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Artikkeli tarkastelee Euroopan unionin (EU) ulkopolitiikan nykytilaa kartoittamalla sen kansainvalis-
poliittisen toimijaluonteen diskursiivista rakentamista ja kehitysta unionin ulko- ja turvallisuuspoliit-
tisten strategioiden teksteissa. Tassa unionin toimijaluonne nahdaan laajemman unionin kollektiivi-
sen identiteetin operationalisoitumisena strategiseksi kulttuuriksi, joka asettaa ulkopolitiikalle sen
vaatimia pysyvaisluonteisempia suuntaviivoja. Artikkelissa luodaan ensin tiivis katsaus EU:n toimija-
luonteesta esitettyihin teorioihin. Sen jalkeen tarkastellaan ndiden teorioiden paalinjoista koostetun
teoriakehyksen avulla, miten EU:n toimijaluonteen rakentuminen unionin ulko- ja turvallisuuspolitiik-
kaa linjaavissa strategia-asiakirjoissa kehittyy vuodesta 2003 aina vuoden 2022 Strategiseen kom-
passiin asti. Artikkeli nostaa esiin pidempadn jatkuneen kehityksen, jossa unionin turvallisuusympa-
ristossa tapahtuneet muutokset ovat ohjanneet unionia omaksumaan perinteisemman valtapolitiikan
piirteita normatiivisen vallan identiteetin rinnalle.

Avainsanat: EU, identiteetti, strateginen kulttuuri, ulkopolitiikka

Euroopan unionin ulkopolitiikan nykytila

Euroopan kiristynyt geopoliittinen tilanne on nostanut entisestidn esiin tarvetta tehokkaa-
seen ulkopolitiikkaan kykeneville Euroopan unionille (EU). Kuitenkaan viime vuosien ta-
pahtumat eivit varsinaisesti ole antaneet toiveita siitd, ettd EU olisi kykenevi tdyttimédin
ainakaan kaikkia sille tilld saralla asetettuja odotuksia, edes oman naapurustonsa osalta. Te-
hokas ulkopolitiikka edellyttdisi selkedd identiteettid ja toimijaluonnetta, jonka puitteissa ul-
kopolitiikkaa toteutetaan. Tdssd artikkelissa tarkastelen sitd, miten tillaista toimijaluonnetta
on rakennettu unionille sen ulko- ja turvallisuuspoliittisissa strategioissa ja millainen kehitys
unionin identiteetissd on strategioiden teksteistd nihtéavissi.

Viimeisimpind esimerkkind Ukrainan kriisi on muistuttanut EU:n yhtendisen ulkopoliit-
tisen toimintakyvyn merkityksestd. Vield Venijin lihtiessd uudelleen kiristimédn Ukrainan
tilannetta vuodenvaihteessa 2022 vaikutti aluksi silti, ettd jopa unioniin keskeisesti vaikutta-
vasta turvallisuustilanteesta puhutaan ilman EU:ta (Sutinen 2022a). Venijin esittdessd uni-
onin sivuuttaen suoraan Yhdysvalloille ja Natolle Euroopan turvallisuusrakenteita koskevia
vaatimuksia asettui EU:n rooli kansainvilisessd politiikassa vikisinkin kyseenalaiseksi.

Kuten EU:n ulkosuhde-edustaja Joseph Borrell (2022) totesi, Veniji tietysti pyrkikin esit-
timidn Euroopan unionin merkityksettdmini ja etddnnyttimaiin strategisesti Yhdysvaltoja ja
Eurooppaa. Venidjd vetosi vaatimuksissaan Naton muodostamaan uhkaan Ukrainassa, mutta
Venijin aggressiivinen toiminta Ukrainan konfliktissa aina Krimin valtausta vuonna 2014
edeltineistd toimista lihtien voidaan nihdd vastauksena my6s EU:n vaikutusvallan kasvun
pelkoon Venijin lihiympiristossd. Ukrainan kriisin leimahtamista edelsi jo pidempdin jat-

1 VTM,vaitoskirjatutkija, Turun yliopisto, <ttrant@utu.fi>
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kunut geopoliittisen jinnitteen kasvu Euroopassa. Titd kehitystd voidaan hahmottaa Venijin
kasvavassa madrin vihamielisind vastatoimina EU:n lisddntyville yhteistyolle Iti-Euroopan ja
eteldisen Kaukasuksen valtioiden kanssa (ks. Youngs 2017).

Vaikuttaisikin siltd, ettd Vendjd nikee EU:n kansainvilispoliittisen vallan ainakin poten-
tiaalisena tekijind, joka tdytyy ottaa huomioon ja johon on reagoitava, vaikka haastamalla. EU
myo6s kykeni lopulta reagoimaan Venijin varsinaiseen hydkkaykseen Ukrainaan yllittivinkin
laajalla pakoterintamalla ja demonstroimaan ndin kykyidin kiyttdd merkittivdd painostus-
voimaa kansainvilispoliittisten tavoitteidensa ajamiseen. Avoimeksi jdd kuitenkin edelleen
se, kykeneek6é EU vastaamaan my6s laajemmin ja pitkédjinteisemmin kansainvilispoliittisen
asemansa haastamiseen ja toteuttamaan yhteistd ulkopolitiikkaa tavalla, joka tuottaisi lisdar-
voa jasenvaltioiden ulkopolitiikoille ja suojaisi eurooppalaisia intressejd niin lihialueilla kuin
globaalistikin.

EU:n ulkopoliittisen identiteetin rakentumista tarkastelevassa artikkelissaan Kai Hebel
ja Tobias Lenz (2016) esittivit, ettd kollektiivisen identiteetin ja ulkopolitiikan yhteys muo-
dostuu kahdesta prosessista, joista ensimmidisessd identiteetti rakentuu ryhmin luonteen ja
tarkoituksen midrittivistd konstitutiivisista normeista ja toisessa kollektiivinen identiteetti
operationalisoituu ulkopolitiikaksi regulatiivisten normien mairittelyn kautta ulkopolitiikkaa
tehtdessd. Niin identiteetti ei koskaan médritd ulkopolitiikkaa sellaisenaan, mutta se asettaa
rajat mahdolliselle politiikalle (ma., 476). Hebelin ja Lenzin teoriakehikkoa mukaillen tissi
artikkelissa tarkastelen EU:n ulkopoliittisen identiteetin ja sen keskeisten sisiltéjen opera-
tionalisoimista tietynlaiseksi toimijaluonteeksi, joka médrittid ulkopolitiikan toteuttamista.

EU:n ulko- ja turvallisuuspoliittiset strategiat voidaan nihdi yhtend merkittivind yrityk-
sind jdsentdd unionin ulkopoliittista identiteettid ja rakentaa sille pitkdjinteisyyttd antavaa
uskomusjirjestelmdd kehystimain kansainvilispoliittista toimintaa. Ulko- ja turvallisuuspo-
liittiset strategiat voidaankin ndhdé ennen muuta unionin omakuvan rakentamisena ja maarit-
telynd. Kuten EU:n Globaalistrategian laadinnasta vastannut Nathalie Tocci (2017, 17) toteaa,
diskurssi, mukaan lukien strategian laadinta, on identiteetinrakennustoimi. Gerard Quille
(2004, 429-430) niki jo vuoden 2003 Euroopan Turvallisuusstrategian mahdollisesti merkit-
taviksi ensiaskeleeksi kohti EU:n strategista kulttuuria. Tarve rakentaa unionille strategista
kulttuuria mainitaan myés Turvallisuusstrategian tekstissi suoraan.” Strategisella kulttuurilla
tarkoitetaan politiikan valintoja ohjaavia uskomuksia, asenteita ja toimintamalleja, jotka ovat
saavuttaneet lihes pysyvin muodon ndin asettaen ne enemminkin kulttuurin kuin polititkan
tasolle (Snyder 1977).> Strateginen kulttuuri on tirkei osa juuri kansainvilispoliittisen toi-
mijan identiteetin operationalisoimista pidemmilld aikajinteelld ulkopolitiikkaa jisentiviksi
linjoiksi siitd, miten toimia tavoitteiden saavuttamiseksi. Néin tarkasteltuna strategia-asiakir-
joissa rakennettu strateginen kulttuuri ndyttdytyy unionin toimijaluonteen mairittelyna.

2 "We need to develop a strategic culture that fosters early, rapid and when necessary, robust intervention” (ESS
2003,11).

3 Tassa artikkelissa strategisen kulttuurin kasitetta kaytetaan tutkimusalan ns. kolmannen sukupolven (Johnston
1995,18-22) tulkinnan mukaisesti,ja kulttuuri ymmarretadan konstruktivistisesti, suhteellisesta vakiintuneisuu-
destaan huolimatta kuitenkin jatkuvasti kehittyvana jarjestelmana jaettuja merkityksid, jotka ohjaavat havain-
toja, kommunikaatiota ja toimintaa (Hudson 1997).

