja velvoitteisiin tai vastuuseen liittyviin lausuntoihin.

Yhteisessd tiedonannossa Euroopan parlamentille ja neuvostolle (2015a) késitellddn keinoja, joilla
jdsenmaat voivat sekd ehkaisté ettd hallita kriisejd. Siind korostetaan, kuinka EU:n yhteiset toiminta-
linjaukset ovat keskeisii turvallisuuden ja kehityksen kannalta.*> Toisin sanoen EU pyrkii vaikutta-
maan turvallisuustilanteeseen kokonaisvaltaisesti ja yhtendisesti, ei vain yksittdisten jisenmaiden pa-
noksen avulla. KehitysyhteistyOpolitiikan kohdalla mainitaan myos kestdavi kehitys, eriarvoisuus, so-
siaalinen epdoikeudenmukaisuus ja ihmisoikeusloukkaukset, miké osaltaan vilittad viestid EU:n ar-
vokeskeisyydesti.** Muun muassa ympiristo- ja ihmisarvot ovat keskeisid EU:n toiminnassa, ja niiti
korostetaan myds turvallisuustilanteen hallinnassa laajemmin, kun ne yhdistetdén kehitysyhteistyo-

hon. Osana kriisien ehkdisyd mainitaan muun muassa koulutusoperaatio EUTM Mali, jonka

41 Beaumont 2020, 239.

42 Emt., 239-240.

43 Euroopan komissio 2015a, 2.
4 Emt., 3.
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tavoitteena on saavuttaa ’demokraattisesti vastuuvelvolliset asevoimat” kouluttamalla sotilaita Ma-
lissa.*> Tdma kertoo osaltaan EU:n demokratian arvostuksesta, ja uskosta siihen, etti se toimii osana
rauhan saavuttamista. Edelld mainittujen liséksi dokumentissa nostetaan esiin my0ds toiminnan yhte-

néisyys, jonka avulla pyritdin varmistamaan “EU:n yhteinen valmius toimia”.*®

Tiedonannossa EU:n ulkoisen toiminnan roolista pakolaiskriisin ratkaisemisessa (2015b) todetaan,
ettd "EU on tehostamassa toimiaan solidaarisuuden ja vastuullisuuden periaatteiden pohjalta noudat-
taen tidysiméidriisesti EU:n arvoja ja kansainvilisid velvoitteita”.*” EU:n arvot ja sen rooli kansainvi-
lisesséd yhteisOsséd ovat siis voimakkaasti ohjaavia tekijoitd myos kriisitilanteessa. EU:n rajojen sul-
kemista pakolaisilta ja turvapaikanhakijoilta ei pidetd mahdollisena vaihtoehtona kriisin ratkaisussa.
Samassa dokumentissa painotetaan, ettd nimenomaan EU:n toimielimet ovat tehneet kaikkensa rat-
kaistakseen meneilld olevan kriisin, minké voi tulkita osaksi spillover-ilmioti siind mielessd, ettd
EU:n instituutiot suhtautuvat yleisesti myonteisesti integraation syventdmiseen. Kriisid pyrittiin rat-
kaisemaan EU:n aloitteesta uudelleensijoitusjarjestelmailld, jonka tarkoitus oli yhtendistda turvapaik-
kakdytintojd, mutta tima ei kuitenkaan saanut kannatusta jisenmailta. Yhtendisyyden pyrkimyksesté
kertoo sekin, ettd epdvakaisiin maihin pyritdin vaikuttamaan EU:n alueellisen kehitysrahaston kautta,
jolloin vaikutusmahdollisuudet ovat suurempia verrattuna yksittdisten jadsenmaiden kehitysapuyrityk-
siin.*® EU my®&s painottaa kansainvilisen yhteistyon tekemisti, jotta kriisi voitaisiin ratkaista, jolloin
siind yhdistyy yhteisty0 ja kansainvélisyys, molemmat erittdin keskeisid EU:n toiminnassa. Tdmén
liséksi ”solidaarisuus, vastuullisuus ja yhtendisyys” nousevat esiin osana EU:n velvoitteiden taytté-

misté, minki se pyrkii huomioimaan my®és kriisien keskelld.*

Euroopan muuttolitkeagendassa (2015c¢) pyritdén luomaan yhtendinen ja kokonaisvaltainen ldhesty-
mistapa”, jotta muuttoliikkeeseen liittyvid ongelmia kyettdisiin ratkaisemaan, mutta myos hyodynti-
main muuttoliikettd EU:n tarkoituksiin. Siind korostetaan, ettd ilman EU-tason koordinoitua toimin-
taa EU ei pysty huolehtimaan rajaturvallisuudestaan ottaen samalla huomioon sen kansainvélisié si-
toumuksia ja arvoja. Vastuuseen liittyy my0s sen oikeudenmukainen jako. Dokumentissa sanotaan,
ettd ”EU tarvitsee pysyvén jirjestelmén, jolla vastuu suurista pakolais- ja turvapaikanhakijaméadrista
jaetaan jisenvaltioiden kesken”.>® Eris pakolaiskriisii vaikeuttavista seikoista oli juuri se, etti vastuu
maahantulijoiden vastaanottamisesta oli silld jasenmaalla, johon henkil6 ensimmaiiseksi saapuu.

