Koronapandemia, EU:n rooli ja tehtévat: empiirinen ja teoreettinen katsaus

Johdanto

Koronapandemia on Euroopan unionille (EU) uusi, vakava Kriisi. Tutkijoilla on erilaisia
nékemyksia siitd, mika sen merkitys on. Yhteista ensimmaisille analyyseille on se, ettd niissé
pandemia asetetaan osaksi jo yli kymmenen vuotta kestanytté kriisien jatkumoa talouskriisista
Ukrainan kriisiin, maahanmuuttokriisiin ja Brexit-Kkriisiin. The Guardian -lehden haastattelema
historioitsija Luuk van Middelaar katsoo, ettei EU:lla lahtokohtaisesti ole kykya selviytya kriiseista
tai odottamattomista tilanteista, mutta se selvida niist4 improvisoimalla ratkaisuja. Kun se vahvistaa
omaa otettaan vastauksena kriisiin, kuten se on tehnyt pakolaiskriisissé ja talouskriisissa, osa
jasenvaltioista reagoi kielteisesti, ja euroskeptikot eri maissa kayttavat tilaisuutta hyvékseen. Tama
korostaa syvenevien sisdisten jakolinjojen ongelmaa, josta van Middelaar kuitenkin uskoo EU:n
myds loytavan ulospadsyn. Samassa haastattelussa politiikan tutkija Heather Grabbe toteaa, etta
kaikki kriisit ovat vahentaneet jadsenmaiden valista luottamusta ja myos luottamusta jarjestelmaan
kokonaisuutena, mika hanesta on todellinen ongelma. (Rankin 2020.)

Arviot EU:n tdh&nastisesta toiminnasta perustuvat siihen, miten se on ndyttanyt vastanneen siihen
kohdistuviin odotuksiin ja missd maérin se on pystynyt ratkaisemaan ongelmia. Pandemiakriisi on
tuonut esiin EU:n roolin kriisiorganisaationa ja herattanyt keskustelua sen tehtévista. Se on johtanut
myos vilkkaaseen keskusteluun siitd, kestddko unioni endd tdmén mittakaavan kriisid, kun Kkriisit
tuntuvat kasautuvan ja limittyvan toisiinsa eréanlaiseksi polykriisiksi. EU:n perusperiaatteiden on
néhty pettavén, kun jdsenmaat ottavat ohjat omiin ké&siinsa ja kun EU itse joustaa omista
sédénnoistaan. Kuinka téllaisissa oloissa kdy pidemman aikavélin tavoitteille, kuten
ilmastonmuutoksen torjunnalle?

Kriisi voidaan yleiselld tasolla ndhda niin epéjatkuvuutena kuin katalysaattorinakin, sellaisten
kehityskulkujen voimistajana, jotka olivat jo jossain méarin nékyvissa. EU:n tapauksessa tallaisia
voivat olla jakolinjojen tai polarisaation, eriytyvan tai eritahtisen integraation lisddntyminen tai
vield laajemmin ajateltuna nationalismin ja protektionismin lisdantyminen.

Euroopan integraation tutkimuksessa kriiseill4 on aivan erityinen rooli EU:n muutoksen selittdjana.
Kriisit ovat integraatioteorian perinteessa mydnteinen, tavallaan asiaan kuuluva ilmio,
integraatioprosessia eteenpéin vieva ja EU:ta vahvistava voima. Tamén ajatusmallin varaan
rakentuvat my9s monet arviot siit4, miten koronapandemia vaikuttaa EU:hun. Pandemia on
seurauksiltaan valtaisa kriisi — vahvistaako se siis myos EU:ta ennenndkeméttomalld tavalla? Vai
kumuloituuko kriisien vaikutus, syveneekd unionin sisdinen jakautuminen niin, ettd se lopulta
hajoaa?

Kysymys siitd, hajoaako vai vahvistuuko EU, on sindnsé yksioikoinen mutta keskeinen kysymys
integraation tutkimuksessa. Se on yksioikoinen, koska kriisi ei vaistdmatta ja suoraviivaisesti
aiheuta mitéan tiettya lopputulosta. *Kriisin’ ja *vahvistumisen’ vélill ehtii tapahtua paljon ja
tehd&én paljon erilaisia valintoja. On térkeda pohtia, miten kriisien vaikutusta voitaisiin tutkia
tarkemmin. Millaisesta prosessista on kyse, kun EU vahvistuu kriisin seurauksena: mika oikeastaan



vahvistuu ja miten? Kyse onkin siitd, miten integraatiota selitetddn — siis integraatioteorioiden
peruskysymyksesta.

Tassa artikkelissa avaan integraatioteorioiden késityksia siitd, miten ja miksi EU muuttuu, ja
erityisesti kriisien roolia integraatioprosessissa. Tamén jélkeen esitdn empiirisid havaintoja EU:n
toiminnasta ja suunnasta tarkastelemalla pandemiakriisid EU:n roolin ja periaatteiden, tehtdvien ja
kompetenssin kannalta. Mita koronapandemian alkuvaihe on niistd ndyttanyt, mihin toimiin on
ryhdytty? Entd miten EU:ta on arvioitu t4h&n mennessa? Tassé tarkastelen EU:ta sek&
kriisiorganisaationa ett4 sen muuta toimintaa.

Lopuksi tarjoan paatelmia siitd, miten kriisi voi uudistaa paitsi EU:ta, my6s EU:n tutkimusta.
Yhtend kysymyksena nden, miten tasapainottaa normaalin kehityksen ja kriisikehityksen suhdetta
Euroopan integraatiota selittdvina tekijoina esimerkiksi johtajuutta ja paatoksentekoa analysoimalla.

Katsaus integraatioteorioiden kriisikeskeisyyteen

Euroopan unionia koskevissa analyyseissa esitetddn huomattavan usein ajatus siita, etta kriisit
vahvistavat EU:ta. Nahdaan, ettd suuret, akilliset ongelmat pakottavat EU:n paatoksiin, jollaisia
normaalioloissa ei saataisi aikaan. Koko Euroopan integraatiokehitys voidaan néhdé keinona toipua
toisesta maailmansodasta. Yhteys voidaan havaita myos esimerkiksi kylman sodan loppumisen ja
poliittisen unionin perustamisen valillg, samoin Saksojen yhdistymisen ja yhteisvaluutasta
sopimisen valilla.

Taustalla voi ndhdad my0s ajatuksen siitd, ettd EU:n kehitys- ja padatoksentekokyky on muuten
heikko, tai ettd se on jarjestelmana jdhmed ja hitaasti muuttuva.

Kriisin vauhdittama paatos taas koetaan yleisesti myonteisend ja unionia eteenpéin vievana. Kriisi
ehkd saa EU:n tekem&&n paatoksen, joka olisi muutenkin pitéanyt tehdd, mutta jonka tekemiseen ei
ollut poliittista tahtoa. Samalla mielikuva kriiseistd muodostuu EU:n analyyseissa yllattavan
mydnteiseksi. On melkeinpd niin, ettd kriiseja toivotaan, jotta EU péésisi eteenpdin ja omien
vaikeuksiensa yli — tavallaan ’ylittaisi itsensa’.

