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LUKIJALLE

L U K I J A L L E

Kun alkusyksystä 2002 sovimme tämän kirjan aiheeksi Euroo-
pan unionin ulko- ja turvallispolitiikan, tiesimme aiheen tär-
keyden. Emme kuitenkaan osanneet ennustaa, että aihe olisi 
keväällä 2003 näin ajankohtainen ja akuutti.

Euroopan koko ulko- ja turvallisuuspoliittista järjestelmää 
joudutaan pohtimaan uudesta näkökulmasta Irakin kriisin ja 
Naton eripuran seurauksena. Tässä kirjassa annetaan perus-
tiedot Euroopan unionin nykyisestä yhteisestä ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisesta järjestelmästä ja kytketään se Euroopan 
unionin ulkosuhdetoiminnan kokonaisuuteen.

Artikkelikokoelma on osa sarjaa, johon kuuluvat Eurooppa-
tiedotuksen ja Editan yhteistyössä julkaisemat Reijo Kemppi-
sen kirjoittama Suomi Euroopan unionissa sekä artikkelikokoel-
mat, joissa on tarkasteltu Euroopan yhdistymisen aatehistoriaa, 
EU:n pohjoista ulottuvuutta, Suomen viisivuotista EU-jäse-
nyyttä ja EU:n käynnissä olevaa laajentumista.

Suomen paikka maailmassa? -kirjan kautta juhlimme myös 
suomalaisen EU-kansalaistiedotuksen kymmenvuotistaivalta; 
Eurooppa-tiedotuksen ensimmäinen toimipiste avasi ovensa 
keväällä 1993. 

Tälläkin kirjalla haluamme tuoda aineksia ajankohtaiseen kan-
salaiskeskusteluun.



Kirjassa pyritään vastaamaan kysymyksiin, millaiseksi EU:n 
ulko- ja turvallisuuspolitiikka on muotoutumassa, onko siinä 
erilaisia kehitysnäkymiä ja mitä nämä muutokset merkitsevät 
Suomen kannalta. Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa tarkastellaan 
myös EU:n kunkin jäsenmaan ja uusien hakijamaiden kansal-
listen intressien näkökulmasta. Tätä keskustelua ei voida käy-
dä tarkastelematta EU:n rinnalla Natoa. Aihepiiriä pohditaan 
myös Suomen puolustusvalmiuden ja yleisen kriisienhallinnan 
näkökulmasta.

Saimme mukaan seitsemän kirjoittajaa – Pauli Järvenpään, 
Kirsti Kaupin, Olli Kivisen, Hanna Ojasen, Risto Piipposen, 
Olli Rehnin ja Antti Sierlan. Kiitämme kirjoittajia mielenkiin-
toisista artikkeleista ja toivomme, että ne herättävät jatkokes-
kustelua.

Helsingissä maaliskuussa 2003

Pirkko Hämäläinen  Jukka-Pekka Pietiäinen
Päivi Toivanen  Outi Karemaa
Eurooppa-tiedotus  Edita Publishing Oy
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KIRJOITTAJAT JA HEIDÄN ARTIKKELINSA

RISTO PIIPPONEN (s. 1957), 

kauppatieteiden maisteri ja oikeus-

tieteen kandidaatti, jatko-opintoja 

Eurooppa-oikeudessa sekä Ranskan 

hallintokorkeakoulu ENA 1995–96. 

Työskennellyt vuodesta 1987 alkaen 

ulkoasiainministeriön palveluksessa 

Helsingissä ja useissa ulkomaan-

edustustoissa. Vuodesta 2000 lähtien 

yksikönpäällikkö UM:n Eurooppa-lin-

jalla vastuualueina Euroopan unionin 

kehittämiseen liittyvät kysymykset 

ja EU-asioiden yhteensovittaminen. 

Osallistunut vuoden 2000 hallitusten 

väliseen konferenssiin ja sen valmis-

teluihin Suomen HVK-valtuuskunnan 

sihteerinä. Työskentelee tällä hetkellä 

erityisesti Euroopan unionin tulevai-

suustyöhön – tulevaisuuskonventtiin 

ja vuoden 2004 HVK:hon – liittyvien 

tehtävien parissa.

EU:n ulkosuhteiden kokonaisuus kä-

sittää useita muitakin osa-alueita kuin 

yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan 

(YUTP). Euroopan hiili- ja teräsyhteisö 

ja Euroopan talousyhteisö saivat jo 

alkuperäisissä perustamissopimuksis-

saan tehtäviä kaupan ja kehitysyhteis-

työn aloilla. YUTP:n alueella yhteistyö 

alkoi kehittyä paljon myöhemmin ja 

vasta Maastrichtin sopimus toi sen 

viralliseksi osaksi unionin toimintaa.

    Näiden lisäksi eräiden muiden alo-

jen merkitys on viime aikoina koros-

tunut ulkosuhteiden näkökulmasta. 

Tällaisia ovat kestävään kehitykseen ja 

ympäristöön liittyvät kysymykset sekä 

oikeus- ja sisäasioihin liittyvät ulkoiset 

ulottuvuudet.

    EU:n menestys ulkosuhdetoi-

minnan eri osa-alueilla on ollut 

vaihtelevaa. Yhteisön kauppapolitiik-

kaa voidaan pitää menestyksellisenä, 

samoin yhteisön kehitysyhteistyöllä 

on paikkansa jäsenmaiden toiminnan 

täydentäjänä. Vaikka YUTP onkin ke-

hittynyt merkittävästi olemassaolonsa 

★



9

aikana, voidaan sen toimivuutta ja 

tuloksellisuutta ainakin osin myös 

arvostella.

    Meneillään olevan EU:n tule-

vaisuustyön keskeisiä tavoitteita 

on unionin ulkosuhdetoiminnan 

kehittäminen. Uudistuksilla pyritään 

lisäämään eri osa-alueiden koherens-

sia sekä toiminnan tehokkuutta ja 

näkyvyyttä. Ehdotettu unionin oikeus-

henkilöllisyys ja suunnitteilla oleva 

sopimusten yhdistäminen merkitsevät 

sitä, että nykyinen pilarijako menettää 

merkityksensä. 

    Tämän kehityksen myötä olisi mah-

dollista arvioida ulkosuhdetoiminnan 

instrumentteja ja menettelytapoja 

sekä eri instituutioiden osallistumista 

asioiden valmisteluun, päätöksente-

koon ja täytäntöönpanoon avoimesti 

uudelta pohjalta. Jos näin todella toi-

mitaan, voidaan YUTP:n kehityksessä 

ottaa uusi askel eteenpäin. Menette-

lytapojen ja rakenteiden uudistamisen 

lisäksi edellytetään kuitenkin myös 

jäsenmailta aitoa poliittista tahtoa 

sitoutua yhteiseen politiikkaan.

KIRSTI KAUPPI (s. 1957), 

KTK. Työskennellyt ulkoasiainministe-

riön kehitysyhteistyöosastolla 1983 

alkaen, apulaisasiantuntijana ILO:ssa 

Genevessä 1985–86, ulkoasiainmi-

nisteriön kehitysyhteistyöosastolla 

1986–89 ja Bangkokin suurlähetys-

tössä 1989–92. Ulkoasiainministeriön 

kansainvälisten asiain valmennus-

kurssi 1992. Työskennellyt Suomen 

EU-edustustossa Brysselissä 1993–97 

ja Suomen suurlähetystössä Washing-

tonissa 1997–2000. Ulkoasiainminis-

teriön valtiosihteerin virkamiessihteeri 

2000–2001 ja Eurooppa-kirjeen-

vaihtajan yksikön päällikkö ulkoasi-

ainministeriön poliittisella osastolla 

1.11.2001 alkaen.

Ulko- ja turvallisuuspolitiikka tuli 

Euroopan unionin toiminnan piiriin 

varsinaisesti vasta Maastrichtin 

sopimuksen myötä 1993. Silloin 

perussopimukseen sisällytettiin yh-

teistä ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa 

(YUTP) koskevat määräykset. Yhteiselle 

eurooppalaiselle ulko- ja turvalli-

suuspolitiikalle oli siis tilaa, tilausta 

ja edellytyksiä vasta kylmän sodan 

päättymisen jälkeen. 

    Maastrichtin sopimuksesta lähtien 

YUTP on kehittynyt hitaahkosti, mutta 

kuitenkin varmasti. Erityisesti Amster-

damin sopimuksesta 1999 lähtien on 

tapahtunut selvää edistystä, sillä EU 

ottaa yhä useammin yhteisiä kantoja 

ja toimii yhtenäisemmin kansainväli-

sissä tilanteissa ja järjestöissä. Unionin 

keinovalikoima on laajentunut muun 

K I R J O I T T A J A T  J A  H E I D Ä N  A R T I K K E L I N S A
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muassa korkean edustajan toimen 

sekä kriisinhallintakyvyn myötä. 