Tama asetti erityisesti Kreikan ja Italian epédsuhtaiseen asemaan, eikd ndin ollen mahdollistanut

45 Euroopan komissio 2015a, 6.

46 Emt., 12.

47 Euroopan komissio 2015b, 2.
“Emt., 3, 5.

4 Euroopan komissio 2015b, 10, 13.
30 Euroopan komissio 2015c, 2, 4.
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tasavertaista kohtelua. Tdma varmasti vaikutti osaltaan siithen, ettd EU on korostanut maahanmuutto-
kriisiin liittyvissd dokumenteissaan nimenomaan jésenvaltioiden vélistd yhteistyotd. Tdhén ongel-
maan EU pyrki vastaamaan uudelleensijoittelujédrjestelmalld, jonka avulla turvapaikkaa tarvitsevia
voitaisiin auttaa, mutta vastuu avunannosta jakautuisi mahdollisimman tasaisesti koko EU:n alueelle.
Dokumentissa my0s korostetaan, ettd kriisitilanteesta huolimatta EU:n tulee suojella suojelua tarvit-
sevia, ja tdmé tulisikin “ndhdi keskeisend osana eurooppalaisia arvoja” ja tehdd ndkyviksi myos
osana EU:n imagoa kansainvilisesti.’! My&s komission tilannekatsauksessa liittyen pakolaiskriisin
hallintaan (2015¢) toistetaan, ettd voimakkaan muuttoliikkeen aiheuttaman paineen kontrolli “edel-
lyttdd kaikilta jasenvaltioilta sekd vastuuta ettd solidaarisuutta”.? EU:n arvot, kuten solidaarisuus,
ovat siis keskeinen osa sen esittdmai kriisien ehkiisya ja hallintaa, ja siind voidaan onnistua vain, jos

kaikki jasenmaat kantavat vastuunsa.

Ennen Brexit-kansandinestysté julkaistussa Eurooppa-neuvoston dokumentissa (2016) esitetdén eh-
dotus Britannian uudesta jérjestelystd unionissa. Tuolloin oletus oli, ettd Britannia ei aio l14hted
EU:sta, vaan joitakin sen jasenyyden osa-alueita olisi neuvoteltu uusiksi. Siind kuitenkin mainitaan,
ettd EU:n perussopimuksen mukaan jésenvaltio voi pdittda olla osallistumatta integraatiota syventé-
viin toimenpiteisiin, miké tarkoittaa, ettd halukkaat jisenmaat voivat vahvistaa yhdentymisti, mutta
samanaikaisesti “’kunnioitetaan niiden oikeuksia, jotka eivit halua tihin ryhty4d”.>® T#ssi vaiheessa
el siis varsinaisesti osattu odottaa Britannian EU-eroa, mutta sen eriytymistd ei mydskain pidetty
uhkana EU:n integraatiokehitykselle. Pikemminkin eriytyvén integraation mahdollisuus esitettiin po-
sitiivisena asiana, joka itseasiassa tekee talous- ja rahaliiton syventdmisen helpommaksi.** Timin voi
tulkita niin, ettd EU:n ndkokulmasta yhtendisyys jasenmaiden vélilld on riittdvii sen pddmaéérien saa-
vuttamiseksi mikéli edes osa niistd on yhtd mieltd integraation syventdmisestd. Toisaalta eriytyvdan

disintegraatioon dokumentti ei ota kantaa.

Komission dokumentissa eroneuvottelujen aloittamisesta (2017) todetaan, ettd "neuvottelut kiydaan
Eurooppa-neuvoston suuntaviivojen mukaisesti”. Méérdysvalta neuvotteluissa on siis EU:n ndkokul-
masta selvésti jdsenmailla, ei Britannialla. Dokumentin mukaan Eurooppa-neuvosto myds paéttaa
neuvottelujen tahdin.>> Tdmin lisiksi korostetaan Eurooppa-neuvoston yhtendisyyttd neuvottelijana,
silld dokumentin mukaan “unioni valmistautuu neuvotteluihin yhtendisin kannoin yksinomaan Eu-

rooppa-neuvoston suuntaviivoissa ja neuvotteluohjeissa vahvistettujen kanavien vilitykselld”.>

3! Euroopan komissio 2015¢, 4, 7.
52 Euroopan komissio 2015, 2.

33 Eurooppa-neuvosto 2016, 4.

4 Emt., 5.

55 Euroopan komissio 2017, 2-3.
36 Emt., 3.
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Tasté vilittyy sellainen kuva, ettd vaikka Britannialla on tiysi oikeus erota unionista, se tehdddn ni-
menomaan EU:n ja tarkemmin sanottuna unioniin jdévien jasenmaiden ehdolla, eikd EU pyri peitte-
leméén kantaansa. Samassa dokumentissa nimittdin huomautetaan, etti neuvotteluprosessissa ja ero-
sopimuksessa “edistetdifin unionin arvoja, tavoitteita ja etuja”.’’ Téstd kiy selviksi, ettd EU haluaa
esittdd itsensd vahvana toimijana, jolla on neuvotteluissa Britanniaan néhden etulyontiasema, ja so-
pimus tehddin sen omilla ehdoilla. Vuonna 2019 julkaistussa TF50-dokumentissa sen sijaan koros-
tetaan, ettd sekd unioni ettd Britannia ovat sitoutuneet neuvottelemaan hyvissi hengessa ja lakia kun-
nioittaen, ja ettd molemmilla osapuolilla on yhteinen tahto pdéstd sopuun niiden tulevasta suhteesta
siirtymikauden loppuun mennessi.>® Savyn voi siis tulkita olevan hieman sovittelevampi kuin muissa
mainituissa dokumenteissa, mikéd voi osaltaan olla seurausta neuvotteluiden pitkittymisestd ja sen

mukanaan tuomasta epavarmuudesta.