34 Kosmopolis



Turvallisuusstrategiasta Strategiseen kompassiin

Tissd artikkelissa kartoitan EU:n kansainvilispoliittisen toimijaluonteen kehitystd vuo-
desta 2003 tdhin pidivddn analysoimalla sitd, miten toimijaluonnetta rakennetaan tuoreessa
vuoden 2022 Strategisessa kompassissa sekd aikaisemmissa unionin ulko- ja turvallisuuspo-
liittisissa strategioissa. Hyodyntimalld laadullisen sisillénanalyysin lihestymistd tekstiana-
lyysiin tarkastelen aineistosta esiin nousevia sisdltojd ja niille annettavia merkityksid. Teo-
reettinen tarkastelukehykseni pohjautuu unionin toimijuudesta ja erityisesti sen suhteesta
vallankédytt66n esitettyjen teorioiden pdilinjoihin.

Europpan unionin valta: Teoriat unionin ulkopolitiikan luonteesta

Kysymys siiti, voiko Euroopan unionilla olla tehokasta ulkopolitiikkaa, kytkeytyy akateemi-
seen keskusteluun unionin toimijuudesta maailmanpolitiikassa. Kysymykseen unionin toimi-
juudesta taas vuorostaan kytkeytyy kysymys EU:n toimijuuden erityisluonteesta: méadritti-
vitko jotkin leimalliset piirteet EU:n kansainvilispoliittista toimintaa tai edustaako EU jopa
jonkinlaista ainutlaatuista sui generis -tapausta (ks. Bretherton & Vogler 2006) maailmanpo-
lititkassa? Koska EU:lla ei ole joitakin valtiollisille toimijoille leimallisia ominaisuuksia — kes-
keisimpind niistd jasenvaltioista itsendistd poliittista keskushallintoa, joka kiyttiisi suveree-
nia valtaa alueellaan — erityisesti aikaisemmin teoriat EU:n erityisluonteesta ovat perustelleet
sitd, miten ei-valtiollinen toimija voisi silti olla merkittivdi maailmanpolitiinen toimija tai
ainakin kehittyd sellaiseksi. Vaikka maailmanpolitiikan sekd tarkemmin ulkopolitiikan tut-
kimus ovatkin siirtyneet poispiin valtiokeskeisyydesti ja ei-valtiollisia toimijoita kasitellddn
tutkimuksessa oletusarvoisesti valtioiden rinnalla (Hill 2016, 4-5; Ozoguz—Bolgi 2013,5-8),
EU:n mahdollisesti erityinen toimijaluonne on silti sdilynyt tutkimuskirjallisuudessa olen-
naisena tekijind, jonka kautta unionin kykyjé vaikuttaa maailmanpolitiikkaan hahmotetaan.

Seki konstruktivistinen ettd poststrukturalistinen tutkimus yhdistdd kansainvilispoliit-
tisen toimijuuden toimijan identiteetin rakentumiseen (Campbell & Bleiker 2021; Fierke
2021). Identiteetti, strateginen kulttuuri (Johnston 1995; Snyder 1977) tai uskomusjirjestel-
miit (Goldstein & Keohane 1993; Holsti 1967; Walker & Schafer 2006) ovat kaikki element-
tejd, jotka mahdollistavat yhteisolliselle toimijalle, kuten valtio tai kansainvilinen jérjesto,
tavoitteiden asettamisen ja niiden saavuttamiseksi tarvittavien keinojen valitsemisen. Kysy-
myksen EU:n kyvystid toteuttaa ulkopolitiikkaa voidaankin nidhdi riippuvan vahvasti siitd,
onko EU:lla sen tavoitteita ja toimintatapoja madrittavad kansainvilispoliittista identiteettid
ja toimintaa jasentdvid strategista kulttuuria. Teoriat EU:n toimijaluonteesta ovat osaltaan
tarjonneet vilineitd sen analysointiin, ohjaavatko ja rajaavatko unionin ulkopolitiikkaa jotkin
tallaiset jaetulle identiteetille rakentuvat (ks. Hebel & Lenz 2016) kokonaisvaltaiset strategi-
set linjat. Ulkopolitiikka on kuitenkin my9s itsessddn diskursiivista identiteetin rakentamista
(Campbell 1998). Teoriat esimerkiksi EU:sta siviilivaltana tai normatiivisena valtana ovatkin
my6s samalla osa ulkopolitiikan diskurssia, jolla unioni rakentaa itselleen tietynlaista iden-
titeettid, madrittden muita toimijoita ‘toiseudekseen’ ja itsensd positiivisena voimana maail-
manpolitiikassa (Diez 2005; Larsen 2002).

Francois Duchénen (1972; 1973) Kisite siviilivallan Eurooppa (engl. civilian power Eu-
rope) voidaan nihdd yhtend ensimmdisistéd yrityksistd hahmottaa yhteistd eurooppalaista ul-
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kopoliittista identiteettid. Duchéne korosti taloudellisen vallan merkityksen kasvua koko ajan
keskindisriippuvaisemmaksi kiyvissi maailmassa. Silloinen Euroopan yhteis6 edusti Duché-
nelle valtioiden siviiliyhteis64, joka oli taloudelliselta vallaltaan mittava mutta sotilaalliselta
voimaltaan suhteellisen heikko (Duchéne 1973, 19). Siviilivaltaan perustuvassa kansainvi-
lispoliittisessa roolissa tdhdn vallankiyton ulottuvuuteen, jossa kiytettivissd oleva valta on
leimallisesti ei-sotilaallista, yhdistyy ulkopolitiikan tavoitteiden ulottuvuus, jossa tavoitteena
on kansainvilisten arvojen ajaminen (Orbie 2006, 124-125). Niin pelkistiin taloudellisia
intressejddn ajava EU ei olisi puhdas siviilivalta, vaikka sen kiytossa ei olisikaan voimapolitii-
kan resursseja. Siviilivaltaa madrittdisi Arnold Wolfersin (1962) jaottelua seuraten kansain-
vilisen jirjestelmidn tasolla kaikille hyvdi tuottavien niin sanottujen ympiristotavoitteiden
(engl. milieu goals) ajaminen valtion omien intressien, niin sanottujen hallintatavoitteiden
(possession goals) sijaan.

Siviilivallan kisite dominoi akateemista keskustelua yhteisestd eurooppalaisesta ulkopo-
lititkasta vuosikymmenid (Orbie 2006), vaikka se sai my6s osakseen voimakastakin kritiikkid
(esim. Bull 1982). Erityisesti ennen 2000-lukua my6s unionin omissa diskursseissa EU:n
identiteetti rakentui voimakkaasti siviilivallan kautta (Larsen 2002), ja se nikyy edelleen uni-
onin itsestddn rakentamassa kuvassa.

Toinen keskeinen EU:n toimijaluonteen teoretisointi on Ian Mannersin (2002; 2006)
kiisite normatiivisen vallan Eurooppa (engl. normative power Europe). Osallistuen siviilivallan
ja sotilaallisen vallan dikotomian ympdrilld kiytyyn keskusteluun Manners esitti EU:n roolia
kansainvilisessd polititkassa médrittdvin ennen muuta normatiivisen vallan kdytt. Siind missd
siviilivalta perustui taloudellisten valtaresurssien kiytolle ja sotilaallinen valta voimankéytto6n
ja silld uhkaamiseen, kytki Manners normatiivisen vallan Johan Galtungin ideologiseen val-
taan, valtaan ideoiden yli (Manners 2002, 239). Normatiivinen valta on kykyi ja pyrkimysti
muokata kisitystd ‘normaalista’ kansainvilisissd suhteissa. Mannersin mukaan EU:lla on his-
toriallisen kehityksensi, hybridimdisen hallintomuotonsa, seki 'perustuslaillisen’ kokoonpa-
nonsa johdosta erityinen normatiivinen perusta, joka ohjaa unionia toimimaan normatiivisesti
maailmanpolititkassa (ma., 252). Tilld tavalla kisitys EU:sta normatiivisena valtana kytkeytyy
vahvasti tietynlaiseen arvoille rakentuvaan identiteettiin, joka madrittdd unionia.

EU:n ulkopolitiikan analysointi sovittamalla sitd normatiivisen vallan Euroopan konsep-
tiin on myds saanut osakseen kritiikkid. Kriitikot ovat nostaneet esiin, ettd toisesta nikokul-
masta tarkasteltuna normatiivisesti’ valtaa kiyttivi EU niyttiytyy hegemonisena valtana, joka
pyrkii médridmiin normejaan muihin valtioihin (Bicchi 2006; Hyde-Price 2006), tai impe-
riumina, joka kéyttid ‘normatiivista’ politiikkaa taloudellisten ja turvallisuuspoliittisten tavoit-
teidensa edistimiseen lihialueillaan (del Sarto 2015; Zielonka 2006; 2008). Esimerkiksi Jan
Zielonka (2008) tulkitseekin nimenomaan unionin normatiivista vallankiyttod, ja toisaalta
unionin rakenteellisen ulkopolitiikan kiytint6jd, oman tyyppisekseen imperialistiseksi politii-
kaksi, jossa EU painostaa muita toimijoita omaksumaan omia kiytintdjddn ja levittid valtaan-
sa eri taloudellisen ja poliittisen hallinnan muotoja hyviksikiyttien. Zielonka my6s nostaa
esiin sen, ettei unioni ole saanut muita omaksumaan unionin 'normaalia’ ainoastaan mallinsa
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houkuttelevuudella ja Joseph Nyen (2004) ’pehmeid’ valtaa kiyttien, vaan myos sanktioihin,
’lahjuksiin’ja jopa painostukseen turvautuen (Zielonka 2008, 475; ks. myos 2006).