Kriiseilld on ollut keskeinen rooli integraatioteorioissa jo 1970-luvulla. Zoe Lefkofridi ja Philippe
C. Schmitter (2015; 2016) tarkastelevat tutkimuksessaan Kkriisien roolia integraatioprosessissa.
Heidén lahtokohtanaan on Schmitterin (1970) malli kriisilahtoisesta paatoksentekosyklista, jota he
pyrkivét samalla uudistamaan. Mallin Idhtokohta on, etté kriisi on osa integraatioprosessia, ei siis
mikaan ulkoinen (hairid)tekija. Silld on my0ds paéosin myonteinen vaikutus. Teorialla on niin ik&an
yhteys varhaisen uusfunktionalistisen integraatioteorian ylilaikkymisen (engl. spill-over)
késitteeseen: kasitykseen siitd, ettd integraatio etenee alalta toiselle k&ytannon tarpeen ja sisaisen
logiikan voimalla.

Keskeista Schmitterin alkuperdisesséd mallissa on se, ettd kansainvaliset organisaatiot (jollaisena
EU:ta tdssé tarkastellaan) ndhd&an taipuvaisina entropiaan, milla Schmitter viittaa jonkinlaiseen
reaktiokyvyttomaan samanlaisuuden lopputilaan. Toisin sanoen organisaatioille on tyypillistd, etta
ne pyrkivéat eristdméaan itsensa asettumalla jonkinlaiseen samantekevyyden kuplaan, missé ne
hoitavat omia tehtdviaan, mutta niin, ettd ne minimoivat oman vaikutuksensa jasenvaltioihin tai
muihin toimijoihin. Mallin mukaan ndin jatkuu, kunnes jokin Kkriisi pakottaa organisaatiot



tarkastelemaan toimintatapojaan ja kaytant6jaan uudelleen ja pakottaa ne “ulos” kuplasta.
Seurauksena on jarjeston vahvistuminen: tehtévien laajuus voi kasvaa, ja vallan tai auktoriteetin
mé&ara voi kasvaa. Jos molemmat kasvavat, kyse on ylildikkymisesta.

EU poikkeaa kuitenkin muista jarjestoisté. Lefkofridin ja Schmitterin (2015, 6-7) mukaan
alueellisista jarjestoista vain EU on pystynyt kayttaméaén kriiseja hyvakseen talla tavalla.
Selitykseksi he tarjoavat sen korkeaa ylikansallisuuden astetta seké epatavallisen kollegiaalista
paatoksentekoa komissiossa. Taustalla on kuitenkin muitakin tekijoita. Valtioista riippumattomien
EU:hun vaikuttamaan kykenevien ei-valtiollisten jarjestdjen, kuten etujarjestojen ja
yhteiskunnallisten liikkeiden, nopeasti kasvava maaré ja moninaisuus ovat niista yksi. Toinen on se,
ettd kaikki jasenvaltiot ovat liberaaleja demokratioita, jotka “sietavat” seka jarjestdjen suhteellista
autonomiaa ettd poikkikansallisten (engl. cross-national) yhdistysten tai yhteenliittymien
muodostumista.

Kriisin merkitys EU:n selittdmisessé on erityisen merkittéva siksikin, ettd EU:lle on keskeista ’liike’
ja kehittyminen ymmaérrettyna eteenpédin menemisend. Suuressa osassa tutkimusta nahdaan, ettd EU
ei ensisijaisesti ole *valmis’ poliittinen j&rjestelmé& vaan prosessi.

Ovatko kriisit sitten keskendan samanlaisia? Onko kriisin seurausten kannalta sama, mika kriisi on
kyseessd, millainen se on tai keihin ja mihin se vaikuttaa?

Viime vuosien integraatiokirjallisuus tarjoaa lukuisia havaintoja siitd, miten kriisit eroavat toisistaan
seka syiden ettd vaikutusten osalta.

Avrtikkelissaan vuodelta 2015 Lefkofridi ja Schmitter nakivét, ettd eurokriisi voisi olla teoriassa
hyvéa esimerkki kriisilahtOisestd paatoksentekosyklista, joka on luonteeltaan jonkin rajan ylittava
(engl. transcending). Se johtaa koordinoinnin lisd&dntymiseen, suunnittelun, budjetoinnin,
verotuksen ja tukijarjestelmien institutionalisoitumiseen ylikansallisella tasolla, mutta myds
poikkikansallisiin liittoihin ja eurooppalaiseen puoluejérjestelméan, seké eurooppalaisen julkisen tai
poliittisen tilan muodostumiseen. Samalla se on esimerkki siitd, kuinka taloudellinen integraatio
johtaa poliittiseen integraatioon.

Heidan mukaansa eurokriisi ei kuitenkaan vaikuttanut nain. Jasenvaltiot painvastoin peradntyivat
valtiokeskeiseen kansallisen edun laskelmointiin, ja yleinen mielipide vastusti poliittista unionia.
"Takaisinldikkymistd’ (engl. spill-back) tai integraation taka-askeleita oli havaittavissa. Euroopassa
esitettiin vaatimuksia, ettd ongelmallisten jésenten tulisi jattad euro tai ettd oman maan pitéisi erota.
Vaadittiin, ettd kontribuution EU:n budjettiin tulisi pienentyd, ettd yhteinen maatalouspolitiikka
lopetettaisiin tai ettd kansallisen lainsdddannon ensisijaisuus suhteessa EU-lainsaadantoon
palautettaisiin (ndin Marine Le Pen Ranskassa).

Miksi nain kavi? Lefkofridi ja Schmitter (2015, 10-14) nakevat syitd siing, etta neoliberaali
talousajattelu painoi investointeja pois julkiselta sektorilta kohti yksityista sektoria, mika vaaransi
hyvinvointivaltion ja sosiaalipalvelut. Tdma puolestaan lisasi protesteja ja vastustusta. Huomioon
pitéé ottaa myos kumulatiivinen vaikutus: Kriisi osui joihinkin kovemmin ja toisiin tuskin
ollenkaan.* Samalla se korosti jo olemassa olleita alueellisia (pohjoinen—eteld) ja kulttuurisia

! Epasymmetrisyydestikin voisi tissd yhteydessa puhua.



jakolinjoja. Samaan aikaan perinteiset puolueet ovat menettaneet asemaansa uusille tulokkaille, ja
luottamus poliitikkoihin on vahentynyt.

Eurokriisin voi kuitenkin heidan mielestdén kaantaa "hyvaksi kriisiksi” delegoimalla toimivaltaa
komissiolle. Olennaista on toimivallan k&yton tavoite. Jos EU tavoittelee elvytysta pikemminkin
kuin tiukkaa taloudenpitoa ja demokratian toimivuutta parannetaan, kehitysedellytyksié on.
(Lefkofridi & Schmitter 2015, 19-20.)

Dinan et al. (2017: 14) puhuvat yhdesta suuresta kriisisté tai vuodesta 2009 jatkuneesta pysyvésta
kriisitilasta, jossa on ollut useita eri puolia: yhteisvaluuttaa uhannut eurokriisi, vapaata litkkuvuutta
uhannut maahanmuuttokriisi, kansainvalista jarjestelmad uhannut Ukrainan Kriisi ja legitimiteettia
uhannut Brexit. Vaikka Kkriisin eri puolille on osin eri syyt, on taustalla heiddn mukaansa myos
kolme yhteistd tekijad: EU:n perussopimusten heikkous, mité tulee jarjestelmén perustaan ja
johtajuuteen, EMU:a ja Schengenid koskevien sopimusten puutteellinen varautuminen huonoihin
aikoihin, jasenvaltioiden véliset erot sek& ulkoiset syyt. Schimmelfennig (2017) katsoo seké&
eurokriisin ettd maahanmuuttokriisin johtuneen ulkoa tulleesta shokista, joka tekee nakyvéksi
integraation puutteet.