7.2. Epdyhtendisyys ja eriytyvyys

Tassd kontekstissa epdyhtendisyydelld ei suoraan tarkoiteta samaa asiaa kuin disintegraatio, ja sithen
liitetddn useita erilaisia tekijoitd, kuten yhteistydhaluttomuus ja epiluottamus. Namaé eivét siis valtta-
mittd kerro jisenmaiden kannatuksesta disintegraatiota kohtaan, vaan enemmaénkin haluttomuudesta
sitoutua yhteisiin toimiin. Esimerkiksi yhteisessd tiedonannossa Euroopan parlamentille ja neuvos-
tolle mainitaan, ettei EU:n senhetkisessé talousarviossa ole sellaista rahoitusvilinettd, jolla voitaisiin
vaikuttaa “kumppanimaiden turvallisuusalan valmiuksien ja erityisesti sotilaallisten valmiuksien ke-
hittimist4d”.*® Tdmén voi tulkita epiyhtendisyyteni siiti nikokulmasta, ettd EU:lta puuttuu yhteinen
tahto budjetoida tietty summa tdhin tarkoitukseen, mikd osaltaan lisdd epidvakauksien todennédkoi-
syyttd EU:n ulkopuolella. Euroopan muuttoliikeagendassa tunnustetaan, etteivit sithenastiset toimet
ole olleet riittivid, ja “Euroopan yhteinen lihestymistapa on ollut puutteellinen”.®® Vastuuta kriisin-
ratkaisun epdonnistumisesta on myos siirretty jdsenmaiden vastuulle, silld samassa dokumentissa
mainitaan, etteivit kaikki unionin valtiot ole suhtautuneet maahantulijoihin yhtd suopeasti. Sen sijaan
jdsenmaiden joukossa on esiintynyt “vakavia epdilyksid” siitd, onko EU:n yhteinen muuttoliikepoli-
tiikka riittiviin tehokas keino vastaanottaa suuria maahantulijamirid hallitusti.®! Muuttoliikeagen-
dassa viitataan my0s siihen, ettd unionin sisilld luottamus maahanmuuttokriisin ratkaisuun yhteisesti
on heikentynyt, ja tuo luottamus halutaan palauttaa, silld ”yksikédén jésenvaltio ei selvid muuttoliik-

keen seurauksista yksin”.%? Luottamuksen puute maahanmuuttokriisin aikana nikyi esimerkiksi siin,

57 Euroopan komissio 2017, 3.
8 European Commission 2019.
9 Euroopan komissio 2015a, 9.
60 Euroopan komissio 2015c, 2.
o Ibid.

62 Euroopan komissio 2015c, 5.
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kuinka osa jasenvaltioista pyrki sulkemaan rajojaan muun muassa piikkilangoin, minka lisdksi pako-
laisiin ja turvapaikanhakijoihin suhtauduttiin eri puolilla Eurooppaa jopa suoranaisen vihamielisesti.
Epéluottamus on kohdistunut maahantulijoiden lisidksi my0s toisiin jdsenvaltioihin, silld osa unionin
valtioista pyrki kriisin aikana aktiivisesti auttamaan niitd valtioita, jotka kohtasivat suurinta painetta
muuttoliikkeen seurauksena, kun taas osa keskittyi pystyttdmaan muureja. EU esittdd muuttoliikkeen
kontrolloimisen tehokkaimmaksi silloin, kun se tapahtuu kaikkien EU-maiden toimesta.®* Edelli mai-
nittu luottamuksen puute jisenvaltioiden vililld onkin EU:n mukaan ollut “’yksi nykyisen politiikan
heikkouksista”, ja se johtuu pitkélti tunteesta, ettd nykyinen turvapaikkajérjestelma on epdoikeuden-
mukainen. Epdoikeudenmukaisuudesta kielii selvésti se, ettd viisi jdsenvaltiota késitteli 72 prosenttia
vuonna 2014 tehdyisti turvapaikkahakemuksista.®* EU ei siis syyti jisenvaltioita tai niiden poliittisia
ryhmittymid, vaan tunnustaa vian olevan sen omassa jarjestelmissd, ja maahanmuuttokriisin luoma

paine sattui vain tuomaan sen esiin.