Teoreettisemmalla tasolla Tuomas Forsberg (2011) on arvostellut konseptia kiyttinytti
tutkimuskirjallisuutta myds kisitteellisestd epamidrdisyydestd ja epitarkkuudesta. Forsberg
nostaa esiin sen, miten EU:sta normatiivisena valtana puhuttaessa tulisi tismallisemmin teh-
di selviksi, viitataanko normatiiviseen identiteettiin, intresseihin, kdyttiytymiseen, valittui-
hin vaikuttamiskeinoihin vai EU:n saavutuksiin (ma., 1184, 1196). Samoin Forsberg eritte-
lee normatiivisen vallankidyton mekanismeina suostuttelun, kansainvilisten normien kiyton,
diskurssien muokkaamisen ja esimerkilld muiden ohjaamisen (ma., 1184, 1196), jotka kaikki
ovat vallankdyton tapoja, joita EU hyodyntdd mutta jotka eroavat luonteeltaan merkittavisti
erityisesti, jos niitd tarkastellaan valtateorioiden nikokulmasta. Normatiivinen valta vaikut-
taakin sellaisenaan liian laajalta ja epamidriiseltd kisitteeltdi EU:n ulkopolititkan médritte-
lemiseen, ja, kuten Forsberg esittid, lihinnid ideaalityypiltd, jota EU muita suurvaltoja enem-
min muistuttaa.

Kuten siviilivallan kisitteenkin kohdalla, kritiikki ei ole kuitenkaan estinyt normatiivi-
sen vallan kdsitteen juurtumista olennaiseksi osaksi EU:n identiteettid sellaisena kuin sitd
unionin ulkopoliittisissa diskursseissa rakennetaan (Diez 2005). Kisite on synnyttinyt myos
lukuisten sovellusten lisiksi johdannaisia tulkintoja, jotka samalla tavoin pohjaavat EU:n
nimenomaan arvopohjaisen identiteetin kautta sen ulkopolitiikan mairittelemiseen. EU:ta
on tulkittu tdssd hengessi esimerkiksi tarkemmin /iberaalin vallan Euroopaksi (engl. liberal
power Europe) (Wagner 2017) tai normatiivisen valtansa selkdrankana kaupankiyntid kéyt-
taviksi kauppavallaksi (trade power) (Meunier & Nicolaidis 2005). Eettisen vallan Euroopan
(engl. ethical power Europe) (Aggestam 2008) kisiteen kautta on myés tarkasteltu kriittisesti
unionin omaksumaa kansainvilispoliittista roolia "hyvyyden voimana’ ja etiitkan merkitystd
unionin ulkopolitiikassa.

Epdmairiisyydestiin huolimatta normatiivisen vallan késite auttoi my9s nostamaan esiin
unionin toimijuutta madrittivad tyypillistd, arvopohjasta riippumatonta maailmanpoliittista
keinovalikoimaa. Esimerkiksi kansainvilisten normien ja instituutioiden vahvistaminen pal-
velee EU:n ulkopoliittisia tavoitteita myos siind mielessd, ettd ne tarjoavat unionille hyvin so-
veltuvia tapoja edistdd omia ja jasenvaltioidensa intresseji. Anu Bradford (2020) on esittinyt
EU:n kiyttivin merkittdvdd maailmanpoliittista valtaa niin sanotun Bryssel-efektin avulla
ohjaamalla muut toimijat omaksumaan sddntelydin eri aloilla. Hiukan samantapaisesti jo ai-
kaisemmin Chad Damro (2012) hahmotteli EU:ta markkinavallaksi (engl. market power Eu-
rope), jolle on leimallista hy6édyntdd markkinoidensa suurta kokoa taloudellisen ja sosiaalisen
politiikkansa ja sddntelynsi laajentamiseen unionin ulkopuolelle (ks. myds Zielonka 2008,
479-481). Erityisesti Bradfordin Bryssel-efekti voidaan nihdd myos kisityksen 'normaalista’
muokkaamisena, huolimatta siité, ettd se pohjaa vahvasti myos taloudellisten valtaresurssien
hyddyntimiseen, eiki siten istu puhtaasti Mannersin kidyttiméin sotilaallisen, taloudellisen
ja ideologisen vallan kolmijakoon. Olennaisemmin niistd ldhestymisistd kuitenkin puuttuu
Mannersin teorian alkuperiinen eettinen sivy siind mielessi, ettd EU:n harjoittaman politii-
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kan erityisluonnetta ei kytketd universaaleja arvoja edistéviksi tai unionin erityisen normatii-
visen perustan médrittdmaksi.

Myé6hempi teoriakirjallisuus onkin kiinnittinyt huomiota my6s unionin vallankéiyton
keinojen luonteeseen, miirittien EU:n erityistd identiteettid tai toimijaluonnetta ennen
muuta sen erityisten toimintamallien ja -resurssien kautta ensisijaisesti tietyille arvoille ra-
kentuvan identiteetin sijaan. Ehki keskeisimpini talld saralla on Stephen Keukeleiren (2003)
esittelemd rakenteellisen ulkopolitiikan (engl. structural foreign policy) kisite, jonka hin esitti
ndyttelevin erityisen keskeistd roolia EU:n ulkopolitiikan suunnittelussa ja toiminnassa
ja kuvaavan joitakin hyvin olennaisia piirteitd unionin kansainvilisessd toiminnassa (ma.;
Keukeleire & Delreux 2014). Siind missi perinteinen, suhteellinen ulkopolitiikka pyrkii
vaikuttamaan toisen toimijan asenteisiin ja kédyttiytymiseen sekd suhteisiin ndiden kanssa,
rakenteellisessa ulkopolitiikassa toimija pyrkii pitkélld aikajinteelld kestévisti vaikuttamaan
ja muokkaamaan poliittisia, juridisia, taloudellisia, sosiaalisia, turvallisuuteen liittyvid sekd
muita rakenteita, niin valtiollisella, valtioiden viliselld, kansainviliselld kuin globaalillakin
tasolla (Keukeleire & Delreux 2014).

Jos EU:ta tarkastellaan leimallisesti nimenomaan rakenteellista ulkopolitiikkaa kiyttava-
nd toimijana, rakenteellisen vallan Eurooppana, piilee unionin omaleimainen luonne nimen-
omaan niissd keinoissa, joita se ulkopolitiikassaan kiyttdd, eikd niinkddn sen normatiivisessa
luonteessa. Karen Smith (2014) on tullut vastaavan kaltaiseen johtopditokseen, todeten uni-
onin ulkopolitiikkaa erottavan muista kansainvilisisti toimijoista ei niinkdin tietty tavoit-
teiden asettelu vaan juuri unionille erityislaatuiset tavat ajaa niitd tavoitteita (mt., 204-205).
Rakenteellisen vallan identiteetissid rakenteellisen ulkopolitiikan keinot yhdistyvit unionin
omaksumaan rooliin muiden toimijoiden kehityksen muokkaajana. Iti-Eurooppa on perin-
teisesti ollut EU:n rakenteellisen ulkopolititkan niyttimé sekid jasenyysneuvotteluiden ettéd
naapuruuspolitiikan kautta. Rakenteellisen ulkopolitiikan onnistumiset ja epdonnistumiset
liittyvitkin tiiviisti esimerkiksi Ukrainan ja Valko-Venijin kriisien taustoihin kuin my6s laa-
jemmin unionin Vendji-suhteeseen.

Ajatuksen EU:n kansainvilispoliittisen identiteetin erityislaatuisuudesta hy6dyllisyys on
my6s kokonaisuudessaan kyseenalaistettu. EU:n on esitetty edustavan normaalin vallan Eu-
rooppaa (engl. normal power Europe), tismilleen samanlaista toimijaa kuin muutkin kansain-
vilispoliittiset toimijat, joka sekoittaa sotilaallisia ja ei-sotilaallisia keinoja tarpeen mukaan ja
pyrkii ensisijaisesti maksimoimaan oman turvallisuutensa (Pardo 2012). Samoin hiukan peh-
medmmin erilaisten identiteettiteorioiden on nihty kuvaavan ennemminkin unionin paino-
tuksia ja ldhestymistapoja ulkopolitiikassaan kuin madrittdvin sen ainutlaatuiseksi toimijaksi.