Ennen kaikkea niin ulkomaailma kuin 

unionin jäsenmaat itsekin näkevät 

YUTP:n tarpeen. Poliittista tahtoa 

yhteiseen politiikkaan on siis selvästi 

aiempaa enemmän, vaikka yhteisen 

linjan löytäminen onkin ajoittain 

hyvin vaikeaa, jollei mahdotonta.

    YUTP:n menettelytavat ja pää-

töksenteko poikkeavat yhteisötoi-

minnassa yleisesti käytössä olevista. 

Aloiteoikeus on jäsenmailla ja myös 

komissiolla, joka ei sitä kuitenkaan 

kovin paljoa käytä. Päätöksente-

ko tapahtuu yksimielisesti lukuun 

ottamatta eräitä mahdollisuuksia 

enemmistöpäätöksiin lähinnä 

toimeenpanovaiheessa. Päätösten 

täytäntöönpanosta vastaa puheen-

johtajamaa eikä komissio. Euroopan 

parlamentilla on vähäiset vaikutus-

mahdollisuudet YUTP:ssa, eikä tuomio-

istuimella ole lainkaan ratkaisuvaltaa 

tällä alueella.

    Jäsenmaiden halu vahvistaa EU:n 

ulkoista roolia sekä edessä oleva laa-

jentuminen ovat vaikuttaneet siihen, 

että YUTP:n menettelytavat ja 

päätöksenteko ovat yksi EU:n tulevai-

suustyön keskeisiä alueita. Pyrkimyk-

senä on samalla varmistaa unionin 

ulkosuhdetoiminnan johdonmukai-

suus kokonaisuutena siten, että YUTP 

sekä muut politiikan lohkot kuten 

kauppapolitiikka, kehitysyhteistyö jne. 

toimivat samansuuntaisesti toisiaan 

täydentäen.

    Usein kiistellään siitä, millä edel-

lytyksillä EU voisi vahvistaa ulkoista 

toimintakykyään – tarvitaanko ennen 

kaikkea poliittista tahtoa yhteiseen 

politiikkaan, vai ovatko päätöksenteko- 

ja muut rakenteet ratkaisevia. 

    Todellisuudessa tarvitaan molem-

pia. Tahto ilman tehokkaita rakentei-

ta ei muutu toiminnaksi. Rakenteet 

ilman tahtoa eivät johda tulokseen. 

Suomen kannalta unionin vahvempi 

ulkoinen rooli on toivottavaa. On esi-

merkiksi tärkeää, että unioni pystyy 

ottamaan vahvan roolin kansainväli-

sissä järjestöissä. Samoin on tärkeää, 

että unioni pystyy vaikuttamaan 

EU:n yhteisten etujen ja arvojen 

puolustamiseksi.

ANTTI SIERLA (s. 1943), 

ulkoasiainneuvos, suurlähettiläs. 

Ulkoasiainhallinnon palveluksessa 

vuodesta 1991. Ulkomaantehtävät: 

Dar es Salaam, Geneve, Wien ja 

Bryssel. Kansainvälisen atomiener-

giajärjestön sihteeristössä 1979–84. 

Ulkoministeriössä idänkaupan 

yksikön päällikkö 1995–96; poliitti-

sen osaston turvallisuuspolitiikasta 
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vastaava linjanjohtaja 1996–2000; 

Amsterdamin sopimusta valmistelleen 

HVK-neuvotteluvaltuuskunnan jäsen. 

Suomen ensimmäinen edustaja EU:n 

poliittisten ja turvallisuusasiain komi-

teassa 1.3.2000–31.3.2002. Suomen 

suurlähettiläs Belgiassa ja edustaja 

Natossa 1.4.2002 alkaen.

    

Nato perustettiin vuonna 1949 vas-

tauksena Neuvostoliiton omaksumaan 

laajentumispolitiikkaan ja siinä käytet-

tyihin keinoihin. Syntyi kahdentoista 

maan keskinäiseen kumppanuuteen 

nojaava turvallisuusjärjestelmä, joka 

on sittemmin asteittain laajentunut 

kattamaan yhä suuremman osan 

Eurooppaa.

    Kylmän sodan päättyminen 

merkitsi myös Natolle muutosta. 

Vuonna1991 perustettiin Pohjois-

Atlantin yhteistyöneuvosto, joka oli 

luonteeltaan turvallisuuspoliittinen 

keskustelufoorumi ensisijaisesti Naton 

ja entisen Varsovan liiton jäsenten 

välillä. Suomi liittyi siihen tarkkailijaksi 

kesäkuussa1992. Yhteistyöneuvosto 

on sittemmin kehittynyt rauhan-

kumppanuudeksi ja Euroatlanttiseksi 

kumppanuusneuvostoksi, joihin kum-

paankin myös Suomi on liittynyt.

    Euroopan sotilaallisessa yhteistyös-

sä on kaksi olennaista ulottuvuutta: 

toisaalta transatlanttinen ulottuvuus, 

ja toisaalta Euroopan valtioiden 

luopuminen keskinäisestä sotilaalli-

sesta kilpailusta. Euroopan valtioiden 

sotilaallinen yhteistyö perustuu 

merkittävältä osin yhteisiin sotilaalli-

siin rakenteisiin, vaikka kunkin maan 

puolustusvoimat – ja päätösvalta 

niiden käytöstä – ovatkin kansallisia.

    EU:n puolustuspolitiikkaa kehitet-

täessä vastakkain ovat olleet toisaalta 

Natoon tukeutuva transatlanttinen 

näkemys ja toisaalta ajatus Euroopan 

EU:ssa toteutuvasta integraatiosta 

myös puolustuksen käsittävänä 

kokonaisuutena. Ison-Britannian ja 

Ranskan aloitteen pohjalta on syn-

tynyt kompromissi siten, että EU voi 

tarvittaessa turvautua Naton voimava-

roihin sotilaallisessa kriisinhallinnassa.

    Terrorismi uutena uhkana on 

tuonut esiin Yhdysvaltain ja Euroopan 

välisen eron, joka koskee pikemminkin 

toimintatapoja kuin tilannearviota. 

Yhdysvallat painottaa aktiivista toi-

mintaa ja voimankäyttöä, EU julkisia 

kannanottoja, neuvotteluja ja muuta 

diplomatiaa. Sekä Natossa että EU: ssa 

pyritään siihen, että Euroopalla olisi 

käytettävissään enemmän uusiin uh-

kakuviin sopeutettuja ja varustettuja 

voimavaroja.

    EU:n ja Naton laajentumisen myötä 

molempien organisaatioiden yhteinen 

jäsenkunta kasvaa merkittävästi. Tämä 

★
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vahvistanee osaltaan keskinäistä 

yhteistyötä. Suomen tähänastinen 

kokemus osallistumisesta EU:n kehit-

tyvään yhteiseen ulko- ja turvallisuus-

politiikkaan näyttäisi osoittavan, että 

vaikutusmahdollisuuksia on paljonkin.

OLLI KIVINEN (s. 1939), 

valtiotieteen kandidaatti, Helsingin 

Sanomain päätoiminen kolumnisti 

ja pääkirjoitustoimittaja. Helsin-

gin Sanomat, toimittaja 1962–64, 

Lontoon kirjeenvaihtaja 1964–70, 

ulkomaantoimituksen uutispäällikkö 

1970–75, ulkomaantoimituksen 

esimies 1975–93, sunnuntain ulko-

maansivujen kolumnisti 1977–93, 

pääkirjoitussivun kolumnisti ja pää-

kirjoitustoimittaja 1993–. The Times 

(Lontoo), Helsingin kirjeenvaihtaja 

1962–64, 1970–96. The Indepen-

dent, Helsingin kirjeenvaihtaja 

1988–89. Julkaisuja: Eurooppa ei ole 

kurkkudirektiivi (1994), Ulkopolitiikka 

valinkauhassa (1992) ja Euroopan 

vuosisata alkaa (1999).