Siind missé Desmon Dinan ym. (2017, 9) nakevét kriisin kokonaisvaikutuksen pikemminkin
kielteisend kuin mydnteisend, Frank Schimmelfennigin (2017) mukaan kriisin vaikutus voi olla niin
myonteinen kuin kielteinenkin. Se mydnteinen vaikutus, jota tutkimuksessa usein tarkoitetaan
puhuttaessa kriisin vaikutuksesta, on vallan keskittyminen esimerkiksi verotusoikeuden, omien
tulojen ja distribuutiomekanismien kautta. Dinan ym. (2017, 11) ndkevét kuitenkin enemman
hajautumista, sisémarkkinoiden vaarantumista ja riittdméatonta instituutioiden vahvistumista.

Schimmelfennig (2017, 2-3) katsoo kriisin voivan johtaa distributionaaliseen konfliktiin ja
politisoitumiseen. H&nen analyysinsa mukaan eurokriisi ja maahanmuuttokriisi olivat t4ss&
kuitenkin olennaisesti erilaisia. Eurokriisi johti integraation huomattavaan syvenemiseen Euroopan
vakausmekanismin, pankkiunionin ja lisdantyneen jasenvaltioiden budjettien valvonnan myota.
Maahanmuuttokriisi ei siihen johtanut; sen ratkaisu ulkoistettiin. Keskeinen syy on variaatio
transnationaalisen keskindisriippuvuuden ja ylikansallisuuden asteessa. Taloudessa
transnationaaliset toimijat ja yhteydet ovat selvat; Euroopan keskuspankki on vahva ylikansallinen
instituutio ja jarjestelmén jattdminen tulee kalliiksi. Taloutta kuvaa siis kriittinen transnationaalinen
keskindisriippuvuus: integraation pysahtymisen tai taantuman (disintegraation) hinta on liian suuri
eikd jasenvaltio kykene toimimaan yksin. Sitd kuvaa myos Kriittinen ylikansallinen kapasiteetti:
unionilla on sekd autonominen péatoksentekokyky ettd resurssit, joilla se voi vastata
distributionaaliseen konfliktiin ja paineeseen. Maahanmuuttopolitiikasta ndma puuttuvat.
(Schimmelfennig 2017, 15.)

Vaikka kriisien erot ovat tarkeitd, tdrkedd on myads se, miten integraatio ymmarretéan. Kriisien
vaikutuksen tutkimus nostaa esiin integraatiotutkimuksen koulukuntien ja teoriaperinteiden erot.
Niita pyrkivat kokoamaan esimerkiksi Demosthenes loannou ym. (2015) talouskriisin osalta seka
Liesbet Hooghe ja Gary Marks (2018) neljan eri kriisin — eurokriisin, maahanmuuttokriisin,
Brexitin ja illiberalismin Kkriisin — osalta.



Perinteisesti ajatellen integraatiota on selitetty intresseilld ja eduilla. Olennainen ero eri
teoriaperinteissa on ollut siind, kenen intresseista on kyse: hallitustenvéliset teoriat nakevat valtion
paatoimijana, uusfunktionalistiset teoriat korostavat muita toimijoita, kuten etujarjest6ja, poliittisia
ryhmid ja ylikansallisia instituutioita. Teoriat ndkevat valtion ja integraatioprosessin suhde eri lailla
(Ojanen 1998).

Toinen keskeinen ero liittyy integraation etenemisen ymmartamiseen. Uusfunktionaalisen teorian
mukaan EU:n roolia ja kehitysté selitetddn tehtavéaperustaisesti. Ernst B. Haasin (1958) klassisen
maéaritelman mukaan integraatio tarkoittaa uuden poliittisen yhteison muodostumista. Poliittisen
yhteison olemassaoloa indikoi se, ettd tietyt ryhmat ja yksilot osoittavat enemmaén lojaalisuutta
keskeisille poliittisille instituutioille kuin muille poliittisille auktoriteeteille tiettyn& aikana ja
tietylla maantieteelliselld alueella. 1950- ja 1960-lukujen Léansi-Euroopassa kansallisvaltio oli
tallainen poliittinen yhteiso. Integraatioprosessissa kansalliset poliittiset toimijat — kuten etujérjestot
ja yksilot — tulevat kuitenkin vakuuttuneiksi siitd, ettd niiden kannattaa siirtad lojaalisuutensa,
odotuksensa ja poliittisen aktiivisuutensa uuteen keskukseen, jonka instituutioilla on oikeudellista
valtaa kansallisvaltioissa. (Haas 1958, 4-5, 16.)

Tyypillisesti uutta, entista laajempaa yhteisoé ja yhteisté paatoksentekoa tarvitaan aluksi teknisissa
ja taloudellisissa kysymyksissd, mutta myéhemmin myds poliittisissa. Kehitys kulkee kohti ainakin
osin ylikansallista p&d&toksentekoa ja melkeinpd omalla painollaan. V&hitellen myds toimijoiden
identiteetti muuttuu.

Hallitustenvalisessé teoriassa integraatio etenee sen mukaan, mité jadsenmaat parhaaksi katsovat.
Jasenmaiden etua voidaan tarkastella kustannus-hyotyanalyysina (Grieco 1988). Jdsenmaiden
position muodostumista voi toisaalta avata valtion sisdisten preferenssien avulla, ja prosessia voi
tarkastella jasenvaltioiden neuvotteluna, jossa taloudelliset tekijat ovat tarkeimpié valtioiden
suhteellisen neuvotteluvallan méarittdjia (Moravcsik 1993). Integraatio voi myds hidastua tai
k&antya valtioiden preferenssien mukaan.

Hallitustenvalisyys ja EU:n ylikansallisten instituutioiden rooli painottuvat myos eri tavoin eri
aikoina. Jos esimerkiksi 1980-luku oli vahvan komission aikaa, on viime vuodet eletty voimistuvaa
hallitustenvalisyyttd muun muassa Eurooppa-neuvoston merkityksen kasvaessa.

Olennaista on my6s huomata kahtalainen muutos EU:ssa. Sitd tuskin voidaan en&é kuvata pelkkana
prosessing, vaan se on myos poliittinen jarjestelma. Samalla se on jarjestelmé, jossa késitelldaan yha
politisoituneempia kysymyksia.

Integraation politisoituminen on keskeinen piirre, joka integraatioteoriassa on otettu vastaan
ongelmallisena ilmioné, ehk& jopa yhtend monista kriiseista. Verrattuna 1970-luvun tilanteeseen ja
silloin kehitettyihin selitysmalleihin EU ndytt&a nyt varsin erilaiselta toimijalta. Lefkofridi ja
Schmitter (2015, 14-17) n&kevat my0s legitimiteetin perustan muuttuneen. Aiemmin EU:n
legitiimiys perustui tuotoksiin (engl. output). Niiden tuottamiseen osallistui pieni ryhma poliitikkoja
ja asiantuntijoita, jotka pitivat EU-politiikan erill&an siit4 politiikasta, johon &&nestdjilla oli sanansa
sanottavana. Jéarjestelmalld ei ollut osallistumiseen (engl. input) perustuvaa legitimiteettia.
Valtavirtapoliitikot myos kayttivat Brysseliad alibina silloin, kun heidén piti edistaa hankalia



tavoitteita. EU-tasolla ei ollut politiikkaa — mutta nyt on. EU on politisoitunut, ja n&hd&én myaos,
ettd yhden maan &énestystulokset vaikuttavat hallituksen asemaan muissa jadsenmaissa. Lefkofridi ja
Schmitter kysyvét, voivatko kansalaiset sietdd hyvaa tarkoittavaa teknokraattista hallintoa
vaatimatta enemmaén osallistumismahdollisuuksia ja toisaalta vaaleilla valittujen pééattajien
tilivelvollisuutta.