Akateeminen keskustelu Euroopan unionin ulkopoliittisesta toimijaluonteesta ja identi-
teetistd ei toki tyhjenny edelld esitettyyn. Monet tutkijat ovat Forsbergin (2011) tavoin katso-
neet normatiivisen vallan kaltaiset kisitteet ideaalityypeiksi ja pddtyneet siihen, ettd unionin
ulkopoliittista identiteettid voi paremmin kuvata sen eri piirteitd paikantamalla. Esimerkiksi
Charlotte Bretherton ja John Vogler (2006, 217) tunnistavat unionin ulkopolitiikassa seké
eksklusiivisten, toiseuteen perustuvien identiteettien, ettd inklusiivisten, unionin arvopoh-
jaan perustuvien identiteettien vaikutusta ja ristiriitoja. Erddnlaisina arkkityyppeind ja osina
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unionin identiteetin rakentamista kisittelemilld normatiivisen vallan kaltaiset ideaalityypit
tarjoavat kuitenkin vilineitd, joiden avulla voidaan nostaa esiin eri piirteitd unionille rakentu-
vasta ulkopoliittisesta identiteetistd.

Thomas Diez (2005, 626) nostaa esiin sen, ettd ‘normatiivinen valta’ ei ole objektiivinen
kategoria vaan diskursiivista representaatiota. Samaa voidaan oikeastaan sanoa kaikista EU:n
toimijaluonteeksi tarjotuista tyypeistd: ne eivit ole ainoastaan tutkijoiden esittimid luokituk-
sia vaan myos osa identiteettejd, joita EU:lle rakennetaan ulkopoliittisissa diskursseissa. Téssi
tutkimuksessa tarkastelen niitd juuri téllaisina identiteetteinid. Sen sijaan, ettd kysyisin, miten
EU maailmanpolitiikassa toimii, kysyn, millaiseksi toimijaksi unioni rakennetaan sen ulko-
ja turvallisuuspolitiikan strategioiden diskursseissa. Tama ei kuitenkaan ole merkityksetontd
unionin todellisen toiminnan suhteen. Juuri diskursiivisesti rakennetut identiteetit ohjaavat
ja asettavat rajoja ulkopolitiikalle. Ndin ne médrittivit my6s sen, millainen toimija EU voi
olla ja millaiseksi se voi kehittya.

Aineisto ja menetelmat

Tarkastelen tissi artikkelissa neljad unionin keskeistd ulko- ja turvallisuuspoliittista strategiaa
vuodesta 2003 vuoteen 2022. Nima strategiat ovat Euroopan Turvallisuustrategia 2003 (ESS
2003), Eurogpan Turvallisuusstrategian Toimeenpanoraportti 2008 (ESS 2008), Globaalistrategia
2016 (EUGS 2016) ja Strateginen kompassi 2022 (SCSD 2022). Kaikki neljd strategiaa edus-
tavat oman aikansa keskeisid yrityksid méirittdd EU:n ulko- ja turvallisuuspoliittisia suuria
linjoja. Strategioiden politiikka-alojen rajauksissa on kuitenkin tiettyji olennaisia eroja, jotka
lukijan on syytd huomioida. Turvallisuusstrategia 2003, sen Toimeenpanoraportti 2008 seki
Strateginen kompassi 2022 ovat ennen muuta turvallisuus- ja puolustuspolitiikan strategioita,
kun taas Globaalisstrategia 2016 on laajempi koko ulko- ja turvallisuuspolitiikan strategia.
Globaalistrategia onkin my6s valtiollisiin strategia-asiakirjoihin verrattuna poikkeukselli-
nen siind, ettd se ei rajoitu vain turvallisuuteen vaan kattaa kaikki ulkopolitiikan ulottuvuu-
det (Tocci 2017, 3). Siind missd Turvallisuusstrategia 2003 kuitenkin viittaa myds yhteiseen
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan ja sisdltid joitakin laajempia ulkopoliittisia aspekteja, keskit-
tyy Strateginen kompassi lihes pelkistdin EU:n yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan
alaan. Koska ulkosuhde-edustaja Josep Borrell pditti virkaan astuessaan jatkaa vuoden 2016
Globaalisstrategian soveltamista sen paivittimisen sijaan, asettuukin Strateginen kompassi
Globaalisstrategian turvallisuus- ja puolustuspoliittiseksi alastrategiaksi (Biscop 2021, 30).

Tistd erosta huolimatta ndimi nelj strategiaa edustavat selkeimmin EU:n ulko- ja turval-
lisuuspoliittisen strategisen ajattelun ja kulttuurin rakentamista, ja esimerkiksi Globaalistra-
tegia on nihty selkeisti aikaisemman Turvallisuusstrategian seuraajana (Larik 2017; Tocci
2017). Rajausero on myds osa unionin ulkopolitiikan kehitystd, olihan Globaalistrategian
laajempi rajaus tarkoituksellinen pyrkimys laajentaa unionin strategista suunnittelua turval-
lisuusstrategiasta laajempaan ulkosuhdestrategiaan (Helwig 2013, 249-250). Samoin piitos
Globaalisstrategian kokonaisvaltaisen péivittimisen sijaan keskittyd turvallisuus- ja puolus-
tuspolititkan Strategiseen kompassiin kertoo jotain unionin kehitystavoitteista. Ero on silti
syytd ottaa huomioon strategioiden vertailtavuudessa.
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Analysoin aineistoa laadullisen sisdllonanalyysin (Schreier 2012; 2014; Tuomi & Sara-
jarvi 2018) menetelmalld luokittelemalla sen sisiltojd teorialdhtoisesti (Schreier 2012, 85)
perustuen teoriakirjallisuuteen unionin identiteetisti tietyntyyppisend vallankdyttdjind. Ndin
luokitelluista sisdlloistd tarkastelen tarkemmin sitd, miten ndiden identiteettityyppien ilme-
nemismuodoissa rakennetaan merkityssisaltoja ja unionin kansainvélispoliittisen toimijuu-
den olemusta diskurssianalyyttisen tekstintulkinnan lihtokohtia seuraten (Fairclough 2003;
Foucault 1982; Hansen 2006; Larsen 1997). Tillaisessa tarkastelussa olennaista ei ole se,
millainen toimija unioni essentialistisesti on vaan millaiseksi toimijaksi se rakennetaan dis-
kursseissa, jotka artikuloivat unionin toimijuutta (Larsen 2004, 71).

Laadullisen sisillonanalyysin teorialdhtéinen luokitteluni jakaa unionille diskursiivisesti
rakentuvan ulkopoliittisen toimijaluonteen piirteet viiteen karkeaan tyyppiin. Nami luokat
ovat siviilivalta, normatiivinen identiteetti, normatiivinen vallankdytto, rakenteellinen vallan-
kaytto sekd ‘normaali’ valta. Luokittelun pohjana toimivat EU:n toimijaluonteesta esitettyjen
teorioiden suuret linjat, ja luokitus perustuu niiden padpiirteisiin. Kehikko seuraa pdipiirteit-
tdin akateemisesta keskustelusta edelld esittimaini jaottelua mutta tekee siitd joitakin huo-
mionarvoisia poikkeamia.

Erottamalla toisistaan normatiivisen identiteetin ja normatiivisen vallankéyton olen pyr-
kinyt huomiomaan Forsbergin (2011) esittdmii kritiikkid normatiivisen vallan kisitteen epi-
midrdisyydestd. Ndiden kahden ero rakentuu vallankdyton tapojen ja ulkopolitiikan tavoit-
teiden ulottuvuuksien (Orbie 2006) erottelulle. Normatiivisen identiteetin alle luokittelen
puhetapaa, jossa EU:n ulkopoliittista luonnetta marittdd juuri sen normatiivinen arvopoh-
ja, kun taas normatiivisen vallankdyton alla kisittelen puhetapoja, joissa unionin toimijuu-
den midrittelyssid korostuvat 'normaalin’ médrittely ja auktoriteettivallan keinot. Olen myos
sdilyttinyt siviilivallan erillddn normatiivisestd identiteetistd huolimatta siité, ettd ndiden k-
sitteiden vililld on paljon péddllekkdisyyttd, ja siviilivalta onkin nihty jopa vain juuri tiettyihin
arvoihin sitoutuneena normatiivisen vallan muotona (Diez 2005, 617). Kisitteellisesti ero
puhtaan siviilivallan, joka ei pyri kiyttimidin sotilaallista valtaa ja ajaa universaaleiksi katsot-
tuja kansainvilisid arvoja poliittisena tavoitteenaan, ja EU:n, jonka ulkopoliittista toimintaa
midrittdd tietty perussopimuksissakin esitetty normatiivinen arvopohja, vililld on kuitenkin
nihdikseni analyysille hyédyllinen.

EU:n niin luokitellut toimijaluonteet ovat luonnollisestikin jossain mairin lomittaisia
ja jakavat monia piirteitd toistensa kanssa. Jaottelun avulla on kuitenkin mahdollista nostaa
analysoidusta materiaalista esiin unionin ulkopolitiikkaa ohjaavia, toisistaan eroavia linjoja.
Kehikon avulla strategioista piirtyykin kehityskulku, jossa EU:n ulkopoliittisen toimijuuden
rakentaminen diskursiivisesti ndyttdytyy selkedn suuntaviivaisena, kohti 'normaalia’ valtiotoi-
mijaa suuntaavana kehityksend tietyilld omilla erityispiirteillddn.