    

Euroopan unionin yhteisen ulko- ja 

turvallisuuspolitiikan (UTP) toteutus 

on ollut hyvin haparoivaa. Sen tarve 

on kuitenkin mitä ilmeisin, mikäli 

EU: n jäsenvaltiot haluavat Euroopan 

yhdentymisen johtavan syvemmälle 

kuin vain omalla rahalla jalostetun 

vapaakauppa-alueen luomiseen. Suuri 

ongelma on yksinkertainen: voidaan-

ko tehokas ulkopolitiikka saada aikaan 

ilman turvallisuuspolitiikkaan kuuluvia 

yhteisiä sotavoimia. Sotilaallinen 

puolustus on puolustusliitto Naton 

käsissä, eikä poliittinen tahto EU:ssa 

riitä kilpailevan järjestelmän rahoit-

tamiseen.

    Tähän mennessä ei ole ilmennyt 

juuri mitään merkkejä siitä, että jokin 

jäsenvaltio olisi valmis ja halukas 

luovuttamaan todellista ulko- ja tur-

vallisuuspoliittista päätösvaltaa EU: n 

yhteistyöelimille. EU:lla on riittävästi 

elimiä komissiosta ja ministerineu-

vostosta sotilaskomiteaan, mikäli 

toimintaan saadaan sisältöä. Tilanne 

on osaksi sama kuin Yhdistyneissä 

kansakunnissa. Maailman rauhan ja 

hyvinvoinnin säilyttämiseen tähtäävä 

säädöstö ja toimielimet ovat olemas-

sa, kunhan vain joku niitä noudattaisi 

ja käyttäisi.

    EU:n historia todistaa muutenkin, 

kuinka sitkeähenkinen kansallisvaltio 

on. Se on monessa mielessä ymmär-

rettävää, koska nyt pitäisi korjailla 

vuosisatojen kuluessa muovautu-

nutta kansallisvaltioiden verkostoa 

– olkoonkin että kansallisvaltio on 

todellisuudessa varsin harhaanjoh-

tava käsite, koska vain harvat valtiot 

ovat sitä.

★
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    EU:n yhteiselle UTP:lle on kuitenkin 

selvä tilaus. Ensikin, maailma ei ole 

muuttunut leijonien ja lampaiden 

yhteiseksi lepäilyniityksi, ja monen-

laiset konfl iktit riivaavat edelleen 

jopa Eurooppaa. Kukaan ei voi 

sanoa, millaiseksi Venäjän kehitys 

muodostuu edessä olevina vuo-

sina ja vuosikymmeninä. Toiseksi, 

Yhdysvaltain ja Euroopan suhteissa 

on jatkuvasti kitkaa, koska amerikka-

lainen ja eurooppalainen ajattelutapa 

poikkeavat merkittävästi hyvinkin 

erilaisilla elämänaloilla ympäristön 

suojelusta kriisien ratkaisemiseen ja 

aseiden käyttöön.

HANNA OJANEN (s. 1966), 

valtiotieteen tohtori (Euroopan 

yliopistoinstituutti, Firenze 1997), 

Ulkopoliittisen instituutin erikoistut-

kija, erikoisalana EU:n yhteinen ulko-, 

turvallisuus- ja puolustuspolitiikka 

sekä ulko- ja turvallisuuspoliittinen 

yhteistyö ja integraatio yleisemmin-

kin. Työskennellyt Helsingin yliopiston 

yleisen valtio-opin laitoksella, viimeksi 

määräaikaisena kansainvälisten 

suhteiden professuurin hoitajana ja 

vierailevana tutkijana WEU:n turvalli-

suuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa 

Pariisissa. Tuoreimpia julkaisuja 

– yhdessä Nina Grægerin ja Henrik 

Larsenin kanssa – The ESDP and the 

Nordic countries: Four variations on a 

theme, jossa tarkastellaan Pohjois-

maiden suhtautumista EU:n yhteiseen 

turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan.

    

Komission Eurobarometri-mieli-

pidetutkimukset osoittavat, että 

UTP:llä on EU:n jäsenmaissa vankka ja 

tasainen kannatus. Vieläkin vankempi 

on yhteisen turvallisuus- ja puolus-

tuspolitiikan kannatus: peräti 71 % 

EU:n kansalaisista kannattaa sitä, kun 

vastustajia on vain 16 %. Suomessa 

ovat kansalaisten ulko- ja turvalli-

suuspoliittisia mielipiteitä tutkineet 

sekä EVA että Maanpuolustustie-

dotuksen suunnittelukunta (MTS), 

eikä yhteinen turvallisuuspolitiikka 

näissä tutkimuksissa ole näyttänyt 

suomalaisiakaan pelottavan. Pitäisikö 

tuloksia hämmästellä – eihän yhteistä 

puolustuspolitiikkaa oikeastaan vielä 

edes ole? 

    Mielipidemittausten tulokset 

ovat monessa mielessä yllättäviä. 

On pohdittava, paljonko ja mitä 

vastaajat oikeastaan tietävät aiheesta, 

josta heiltä mielipidettä kysytään, ja 

millä tavoin tieto heille on välittynyt. 

On myös tärkeää nähdä ero maan 

virallisen linjan, esimerkiksi hallituk -

sen edustajien, ja kansalaismielipi-

teen välillä.

★
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    Perinteisesti yleinen mielipide 

tuskin on ulkopolitiikassa suuria 

ratkaissut. Ulko- ja turvallisuuspo-

litiikka ei juuri ole ollut kansalaisten 

asia – muttei toisaalta myöskään 

EU:n, jossa yhteisen ulkopolitiikan ke-

hittyminen on ollut monimutkaista ja 

nykivää. Kenties turvallisuuspoliittinen 

kulttuuri on kuitenkin muuttumassa 

niin, että kansalaisten mielipiteellä on 

entistä enemmän merkitystä. Irlannin 

ja Tanskan EU-kansanäänestykset 

ovat esimerkkejä ulkopoliittisen 

mielipiteen kauaskantoisestakin 

vaikutuksesta.

   Toinen suuri muutos on EU:n 

kasvava ulko- ja turvallisuuspoliitti-

nen rooli. Kun UTP edelleen kehittyy, 

se alkaa entistä selvemmin vaikuttaa 

jäsenmaiden ulko- ja turvallisuuspo-

liittisiin ratkaisuihin. Mitä syvemmin 

UTP vaikuttaa jäsenvaltioiden ulko-, 

turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan, 

sitä selvemmäksi tulee myös sen vai-

kutus tavallisten kansalaisten elämään 

ja sen kautta kansalaismielipiteeseen.

PAULI JÄRVENPÄÄ (s. 1948 ), 

valtiotieteen tohtori, puolustusminis-

teriön puolustuspoliittisen osaston yli-

johtaja. Palvellut ministerineuvoksena 

Suomen suurlähetystössä Washingto-

nissa 1991–94 ja puolustusasiainneu-

voksena Suomen Nato-edustustossa 

Brysselissä 1999–2002. Toiminut tätä 

ennen mm. vierailevana tutkijana 

Lontoon Kansainvälisessä strategian 

instituutissa IISS:ssä 1979–80, Sotatie-

teen laitoksen tutkijana 1979–83 ja 

sen jälkeen eri tehtävissä puolustus-

ministeriössä. Tuoreimpia julkaisuja 

mm. luku ”NATO and the Partners: 

What Are the Partners Missing?” 

Ann-Sofi e Dahlin ja Norman Hillmerin 

toimittamassa teoksessa Activism 

and (Non)Alignment: The Relationship 

Between Foreign Policy and Security 

Dotrine (2002). 

    

Euroopan unioni on sitten vuoden 

1999 edennyt nopeasti sotilaallisen 

kriisinhallintakykynsä kehittämisessä. 

Helsingissä joulukuussa 1999 asetettu 

tavoite luoda vuoteen 2003 mennessä 

valmiudet sotilaalliseen kriisinhallin-

taan on otettu jäsenmaiden piirissä 

vakavasti. Niinpä unionille on perus-

tettu poliittisia ja sotilaallisia elimiä 

– poliittisten ja turvallisuusasiain 

komitea, sotilaskomitea ja sotilasesi-

kunta – joiden avulla unioni voi tehdä 

päätöksiä ja varmistaa tarvittavan 

poliittisen ohjauksen ja strategisen 

johdon toimeenpanemilleen kriisin-

hallintaoperaatioille.

    Helsingissä asetettu joukkotavoite 

(50 000–60 000 sotilasta) on myös 

★
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saatu helposti toteutettua määräl-

lisesti, mutta samalla on ilmennyt 

runsaasti laadullisia puutteita, joita 

paraikaa ollaan korjaamassa erityisen 

voimavarojen kehittämissuunni-

telman (ECAP) avulla. Myös EU:n 

ja Naton välinen yhteistyösopimus 

(ns. Berlin + ) on saatu kuntoon, ja 

puolustusliitto Naton voimavaroja 

voidaan näin ollen käyttää tulevien 

EU-operaatioiden tukena.