Hooghe ja Marks (2008) kuvaavat EU:n muutosta perinteisesta sallivasta yhteisymmarryksesta
rajoittavaan erimielisyyteen (engl. ”from permissive consensus to constraining dissensus™). Luuk
van Middelaar (2020) kirjoittaa koko jarjestelman muutoksesta, metamorfoosista, missa ennen
teknokraattinen ja sd&ntdpohjainen yhteis6 joutuu nyt ottamaan kantaa ja reagoimaan poliittisiin
tapahtumiin, ja joka on my0s valmis osallistumaan politiikkaan. Namé k&anteet haastavat osaltaan
integraatiota selittavat teoriat. On myos kehittynyt erityinen jalkifunktionalismiksi kutsuttu teoria
tai koulukunta, joka arvioi politisoitumisen vaikutuksia. Siind tarkastellaan esimerkiksi ristiriitaa
funktionaalisten paineiden ja eksklusiivisen identiteetin valilla; sen tausta on identiteetin ja
poliittisten jakolinjojen tutkimuksessa valtioiden siséll&. Integraatio on tastd ndkokulmasta
katsottuna olennaisesti konfliktuaalinen prosessi. (Hooghe & Marks 2018, 1117.)

Schimmelfennig (2017, 5) nékee, etté siind miss& uusfunktionalismin erédénlainen myonteinen
palautemekanismi vie integraatiota eteenpdin, jalkifunktionalismissa poliittisuus kasvaa kun
asioiden tarkeys tai merkitys kasvaa. Tastd seuraa erédénlainen takaisku: kasvava mobilisaatio ja
hallinnon toimintamahdollisuuksien kaventuminen.

Takaiskut voivat myos johtaa integraation purkaantumiseen, disintegraatioon. Jos varhaisessa
integraatioteoriassa integraation vastakohta oli se, ettei integraatiota ollut, tai etté se pysyi
paikallaan eikd edennyt, on viime vuosina integraatioteoriassa kasvanut ajatus disintegraatiosta
integraation vastakohtana (mm. Borzel & Risse 2018).?

Kaiken kaikkiaan kriisit ndyttavat vakiintuneen osaksi integraation selittdmista. Miten sitten 1&hte&
purkamaan koronakriisin merkitystd EU:lle? Seuraavaksi tarkastellaan kriisin alkuvaiheita
empiirisesti: mité voidaan sanoa EU:n tdhdnastisesta roolista kriisissa, milt4 nayttaa kriisin
mahdollinen vaikutus sen tehtaviin? Vaikuttaako kriisi myos toimintaperiaatteisiin?

EU:n rooli kriisiorganisaationa

Monissa arvoissa EU:sta toimijana koronakriisissa tarkastellaan itse asiassa EU:n toimintaa
kriisiorganisaationa, sen toimien onnistumista tai epadonnistumista, ndkyvyytta ja nopeutta. Onkin
tarked huomata, ettd EU:lla on erityinen Kriiseihin liittyvé rooli ja tehtdvankuva.

Yhtend EU:n olemassaolon perustarkoituksena voidaan pitaa sitd, ettd se auttaa jasenvaltioita
selvidmaan ongelmista, joista ne eivat yksin selvid. Perussopimukset velvoittavat jasenvaltiot myos
auttamaan toisiaan. Perussopimusten artiklat avunantovelvoitteesta, jos jasenvaltio joutuu aseellisen
hyokkayksen kohteeksi, ja solidaarisuuteen perustuvasta avustamisvelvoitteesta siind tapauksessa,

2 Keskustelua erityisista disintegraatioteorioista esim. Vollaard (2014) ja Webber (2014); uusfunktionalismista
disintegraatioteoriana Lefkofridi ja Schmitter (2016).



ettd jasenmaa pyytaa apua esimerkiksi terrori-iskun tai luonnonkatastrofin takia, ovat yksi puoli
unionin toimimisesta kriiseissa. Ne on kuitenkin ajateltu tilanteeseen, jossa kriisi koskettaa vain
yhté jasenvaltiota. Tilanne on erilainen, jos kaikki ovat samassa kriisitilanteessa. Mark Rhinard
(2020) pit&& taman kriisin olennaisina ominaisuuksina sité, ettd se on symmetrinen ja rajatylittava.

Kun EU:n toimia koronakriisissa on arvioitu, arvioinnin taustalla ovat usein odotukset siitd, miten
unionin tulisi toimia. Kriisikirjallisuudessa huomiota kiinnitetddn esimerkiksi kriisipédatoksentekoon
ja organisaation performanssiin kriisisséa (esim. Gutner & Thompson 2010). Arvio EU:sta toimijana
kriisissd voi perustua moneen eri asiaan: siihen, miten olemassa olevat kriisityokalut ovat toimineet,
siithen, miten EU kykenee ennakoimaan Kriisin seurauksia tai tulevia vaiheita seka siihen, missa
maéarin EU-johtajat antavat yhtendisen kuvan kompetenssista ja yhteisosta (Rhinard 2020).
Arviointia vaikeuttaa myos se, ettd EU on eri asia kuin EU-maat: maiden keskinéinen solidaarisuus
tai sen puute ndhd&én EU:n vikana pikemminkin kuin jasenmaiden vikana. Arviot EU:n
hyodyllisyydestd myos vaihtelevat jasenmaiden kesken.

Koronapandemiassa EU:n koordinoiva rooli korostuu. Se koordinoi, tai pyrkii koordinoimaan, sitd,
miten jasenvaltiot varautuvat, miten ne toimivat kriiseissa, miten ne séétévét tai purkavat
poikkeusoloja. Koordinointitehtdvadn kuuluu esimerkiksi etenemissuunnitelma pandemian
rajoittamistoimien purkamiseksi® samoin kuin puolustusministereiden paatos? siité, etta EU:n
ulkosuhdehallintoon (EEAS) perustetaan Task Force tukemaan tiedonvaihtoa toimissa, jotka
liittyvat sotilaalliseen apuun siviiliviranomaisille sekd tdhan liittyvien oppien kerddminen
vastaisuuden varalle resilienssin parantamiseksi.®

EU:lla on my0s erityisié kriisityokaluja, joita se nytkin on kayttanyt (Rhinard 2020).
Varhaisvaroitusjarjestelméd, Early Warning and Response System (EWRS), yhdistaa jasenvaltioiden
paakaupungit tarkoituksenaan auttaa niit pysymaan tilanteen tasalla ja ennakoimaan. Tamén
jarjestelman kautta Euroopan tautienehkaisy- ja valvontakeskus ECDC (European Centre for
Disease Prevention and Control) on julkaissut Covid-19 -pandemian aikana pdivittaisia tiedotteita.
Niisté ndyttdd muodostuneen hyodyllinen voimavara jasenmaille: niiden ei tarvitse itse kerata tietoa
siitd, miten muut jasenmaat toimivat. Toinen Kkriisityokalu on komissioon kuuluva EU:n
pelastuspalvelumekanismi (Civil Protection Mechanism, tai UCPM, Union Civil Protection
Mechanism), joka vahvistaa jasenmaiden ja muiden siihen kuuluvien maiden kriisivalmiutta.
Pandemian alkuvaiheissa Italia pyysi mekanismin kautta suojavarusteita, muttei saanut niitd muilta
jasenmailta, mité pidettiin huomattavana puutteena tai takaiskuna kasitykselle EU:sta
solidaarisuusyhteisona.® Sittemmin mekanismia on kaytetty EU-kansalaisten tuomiseen takaisin
kotimaihinsa.