Artikkeli lihestyy aineistoa ensisijaisesti Euroopan unionin ulkopolitiikan tutkimuksen
teoriapohjalta, ja analyysissi padhuomio on ulkopolitiikan alassa. Kuitenkin tdman ulkopoli-
titkan osana sivuan myds turvallisuus- ja puolustuspolitiikan aiheiden kisittelya strategioissa.
Kuten analyysistikin kdy ilmi, unionin ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan ajattelu ovat
vuorovaikutuksessa keskeniidn, ja unionin ulkopolitiikan laajempien strategisten linjausten
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tarkastelu rajaten ulos turvallisuuspoliittiset elementit ei antaisi riittdvid kokonaiskuvaa uni-
onin ulkopoliittisen identiteetin tai strategisen kulttuurin piirteistd. Nakokulman rajaus on
silti syytd ottaa huomioon analyysin tuloksia tarkasteltaessa.

Toimijaluonteen rakennus strategioissa

Siviilivalta ja normatiivinen identiteetti
Vield vuoden 2003 Turvallisuusstrategiasta 16ytyy kaikuja Frangois Duchénen eurooppalai-
sen siviilivallan identiteetisti: strategia alkaa esimerkiksi kuvauksella, jossa Euroopan kehi-
tys ja unionin rooli kuvataan vahvasti siviilivallan rauhanprojektin kehyksessi mallina, jota
unioni tuo my6s maailmalle.# Esimerkiksi EU:n laajentuminen on my6s "voimakas vakauden,
rauhan ja uudistumisen edesauttaja” ja unionin polititkan keskiossd on timinkaltaisen ke-
hityksen edistiminen sekd Euroopassa etti kauempana (ESS 2008, 6). Myos myohemmissi
strategioissa mainitaan rauhan edistdiminen unionin keskeiseni ulkopoliittisena tavoittee-
na, ja esimerkiksi Strategisen kompassin kuvaus unionin lihestymistavoista sithen koskeviin
uhkiin vastaamisessa vastaa titd lihtokohtaa.® Unionin ulkopolitiikan tavoitteiden kytke-
mistd periaatetasolla rauhaa, vakautta ja vaurautta maailmaan tuoviin 'ympiristotavoitteisiin’
voidaankin pitdd lipi strategioiden kulkevana narratiivina. Tami unionin rauhanprojekti-
luonteen korostaminen jii kuitenkin myShemmissi strategioissa padosin taka-alalle.
Tarkasteltujen strategioiden voidaan nihdd edustavan sellaista vaihetta Euroopan unio-
nin kehityksessi, jossa EU:n perussopimusten arvolinjauksille rakentuva normatiivinen iden-
titeetti on pitkalti syrjayttinyt aivan puhtaan Duchénen siviilivallan kaltaisen universalistisen
kansainvilispoliittisen roolin EU:n ulkopolitiikan diskursseissa. Esimerkiksi vuoden 2008
Toimeenpanoraportti toteaa Turvallisuusstrategiassa asetettujen periaatteiden ja tavoittei-
den edistdd EU:n turvallisuusintressejd perustuvan nimenomaan unionin ydinarvoihin (ESS
2008, 3). Sdantoperusteinen, multilateraali kansainvilinen jirjestelmi on yksi hyvi esimerkki
niiden ydinarvojen esittdmisesti strategioissa. Vuoden 2003 Turvallisuusstrategia nostaa yh-
deksi unionin kolmesta strategisesta tavoitteesta tehokkaaseen multilateralismiin perustuvan
kansainvilisen jdrjestyksen ja korostaa siind erityisesti unionin sitoutumista kansainvilisen
oikeuden ja YK:n vahvistamiseen (ESS 2003, 9). EU:n kansainvilispoliittiset tavoitteet ovat
edelleen vahvasti kytketty multilateraalisten rakenteiden vahvistamiseen ja YK:n johtamaan
kansainviliseen jirjestelmidin myds vuoden 2008 Toimeenpanoraportissa.” Turvallisuus-
strategian sitoumus toistetaan myos Globaalistrategiassa, joka vield erikseen korostaa kan-

4 "The violence of the first half of the 20th Century has given way to a period of peace and stability unprece-
dented in European history. The creation of the European Union has been central to this development. [...]
European countries are committed to dealing peacefully with disputes and to co-operating through common
institutions”” (ESS 2003, 1.)

5 ”[E]nlargement continues to be a powerful driver for stability, peace and reform” (ESS 2008, 6).

6  "Europeans will continue to favour dialogue over confrontation; diplomacy over force; multilateralism over
unilateralism” (SCSD 2022, 6).

7 "Europe must lead a renewal of the multilateral order. The UN stands at the apex of the international system.
Everything the EU has done in the field of security has been linked to UN objectives” (ESS 2008, 2.)
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sainvilisen oikeuden takaavan ihmisoikeudet sekd kestivin kehityksen.® Myos Strateginen
kompassi toistaa vastaavan sitoumuksen.’ Ihmisoikeudet, demokratian edistiminen, kansain-
vilinen oikeus ja YK-perustainen multilateraalinen jérjestelmi sailyvit kaikki EU:n ulko-
poliittisen identiteetin elementteind ldpi strategioiden. Niiden arvojen merkitys ja asema
unionin ulkopolitiikan tavoitteiden suhteen kuitenkin muuttuu.

Jo vuoden 2003 strategiasta lihtien diskurssi alkaa korostaa unionin toimintaa ohjaavia,
siviilivallan ideaalityypille huonosti soveltuvia omia intresseji. Eurooppalaiset intressit ovat-
kin paljon vahvemmin lisnd Globaalistrategian ja Strategisen kompassin teksteissd peruste-
luina EU:n ulkopolitiikan tavoitteenasettelulle. Antaessaan tilaa perinteisille valtiotoimijoille
tyypillisten intressien korostamiselle ulkopolitiikkaa suuntaavina tavoitteina arvot unionin
ulkopolititkkaa madrittivind tekijind menettivit laajemminkin keskeistd asemaansa strate-
gioiden diskurssissa, eikd niité esitetd endd yhtd keskeisind vuoden 2022 Strategisen kompas-
sin tekstissd. Siviilivallan keinovalikoimastakin Globaalistrategia ottaa suoraan pesderon,'
ja Strateginen kompassi puolestaan toteaa vilittomasti alussa mainituista rauhanomaisista
lihestymistavoista, ettd ne edellyttavit taustalleen voimaa.'

Vuoden 2016 Globaalistrategiassa todetaan unionin intressien ja arvojen kulkevan kisi ki~
dessi," nostaen ndin aikaisemmin unionin kielenkiytossd usein varotut intressit ulkopolitiik-
kaa ohjaaviksi tekijoiksi. Globaalistrategia onkin nimenomaan strategia unionin kansalaisten
intressien ajamiseen," ja unionin arvojen edistimistd maailmassa perustellaan diskurssissa
silld, ettd timd ajaa myds unionin intressejd. Globaalistrategian uuden strategisen ajattelun
taustalla esitetddnkin olevan ’periaatteellinen pragmatismi’, yhdistelma strategisen ympiris-
ton realistista arviointia ja idealistisia pyrkimyksid edistdd parempaa maailmaa (EUGS 2016,
16). Globaalistrategian laatimiseen keskeisesti vaikuttanut Nathalie Tocci (2017, 59) arvi-
oi, ettd Globaalistrategian laatimisen jatkuvasti kasvavien turvallisuusuhkien ympirist6 olisi
painanut valinnan arvojen ja intressien vililld jilkimmaiseen, mikili ndiden vilisestd tyypilli-
sestd vastakkainasettelusta olisi strategiassa pidetty kiinni. Intressien ja arvojen edistiminen
kytkettiin toisiinsa ja liht6kohtana oli, ettd esimerkiksi eurooppalaisten kansalaisten turval-
lisuutta nihtiin edistdvin vikivallan, sorron ja epivakauden poistamisen unionin lihialueilta
(mt., 60). Globaalistrategiassa kansainvilispoliittisia tavoitteita perustellaankin kasvavassa
miéidrin unionin ja sen kansalaisten turvallisuus- ja muilla intresseilld. Arvopohjainen ulko-
politiikka vaikuttaa vaativan aikaisempaa enemmin pragmaattisia, etuldhtoisid perusteluja.

Siviili- ja normatiiviselle vallalle leimallinen yhteistydlle perustuva strateginen ajattelu
sdilyy ldpi strategioiden, ja yhteistyé kumppaneiden kanssa on keskeinen viline unionille
edistdd tavoitteitaan myds myShemmaissd strategisessa ajattelussa. Yhteistyon ja multilate-

8 "The EU is committed to a global order based on international law, which ensures human rights, sustainable
development and lasting access to the global commons” (EUGS 2016, 10).