    EU on myös valmistautumassa 

ottamaan itsenäisen vastuun kriisin-

hallintaoperaatiosta keväällä 2003 

Makedoniassa ja sen jälkeen kenties 

myöhemmin Bosniassa. 

    Uskottavan kriisinhallintakyvyn 

luominen Euroopan unionille ei 

kuitenkaan ole helppo tehtävä. 

ECAP-kehittämissuunnitelman 

avulla monet sotilaallisista puutteista 

saadaan todennäköisesti paikattua, 

mutta todella vakavien puutteiden, 

lähinnä ns. strategisten kykyjen 

– tiedustelu, ilma- ja merikuljetukset, 

johtamisjärjestelmät – kehittämiseen 

on löydyttävä joko lisää rahaa ja/tai 

jäsenvaltioiden olemassa olevia puo-

lustusbudjetteja on osattava käyttää 

nykyistä tehokkaammin.

    Lähivuodet ovatkin unionille tär-

keätä etsikkoaikaa. Tavoite uskottavan 

kriisinhallintakyvyn luomiseksi on 

mittava. Kysymys kuuluu, löytyykö 

EU: n piiristä poliittista tahtoa toteut-

taa tämä tavoite uskottavasti.

OLLI REHN (s. 1962), 

fi losofi an tohtori, yleisen valtio-

opin dosentti ja tutkimuspäällikkö 

Helsingin yliopistossa. Kansanedustaja 

1991–95. Euroopan parlamentin 

jäsenen 1995–96. Kabinettipäällikkö 

EU:n komissiossa 1998–2002 sekä 

Euroopan neuvoston Suomen-val-

tuuskunnan puheenjohtaja. EU:n 

laajenemisen poliittisia ja taloudellisia 

vaikutuksia arvioivan riippumatto-

man asiantuntijatyöryhmän jäsen; 

työryhmä on EU:n komission aset-

tama ja sitä johtaa Hollannin entinen 

pääministeri Wim Kok. Väitellyt 1996 

Oxfordin yliopistossa kansainvälisen 

politiikan taloustieteessä ja toiminut 

Helsingin yliopiston yleisen valtio-

opin professorina vuonna 2002.

    

1990-luku oli Euroopan muutoksen 

vuosikymmen, joka alkoi samettival-

lankumousten ja Berliinin muurin 

murtumisen jälkeisessä voitonhuu-

massa. Sen myötä käynnistynyt EU: n 

laajenemisprosessi on vahvistanut 

rauhan ja demokratian vyöhykettä, 

mikä on luettava unionille onnistumi-

seksi. Silti 1990-luvusta ei tullut EU:n 

riemukulkua, vaikka toiselta aluksi 

★
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näytti. Sarajevo, Srebrenica ja Kosovo 

ovat muistutuksia EU:n epäonnistu-

misista. EU:n ulko- ja turvallisuuspo-

litiikan tulevaisuuden vaihtoehtoja on 

väistämättä arvioitava näitä lähihisto-

rian kehityskulkuja – epäonnistumisia 

ja onnistumisiakin – vasten. 

    EU:n tulevaisuuden vaihtoehtoja 

voidaan punnita monella ulottuvuu-

della. Kirjoittaja keskittyy seuraaviin 

kysymyksiin: Säilyykö EU siviilivaltana 

vai tuleeko siitä myös sotilaallinen 

toimija? Pitäisikö EU:n ulko- ja turval-

lisuuspolitiikkaa kehittää autonomisen 

eurooppalaisen vaihtoehdon vai 

euroatlanttisen yhteistyön varassa? 

Voidaanko ulkopoliittista päätök-

sentekoa yhä rakentaa hallitusten 

välisyyteen nojautuen vai tarvitaanko 

liittovaltiota – tai ainakin vahvempaa 

yhteisöllisyyttä? Mikä on mahdollista?

    Artikkelissa pohditaan EU:n ulko- ja 

turvallisuuspolitiikan tulevaisuuden 

vaihtoehtoja näiden kysymysten 

valossa. Koska kirjoittaja pitää EU:n 

olemusta siviili- ja/tai sotilasvaltana 

kaikkein perimmäisimpänä kysymyk-

senä, joka pohjustaa vastauksia myös 

muihin kysymyksiin, lähtee hän siitä 

liikkeelle.

    Paljon on kiinni EU:n turvallisuus-

poliittisen ympäristön muutoksesta. 

Se tiedetään, että laajeneminen 

siirtää ulkopolitiikan painopistettä 

itäisen ulottuvuuden suuntaan. Mutta 

miten kehittyvät EU:n ja Yhdysvaltain 

suhteet? Entä EU:n suhteet Venäjään? 

Vastaukset riippuvat siitä, millä lailla 

Euroopan turvallisuusjärjestelmä 

halutaan organisoida. Jos EU, Yhdys-

vallat ja Venäjä nähdään järjestelmän 

keskeisiksi toimijoiksi, vaihtoehtoja on 

periaatteessa kolme: kaksinapainen, 

yhtenäinen ja kolminapainen. Artik-

keli päättyy pohdintaan siitä, mikä 

turvallisuusjärjestelmä on Euroopalle 

todennäköisin ja mikä toivottavin.
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EU:N ULKOSUHTEIDEN KOKONAISUUS

R i s t o  P i i p p o n e n

Euroopan integraation tavoite oli aikanaan selkeän poliittinen, 
Saksan kytkeminen naapureihinsa siten, että sodan mahdolli-
suutta ei tulevaisuudessa olisi. Keinot hankkeen toteuttami-
seksi olivat kuitenkin taloudelliset: aluksi hiili- ja terästuotan-
non alistaminen ylikansallisen yhteisön valvontaan, sittemmin 
yhteismarkkinoiden luominen ja ydinenergia-alan yhteistyön 
kehittäminen.

Euroopan hiili- ja teräsyhteisö ja Euroopan talousyhteisö 
saivat jo perustamissopimuksissaan tehtäviä kahdella ulko-
suhteiden alueella, kaupassa ja kehitysyhteistyössä. Ulko- ja 
turvallisuuspolitiikan alueella yhteistyö alkoi kehittyä 1970-lu-
vulla. Se oli aluksi epävirallista ja vasta Maastrichtissa tehdyl-
lä sopimuksella Euroopan unionista (SEU) yhteinen ulko- ja 
turvallisuuspolitiikka (YUTP) sisällytettiin varsinaiseksi osaksi 
unionin toimintaa ja rakenteita. Maastrichtin sopimus sisälsi 
myös määräyksen pitkällä aikavälillä määriteltävästä puolustus-
politiikasta. Amsterdamin sopimuksessa puolustuspolitiikan 
todettiin kattavan erityisesti kriisinhallintatehtävät.

Ulkosuhdetoiminta käsittää kaupan, kehitysyhteistyön ja 
YUTP:n lisäksi myös monia muita alueita. EY-sopimus sisältää 

★ ★ ★★
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tätä koskevia nimenomaisia määräyksiä muun muassa rahapo-
litiikan, tutkimuksen ja ympäristön osalta. Samoin oikeus- ja 
sisäasioilla on selkeästi ulkoiset ulottuvuutensa.

Nimenomaisen toimivallan lisäksi tuomioistuin on vahvis-
tanut yhteisöllä olevan epäsuoraa ulkoista toimivaltaa tapauk-
sissa, joissa kansainvälisen sopimuksen tekeminen on tarpeen 
tietyn perustamissopimuksessa asetetun tavoitteen saavutta-
miseksi tai seurauksena yhteisön käyttämästä sisäisestä toimi-
vallasta. Ulkoinen toiminta voi perustua myös EY-sopimuksen 
308 artiklaan. Artikla mahdollistaa yhteisön toimet, jotka ovat 
tarpeellisia jonkin tavoitteen saavuttamiseksi yhteismarkki-
noiden toiminnassa, eikä perustamissopimuksessa ole mää-
räyksiä tähän tarvittavista valtuuksista. Termi yhteismarkkinat 
tulkitaan väljästi siten, että se voi kattaa myös ulkosuhteisiin 
liittyviä toimia.

Unionin ulkosuhdetoiminta on siis ajan myötä kehittynyt 
kattamaan laajasti eri politiikan alueita. Erityisesti taloudelli-
sissa kysymyksissä EU:n painoarvo maailmassa tunnustetaan 
myös Euroopan ulkopuolella. Vertailu toiseen maailman talous-
mahtiin Yhdysvaltoihin osoittaa, että tähän on selkeät perus-
teet: EU:n osuus maailman tavarakaupasta on yhtä suuri kuin 
USA:n eli noin viidennes. Palvelukaupassa unionin merkitys on 
Yhdysvaltoja suurempi, samoin kansainvälisissä investoinneis-
sa. Kehitysavun antajana EU on puolestaan omaa luokkaansa: 
sen osuus kansainvälisestä kehitysavusta on noin puolet, kun 
Yhdysvallat yltää vain viidennekseen.