Eurooppa-neuvoston ehdotuksessa ennen Brexit-ddnestystd huomautetaan, ettd Britannialla on jo en-
nestddn oikeus pitdd oma valuuttaansa, olla liittymittd Schengen-alueeseen ja péattiaa, mikéli se ha-
luaa osallistua “toimenpiteisiin vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen osalta”.®® Tilti osin
EU:ta ei siis voida pitdd tdysin yhtendisend edes aikana ennen Britannian EU-eroa. Toisin sanoen
Brexit ei ollut tdysi ylldtys, vaikka sitd harva osasi tosissaan odottaa, silld Britannialle oli mééritelty
erityisasema jo perussopimuksessa, eikd sen aikomuksena siten ollut missddn vaiheessa syventia in-
tegraatiotaan Euroopan unionissa.®® Komission tiedonannossa siirtyméajan loppumiseen valmistau-
tumisesta (2020) sanotaan suoraan, ettd neuvotteluissa on tapahtunut hyvin vihén edistysti, ja sopi-
muksen lopputuloksesta riippumatta Britannian ja EU:n suhde tulee olemaan hyvin erilainen kuin
aikaisemmin. Tdmaén lisdksi korostetaan, ettd siirtyméajan paittyessd vuodenvaihteessa huomattavia
héiri6té tulee ilmaantumaan, koska Britannian hallitus on tehnyt sellaisia valintoja liittyen sen ja EU:n
tulevaan suhteeseen seké kieltdytynyt pidentdmasti siirtymédaikaa. Vastuu Brexitin negatiivisista seu-
rauksista on siis EU:n mukaan ldhes tiysin Britannialla. Jos Britannian suhde unioniin on ollut han-
kala jo ennen Brexitid, tulee timd EU:n mukaan huononemaan entisestddn tammikuussa 2021. Kau-
pankdyntiin EU:n ja Britannian vélilld tulee uudenlaisia esteitd, mutta ero vaikuttaa myos aivan ta-

vallisten kansalaisten liikkumiseen rajojen yli.’

63 Euroopan komissio 2015c, 5, 7.
% Emt., 13-14.

%5 Eurooppa-neuvosto 2016, 4.

% Emt., 16.

7 European Commission 2020, 4-5.
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7.3. Kriisit EU:n politiikassa

Komission yhteisessé tiedonannossa kriisinhallinnan keinoista vuonna 2015 alkanut maahanmuutto-
kriisi asetetaan laajempaan kontekstiin. Dokumentissa tuodaan esiin, ettd ylipdatdin koko maailman
turvallisuustilanne on vaarassa heikentyd, mistd viitteind ovat usealla eri alueella, muun muassa Af-
rikassa, tapahtuneet levottomuudet. Levottomuuksien taustalla on valtioiden epdvakaa tilanne, kon-
fliktit ja huono hallinto, jotka hidastavat ndiden maiden kehitystd. Tiedonannossa painotetaan, ettad
EU:n ldhestymistavassa ulkoisiin kriiseihin turvallisuuden ja kehityksen vélinen yhteys on keskei-
nen periaate”. ®® EU:ta koetelleen kriisin pédisyy on siis komission mukaan ollut EU:n ulkopuolella,
mink3 takia EU:lla on vastuu pyrkid auttamaan epédvakaiden valtioiden kehitysti. Unioni on pyrkinyt
vaikuttamaan 1dhiympéristonsd vakauteen naapuruspolitiikallaan, ja laajemmin kdytossd on ollut
useita ldhestymistapoja, kuten “kehityskehys, ulkopolitiikan strateginen tarkastelu, merellinen turval-
lisuusstrategia ja Euroopan turvallisuusohjelma”.®® On siis varsin selvii, etti EU:n tavoitteena on
ollut kehittdd monitasoinen ja -ulotteinen strategia, joka hyodyttda seké kehittyvid maita ettd EU:ta
vakauden muodossa. Tamé nikyy myos konkreettisesti EU:n budjetissa, johon kuuluvien ohjelmien
pyrkimyksend on ehkiistd ja ratkaista konflikteja, ja tukea toiminnallaan rauhaa ja turvallisuutta.
Kriisinhallinnan kansainvalisestd luonteesta kielii sekin, ettd EU korostaa olevansa “’keskeinen toi-
mija kansainvilisen rauhan ja vakauden varmistamisessa”.’? Osaltaan tima linkittyy EU:n arvoihin,
joiden valossa se haluaa esittdd itsenséd kansainvéliselld areenalla. Toisaalta on syyté ottaa huomioon
se, millaisia toimia EU oikeuttaa epdvakaissa valtioissa vetoamalla arvoihin ja vastuuseensa globaalin

rauhan ylldpitdjana.

Komission yhteisessd tiedonannossa EU:n ulkoisen toiminnan roolista pakolaiskriisissé korostuu jél-
leen unionin tilanne suhteessa koko maailmaan. Siiné tunnustetaan, ettd kyseessi on pahin pakolais-
kriisi toisen maailmansodan jilkeen, mutta sen juurisyyt ovat kaukana EU:n rajojen ulkopuolella,
Afrikassa ja Lahi-iddssé, eikd Eurooppa suinkaan ole tilanteesta eniten kérsiva alue maailmassa. Krii-
sin johdosta toteutettavilla toimilla on sen mukaan kolme tavoitetta: ”thmishenkien pelastaminen,
suojelun tarpeessa olevista huolehtiminen ja rajojen ja liikkuvuuden hallinta”.”! EU:n virallinen kanta
maahanmuuttokriisin hallintaan poikkesi timén perusteella huomattavasti useista jasenvaltioista, joi-
den suurin huolenaihe oli estid maahanmuuttajia saapumasta EU:n alueelle. Tdmén voi tulkita osaksi
laajempaa ongelmaa EU-eliitin ja kansallisten intressien yhteensovittamisesta, eikd ole ihme, etti po-

pulistiset puolueet saivat maahanmuuttokriisistd uutta pontta kannatuksensa kasvattamiseen. Samassa

8 Euroopan komissio 2015a, 2.

% Ibid.