9 ”We must stay firm and prevent all attempts to dismantle and undermine international law” (SCSD 2022, 28).
10 "[T]he idea that Europe is an exclusively civilian power’ does not do justice to an evolving reality” (EUGS 2016, 4).

11 "But it is clear that if you want dialogue, diplomacy and multilateralism to succeed, you need to put power
behind it” (SCSD 2022, 6).

12 "Our interests and values go hand in hand” (EUGS 2016, 13).
13 "A Global Strategy to Promote our Citizens’ Interests” (EUGS 2016, 13).
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ralistisen jirjestelmdn keskeisyys strategioiden lihestymisessd kansainviliseen polititkkaan
kuitenkin heikkenee Strategisen kompassin kohdalla. Siind missd toimiva multilateralisti-
nen jirjestelmi, joka johtaisi oikeudenmukaisempaan, turvallisempaan ja yhtendisempéin
maailmaan esitetidn vuoden 2003 Turvallisuusstrategian pddtoksessd suorastaan unionin
maailmanpoliittisen toiminnan ensisijaisena pdamairiand (ESS 2003, 14), Strateginen kom-
passi linjaa unionin vahvistavan niitd kumppanuuksia, jotka ovat molemminpuolisesti hyo-
dyllisid, palvelevat EU:n intresseji ja tukevat EU:n arvoja.'* Yhteistyolld on Strategisessa
kompassissa paitsi vihemmin keskeinen, my6s leimallisen vélineellinen rooli.

Euroopan unionin ‘'normaali’valta ja unionin turvallisuuskdsitys

Vuoden 2022 Strategisessa kompassissa kulminoituu 'normaalin’ vallan ndkékulman vahvis-
tuminen unionin ulkopoliittisessa diskurssissa. Vaikka jo vuoden 2016 Globaalistrategia toi-
kin unionin ulkopoliittiseen diskurssiin ’pragmaattista’ sdvyd ja perinteisille valtiotoimijoille
tyypillistd intressien huomioimista, sen aikaisempaa laajempi ja kattavampi ulkopolitiikan
hahmotus my6s korosti sekd unionin normatiivista identiteettid ettd normatiivisen ja raken-
teellisen vallan ’pehmedmpid’ valtaulottuvuuksia. Strategisen kompassin diskurssi on sen si-
jaan hyvin selkedsti lihempini perinteisten valtiotoimijoiden turvallisuusstrategioiden kielta.

Tarkastelluissa strategioissa nikyy Euroopan turvallisuustilanteen historiallinen huonon-
tuminen ja maailmanpolitiikan kiristyminen. On hyvin kuvaavaa, ettd siind missd vuoden
2003 Turvallisuusstrategia alkaa sen toteamisella, ettd Eurooppa ei ole koskaan aikaisemmin
ollut niin vauras, turvallinen tai vapaa (ESS 2003, 1), vuoden 2008 Toimeenpanoraportin
aluksi todetaan EU:n kantavan suurempaa vastuuta kuin koskaan sen historiassa (ESS 2008,
1), Globaalistrategiassa todetaan jo elettdvin eksistentiaalisen kriisin aikaa (EUGS 2016, 13),
ja Strateginen kompassi toteaa sodan palanneen Eurooppaan (SCSD 2022, 14). Turvallisuus-
tilanne ja maailmanpolitiikan vakaus kuvataan jokaisessa strategiassa aina vain huonompana.
Tihin maailmanpoliittisen tilanteen kehitykseen liittyy myos selkein muutos strategioissa
rakennettavassa EU:n kansainvilisessd identiteetissa.

Selkeimmin muutos nikyy Euroopan unioniin kohdistuvien uhkien kuvauksessa. Vuoden
2003 Turvallisuusstrategiassa suuren mittakaavan aggressiot jisenvaltioita kohtaan ovat epito-
dennikoisid.”® Perinteisen valtioidenvilisen voimapolitiikan sijaan keskeisid ovat monipuolisem-
mat, nikymittdmammit ja vaikeammin ennakoitavissa olevat uhat: terrorismi, joukkotuhoasei-
den levidminen, alueelliset konfliktit, sortuvat valtiot sekd jirjestaytynyt rikollisuus mainitaan
padasiallisina uhkina (ESS 2003, 3-5). Vuoden 2008 Toimeenpanoraportti nostaa yhdeksi EU:n
pditavoitteista my6s globaalina ongelmana ilmastonmuutoksen turvallisuusvaikutusten torju-
misen (ESS 2008, 12). Tami tapa hahmottaa uhkia globaalimmasta nikokulmasta sdilyy padosin
vield Globaalistrategiassakin, joskin siind ndiden uhkien rinnalle nousee myos esimerkiksi jo
2008 Toimeenpanoraportissakin (ESS 2008, 5) problematisoitu energiariippuvuus (EUGS
2016, 22-23) seki suoraan Vendjin toiminta haasteena Euroopan turvallisuusjirjestykselle (mt.,
33). Tistd huolimatta strategiassa edelleen korostetaan EU:n ja Venijin keskindisriippuvuutta ja

14 "We will bolster tailored partnerships where they are mutually beneficial, serve EU interests and support our
values” (SCSD 2022, 53; korostus alkuperdinen).

15 Large-scale aggression against any Member State is now improbable” (ESS 2003, 3).
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yhteistyolihtokohtaa.'® Uhkien kisittely kuitenkin muuttuu merkittavésti vuoden 2022 Strate-
gisessa kompassissa, jonka diskurssi siirtyy selkeisti perinteisen valtapolitiikan kieleen.

Strategisen kompassin uhka-analyysid kehystdd voimapolitiikan paluu.’” EU on ympi-
roity epavakaudella sekd konflikteilla, ja se kohtaa sodan rajoillaan (SCSD 2022, 18). Ensiksi,
ennen ylikansallisten uhkien kisittelyd, strategian uhkakuvissa tarkastellaan uhkia, jotka koh-
distuvat suoraan suvereniteettiin, alueelliseen koskemattomuuteen ja itsendisyyteen. Tassid
tarkastelussa Vendjdd pidetdin aggressiivisena, revisionistisena ja selkedsti vihamielisend toi-
mijana (ks. SCSD 2022, 17-18), kun taas Kiinan puolestaan todetaan olevan yhteistydkump-
pani mutta my6s taloudellinen ja systeeminen kilpailija.' Yleiskuvaltaan maailmantilanne on
epivakaa ja geopoliittisen kilpailun leimaama. Aikaisemmista strategioista selkedsti poiketen
nyt myos valtiolliset toimijat uhkaavat muita vihamieliselld toiminnallaan (SCSD 2022, 22).
My6s aikaisemmin ensisijaisesti myonteisend nihty'® keskindisriippuvuus kuvataan ongel-
mallisemmaksi ilmi6ksi.** EU:n strategiset kilpailijat pyrkivit diskurssissa aktiivisesti kokei-
lemaan unionin resilienssié ja heikentimiin sen turvallisuutta.?!

Tissi suhteessa Strateginen kompassi lihestyykin EU:n turvallisuuspolitiikkaa merkit-
tivisti perinteisemmasti kansainvilispoliittisesta nikokulmasta kuin aikaisemmin. Myos
ndihin uhkiin vastaaminen painottaa ennen muuta puolustuskyvyn, myoés sotilaallisen sellai-
sen, vahvistamista. Vield vuonna 2003 strategia korosti sekd uhkien ettd niihin vastaamisen
ei-sotilaallista puolta.?? Vuonna 2022 taas korostetaan, etti muuttuneessa, vihamielisemmissi
kansainvilisessd jirjestelmissd EU:n tulee sijoittaa enemmin turvallisuuteen ja puolustuk-
seen ollakseen vahvempi paitsi turvallisuus- my6s poliittinen toimija.” Strategian esipuhees-
sa ulkosuhde-edustaja Josep Borrell toteaakin EU:n rikkoneen useita tabuja vastatessaan ki-
ristyvddn voimapolitiikkaan, ja toteaa nyt tarvittavan varmistus siitd, ettd EU:n geopoliittinen

herdaminen kiintyy pysyviksi strategiseksi asennoksi (SCSD 2022, 4).

Normatiivinen vallankdytto ja rakenteellinen valta
Normatiivinen vallankdytto ja rakenteellinen ulkopolitiikka unionin ulkopolitiikan strategi-
aa madrittdvind keinoina kulkevat suhteellisen vakiintuneina elementteini ldpi strategioiden

16 “We will not recognise Russia’s illegal annexation of Crimea nor accept the destabilisation of eastern Ukraine.
We will strengthen the EU, enhance the resilience of our eastern neighbours,and uphold their right to determi-
ne freely their approach towards the EU. At the same time, the EU and Russia are interdependent. We will therefore
engage Russia to discuss disagreements and cooperate if and when our interests overlap”” (EUGS 2016, 33; korostus
kirjoittajan).