Toisin sanoen alueilla, jotka ovat kuuluneet unionin toimin-
taan jo alusta lähtien, on saavutettu näkyviä tuloksia. Sen sijaan 
ulko- ja turvallisuuspolitiikassa EU:n rooli koetaan usein vähäi-
seksi ja epämääräiseksi, vaikka tälläkin alueella kehitys on ollut 
nopeaa viimeisen runsaan kymmenen vuoden aikana.

On syytä pohtia, mitä selityksiä tulosten eroavuudelle voi-
daan löytää: johtuvatko ne ehkä rakenteista, toimintatavoista 
vai eri politiikkalohkojen erilaisesta luonteesta? Voidaan myös 
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kysyä, mitä eri lohkojen eriytyminen toisistaan vaikuttaa uni-
onin ulkosuhdetoiminnan kokonaisuuden vaikuttavuuteen ja 
näkyvyyteen. Entä mitä olisi tehtävissä paremman koherenssin 
saavuttamiseksi?

TALOUDELLISET ULKOSUHTEET

Unionin ulkosuhdetoiminnan menestyksellisin lohko on kieltä-
mättä ollut kauppapolitiikka. EY:llä on kattava sopimusverkosto 
kaikkiin suuntiin. Maailman kauppajärjestön WTO:n piirissä 
puolestaan yhteisöllä on se vaikutusvalta, joka sille sen maail-
mankaupassa saavuttaman roolin mukaisesti kuuluu.

Saavutettu menestys ei ole kuitenkaan ollut itsestäänsel-
vyys. EY-sopimus määrittelee yhteisen kauppapolitiikan tavoit-
teet hyvin yleisesti. Pyrkimyksenä on keskinäisen tulliliiton 
perustamisella yhteisen edun mukaisesti maailmankaupan 
sopusointuinen kehitys, kansainvälisen kaupan rajoitusten 
asteittainen poistaminen sekä tulliesteiden purkaminen. Toi-
minnan määrätietoisuutta ei siten voida johtaa täsmällisestä 
tavoitteenasetannasta.

Jäsenmaiden kansalliset näkemykset kauppapolitiikassa so-
vellettavasta lähestymistavasta eivät puolestaan ole olleet lähes-
kään yhteneväisiä. Jäsenmaiden joukossa on niin maailmankau-
pan vapauttamiseen myönteisesti kuin siihen varauksellisesti 
suhtautuvia. On myös muistettava, että kauppapolitiikka on 
nimensä mukaisesti politiikkaa – ei ainoastaan teknisiä kysy-
myksiä, kuten joskus vähätellen annetaan ymmärtää. Kyse on 
siis todellisten, usein merkittävien kansallisten intressien yh-
teensovittamisesta.

Mikä sitten selittää onnistumisen? Miksi yhteisö on kyen-
nyt erilaisista näkemyksistä huolimatta määrittelemään toimin-
nalleen yhteiset tavoitteet? Keskeinen selittävä tekijä liittyy var-
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maankin päätöksentekojärjestelmään. Kauppapolitiikka kuuluu 
pääosin yhteisön yksinomaisen toimivallan piiriin. Komissiolla 
on aloiteoikeus kauppasopimuksia tehtäessä. Se myös käy 
neuvottelut yhteisön puolesta. Neuvosto puolestaan hyväksyy 
komission toiminnan perustana olevat neuvotteluvaltuudet sa-
moin kuin neuvotellut sopimukset. Komissiolla ja neuvostolla 
on siis kummallakin selkeästi määritellyt tehtävänsä, ja ne osal-
listuvat prosessiin jatkuvassa vuorovaikutuksessa keskenään.

Yhteisen linjan löytämistä edistävä tekijä on ehkä ollut myös 
se, että kauppapolitiikassa on alusta lähtien ollut mahdollista 
tehdä päätöksiä määräenemmistöllä. Sinällään määräenemmis-
töpäätöksiin turvautuminen on ollut äärimmäisen harvinaista, 
mutta jo mahdollisuus niiden käyttämiseen on pakottanut et-
simään kaikille hyväksyttäviä ratkaisuja: jäsenmaille on ollut 
mielekkäämpää pyrkiä aktiivisesti vaikuttamaan kompromissin 
syntyyn kuin joutua hyväksymään määräenemmistöllä tehty, 
itselle huono päätös.

Kolmas selittävä tekijä koskee yhteisön edustautumista. Ku-
ten edellä mainittiin, komissio edustaa yhteisöä kaupallisissa 
neuvotteluissa. Yhteisesti määritellyt linjaukset esittää ulospäin 
siis yksi ainoa taho, mikä selkeyttää unionin toiminnasta ulos-
päin annettavaa kuvaa ja tekee toiminnan uskottavammaksi. 
Järjestelmä on osoittautunut niin toimivaksi, että sitä sovel-
letaan myös tilanteissa, joissa jäsenmaat ovat säilyttäneet toi-
mivaltaansa ja joissa niillä itsellään olisi mahdollisuus vastata 
neuvotteluista.

Kaikilla taloudellisten ulkosuhteiden alueilla unioni ei kui-
tenkaan ole menestynyt yhtä hyvin kuin kauppapolitiikassa. 
Huolimatta yhteisestä rahapolitiikasta ei euroalueen ulkoisessa 
edustuksessa ole löydetty toimivia ratkaisuja. Näin ollen yhteinen 
esiintyminen esimerkiksi kansainvälisissä rahoituslaitoksissa on 
jäänyt toteutumatta. Jäsenmaat ovat niissä hajautuneet lähinnä 
maantieteellisesti määriteltyihin äänestysryhmiin, joihin kuuluu 
myös muita kuin euromaita. Jäsenmaat tosin koordinoivat toi-
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mintaansa, mutta menettelyt vaihtelevat aihekohtaisesti. Myös 
kantojaan esittävät useat tahot, niin yhteisö kuin jäsenmaat. 

KEHITYSYHTEISTYÖ

EY:n kehitysyhteistyö on yhteisösopimuksen mukaan jäsen-
maiden toimintaa täydentävää. Käytännössä tämä merkitsee 
sitä, että kukin jäsenmaa voi asettaa omat painopisteensä ja 
keskittyä omassa kehitysavussaan niin halutessaan kapeampiin 
maantieteellisiin tai toiminnallisiin alueisiin. Yhteisö on puoles-
taan valinnut laajempialaisia prioriteetteja, joihin se panostaa. 
Tällaisia ovat muun muassa kauppa ja kehitys, alueellisen in-
tegraation edistäminen, talouspolitiikka ja hallinto.

Määrällisesti yhteisön ja jäsenmaiden kehitysyhteistyö-
panostus vuonna 2000 oli 27 mrd. euroa, josta jäsenmaiden 
osuus oli 80 % ja yhteisön 20 %. Monterreyn kansainvälisessä 
kehityskonferenssissa tehtyjen sitoumusten mukaan EY:n pa-
nos BKT: hen suhteutettuna tulee kasvamaan vuodesta 2002 
vuoteen 2006 0,33 %:sta 0,39 %:iin, mikä kasvattaa kokonais-
summan 36 mrd. euroon.

Merkittävä osa yhteisön varoista kanavoidaan Euroopan 
kehitysrahaston kautta, jota hallinnoidaan yhteisön budjetin 
ulkopuolella. Rahasto on luotu EY:n ja Afrikan, Karibian ja 
Tyynenmeren valtioiden välistä kehitysyhteistyötä varten, jota 
sääntelee osapuolten kesken tehty Cotonoun sopimus. Lisäksi 
voidaan mainita joukko teknisen avun ohjelmia, kuten Välime-
ren kumppanimaita varten luotu MEDA sekä TACIS IVY-mai-
den ja CARDS Balkanin avustamista varten.

Yhteisön kehitysyhteistyön täydentävästä luonteesta seuraa 
erityinen tarve koordinoida toimintaa. Yhteisön ja jäsenmaiden 
kokonaispanoksella on mahdollisuus saavuttaa merkittäviä tu-
loksia, jos apu on samaan suuntaan vaikuttavaa. Koordinaatiota 
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tarvitaan niin politiikan tavoitteita linjattaessa kuin käytännön 
toiminnassa kohdemaissa. Samalla on otettava huomioon muut 
kehitysyhteistyön kannalta keskeiset politiikan lohkot. Näiden 
kaikkien tulisi tukea toisiaan ja muodostaa toimiva kokonai-
suus. Erityisen merkittävinä voidaan tässä mielessä pitää kaup-
papolitiikkaa sekä maatalouspolitiikkaa.