70 Euroopan komissio 2015a, 9, 12.
"I Euroopan komissio 2015b, 2.
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dokumentissa korostetaan, ettd kriisiin pyritddn edelleen vastaamaan padasiassa “diplomaattisin ja
poliittisin toimin”, ja ettd fokus tulisi olla kriisin alkuldhteilld, Syyriassa ja Irakissa, joiden epivakaus
on saanut suuria ihmismairié etsiméén turvallisempaa ympéristdd. Tdmain liséksi todetaan, ettd krii-
sin myotd monet pitkdaikaiset ja monimutkaiset ongelmat tulevat esiin”, mutta ei kerrota tarkemmin,
mitéd ja missd ndma ongelmat ovat. Toinen samankaltainen viite on, ettd kriisi johtuu useista eri syista,

joita ei kyeti ratkaisemaan heti, mutta jilleen kerran niihin syihin ei perehdyti sen syvillisemmin.”?

Euroopan muuttoliikeagendan tarkoitus oli tarjota kriisiin ripeitd toimia, joiden perimmaisené tavoit-
teena on ihmishenkien pelastaminen. Sen mukaan toimet tulisi kohdistaa erityisesti rikollisverkostoi-
hin, jotka kdyttdvit Eurooppaan pyrkivid ihmisid hyvékseen, mutta huomiota tulisi kiinnittdd myds
13ht- ja kauttakulkumaihin.”®> Muuttoliikeagendassa tunnustetaan, etti maahanmuuttokriisi on “pal-
jastanut EU:n muuttoliikepolitiikan ja sen kdytdssd olevien vélineiden rakenteelliset rajoitukset”,
mutta samalla huomautetaan, ettd kriisin taustalla on globaaleja syitd, joihin EU on toiminnallaan
pyrkinyt puuttumaan jo vuosikausia.”* Témin voi tulkita niin, ettd EU esittéi kriisin syyt ulkoisina ja
EU:sta riippumattomina, joita se on itse asiassa yrittdnyt jo aikaisemmin ratkaista, mutta maahantu-
lijamédrin dramaattinen kasvu Euroopassa toi esiin EU:n jérjestelmien heikkoukset. Maahanmuutto-
kriisin syy ei siis ole EU:ssa, mutta muuttoliikeagendan mukaan tésté kriisistd on opittava, jotta tule-

vaisuudessa EU kykenee “toimimaan ennakoivasti, ei vain reagoimaan jo tapahtuneeseen”.”

Osittain ristiriidassa aikaisemmin mainitun komission yhteisen tiedonannon kanssa on komission tie-
donanto pakolaiskriisin hallinnasta. Siind maahanmuuttajien méirén édkillinen kasvu esitetddn “haas-
teena” unionille, vaikka my6hemmin samassa dokumentissa puhutaankin kriisistd. Haaste ja kriisi
ovat kuitenkin voimakkuudeltaan hyvin erilaisia. Samalla kriisin ratkaisuksi esitetdén unionin muut-
toliikepolititkkojen perusteellista muokkaamista, mika siirtdd vastuun tilanteen selvittimisestid EU:lle
sen ulkopuolella sijaitsevien epivakaiden alueiden sijaan.’® Toisaalta komission tilannekatsauksessa
todetaan, ettd “muuttoliikepolitiikan tavoitteisiin voidaan péddstd vain, jos se toimii paitsi unionin si-
silld myds sen ulkopuolella”.”” Niiden aineistojen pohjalta jii siis hieman epéselviksi, miti EU pitéi
omana ja mitd muiden vastuuna maahanmuuttokriisin kaltaisten tapahtumien ennaltaehkdisyssa ja

ratkaisemisessa.

2 Euroopan komissio 2015b, 12-13.
73 Euroopan komissio 2015¢, 3, 5.
74 Emt., 7-8.

75 Euroopan komissio 2015c, 11.

76 Euroopan komissio 2015d, 2, 4.
77 Euroopan komissio 2015e, 14.

20



Brexitiin liittyvissd dokumenteissa kriisiaspekti ei ndy samalla tavalla kuin maahanmuuttokriisissa.
EU ei puhu Brexitisté kriisind, mutta se on asetettu samalle janalle maahanmuuttokriisin kanssa, silla
kuten aikaisemmin on mainittu, ne molemmat liittyvit olennaisesti EU:n integraatioprojekteihin.
Luen kuitenkin EU:n reaktiot suhteessa Brexitiin tdhdn kategoriaan, silld kriisit ovat tilanteita, jotka
vaativat nopeaa reagointia. Vaikka Brexit-prosessi onkin edennyt varsin aaltoilevasti ja epadvarmasti,
EU:n toiminta tissd tilanteessa on mielesténi erittiin keskeistd. Esimerkiksi komission tiedonannossa
(2018) myonnetdin, ettd Britannian EU-ero ”luo merkittdvid epavarmuustekijoitd, jotka saattavat ai-
heuttaa hiiriditd.”’® Samalla huomautetaan, ettd EU:n ja Britannian suhde tulee muuttumaan perus-
tavanlaatuisesti, riippumatta siitd, millainen sopimus neuvotteluissa saadaan lopulta aikaan. Liséksi
tiedonannossa korostuu EU:n pyrkimys varautua kaikkiin mahdollisiin skenaarioihin, jotta voidaan

minimoida eron aiheuttamat mahdolliset vahingot EU:lle.”