% Https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/fi/ip_20_652.
4 Https://lwww.consilium.europa.eu/en/meetings/fac/2020/04/06/.

® Https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-
homepage_en/77582/Coronavirus:%20Taskforce%20to%20facilitate%20information%20exchange%20among%20EU's
%20armed%?20forces.

® Tassa nahdaan kriisin symmetrisyyden vaikutus: kun kaikki jasenmaat ovat samassa tilanteessa ja niilld on
samat tarpeet, ne jattdvat muiden auttamisen toissijaiseksi.



Kolmas tyokalu on neuvoston péésihteeriston kriisinhallintamekanismi ICPR (Integrated Political
Crisis Response), joka kokoaa jasenvaltiot diplomaattitasolla tiedonvaihtoa varten ja paatoksenteon
tueksi. Paatoksenteko kuuluu neuvostolle, ja komissio on tdssa operatiivinen toimija.

Kriisityokaluihin voitaisiin lukea myds vuonna 2014 solmittu yhteishankintasopimus, jossa Suomi
oli aloitteellinen, vaikkakin liittyi siihen vasta tané kevéaana (de Fresnes 2020). Sitd kdytetadn nyt
laakinnéllisten tarvikkeiden hankinnoissa. Komissio on pitkaan ehdottanut mys omia voimavaroja
siihen, ettd se voisi varastoida tarvikkeita (varmuusvarastot).

Tarked osa EU:n toimintaa koronapandemiassa on siis sen koordinoiva rooli ja erityisten
kriisityokalujen kayttd. Vaikuttaa kuitenkin siltg, ettd EU:n rooli kriiseihin varautumisessa voi
kasvaa osana yleisempad pyrkimysta resilienssin kasvattamiseen (ks. erit. EU 2016).

EU:n tavoitteet ja periaatteet

Samalla tavalla kuin EU:n rooli, my6s EU:n periaatteet limittyvéat arvioissa EU:n selviytymisesté
kriisissa ja kriisin vaikutuksista. Odotusten merkitys korostui erityisesti kriisin ensi vaiheissa. Ensi
alkuun nahtiin, ettd EU ei toiminut. Yht&&lta se ei ndkynyt toimijana. Toisaalta unioni naytti myos
luopuvan keskeisista toimintaperiaatteistaan, kun rajoja alettiin sulkea. Vapaa liikkuvuus ja
sisdmarkkinat olivat koetuksella. Ajatus jasenmaiden vélisesté solidaarisuudesta sai kolhun, kun
jasenvaltiot eivat ensin auttaneet Italian pyytdessa tarvikkeita unionin pelastuspalvelumekanismin
kautta. Myohemmin maat ovat kuitenkin auttaneet toisiaan esimerkiksi vastaanottamalla
sairastuneita hoitoon naapurimaista.

Myo6s demokratia on kokenut kolhuja erilaisten poikkeustila-asetusten takia, erityisesti Unkarissa,
jossa koronakriisin takia julistetulle poikkeustilalle ei asetettu ajallista takarajaa. Poikkeustila
vaikuttaa myds ihmisoikeuksien toteutumiseen: niité rajoitetaan kriisin takia tai sen varjolla
esimerkiksi poikkeuslaeilla, mik& taas mahdollistaa autoritaarisuuden vahvistumisen sielld, missa
sitd on (Williamson & Braunschweiger 2020).

Tarkastelemisen arvoisia ovat myds unionin pidemman ajan tavoitteet ja politiikat. Miten
koronakriisi vaikuttaa niihin? Suoraa tai talousvaikeuksien aiheuttamaa valillista vaikutusta voidaan
néhda varmasti joka alalla. Esimerkkejé voivat olla vihre&n kehityksen ohjelma,
naapuruuspolitiikka, laajentuminen ja suhteet Afrikkaan, mutta myos ulkosuhteet, kriisinhallinta
(operaatiot) ja rauhanvaélitys, seka toisaalta EU:n asema maailmassa ja sen suurvaltasuhteet.

Vihredn kehityksen ohjelman suhteen Kkriisin vaarana on, ettd unioni ottaa askeleita taaksepain, jos
taloutta elvytetd&n ilman ympéristoon liittyvié ehtoja. Toisaalta on mahdollista edetd oletettua
vahvemmin, jos elvytys yhdistetddn naihin ehtoihin (ks. alla). Komission on kuitenkin muokattava
tyosuunnitelmaansa 2020 ja monet tavoitteet siirtyvat myohemmiksi (Simon 2020; ks. my0ds
Krukowska 2020).

EU:n naapuruuspolitiikassa nakyy pyrkimys tukea naapuruston toimia kriisissé erityisella huhtikuun
alussa aloitetulla Team Europe -tukipaketilla. EU:n laajentuminen eteni hieman, kun Eurooppa-



ministerit hyvaksyivét 24.3.2020 liittymisneuvottelujen aloittamisen Albanian ja Pohjois-
Makedonian tasavallan kanssa.

Humanitaarisen avun toiminnassa komissio on avannut ilmasillan avustustyontekijoiden ja
tarvikkeiden toimittamiseksi Keski-Afrikan tasavaltaan (European Commission 2020a). EU:n
Afrikka-strategia piti hyvéksyd AU-EU-kokouksessa loppuvuonna. Strategiassa ei juuri ollut
puhetta pandemioista. EU:n ulkosuhteiden ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja
Josep Borrell katsoo, ettd nyt voitaisiin kiinnittdd enemman huomiota terveyteen, myos
turvallisuuskysymyksend. Han mainitsee haastattelussa myos esimerkiksi laéketarpeiden tuotannon
tukemisen Afrikassa, mika véhentdisi riippuvuutta Kiinasta esimerkiksi antibioottien osalta
(Virtanen 2020a?=?Helsingin Sanomat 6.5.2020).

EU:n kriisinhallintaoperaatiot saattavat kriisin seurauksena vaheta, koska olosuhteet ovat niihin
osallistujille vaarallisemmat ja koska taloudellinen tilanne on tiukempi.'®* Pandemiaa seuraava
taloudellinen taantuma vaikuttaa myods esimerkiksi puolustusyhteistyohon (ks. esim. Fiott 2020;
Major & Molling 2020). Olennainen osa EU:n asemaa maailmassa ovat sen suhteet suurvaltoihin,
missa ensi alkuun n&htiin imagokamppailua auttamishalussa ja -kyvyssa.

EU:n tavoitteet ja periaatteet ovat tarked mutta monimutkainen osa EU:n arvioimista
koronapandemian kaltaisessa kriisissa. Vaikutus tuntuu joka politiikan lohkolla, mutta ei ole ennalta
selvad, miten. Talouskriisin vaikutus puolustuspolitiikkaan néytti viime vuosikymmenelld olleen
myonteinen: yhteisty® syveni huomattavasti, ja yhtend kannustimena siihen pidettiin juuri
tiukentunutta taloudellista tilannetta, mika pakotti jasenmaat pienentdmaén omia
puolustusbudjettejaan ja etsimaan saastoja yhteistyon kautta. Kysymys siitd, mitd EU:n periaatteille
tapahtuu, on yhtd monimutkainen. Vapaa litkkuvuus, sisdmarkkinat ja demokratia ovat keskeisia
periaatteita ja arvoja, joiden toteutuminen on ainakin osittain kriisin takia uhattuna. Merkitseekd
tama sitd, ettd EU:n uskottavuus véhenee, vai osoittaako se, ettd EU:n tehtdvid ja toimivaltaa pitaa
tdsmentdd ja ehké lisata, jotta se pystyy paremmin torjumaan esimerkiksi ihmisoikeuksiin tai
demokratiaan kohdistuvia uhkia?