KANSAINVÄLINEN YMPÄRISTÖPOLITIIKKA  
JA KESTÄVÄ KEHITYS

Perinteisten ulkosuhdetoiminnan alueiden – ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan, kauppapolitiikan ja kehitysyhteistyön – rinnalle 
on noussut uusia kansainvälisen yhteistyön aloja. Eräs tällainen 
on ympäristö.

Göteborgin Eurooppa-neuvosto hyväksyi kesäkuussa 2001 
unionin kestävän kehityksen strategian, joka täydensi Lissabonin 
strategian taloudellisia ja sosiaalisia tavoitteita ympäristöulottu-
vuudella. Kestävän kehityksen eri osa-alueet sopivat esimerkeiksi 
siitä, että unionin toimet eivät vaikuta vain sisäisesti, vaan niillä 
on samalla merkittäviä ulkoisia ulottuvuuksia. Ratkaisujen löytä-
minen näillä alueilla esiintyviin ongelmiin edellyttää välttämättä 
maailmanlaajuisia ponnisteluja, joissa unionilla voi ja tulee olla 
aktiivinen rooli. Yhtymäkohdat kehityskysymyksiin ovat selkeät.

Yksi ympäristön kannalta keskeinen kysymys, jossa unionin 
kansainvälistä toimintaa voi pitää onnistuneena, on ilmaston-
muutoksen ehkäiseminen. Kansainvälisen yhteistyön kannalta 
on keskeistä, että unioni toimi yhtenäisesti Kioton pöytäkirjasta 
neuvoteltaessa ja että sen piirissä päästiin yksimielisyyteen pöy-
täkirjan ratifi oinnista huolimatta hankkeen kohtaamasta vastus-
tuksesta muun muassa Yhdysvalloissa. Yhtenäisyys antaa kuvan 
linjakkaasta toiminnasta ja on samalla omiaan luomaan paineita 
muille osapuolille.
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YHTEINEN ULKO- JA 
TURVALLISUUSPOLITIIKKA

Kuten yllä olevista esimerkeistä käy ilmi, yhteinen ulko- ja 
turvallisuuspolitiikka on vain yksi osa unionin ulkosuhteista. 
YUTP:tä on alettu kehittää suhteellisen myöhään ja sitä kos-
kevat menettelytavat ja instrumentit poikkeavat perinteisestä 
yhteisötoiminnasta. YUTP:n luonnetta ja erityispiirteitä ei kä-
sitellä tässä yhteydessä, koska ne tulevat tarkasteltaviksi yksi-
tyiskohtaisemmin myöhemmin tässä teoksessa.

Sinällään YUTP:tä koskevat sopimusmääräykset ovat selke-
ät. Unionisopimuksen 11 artiklan mukaan YUTP:n tulisi kattaa 
kaikki ulko- ja turvallisuuspolitiikan alat. Tavoitteena on muun 
muassa unionin yhteisten arvojen, perusetujen sekä riippu-
mattomuuden ja koskemattomuuden turvaaminen, unionin ja 
kansainvälisen turvallisuuden lujittaminen, rauhan säilyttämi-
nen, kansainvälisen yhteistyön edistäminen sekä sellaisten pe-
riaatteiden kuin kansanvallan, oikeusvaltion, ihmisoikeuksien 
ja perusvapauksien kehittäminen.

Unionisopimus edellyttää jäsenvaltioiden tukevan aktiivi-
sesti ja varauksettomasti unionin ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa 
uskollisuuden ja keskinäisen yhteisvastuullisuuden hengessä. 
Valtioiden tulisi myös pidättäytyä kaikista toimista, jotka ovat 
unionin etujen vastaisia tai jotka ovat omiaan haittaamaan sen 
tehokkuutta yhtenäisenä voimana kansainvälisissä suhteissa.

SEU:n 16 artiklan mukaan jäsenvaltiot antavat lisäksi tietoja 
ja neuvottelevat keskenään sen varmistamiseksi, että unionin 
vaikutusvaltaa käytetään mahdollisimman tehokkaasti yhteen-
sovitetun ja johdonmukaisen toiminnan avulla. SEU:n 19 ar-
tikla sisältää erityismääräykset toiminnan yhteensovittamisesta 
kansainvälisissä järjestöissä ja konferensseissa.

Yhteistä ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa on usein arvosteltu 
tehottomaksi ja näkymättömäksi. Arvostelu ei ole aina ollut 
perusteetonta. Sanalla ”yhteinen” ei ole kaikissa tilanteissa 
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ollut kovinkaan paljon merkitystä. Mutta mistä tämä ainakin 
suhteellinen epäonnistuminen johtuu?

Osittain lienee kyse siitä, että YUTP on varsin tuore ilmiö 
eikä lyhyessä ajassa ehkä olisi realistista odottaakaan enempää 
kuin tähän mennessä on saavutettu. Toinen selittävä tekijä 
on se, että YUTP:ssä on lähtökohtaisesti kyse kantojen koor-
dinoinnista, ja toiminnan tuloksellisuus riippuu jäsenmaiden 
poliittisesta tahdosta tai sen puuttumisesta. Vaikka yhteisen 
politiikan viimeisenä varmistajana on sovittu keskinäisen loja-
liteetin ja solidaarisuuden velvoitteesta, on näillä periaatteilla 
tapana ajoittain käytännön toiminnassa unohtua. Niiden nou-
dattamatta jättämisestä ei myöskään ole minkäänlaisia varsi-
naisia sanktioita.

Eräänä selityksenä tulosten vaatimattomuudelle on tarjottu 
sitä tosiseikkaa, että jäsenmaiden historialliset lähtökohdat se-
kä kansalliset näkemykset ja edut poikkeavat joskus melkoises-
tikin toisistaan. Tämän ei kuitenkaan ainakaan sellaisenaan ole 
riittävä perustelu. Onhan EU:n ulkoisen toiminnan osa-alueista 
onnistuneimpana pidettyä aluetta, kauppapolitiikkaa, pystytty 
kehittämään pitkälle samantyyppisistä lähtökohdista käsin.

ULKOSUHTEIDEN     
KOKONAISUUDEN ARVIOINTIA

SEU:n 3 artiklan mukaan unioni huolehtii erityisesti kaiken 
ulkoisen toimintansa johdonmukaisuudesta ulkosuhde-, turval-
lisuus-, talous- ja kehityspolitiikassaan. Neuvosto ja komissio 
vastaavat tämän johdonmukaisuuden varmistamisesta.

Periaatteen toteuttamisessa ei kuitenkaan ole aina onnis-
tuttu. Jos unioni haluaa saavuttaa kattavasti todellista vaikutus-
valtaa kansainvälisissä kysymyksissä, on yhdensuuntaisuuden 
tavoittelu nostettava kokonaan uudelle tasolle.
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Tehostamisen ja yhdensuuntaistamisen vaatimukset ovatkin 
nousseet keskeisesti esiin pohdittaessa unionin ulkosuhdetoi-
minnan kehittämistä. Tarpeista tuntuu jäsenmaiden piirissä 
vallitsevan yksimielisyys. On tunnustettu, että eri toimintaloh-
kot nivoutuvat selkeästi yhteen: esimerkiksi kauppapolitiikka 
voi olla yksi keino muiden joukossa saavuttaa kehitystavoitteita 
ja konfl iktien ehkäisemiseen tarvitaan usein laaja keinovalikoi-
ma – kehitysyhteistyöstä sellaisiin poliittisiin toimiin, joiden 
avulla vahvistetaan demokratiaa, ihmisoikeuksia ja oikeusval-
tioperiaatetta.

Tehokas toiminta edellyttää aina selkeää tavoitteiden asette-
lua. Vuoden 2004 hallitusten välistä konferenssia valmistelevan 
tulevaisuusvalmistelukunnan eli konventin ulkosuhdetyöryhmä 
on tehnyt esityksen, jonka nojalla unionin toimintaa ohjaavia 
periaatteita ja tavoitteita ulkosuhdetoiminnan alueella terävöi-
tettäisiin. Esityksessä korostetaan EU-lähestymistavan erityis-
piirteitä ja samalla kykyä vastata uusiin haasteisiin.