7.4. Tulkintaa

Neofunktionalismin ndakdkulmasta kriisit ovat avoimia paatoksenteon tilanteita, jotka kuuluvat olen-
naisena osana integraatiodynamiikkaan, ja paljastavat jirjestelmien heikkoudet, jotka syvempi integ-
raatio voi korjata. Maahanmuuttokriisin tapauksessa EU pyrki helpottamaan kriisié turvapaikanhaki-
joiden uudelleensijoittelujarjestelmailld, jonka tarkoituksena oli jakaa vastuuta turvapaikkahakemus-
ten kisittelystd kaikkien jasenmaiden kesken. Tdma yritys kuitenkin epdonnistui, silld useat jasen-
maat osoittivat vastustusta sekéd uusille ettd jo olemassa oleville sitoumuksille. Kriisi osoitti selvésti,
ettd tarvetta syvemmalle integraatiolle maahanmuuton saralla on olemassa, silld EU:lla ei ollut yh-
teistd, toimivaa turvapaikkajérjestelmaa, joka olisi mahdollistanut tilanteen hallinnan. Neofunktiona-
listisessa teoriassa kriisejd pidetddn suurelta osin sisdsyntyisind, eli ne ovat integraatioprosessin it-
sensd tuottamia. Vaikka maahanmuuttokriisin alkuperd oli EU:n ulkopuolella, tilanne tuskin olisi
muodostunut kriisiksi ilman EU:n rakenteellisia puutteita. Maahanmuuttokriisisté ei kuitenkaan seu-
rannut syvempii integraatiota, kuten neofunktionalistit olettavat, vaan silld on pikemminkin ollut
painvastainen vaikutus. Sen esiintuomat jakolinjat Euroopassa ovat edelleen nihtdvissd, ja maahan-
muuttokriisid kédytetddn yha poliittisessa retoriikassa varoittavana esimerkkind tapahtumasta, jonka

toistuminen tulisi estdd kaikin keinoin.

Spilloverin suhteen neofunktionalismi tunnistaa sité rajoittavaksi tekijaksi ulkoisen ympériston muu-
tokset. Koska maahanmuuttokriisin juuret olivat Euroopan ulkopuolisissa konflikteissa, ja maailman
tilannetta heikentdd entisestdén koronapandemia ja ilmastonmuutos, saattavat ndmé tekijat hidastaa

integraatioprosessin etenemisti. Toisaalta on aivan mahdollista, ettd osa jdsenmaista voi haluta tehda

8 Euroopan komissio 2018, 1.
" Emt., 1, 5.

21



jatkossakin yhteisid ja kunnianhimoisia ilmastotoimia, silld globaalin ongelman edessd maaryhmitty-
mien toiminta on tehokkaampaa kuin yksittdisten maiden. Muita rajoittavia tekijoitd ovat muun mu-
assa nationalistinen vastustus, suvereniteetin tietoisuus ja kansalliset rajoitteet. Britanniassa ilmapiiri
on jo vuosikymmenié ollut keskiméadrdistd euroskeptisempi, Leave-kampanja korosti itsendisyyden
ottamista takaisin Britannialle, eikd halua integraation syventdmiselle ole kansallisessa politiikassa
viime vuosina juuri esiintynyt. Tdmén valossa ei siis vaikuta, ettd Brexit lisdisi todennékdisyytté laa-
jemmalle disintegraatiolle, mutta se ei sulje pois eriytyvén (dis)integraation mahdollisuutta. Sen li-
siksi tdytyy ottaa huomioon, ettd vastaavanlaisia piirteitd 16ytyy edelleen myOs muista jasenmaista.
Toisaalta integraatiota tukevat myos EU-erosta aiheutuvat kustannukset, mikd on ndkynyt Brexitin
kohdalla. Eroprosessi on kestdnyt vuosia, ja se on ollut kallis ja epdvarma, eikd sen lopullisista seu-
rauksista voida vieldkdin olla varmoja. Nédiden seikkojen pohjalta voisi olettaa, ettd EU jatkaa ldhi-
tulevaisuudessa nykyisessd muodossaan, mutta sen rinnalle voi tulla yhd enemmén eriytyvad integ-
raatiota, eli halukkaat jasenmaat voivat tiivistdd yhdentymistéén eri saroilla. Varsinainen disintegraa-

tio vaikuttaa kuitenkin varsin epatodennékdiselta.