EU:n tehtdvat ja kompetenssi

Jos lahdetéén siitd, ettd EU:n kannalta olennainen muutos on sen tehtdvien muuttuminen, on
koronakriisin vaikutusta syyta tarkastella empiirisesti paitsi tehtavien, myds EU:n yleisen
kompetenssin kautta. Mit4 koronapandemian alkuvaihe on kaytdnnéssa nayttanyt EU:n tehtévista?
Mihin toimiin EU on ryhtynyt? T&han liittyvia kysymyksid on myos, mit4 ehka on jatetty tekematta.
Millaista laajempaa vaikutusta toimilla ja toimimattomuudella on? Muuttavatko ne EU:ta
pysyvammin? Voiko unioni hollentyd tai sen uskottavuus vahetd, jos keskeisista tavoitteista ja
s&énnoista joustetaan? Vai onko joustaminen osoitus hyvasté reaktio- ja toimintakyvysta?

13 EU:n sotilasesikunnan paallikko Esa Pulkkinen tviittasi 16.4.2020, ettd sotilaskriisihallinnan suunnittelu-
ja toteutusvoimavara MPCC on antanut operaatioille ohjeen vahentaa lasn&oloa Covid-19:een liittyvien
rajoitusten takia. Han jatkaa, ettd “emme ole jattdaméssé Afrikkaa vaan palaamme (engl. “will regain our
efforts”) heti kun mahdollista”.
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Vapaa liikkuvuus on unionin perusta. Unionin ensivaiheiden toiminnassa nahtiin, etta se pyrki
varmistamaan rajojen avoimuuden tavaraliikenteelle (engl. green lanes) tilanteessa, jossa jdsenmaat
sulkivat niita henkil6liikenteeltd. Toisaalta se myds pyrki minimoimaan omien maaréyksiensa
mahdolliset haitat. Naihin kuului kasvu- ja vakaussopimuksen sdanttjen hollentdminen valtion
velkaantumisen ja valtion tukien osalta, samoin toimet EU:n kompetenssin ydinalueilla, kilpailu- ja
kauppapolitiikassa. Kilpailupolitiikassa on lievennetty kartellisdant6ja (Euroopan komissio 2020b).
Kauppapolitiikassa komissio on mahdollistanut maaréaikaisen suojavaatteiden, testaustarvikkeiden
ja la&kinnallisten tavaroiden maahantuonnin EU:n ulkopuolelta ilman tulleja ja ALV:t4 (European
Commission 2020b).

Saantdjen muuttaminen tai purkaminen valiaikaisesti on mahdollisuus, joka EU:lla on kriisista
selvidmisen edistdmisessa. Saantdjen purkamiseen voitaisiin ajatella erityistilanteen tarpeiden
lisaksi liittyvan my0ds oppimista. Finanssikriisin myo6té laadittujen tukipakettien endot heikensivéat
valtioiden julkista sektoria, mik& puolestaan on voinut heikentaa julkista terveydenhuoltoa ja
epésuorasti vaikuttaa valtion kykyyn vastata koronapandemiaan.

Myads talous- ja finanssipolitiikka on unionin ydinaluetta. Esilla ovat olleet niin kriisirahaston
kaytto, yhteiset joukkovelkakirjat kuin EKP:n elvytysmahdollisuudetkin. Euroopan parlamentti
paétti, ettd alun perin luonnonkatastrofien varalle perustettua EU:n solidaarisuusrahastoa voidaan
kayttdd pandemian aiheuttamiin kuluihin (Smith-Meyer 2020).

Euroopan investointipankin yhteyteen perustettava erillinen Covid-19 -rahasto antaa lainoja
yrityksille. SURE-asetuksen tarkoituksena on luoda tilapéinen tukijarjestely koronakriisista
aiheutuvien ty6ttomyysriskien lieventdmiseen. Jarjestelyn kautta EU voi myont&é jasenmaille lainaa
edullisin ehdoin, jotta ty6llisyys turvataan (Euroopan komissio 2020a). My6s Euroopan
vakausmekanismin (EVM) kautta aiotaan tarjota apua terveydenhuoltoon liittyviin toimiin, ja ensi
kerran ilman talouspoliittisia ehtoja (ehtona on varojen kéytté koronaviruksen aiheuttamiin
terveydenhoidon menoihin). Erityinen elpymisrahasto tai jalleenrakennusrahasto on myos
suunnitteilla. Komissio on ehdottanut yhteensa 750 miljardia avustuksina ja lainoina investointien
lisdédmiseen ja talouden uudistamiseen: aluerahoitusta ja vihrean kasvun ohjelman rahoitusta
lisatddn. Komissio ottaa tatd varten lainaa markkinoilta ja sitd maksetaan aikanaan takaisin joko
korkeampina jdsenmaksuina tai niin, ettd EU:lle keratddn uutta rahoitusta esimerkiksi yhteisten
verojen, kuten hiilivero, muovivero tai digiveron kautta. Ajatuksena on, etté jasenmaat sitoutuisivat
EU:n taloudelliseen ohjaukseen seka ymparisto- ja ilmastotavoitteisiin (Virtanen 2020b).

Yhteisvastuu on kiistakysymys, johon on vaikea saavuttaa ratkaisua. Budjetin koon suhteen
keskustelu on t&dhan asti pikemminkin liikkunut sen pienentdmisessa tai katon pitdmisessé matalalla.
Verotusoikeus ja suurempi budjetti voisivat merkita entistd vahvempaa unionia.
Budjettikeskusteluissa kdynnissa olisivat normaalioloissa seuraavan monivuotisen rahoituskehyksen
(MFF) valmistelu vuosille 2021-2027. Budjetin koon ohella keskustellaan myds siitg, pitaisiko
budjettia kohdistaa uudestaan ja voisiko rahaa kayttaa esimerkiksi varmuusvarastoihin.

Yksiselitteista ei myoskaan ole se, ovatko kaavaillut toimet perussopimusten mukaisia vai onko EU
olennaisesti poikkeamassa niist4. Paivi Leino-Sandberg (2020) nakee, ettd seka yhteisvastuullisuus
ettd EU:n toimien rahoittaminen velaksi ovat EU-sopimusten vastaisia. Rahoituksen vaihtoehdot
ovat kuitenkin kaytdnndssa joko yhteisvastuullinen velanotto tai EU:n budjetin merkittava
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kasvattaminen. Tarpeen voisi olla 16ytdd EU:lle uusia tulonldhteitd antamalla unionille
verotusoikeus tai korottamalla jasenmaksuja. Ndma toimet muuttavat EU:ta kuitenkin Leino-
Sandbergin (ma.) mukaan pysyvasti. Juha Raitio ja Jukka Snell (Helsingin Sanomat 28.5.2020, A8)
taas katsovat, ettd EU:n lainsdaadéntd mahdollistaa tallaisen. Koronakriisi on verrattavissa
luonnonmullistukseen, ja téllaisissa tilanteissa EU voi myodntéé taloudellista apua, mutta sill& on
myds velvollisuus auttaa suurissa vaikeuksissa olevia valtioita. EU on ottanut lainaa
aikaisemminkin, eikd EU tai jasenvaltio ota vastatakseen toisen valtion taloudellisia sitoumuksia,
minka artikla 125 kieltaisi..