Selkeämmän tavoitteenasettelun ohella on noussut esiin 
tarve kehittää toimintaa määrittävää strategista lähestymista-
paa. Tähänastiset yhteiset strategiat eivät ole olleet kokonais-
valtaisia ja poliittisia unionin toimintaa aidosti ohjaavia välinei-
tä. Ne ovat pikemminkin toiveiden tynnyreitä, joissa on tuotu 
esiin kaikki mahdolliset toiminnan kohteet, jotka strategian 
kohteena olevan maan tai alueen kohdalla voivat nousta esiin.

Vertailu YUTP:n ja kauppapolitiikan toimivuuden kesken 
osoittaa myös, että aikanaan ehkä välttämätöntä pilarijakoa 
on syytä tarkastella avoimesti uudelleen. Tähän avautuu hy-
vä mahdollisuus, kun unioni on seuraavan hallitusten välisen 
konferenssin tuloksena todennäköisesti saamassa yhden ja 
yhtenäisen oikeushenkilöllisyyden ja perussopimukset yhdis-
tetään. Uudessa tilanteessa pilarirakenne menettää merkityk-
sensä, ja toimivia välineitä ja menettelytapoja voidaan pohtia 
avoimesti ilman hallitusten välisyyden ja yhteisöllisyyden vas-
takkainasettelua.
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Tavoitteena tulisi olla riittävän yksinkertainen järjestelmä, 
jossa kunkin instituution rooli olisi selkeästi määritelty asiako-
konaisuuksittain niin asioiden valmistelun kuin päätöksenteon 
osalta. Unionin ulkoista edustumista tulisi selkeyttää osana 
uudistusta siten, että yhteinen kanta voitaisiin esittää mahdol-
lisimman usein yhden tahon toimesta.

Pohdittaessa ulkosuhdetoiminnan kehittämistä, tulevat 
esiin väistämättä institutionaalisen järjestelmän peruskysy-
mykset. Miten toteuttaa jäsenmaiden tasavertaisuus? Miten 
estää suurten jäsenmaiden direktoraatin syntyminen? Kon-
ventissa on tuotu esiin ehdotuksia, joilla sanotaan pyrittävän 
ulkoisen edustumisen tehostamiseen, mutta jotka saattaisivat 
toteutuessaan johtaa suurten jäsenmaiden aseman merkittä-
vään vahvistumiseen pienten jäsenmaiden kustannuksella. 
Ehdotukset Eurooppa-neuvoston pysyvästä puheenjohtajasta 
tai Euroopan presidentistä sekä muut esitykset, jotka veisivät 
unionin toimintaa hallitusten välisyyden suuntaan, johtaisivat 
väistämättä tällaiseen tilanteeseen. Pelkona on, että yhteises-
tä ulkosuhdetoiminnasta tulisikin suurten jäsenmaiden oman 
kansallisen politiikan jatke.

Kuten edellä on todettu, EU on merkittävä taloudellinen 
voimatekijä maailmassa. Vaikka unionin poliittisen roolin ke-
hittämisen tarpeesta ollaan varsin yksimielisiä, ei unioni ole 
tavoittelemassa poliittista ja sotilaallista suurvalta-asemaa pe-
rinteisessä mielessä ymmärrettynä. On pikemminkin ajettava 
eurooppalaisiin arvoihin liittyviä tavoitteita ja periaatteita, joi-
den kautta voidaan vaikuttaa myönteisesti maailmantilanteen 
kehitykseen: unionin tulee pyrkiä konfl iktien ennaltaehkäisyyn 
niiden sotilaallisen ratkaisun sijaan.

Toimintatapana on tällöin konfl iktien syihin pureutuminen 
ja käytettävinä keinoina sellaisten arvojen kuin demokratian, 
ihmisoikeuksien ja vähemmistöjen suojelun edistäminen, köy-
hyyden vastainen taistelu sekä ponnistelut multilateraalisen 
järjestelmän kaikenpuoliseksi vahvistamiseksi. Unionin tulee 
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myös tehostaa kykyään vastata laaja-alaisesti käytettävissään 
olevin keinoin uudenlaisiin kansainvälisiin haasteisiin – liit-
tyivätpä ne globalisaation hallintaan, terrorismin vastaiseen 
toimintaan tai ympäristöön kohdistuviin uhkiin.
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MITEN YUTP ON KEHITTYNYT   
JA MITEN SE TOIMII

K i r s t i  K a u p p i

HISTORIALLINEN KEHITYS JA SEN SYITÄ

YUTP perussopimuksissa

Euroopan talousyhteisön perustamisvaiheessa oli esillä vaihto-
ehto, että länsieurooppalainen integraatio olisi kattanut myös 
poliittisen ja eritoten puolustusyhteistyön. Se ei kuitenkaan 
toteutunut ja yhteisö pysyi luonteeltaan puhtaasti talousyhtei-
sönä aina 1980-luvun puoliväliin saakka.

Vuonna 1970 jäsenmaat päättivät hallitusten välisestä 
poliittisesta yhteistyöstä – European Political Cooperation 
(EPC), joka koski jäsenmaiden välistä tietojenvaihtoa ja löyhää 
yhteistyötä nimenomaan ulkopoliittisissa kysymyksissä. Vuonna 
1985 EPC:tä koskevat määräykset sisällytettiin itse perussopi-
mukseen. EPC säilyi edelleen hallitusten välisenä yhteistyönä 
eli sitä ei otettu osaksi yhteisön toimintaa eikä yhteisön toimi-
elimillä ollut siinä roolia. 

Maastrichtin sopimus (voimaan 1.11.1993) muodosti Eu-
roopan unionin ja loi pilarirakenteen. Unionin toiminta-aluee-

★ ★ ★★
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seen sisällytettiin perinteisen yhteisötoiminnan (I-pilari) lisäksi 
yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka eli YUTP (II-pilari) sekä 
sisä- ja oikeusasiat (III-pilari). Oleellista oli, että II- ja III-pi-
larin toiminnan tuli tapahtua yhtenäisen toimielinjärjestelmän 
puitteissa, vaikka ne pidettiin yhteisötoiminnan ulkopuolella 
hallitusten välisenä toimintana.

Uuden sopimuksen II-pilariosuudessa määriteltiin YUTP: n 
tavoitteet, päätöksenteko ja keinovalikoima eli instrumentit. 
Maastrichtin sopimukseen otettiin määräys, jossa YUTP:n to-
dettiin sisältävän myös yhteisen puolustuspolitiikan muotoilun, 
mikä saattaisi aikanaan johtaa yhteiseen puo lustukseen. 

Amsterdamin sopimuksessa (voimaan 1.5.1999) puolustus-
politiikkaa koskevia muotoiluja täsmennettiin ja sopimukseen 
sisällytettiin määritelmä niistä sotilaallisista tehtävistä (ns. 
Petersbergin tehtävät), joihin unio ni voi ryhtyä. Sopimuksen 
toinen uutuus oli YUTP:n korkean edustajan toimen perusta-
minen. YUTP:ssä otettiin myös käyttöön määräenemmistöpää-
tökset rajoitetuissa tapauksissa eli tehtäessä yhteisten strategi-
oiden pohjalta päätöksiä tai toimeenpantaessa yhteistä kantaa 
tai yhteistä toimintaa. Tämä oli periaatteellisella tasolla tärkeä 
läpimurto. Oli pidetty itsestäänselvänä, että YUTP:hen tulee 
soveltaa yksimielisyyttä.

Määräenemmistöpäätöksiin liitettiin ns. hätäjarru eli jäsen-
maan mahdollisuus elintärkeistä kansallisista syistä vastustaa 
äänestystä, jolloin asia voidaan viedä Eurooppa-neuvostoon 
yksimielisesti päätettäväksi. Sotilaallisessa toiminnassa määrä-
enemmistöpäätökset suljettiin pois.

Sopimukseen sisällytettiin myös määräys rakentavasta pi-
dättäytymisestä YUTP:ssä. Sen mukaan jäsenmaa voi pidät-
täytyä äänestämästä, jolloin se ei ole velvoitettu panemaan 
kyseistä päätöstä täytäntöön. Päätös sitoo kuitenkin koko 
unionia. Myös ns. joustavuudesta keskusteltiin eli pienem-
män jäsenmaaryhmän mahdollisuudesta edetä jollakin alueel-
la pidemmälle kuin muut. Sopimukseen otettiinkin määräyk-
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set vahvistetusta yhteistyöstä, mutta sitä ei ulotettu YUTP:n 
alueelle.