Neofunktionalismin mukaan yksi spillbackia aiheuttavista tekijoistd on se, ettd kansalliset johtajat
eivit endd halua pyrkid eurooppalaisiin ratkaisuihin kansallisten sijaan. Esimerkiksi Brexitid ajanut
Leave-kampanja esitti Euroopan ennemminkin ongelmana kuin ratkaisuna, ja alun perin kansanii-
nestysti ajoi itse padministeri David Cameron, joskaan hin ei odottanut sen johtavan EU-eroon. Ai-
nestyksen taustalla oli kuitenkin jo pidempéén jatkunut euroskeptinen trendi, ja kansallinen politiikka
oli suuressa roolissa Brexitin toteutumisessa. Toinen neofunktionalismin oletus on, ettd integraatio-
prosessit ovat eliittien johtamia. Osittain tdma pédtee myos disintegraatioon Brexitin kohdalla, silld
siind eliitti siirsi tietoisesti vastuun ddnestyksen muodossa huonosti informoidulle, jopa harhaanjoh-
detulle kansalle. Tutkimuskirjallisuudessa Brexitiin liitetyistd kahdesta vastakkaisesta késityksestd
EU-erojen dominoefekti ja lopulta koko unionin hajoaminen ei vaikuta todennékoiseltd skenaariolta,
silld talla hetkelld mitdén sithen viittaavaa ei ole ndkyvissd. Toinen Brexitiin liitetty késitys, ettd Bri-
tannian poistuminen unionista saattaa jopa olla mahdollistava tekijd syvemmiélle integraatiolle, voi
osittain pitdéd paikkaansa. Kuten tutkielman alussa tuotiin esiin, EU:n tulevaisuuden jakaminen joko
unionin hajoamiseen tai liittovaltioon on aivan liian yksinkertainen tapa ymmairtéa asia, mika pétee
myo6s Brexitin mahdollisiin seurauksiin. Seuraukset eivit ole joko—tai, vaan todennikdisempad on,
ettd osa jdsenmaista tulee syventdméddn integraatiota tietyilld osa-alueilla, mutta kehitys ei tapahdu

koko unionin alueella samaa tahtia.

Kuten aikaisemmin on todettu, EU on historiansa aikana kulkenut kriisistd toiseen, ja yhdesti selvit-

tyddn uusi on usein jo nékopiirissd. Tutkimuskirjallisuuden perusteella kyseenalaiseksi ei asetetakaan
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sitd, onko EU kriisissd vaan pikemmin kulloisenkin kriisin seuraukset EU:n poliittiselle integraati-
olle.®® Koska Britannian EU-ero on ensimmiinen kerta, kun integraatio EU:ssa purkautuu, voidaan
se tulkita EU:n resilienssiksi selviytyi kriiseistd. Koskaan aikaisemmin kriisit eivét ole perustavan-
laatuisesti muuttaneet integraatioprosessin suuntaa Euroopassa. Webber (2019) kuitenkin huomaut-
taa, ettei nykykriisien seurausten voi olettaa jatkavan samaa linjaa, silld ne eivit vilttimétta vastaa
luonteeltaan aikaisempia kriiseji.’! Tdmi puoltaa nikemysti, ettd vaikka Brexit on ainakin tois-
taiseksi jadmassa yksittdistapaukseksi, ei tulevien kriisien mahdollista integraatiota purkavaa poten-
tiaalia voi sulkea pois, ja erityisesti eriytyvéddn disintegraatioon tulisi kiinnittdd yhd enemmén huo-

miota.

Vuonna 2017 komission julkaisema “White Paper on the Future of Europe” késittelee unionin saa-
vutuksia, haasteita ja mahdollisia tulevaisuuden skenaarioita vuoteen 2025 mennessé. Sitd voi osittain
pitdd vastauksena Britannian EU-erolle, silld aivan dokumentin alussa korostetaan unionin 27 jésen-
maan yhteniisyyttd Roomassa pidetyssi huippukokouksessa.? Lipi dokumentin esille nousee vah-
vasti ajatus, ettd edessd on uudenlainen aikakausi Britannian erottua, ja tuon aikakauden méérittely
on tdysin unionin omissa kasissd. Haasteiksi se tunnistaa esimerkiksi nousevat taloudet, joiden pai-
noarvo kasvaa globaalisti yhd enemmaén, minkd vuoksi EU:n tulisi esiintyd kansainviéliselld areenalla
entistd yhtendisempand. Maahanmuuttokriisi on sen mukaan lisdnnyt véittelyé solidaarisuudesta uni-
onissa, ja johtanut kiistoihin jidsenmaiden kesken jaetusta vastuusta. Lisdksi se on laajemmin asettanut
kyseenalaiseksi koko Euroopan vapaan liikkuvuuden.®® Solidaarisuuteen ja vastuunjakoon liittyvi
keskustelu oli selvésti ndhtdvissd jo maahanmuuttokriisin aikana, kun suurin vastuu lankesi Italialle
ja Kreikalle, ja osa jdsenmaista kieltdytyi kokonaan vastaanottamasta turvapaikanhakijoita. Vaikka
tekstissé ei suoraan mainita Brexitid, sitd kuitenkin sivutaan populismin ja nationalismin muodossa.
Komission mukaan maailman jatkuvasti muuttuva tilanne aiheuttaa ithmisille huomattavaa epivar-
muutta, mikd tulee esiin tyytyméttdmyytend ja luottamuksen puutteena suhteessa poliitikkoihin ja
instituutioihin, sekd valtavirtapolititkkaan yleensd. Tdmén ilmidn yleistyessd pintaan nousee usein
“populistista ja nationalistista retoriikkaa”, mikd voidaan havaita paitsi Britannian, myos Unkarin ja