EU:n toimintaa tarkastellessa tullaankin kysymyksiin toimivallan rajoista. EU:n kompetenssin rajat
nékyvat paitsi taloudessa, myo6s kansanterveydessa ja huoltovarmuudessa. EU:n toimivalta
kansanterveydessa on nyt véhdinen, mika johtuu siitg, ettd jasenvaltiot eivét ole pitdneet
tarpeellisena kasvattaa sitd. Euroopan tartuntatautivirasto ECDC jakaa tietoa ja hoitaa muun muassa
rokotteiden ja varusteiden saatavuuteen liittyvaa yhteisty6td. Ajatuksia EU:n tehtévien
laajentamisesta tall4 alalla on esitetty. Esimerkiksi epidemioita koskevan lainsaddannon
yhtendistdminen asetuksella, tiedeyhteison ja tutkimusyhteistydn kehittdminen, mutta myos unionin
terveyspolitiikan kehittdminen on mainittu (La Croix 2020). Vaikka EU:ssa terveys on edelleen
jasenmaiden vastuualuetta, on avustaminen ja koordinaatio saatu toimimaan entist4 paremmin,
Josep Borrell arvioi (Helsingin Sanomat, 6.5.2020).

Huoltovarmuus on myos alue, jossa ajattelu EU:n roolista voi kehittyd. Suomi ehdotti
huoltovarmuutta EU:n asialistalle Nizzan huippukokouksessa vuonna 2000 ja komissio laatikin sen
jalkeen aiheesta raportin, mutta se ei johtanut politiikkatoimiin. Suomalaista huoltovarmuusajattelua
pidettiin sisdmarkkinoiden tai vapaiden markkinoiden vastaisena (ks. Antola & Seppélé 2005;
my6hemmistd vaiheista Aaltola ym. 2016). Nyt huoltovarmuus ndyttaa asettuvan helpommin osaksi
resilienssié ja samalla osaksi EU:n kansalaisten turvallisuutta. Myos terveyspoliittinen kompetenssi
voidaan n&hdd osana turvallisuutta siind missa esimerkiksi hybridivaikuttamisen torjuminen, mika
on Kkriisin aikana my0s osoittautunut erityisen tarkeéksi.

Koronapandemia ndyttaa suoraan tai epasuorasti vaikuttavan kaikkeen EU:n toimintaan. Mikali sill&
lopulta on tehtdvakenttdd muuttavaa vaikutusta, ndyttaisi silt4, ettd unionin tehtavat voisivat
laajentua ainakin terveys- ja huoltovarmuussektoreilla. Merkittavdd EU:n luonteen kannalta ndyttaa
olevan erityisesti sen talous- ja finanssipoliittisella kehityksella.

pPaatelmia

Koronapandemia ndyttéd asettuvan luontevasti integraatioteorian viimeaikaiseen kehitykseen
jalleen yhtend esimerkkind kriisisté ja sen vaikutuksista. Yksiselitteisten vastausten antaminen
kysymykseen siitd, mik& sen merkitys lopulta on, on vaikeaa, koska kriisista voi tulla pitka ja koska
se vaikuttaa kaytanngssa kaikkeen EU:n toimintaan. VVoidaan kuitenkin paatelld, ettd unioni voi
saada uusia tehtavia esimerkiksi valmiusvarastoinnissa ja sen rooli voi kasvaa terveyteen liittyvassa
séantelyssé. EU nayttaisi siis jalleen kehittyvan kriisin seurauksena. Kriisi ei kuitenkaan néayta
vaikuttavan yksiselitteisen myonteisesti: se voi véhentdd EU:n toimintamahdollisuuksia tai lisata
siséisia ristiriitoja ja erimielisyytté unionin periaatteista. Yksi keskeinen vaikutus onkin se, etta
unionin kompetenssin rajat tulevat selkedmmin nakyviin.
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Kriisien merkitysta tarkastelevat integraatioteoriat kiinnittavat huomiota siihen, etté kriisit ovat
keskenddn erilaisia. Keskeisié eroja ovat kriisien symmetrisyys, se, osuvatko ne kaikkiin vai vain
joihinkin jasenmaihin, seka se, millaiseen politiikkaan kriisi iskee. Joillakin politiikanlohkoilla sek&
transnationaalinen keskindisriippuvuus ettd ylikansallisen paatoksentekovallan aste ovat suurempia
kuin toisilla (vrt. Schimmelfennig 2017). Olennainen ero hyvan’ ja ’pahan’ kriisin vélill4 on
Lefkofridin ja Schmitterin (2015, 19-20) mukaan unionin toimivallan k&yton tavoite. Jos EU
tavoittelee elvytysta pikemminkin kuin ankaruutta ja demokratian toimivuutta parannetaan,
kehitysedellytyksia on.

Tarkea lisd varhaisempaan analyysiin on myos EU:n muuttuminen entista poliittisemmaksi.
Sallivan konsensuksen murentuminen (Hooghe & Marks 2008; myds Taggart 2006) merkitsee, ettei
integraatio etene automaattisesti, vaan keskustelun ja kiistojen — siis poliittisen prosessin — kautta.
Samalla kehityksen dynamiikka muuttuu ja sen suunnasta voi tulla arvaamattomampi. Askeleet
"taaksepdin’ ovat mahdollisia esimerkiksi nationalismin tai jonkinlaisen uudelleennationalisoinnin
(Haasin ’denationalisaation’ vastakohtana) suuntaan.

Toisaalta voidaan ndhda uudenlaista, deliberatiivista hallitustenvélisyytt, johon kuuluu
konsensuksen kehittaminen (Puetter 2016). Luuk van Middelaar (2020, 9)?* nikee, ettd unionin
politisoitumisessa olennaista on kysymys auktoriteetista ja poliittisesta vallasta. Se kuuluu entista
enemman Eurooppa-neuvostolle. Pitkan paatoksentekoa depolitisoivan historian painolastia on
kuitenkin edelleen se, ett4 unionissa on vaikea osoittaa varsinaista toimeenpanovallan kayttdjaa.
Siksi myds opposition on ollut vaikea muodostua (vrt. Lefkofridi & Schmitter 2015). Mita
enemman ja vahvemmin unioni tekee poliittisia paatoksia kriisitilanteissa, sitd enemman se myos
tarvitsee toimivaa oppositiota, van Middelaar (2020) nékee.

Kun vertaillaan erilaisia teoreettisia EU:n kehityksen malleja, ndhd&én siis ennen muuta, ettd vanhat
mallit teknokraattisen EU:n kriisikehityksestd eivat valttamatta pade nykyisen, uudella lailla
politisoituneen unionin aikana. Samalla on syyté tarkastella koronakriisin luonnetta verrattuna
aikaisempiin Kriiseihin. Se ei ole esimerkiksi puhdas talouskriisi, vaan siind on erityinen
turvallisuusulottuvuus, johon tutkimuksessa kannattaa palata.

Lopulta on syytd myds arvioida kriisien merkitysté integraation selittdjana. Ovatko ne saaneet
yliotteen teorian kehityksessd? Onko ehka kdynyt niin, ettd kun integraatiota on alettu selittaa
kriisien kautta, on kaikki my6s alkanut ndyttad kriisilta?

Tarvitaan my6s ymmarryst siitd, miten EU kehittyy normaalioloissa. Esimerkkeja voitaisiin hakea
ainakin kolmelta suunnalta: EU:n laajentumisesta, sen suhteista muihin jérjestdihin ja EU:n
johtajuuden kehittymisesté.