17 "The return of power politics in a contested multipolar world” (SCSD 2022,17).

18 [P]artner for cooperation,an economic competitor and a systemic rival” (SCSD 2022, 18).

19 Tosin jo Globaalistrategiassa huomioidaan, etta keskindisriippuvuuteen sisaltyy myos haasteita (ks. EUGS 2016, 8).

20 “Interdependence remains important but it is increasingly conflictual and soft power weaponised: vaccines,
data and technology standards are all instruments of political competition” (SCSD 2022, 14).

21 ”Our strategic competitions are targeting us with a broad set of tools and testing our resilience with the aim
to diminish our security” (SCSD 2022, 33).

22 "In contrast to the massive visible threat in the Cold War, none of the new threats is purely military; nor can
any be tackled by purely military means” (ESS 2003, 7).

23 "In this highly confrontational system, the EU and its Member States must invest more in their security and
defence to be a stronger political and security actor” (SCSD 2022, 15).
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kehityskaaren. Normatiivisen vallankiyton keskeisyys ndyttiytyy selkeimmin strategioissa
paljon korostuvassa kansainvilisen yhteison ja kansainvilisen lain pragmaattisena merkityk-
send. Niiden kautta EU kykenee hyddyntimdin vahvuuksiaan normatiivisen vallankdyton
ja auktoriteettiin pohjaavan vaikuttamisen saralla. Normien kautta kansainvilisen politiikan
hallinta ja ohjaaminen niyttiytyvitkin melko kiintedné osana EU:n ulkopolitiikkaa lapi stra-
tegioiden. Aina Globaalistrategiaan asti strategioissa korostetaan kansainvilisen normiston
ja oikeuden merkitystd unionille, ja unioni néyttdytyy niissd strategioissa toimijana, jolla on
selkedsti kyky mairitelld kansainvilisen politiikan 'normaali’ tehokkaasti monilla aihealueilla.
Vuoden 2022 Strategisessa kompassissa timi rooli on kuitenkin heikentynyt, ja strategiaa
leimaa enemmankin huoli siitd, ettd kansainvilinen normisto on kyseenalaistettu.

Rakenteellinen ulkopolitiikka taas médrittdd unionin sekd kahdenvilisid ettd monenkes-
kisid suhteita. Kansainvilisen politiikan jirjestelmin tasolla tdmi tarkoittaa instituutioiden
ja jirjestojen kehittdmistd ja muokkaamista tavalla, joka saa rakenteet ohjaamaan kansain-
vilistd politiikkaa EU:n toivomaan suuntaan. Kahdenvilisissd suhteissa taas korostuu EU:n
suora pyrkimys vaikuttaa toisen valtion yhteiskunnalliseen kehitykseen ja tilld tavalla hallita
ympdristonsi muutosta. Valtiollisen ja yhteiskunnallisen resilienssin vahvistaminen on yksi
Globaalistrategian prioriteeteista (EUGS 2016, 9), ja strategia kytkee timin resilienssin ni-
menomaan demokratiaan, luottamukseen instituutioihin sekd kestiviin kehitykseen (mt.,
24). Vaikka joissain analyyseissi resilienssi-kisitteen kiyttoonotto onkin nihty pragmatistis-
ta ajattelua edustavana luopumisena demokratian edistimisen muutoksellisten vaikutusten
keskeisyydestd (ks. Winn 2019, 280), ei Globaalistrategian resilienssi-painotus poista aikai-
sempaa yhteiskunnallisen kehityksen ja demokratian edistimisen elementteji unionin ulko-
poliittisesta diskurssista, vaikka oikeuttaakin ne vahvemmin turvallisuuskysymyksilla.

EU:n laajentumispolitiikka kasvattaa suoran rakenteellisen ulkopolitiikan tavoitteet vield
resilienssidkin laajemmaksi modernisaation ja demokratisaation vélineeksi, vaikka timé on-
kin myos perusteltu strategisena sijoituksena Euroopan turvallisuuteen ja vakauteen (ESS
2003, 7-8; EUGS 2016, 24). My6s unionin konfliktin- ja kriisintorjunta kuvataan Globaa-
listrategiassa monitasoiseksi, ja ennakoivaan rauhanrakentamiseen pohjaavaksi toiminnaksi,
jossa yhteiskuntien vakauden tukeminen on keskeisti (EUGS 2016, 30). Samoin vuoden
2008 toimeenpanoraportti kiinnittdd huomiota inhimilliseen turvallisuuteen nikdkulmana,
jossa konfliktien ja turvattomuuden juurisyihin puututaan vihentimilld kéyhyyttd ja epita-
sa-arvoja, edistimalld hyvidd hallintoa ja ihmisoikeuksia sekd tukemalla kehitysyhteistyotd
(ESS 2008, 2). Kaiken kaikkiaan transformatiivinen, rakenteellinen ulkopolitiikka on va-
kiintunut EU:n ulkopolitiikan elementiksi toimintatapana, jos sen normatiiviset perustelut
ovatkin antaneet tilaa pragmaattiselle turvallisuusajattelulle.

Vaikka normatiivinen vallankdytté ja rakenteellinen ulkopolitiikka ovatkin siilyneet
unionin vallankiyttovilineiston vahvoina osina, turvallisuusympiriston huonontumisen ja
perinteisen turvallisuuspolitiikan korostumisen voisi olettaa pienentivin niiden merkitysti
unionin strategisen kulttuurin kokonaisuudessa suoran pakottavan vallankéyttokyvyn merki-
tyksen kasvaessa. Normatiivisen vallankiyton suhteen jossain midrin néin voidaankin nihda
tapahtuneen.
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Sindnsi jo painotuksen siirtiminen Globaalistrategian kokonaisvaltaisen ulkopoliittisen
strategian korostamisesta Strategisen kompassin rajaukseen turvallisuus- ja puolustuspoli-
tiikkaan keskittymiseen voidaan nihdd merkkind siitd, miten EU:n ulkopoliittinen ajattelu
ei enid luota unionin kykyyn ajaa tavoitteitaan normatiivisella vallankéytolld samassa mitta-
kaavassa kuin aikaisemmin. Strategisen kompassin diskurssi myos suoraan tukee tité tulkin-
taa kuvaamalla multilateralistisen jdrjestelmin voimakkaasti haastetuksi.** Vaikka strategia
esittddkin EU:n edelleen jatkavan multilateralistisen kansainvilisen jirjestelmin tukemista
(SCSD 2022, 18), vihamielisen ympiriston kuvailu kertoo siitd, ettd multilateralistisen vai-
kuttamistyon rinnalle ndhdddn vilttimdttdménd nostaa muita vaikuttamis- ja puolustustau-
tumistapoja.

Rakenteellinen ulkopolitiikka on vield erittdin vahvasti lisnd Globaalistrategiassa, jossa se
yhdistyy seki pitkdjianteiseen ennakoivaan konfliktin- ja kriisinhallintaan, puhtaisiin demo-
kratisoimispyrkimyksiin ettd ndihin liittyvédn toisten toimijoiden resilienssin vahvistamiseen.
Varsinaisesti etenkin ennakoiva konfliktien ehkiisy yhteiskunnallista vakautta lisdidmalld ja
resilienssin vahvistaminen etenkin Itd-Euroopassa eivit ole kadonneet mihinkddn Strate-
gisesta kompassista, pikemminkin piinvastoin. Rakenteellista ulkopolitiikkaa ei kuitenkaan
enidd painoteta samalla tavalla, ja suoran puolustuskyvyn kehittiminen nousee paljon keskei-
sempdin rooliin strategiassa my6s kumppanien auttamisen suhteen. Resilienssin vahvistami-
seenkin viitataan enemmin kontekstissa, jossa puhutaan puolustuskyvyn kasvattamisesta®, ja
demokratian seki yhteiskunnallisen kehityksen puolia ei tuoda vastaavassa médrin esiin kuin
Globaalistrategiassa.

Sekd normatiivisen vallan kiytto ettd rakenteellinen ulkopolitiikka ovat tirkeitd EU:n
ulko- ja turvallisuuspolitiikan vilineitd, jotka varsinkin aikaisemmin ovat my6s leimanneet
unionin kansainvilispoliittista identiteettid ja sitd, millainen toimijuus unionille rakentuu.
Painotuksen turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan laajemman ulkopolitiikan kehittimisen
sijaan, mistd Globaalistrategian paivittimisen sijaan Strategisen kompassin tuottaminen ker-
too, voidaan nihdé heikentivin ndiden aspektien merkitystd unionin kansainvilispoliittisessa
identiteetissd. Koska molemmat niistd elementeistd ovat kuitenkin keskeisid niille ulkopo-
litiikan alueille, joita Strategisessa kompassissa ei juurikaan kisitelld, on vaikea sanoa, miti
timé merkitsee unionin ulkopolitiikan strategisen kulttuurin suhteen laajemmin.