Puolan kohdalla.?*

Dokumentissa EU madérittelee viisi mahdollista tulevaisuuden skenaariota, mutta korostaa samalla,

ettd tulevaisuus riippuu tiysin niisti paitoksistd, joita jisenmaat yhdessi paattivit tehdd.® Tistid

80 Webber 2019, 2.

81 Emt., 9.
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8 Emt., 8, 11.

8 Euroopan komissio 2017, 12.
8 Emt., 15.
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vilittyy viesti, jonka mukaan EU:lla on tdysi kontrolli omasta tulevaisuudestaan, ja jdsenmailla on
valta pdittidd sen suunnasta. Mahdolliset skenaariot ovat: 1. Jatketaan samaan malliin; 2. Vain sisi-
markkinat; 3. Halukkaat tekevidt enemmain; 4. Tehddén vihemmaén, mutta tehokkaammin; ja 5. Teh-
ddédn paljon enemmaén yhdessd. Peilaan seuraavassa luvussa omia johtopéétoksidni EU:n integraation

tdimanhetkisestd suunnasta suhteessa naihin skenaarioihin.
8. JOHTOPAATOKSET

Integraation eritahtinen syveneminen ei ole uusi ilmid unionissa, mutta viimeistidn nyt tulisi kiinnit-
tdd huomiota myos eriytyvdédn disintegraatioon. Brexit on ollut toistaiseksi poikkeuksellinen tapah-
tuma, joka on osoittanut vadrdksi oletuksen, ettd Euroopan integraatio tulee joko jatkumaan vahvana
tai pddttymdan EU:n hajoamiseen. Kriisit ovat nivoutuneet olennaisesti osaksi EU:n integraatiopro-
jektia, ja varsinkin 2010-luvun tapahtumat euro- ja maahanmuuttokriisin muodossa ovat herittineet
vakavia epdilyjd Euroopan tulevaisuudesta. Yksittdisten tapahtumien perusteella ei voida ennustaa
koko unionin tulevaisuutta, vaan fokus tulisikin olla eri prosessien suunnassa. Aivan kuten Kriisit on
tdssd esitetty jatkumona, joka ei ole pdédttymassd Brexitiin, on eriytyvé disintegraatiokin prosessi, joka

vaatii erityistd huomiota.

Maahanmuuttokriisin juuret olivat vahvasti EU:n ulkopuolella Lahi-idén konflikteissa, mutta tilanne
tuskin olisi kédrjistynyt kriisiksi ilman unionin integraatiojarjestelmin esiin nousseita heikkouksia.
Brexitin syyt sen sijaan 10ytyvit EU:n siséltd, suurimmaksi osaksi Britannian kansallisesta politii-
kasta, mutta kansandinestyksen tulokseen vaikutti vahvasti globalisaation muovaamassa maailmassa
syrjddn jadneiden joukko. Britannian EU-eroa voi myds pitdé jo pitkddn jatkuneen laajemman tyyty-
méittdmyyden ilmentyménd, miké niyttdytyy muissakin EU-maissa kasvavana euroskeptisyytend ja
adrioikeistolaisten populistiliikkeiden menestyksend. Tamaén tutkielman pohjalta uudet ”brexitit” ovat
kuitenkin ldhitulevaisuudessa epitodennédkoisid. Sen sijaan esimerkiksi globaalin talouden saralla
nousevat valtiot ja ilmastonmuutos voivat johtaa syvempéén integraatioon tietyissd maaryhmitty-
misséd (skenaario numero kolmen hengessd), mutta samanaikaisesti arvopohjaiset jakolinjat voivat
syventyd. Osittain tdtd on ollut ndhtidvissd vaikkapa Itd-Euroopan maiden, erityisesti Puolan ja Unka-
rin kohdalla, kun ne ovat irtautuneet EU:n yhteisistd arvoista ja sddnndistd. Tiettyjen maiden syven-
tdessd yhteistyotddn taloudessa ja ilmastonmuutoksen vastaisessa taistelussa, osassa maista nationa-
listisesta, populistisesta ja jopa protektionistisesta politiikasta voi tulla valtavirtaa. Brexit voi siis
mahdollisesti toimia ldht6laukauksena syvemmadlle integraatiolle, kuten tutkimuskirjallisuudessa on
esitetty, mutta se tuskin tapahtuu koko unionin alueella saman tahtisesti. Vaikka Brexit ei ole aitheut-

tanut EU-erojen dominoefektiid, eikd ole patevd mittari kertomaan koko EU:n kannatuksesta tai sen
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puutteesta yleisemmin, EU ei voi tuudittautua nykytilanteeseen ja sivuuttaa dérioikeistolaisten popu-
listiliikkeiden roolia ja mahdollisia vaikutuksia sen tulevaisuuteen. Kriisien jatkumo ei pédity Bre-
xitiin, kuten tdménhetkinen koronakriisikin osoittaa, ja niistd selvitdkseen EU:lla tulee olla selva

suunta ja tarkoitus mahdollisimman monen EU-kansalaisen eldmaéssa.
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