EU:n laajentuminen on unionin perussopimuksessaankin ennakoima mahdollisuus ja melko
tarkkaan sdadelty prosessi, ei siis Kriisi. Laajentumista voidaan perustellusti pitad4 integraatioon
selkeésti vaikuttavana voimana, vaikka ndkemykset eroavat sen suhteen, viekd se integraatiota

2tvan Middelaar katsoo, etté jaottelu ylikansalliseen ja hallitustenvéliseen on harhaanjohtava eika
ole koskaan kuvannut todellisuutta. H&n l&htee sen sijaan kolmijaosta federalismi (missé on
parlamentaarisuuden piirteitd), konfederatiivinen huippukokoustyyli ja funktionalistinen
depolitisoiva tyyli.
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eteen- vai taaksepain.?? Laajentumisen voidaan niahda syventavin integraatiota ennakoivasti. Kuten
ETUNIMI Friis ja ETUNIMI Murphy (1999) nékivét, lahestyva laajentuminen herattad jadsenmaissa
huolta (ns. ”laajentumisen varjo”)? siit, etta uusien jasenten mukaan tuleminen saattaa olennaisella
tavalla muuttaa unionia, ennen muuta vaikeuttaa jo sovittuihin tavoitteisiin pd&semista tai heikentaa
vanhojen jasenmaiden asemaa ja mahdollisuuksia ajaa omia etujaan. T&sté seuraa, ettd jadsenmaat
ovat ennen laajentumista my6tamielisia integraation syventamiselle erd&nlaisena varotoimena.
Vaikka syventaminen vaikuttaa myds niihin, ne ndkevat ennen muuta, ettd se auttaa varmistamaan,
ettd my0s uudet jasenmaat joutuvat noudattamaan aiemmin sovittua ja hyvaksymé&an aiemmin
asetetut tavoitteet. Integraatioon sitominen liséa ennakoitavuutta. Erityisesti vuonna 2004 toteutunut
suuri laajentuminen edisti unionin perustuslaillisen sopimuksen laatimista — mik& myéhemmin
suurelta osin toteutui Lissabonin sopimuksessa.?*

EU:n ulkopuolisten tekijoiden merkitysté voisi my0ds analysoida tarkemmin. VVoidaan perustellusti
ajatella, ettd EU:n kehitykseen vaikuttavat myds monet ulkopuoliset toimijat, kuten esimerkiksi
toiset jarjestot. Jarjestot voivat esimerkiksi Kilpailla tehtavista tai toimia toisilleen esimerkkeina
siing, millaisia tehtavié niiden kannattaisi alkaa hoitaa. (Ks. Ojanen 2018; 2020.)

Tarpeen on my0s tarkempi ymmarrys siitd, miten asiat unionissa etenevét: paatoksenteosta ja
johtajuudesta. Johtajuuden puute tai sen hakeminen erityisesti polykriisissa — tilanteessa, jossa useat
samanaikaiset kriisit vaikuttavat toisiinsa ja ehka pahentavat toisiaan — ja EU:n vaikeuksien
nékeminen johtajuuden kriisind tulevatkin tutkimuksessa esiin. Monet ndkevéat unionin siséisten
voimasuhteiden muuttuneen viime vuosikymmenen Kriiseissd. Eurooppa-neuvosto on noussut
keskeiseksi paatoksentekijaksi erityisesti kolmen suuren kriisin (euroalueen, pakolais- ja brexit-
kriisien) aikana. Derek Beach ja Sandrino Smeets (2020) toteavat kuitenkin, ettei kyseessa ole
valtasuhteiden nollasummapeli. Heiddn mukaansa Eurooppa-neuvoston vahvistuminen on
paradoksaalisesti my6s vahvistanut EU:n muita instituutioita, jotka ovat mukana paatoksenteon ja
toimeenpanon yhdistavissa epamuodollisissa verkostoissa.

Johtajuuden tarkastelussa korostuvat eri jadsenmaiden erilaiset mahdollisuudet ja erityisesti Saksan
erityisasema (esimerkiksi Schweiger 2018). Esille tulevat myds erot eri politiikanlohkojen valilla.
Ulkopoliittista johtajuutta tutkivat Lisbeth Aggestam ja Markus Johansson (2017) nakevaét, etta
johtajuus on Kriiseissa erityisen toivottua mutta tarvittavaa legitiimiytta ei ole.
Turvallisuuspolitiikka voi toisaalta olla esimerkki alasta, jolla integraation eteneminen ei
valttamatta ole ollut selkedsti nakyvésté johtajuudesta kiinni. Yhteinen puolustuspolitiikka kehittyi
vuodesta 2013 l&htien osin siksi, ettd kansalliset puolustusbudjetit pienenivat; oli siis taloudellisia
perusteita tilviimmalle yhteiselle toiminnalle, jonka kautta voisi tulla s&ast6ja. Toisaalta

22 _aajentuminen on nahty integraatiota ‘vesittdvana’, hidastavana.
28 viitattu Haukkala & Ojanen 2002; ks. my6s van der Veen (2014) .

24 VVoitaisiin ajatella, ettd myds esimerkiksi 1990-luvun alussa jasenyysneuvottelut aloittaneet entiset
puolueettomat maat olivat ’varjo’, jonka ei haluttu hairitsevan mahdollisuuksia edetd yhteisessa ulko- ja
turvallisuuspolitiikassa. Oliko varjolla vaikutusta Maastrichtin sopimuksen muotoiluun? Ainakin uudet
jasenmaat velvoitettiin erityisen painavasti seuraamaan sopimusta juuri talla alalla.
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sisamarkkinoiden ulottaminen direktiivilla puolustustarvikkeisiin kaansi jasenmaat melkein
huomaamatta ylikansallisuuden suuntaan (Strikwerda 2018).

Voidaan myos nahdé, ettd EU on omaa laatuaan senkin suhteen, millaista johtajuus siiné on.
Henriette Muller ja Femke Van Esch (2020) nékevat, ettei johtajuus EU:ssa ole hierarkkista. Heidan
mukaansa unionista on turha lahted etsiméaan vahvaa keskusjohtajuutta. EU on sen sijaan
eradénlainen johtamisintensiivinen yhteiso (engl. ”leaderful polity”), jota kuvastavat parhaiten
kollektiivinen johtajuus ja vastavuoroinen prosessi johtajien ja seuraajien valilla.

Koronakriisin tarkein anti tassé vaiheessa ndyttadkin olevan se, ettd se tarjoaa mahdollisuuden
pureutua keskeisiin kysymyksiin paitsi siit4, miten EU kehittyy, my0s siit4, miksi se kehittyy tai
miksi se ei kehity. Se antaa siis tilaisuuden palata kokonaisuuksiin: onko integraatio luonteeltaan
aina liikkeessa olevaa, onko EU omassa kategoriassaan vai voiko sita vertailla muihin toimijoihin?
Pandemiakriisi voi tarjota nakokulman muutoksen, joka auttaa hahmottamaan integraatiota ilmiona
ja ajantasaistamaan ja tdsmentdmaan sen selittdmista.

N&kokulman muutos oli olennaista myds integraatioteoriassa niin keskeisen Ernst B. Haasin ty(ssé.
Han tutki Eurooppaa matkan péasta, Yhdysvalloista, minne oli paennut todella suurta kriisia,
maailmansotaa ja juutalaisten vainoja. Uudessa asuinpaikassa oli tarjolla uusia, yhteiskunnallisessa
tutkimuksessa silloin pinnalla olleita menetelmia ja olettamuksia, mitk& saivat hanet selittdmaén
integraatiota eri tavoin kuin siihen asti Euroopassa oli tehty. Tamé on esimerkki siitd, kuinka Kkriisi
voi todella uudistaa myos tutkimusta, ei vain tutkimuksen kohteita.
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