Yhteenveto ja pohdintaa

EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan strategioista on nihtivissid kehityskulku, jossa unionin
identiteetiksi kasvavassa midrin rakennetaan perinteistd, ‘normaalin’ vallan kansainvilispo-
liittista kéyttdjdd. Jo Globaalistrategia periaatteellisen pragmatismin lihtokohdallaan otti

24 Esim."This vision of multilateralism prevailed internationally following the end of the Cold War. Today, it has
come under strong questioning, through the shattering of universal values and a lopsided use of global chal-
lenges, by those promoting a strict sovereignist approach that constitutes in reality a return to power politics”
(SCSD 2022,17)

25 Esim.”In view of the threat to the sovereignty, stability, territorial integrity and governance of our Eastern
partners,we will boost our cooperation in the area of security and defence with a view to strengthening their
resilience” (SCSD 2022, 56).
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askeleita tihdn suuntaan. Mutta erityisesti tuorein strategioista, vuoden 2022 Strateginen
kompassi, tekee tdssd lihes dramaattisen kddnteen. Uudemmassa diskurssissa kansainvilis-
poliittinen tilanne kuvataan vahvasti kilpailullisuuden kautta, ja ensimmadistd kertaa muita
merkittdvid valtiotoimijoita lihestytddn antagonisteina. Samoin uhkakuvat ovat muuttuneet
niin, ettd muiden valtioiden muodostamat turvallisuusuhat nousevat keskeisemmiksi kuin
aikaisemmin diskurssia leimanneet ylikansalliset uhat.

Tdmi ei kuitenkaan ole dkillinen kddnne, vaan kehityskulku on ollut nihtévilld jo ai-
kaisemmin. Jatkuvasti huonontunut maailmanpoliittinen ympiristé ja Euroopan turvalli-
suustilanne on huomioitu jokaisessa strategiassa aina lihtien Turvallisuusstrategian péivi-
tyksestd vuoden 2008 Toimeenpanoraportilla. Myos vuoden 2016 Globaalistrategian paljon
huomiota saanut linjaus "periaatteellisesta pragmatismista’ korosti unionin tarvetta huomioita
ulkopolitiikassaan periaatteiden lisiksi pragmaattisia intressejddn, mukaan lukien perinteisi
turvallisuusintressejd. Globaalisstrategia kuitenkin leimallisesti samaan aikaan pyrki laajenta-
maan EU:n strategisen suunnittelun turvallisuuspolitiikasta laajemmin ymmirrettyyn maail-
manpoliittiseen vaikuttamiseen ja korosti unionin normatiivista identiteettid tavoitteenaset-
telussaan. Tami Federica Mogherinin kauden suunta vaikuttaisi saaneen viistyd Euroopan
turvallisuustilanteen entisestddn kiristyessi.

Unioni pystyttid toimintansa perustukset edelleen sekéd arvopohjalleen ettd yhteistyo-
lihtoiselle lihestymiselle. Ndiden aikaisemmin madrittdvimpien normatiivisten elementtien
asema diskurssissa on kuitenkin muuttunut vihemmin keskeiseksi, ja niiden rinnalle ovat
nousseet perinteisen turvallisuuskisityksen uhkiin vastaaminen, kansalaisten suojelu seki
unionin intressit. Uhkiin vastaamisessa rakenteellisella ulkopolitiikalla on edelleen roolinsa,
mutta sen rinnalle nousee uhkiin varautuminen my®és perinteisin, turvallisuuspoliittisin suo-
jautumiskeinoin. Kaikki timi vahvistaa kuvaa Euroopan unionista, joka pyrkii kehittyméin
yhd enemmin perinteisen valtiotoimijan kaltaiseksi kansainvilisend vallankdyttdjind ja pyrkii
‘oppimaan puhumaan voiman kieltd?¢, kuten Josep Borrell asian toistuvasti on ilmaissut. Dip-
lomatian, dialogin ja multilateralismin taakse pitdd tissd ajattelussa pystyd laittamaan myos
voimaa (SCSD 2022, 6).

Vaikuttaisikin siltd, ettd juuri kiristynyt maailmanpoliittinen kilpailuasetelma ja Euroo-
pan jyrkisti huonontunut turvallisuustilanne on toiminut moottorina EU:lle vahvistaa ulko-
poliittista toimijuuttaan, mutta melko perinteiseen suuntaan. Unionin kyky reagoida Venijin
hyokkiykseen Ukrainassa voimakkailla talouspakotteilla on antanut viitteitd siitd, ettd unioni
on kehittinyt kyvyn kdyttid ainakin talouspoliittisia voimavarojaan tarvittaessa strategiseen ja
my6s pakottavaan vaikuttamiseen. Strategisen kompassin perusteella my6s unionin sotilaalli-
sen puolustuskyvyn ja yhteisen turvallisuuspolitiikan vahvistaminen olisi ottamassa askeleita
Ukrainan kriisin motivoimana. Aika kuitenkin niyttdd, miten Strategisen kompassin maalaa-
mat suuntaviivat kehitykselle todellisuudessa toteutuvat: unionin strategioiden suunnitelmat
eivit suinkaan aina ole toteutuneet siind mittakaavassa kuin on odotettu (Biscop 2021).

Yksi tekiji vuoden 2016 Globaalistrategian muotoutumisen taustalla oli nimenomaan se,
ettd uusi vuoden 2003 strategian kaltainen turvallisuusstrategia laiminl6isi EU:n ulkosuhtei-

26 "[L]earning to speak the language of power” (SCSD 2022, 6).
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den muita ulottuvuuksia ja unionin koettiin kaipaavan nimenomaan kattavaa ulkosuhdestra-
tegiaa (Helwig 2013, 250; myos Tocci 2017). Téssd suhteessa onkin mielenkiintoista, ettd
Strateginen kompassi pitkilti palaa aikaisempaan turvallisuuspoliittiseen rajaukseen. Tamin
voi nihdi toisaalta kumpuavan tavoitteesta keskittyd nimenomaan perinteisen turvallisuus-
polititkan puutteiden tiydentimiseen, toisaalta myds ajankohtaisesta globaalipoliittisesta
tilanteesta, jossa geopoliittinen kilpailuasetelma on palauttanut perinteisen turvallisuuspo-
lititkan merkitystd. Toisaalta voidaan kuitenkin myos kysyd, kertooko paluu suppeampaan
linjaukseen Globaalistrategian kunnianhimoisemmista tavoitteista luopumisesta ja heijas-
taako Strategisen kompassin nimivalinta ndin sitd, ettd unioni olisi taas palannut etsiméin
kadotettua suuntaansa.

Joka tapauksessa Globaalistrategiassa aloitetun laajemman unionin ulkopoliittisen stra-
tegian jatkamisen laiminlydminen on selked riski EU:n mahdollisuuksille vahvistaa itseddn
merkittivind globaalipoliittisena toimijana. Tille tavoitteelle ensiarvoisen tirkedd olisikin
seuraavaksi nostaa laajempi ulkopoliittinen strategia ja sen sisiltimien monipuolisempien
vaikuttamiskeinojen kehittiminen takaisin unionin kehityssuunnitelmiin Strategisen kom-
passin linjaamien turvallisuus- ja puolustuspolitiikan vahvistamistoimien rinnalle.

On my6s syytd muistaa, ettd EU:n yhteisen ulkopoliittisen linjan toteutuminen on kui-
tenkin viime kddessi aina kiinni jasenmaiden yksimielisyydestd: merkittivimmit ulkopolitii-
kan piddtokset, kuten pakotteiden asettaminen, edellyttivit edelleen jisenmaiden yksimieli-
syyttd. Viimeksi tima nousi esiin, kun Unkarin vastustus vaikeutti kuudennen pakotepaketin,
jonka oli suunniteltu katkaisevan 6ljyn tuonti Vendjiltd Eurooppaan, toteuttamista (Sutinen
2022b). Siirtyminen suuremmassa midrin miirdenemmistopaitoksiin onkin ollut EU:n ul-
kopolitiikan ikuisuuskeskustelu, jossa uudistuksia toistuvasti vaaditaan mutta jossa jasenval-
tioiden valmius niihin on osoittautunut kerta toisensa jilkeen vaatimattomaksi. Taminkin
takia strategioiden suunnitelmat voivat aina jaidd pelkiksi puheeksi.
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The EU’s Foreign Policy - From Security Strategy to Strategic Compass

The article examines the discursive construction of the European Union foreign policy actorness, and
its development in the texts of the Union’s foreign and security policy strategies. Here the actorness
of the Union is seen as operationalisation of the collective identity of the Union into a strategic
culture that offers stable guidelines needed for realisation of foreign policy. The article first offers a
compact review of the theories of the actorness of the EU,and afterwards utilises the main theoretical
approaches as theoretical framework for analysing how the construction of the actorness of the EU
has developed in the Union’s foreign and security policy strategies from 2003 to the Strategic Com-
pass of the 2022.The article notes the longer development, where the chances in the Union’s security
environment have led the Union to adopt more traditional approaches to use of power alongside the
previous Normative Power identity.

Keywords: EU, foreign policy, identity, strategic culture

Kosmopolis 51