Nizzan sopimukseen (allekirjoitettiin 26.2.2001) johtanei-
den neuvottelujen päätavoitteena olivat sellaiset institutionaali-
set muutokset, jotka mahdollistaisivat laajentumisen. YUTP:stä 
käytiin runsaastikin keskustelua. Esille tuotiin mahdollisuus 
lisätä määräenemmistöpäätöksiä, soveltaa YUTP:n alueella 
joustavuutta sekä edetä yhteisessä turvallisuus- ja puolustus-
politiikassa. Määräenemmistöpäätöksenteossa edettiin vain 
vaatimattomasti; listaan lisättiin erityisedustajien nimittämi-
nen. Sopimukseen sisällytettiin mahdollisuus noudattaa vah-
vistettua yhteistyötä rajoitetusti YUTP:n alueella eli yhteisen 
kannan tai yhteisen toiminnan toimeenpanossa, pois lukien 
sotilaallinen toiminta.

YUTP:N HIDAS KEHITYSKERTOMUS

Miksi ulko- ja turvallisuuspolitiikka jätettiin ja miksi se pysyi 
niin pitkään integraatiokehityksen ulkopuolella? Toiset jäsen-
maat ovat nähneet ulkopolitiikan loogiseksi integraation osaksi, 
toiset ovat vierastaneet yhteisön ja sen toimielinten roolia ulko- 
ja turvallisuuspolitiikassa, joka on koettu kansallisen suvereeni-
suuden keskeiseksi osaksi.

Kylmän sodan aikana Euroopan yhteisön jäsenmaiden kan-
nalta ulko- ja turvallisuuspolitiikan oleellisin sisältö oli sotilaal-
linen turvallisuus, jonka takasi Nato. Kaikki ulko- ja turvalli-
suuspoliittiset kysymykset olivat tavalla tai toisella kytköksissä 
idän ja lännen vastakkainasetteluun. Euroopan, EY:n omalle 
ulko- ja turvallisuuspolitiikalle ei ollut juuri tilaa.

EY:n jäsenmaiden kansainvälinen asema oli yhteisön alku-
aikoina kovin erilainen. Osa yhteisön jäsenistä oli siirtomaaval-
toja ja sotilaallisia suurvaltoja jopa omine ydinaseineen. Toiset 
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olivat sodan jäljiltä täysin sisäänpäinkääntyneitä. EY:n jäsen-
mailla ei siten ollut selkeitä yhteisiä alueellisia tai globaaleja 
ulkopoliittisia intressejä ja tavoitteita. 

Tilanne muuttui radikaalisti kylmän sodan päättyessä. Län-
nen yhteinen vastustaja, Neuvostoliitto, hajosi. Saksa yhdistyi. 
Euroopan poliittinen kartta alkoi nopeasti elää, mihin liittyi 
myös erilaisten pitkään piilossa olleiden konfl iktien esille nou-
su. Institutionaalisesti ja taloudellisesti vahvistuneelta EY: ltä 
alettiin odottaa panosta oman mantereen vakauttamisessa. Eu-
rooppalaiselle ulkopolitiikalle alkoi olla tilaa ja tilausta.

Balkanin traumat olivat ehkä tärkein syy siihen, että koet-
tiin voimakasta tarvetta kehittää EU:n ulko- ja turvallisuus-
politiikan toimivuutta. Unioni joutui katsomaan kutakuinkin 
voimattomana, kuinka nationalistiset voimat veivät Länsi-Bal-
kanin eri alueet perä perää raakaan sisällissotaan. Eurooppa 
ei pystynyt diplomaattisesti eikä sotilaallisesti vaikuttamaan 
asioiden kulkuun, vaan ratkaisevaan asemaan nousi jälleen 
Yhdysvallat. Sen rooli maailman ainoana supervaltana alkoi 
näyttäytyä yhä selvemmin.

Nyt ajatus Euroopan roolista ja sen tarpeesta tuntuu itses-
täänselvältä. Myös tahtoa näyttäisi olevan aikaisempaa enem-
män. Euroopan vauraus ja turvallisuus on enemmän kuin kos-
kaan kytkeytynyt ulkopuoliseen maailmaan. Globalisaatio on 
lisännyt kaikinpuolista riippuvaisuuttamme niin lähellä kuin 
kaukanakin olevista. Samalla erilaiset turvallisuutta uhkaavat 
tekijät ovat yhä enemmän rajat ylittäviä ilmiöitä. Niihin voidaan 
parhaiten vaikuttaa kansainvälisellä yhteistyöllä ja kansainvälis-
tä järjestelmää vahvistamalla. Jos unioni aikoo taata oman hy-
vinvointinsa ja turvallisuutensa, on sen otettava ainakin jossain 
suhteessa maailmanlaajuinen rooli.

Yhdysvaltain ylivertainen asema maailmanpolitiikassa ja -ta-
loudessa on myös vaikuttanut niin, että eurooppalaiset kokevat 
tarvetta vahvistaa omaa yhteistä rooliaan. Tämä on korostunut 
presidentti Bushin aikana, kun Yhdysvaltain ja Euroopan vä-
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lillä on ollut aikaisempaa enemmän näkemyseroja siitä, miten 
sinällään yhteisinä pidettäviä maailmanlaajuisia tavoitteita par-
haiten ajetaan.

Unionin laajentuminen on suunnannut keskustelua samalla 
siihen, miten YUTP:n – kuten koko unioninkin – toimivuus ja 
tehokkuus voidaan taata, kun jäsenmaita on 25 tai enemmän.

NYKYJÄRJESTELMÄN KUVAUS

Tavoitteet ja toimivalta

Unionitoiminnan lähtökohtana ovat yhteiset tavoitteet. Ne on 
määritelty unionisopimuksessa varsin laajasti. Yleistavoitteissa 
mainitaan pyrkimys korostaa unionin ominaislaatua kansainvä-
lisellä tasolla. YUTP:n erityistavoitteisiin kuuluu yhteisten ar-
vojen, keskeisten intressien, itsenäisyyden ja koskemattomuu-
den turvaaminen; unionin kaikkinaisen turvallisuuden vahvis-
taminen; rauhan säilyttäminen ja kansainvälisen turvallisuuden 
vahvistaminen; kansainvälisen yhteistyön edistäminen; demo-
kratian ja oikeusvaltion vahvistaminen sekä ihmisoikeuksien ja 
perusvapauksien kunnioitus. 

Näiden jo sinällään laajojen tavoitteiden saavuttamiseksi 
harjoitetaan yhteistä ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, joka voi 
kattaa kaikki ulko- ja turvallisuuspolitiikan alueet. Tämän täs-
mällisempää toimivallan määrittelyä perussopimus ei sisällä 
– paitsi puolustuspolitiikan osalta. Periaatteessa unioni voi toi-
mia hyvinkin laajasti, jos jäsenmaat niin haluavat.

Seuraavassa hallitusten välisessä konferenssissa (HVK) 
tullaan tarkistamaan ja täsmentämään unionin toimivaltaa. 
Ulkosuhteiden ja YUTP:n osalta tuskin tehdään merkittäviä 
muutoksia. Myös koko ulkosuhdetoiminnan tavoitteet tul-
laan määrittelemään uudelleen. Tavoitteiden määrittely on 
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tärkeää, sillä unionin toiminnan tulee aina olla kytkettävissä 
tavoitteisiin sen lisäksi, että sille tulee olla perussopimuksessa 
oikeusperusta.

Yhteisen politiikan yksi edellytys on, että jos jostain yh-
teisestä linjauksesta on sovittu, sen mukaan myös toimitaan. 
Perussopimuksessa velvoitetaan jäsenmaat tukemaan unionin 
ulkoista ja turvallisuuspoliittista toimintaa aktiivisesti ja varauk-
setta lojaalisuuden ja keskinäisen solidaarisuuden hengessä. 
Tämä lojaliteetti- ja solidaarisuusvelvoite on matkan varrella 
monesti unohtunut, mutta ilman sen noudattamista ei uskot-
tavaa YUTP:tä synny.

YUTP:n välineet eli instrumentit

Kun halutaan saada kuva siitä, mitä YUTP käytännössä on ja 
miten se toimii, on tarkasteltava sen välineitä eli instrument-
teja. Unionin perussopimuksessa määritellään käytettävissä 
olevat välineet ja menettelytavat. YUTP:n välineistö poikkeaa 
yhteisöinstrumenteista lähinnä, koska YUTP ei ole luonteel-
taan lainsäädäntötoimintaa.

Perussopimuksessa YUTP-instrumentteihin kuuluvat peri-
aatteet ja yleiset suuntaviivat ovat käyttökelpoinen tapa linjata 
unionin yhteistä politiikkaa. Sellaisia on laadittu esimerkiksi 
kansainvälisen terrorismin vastaisesta toiminnasta, joukkotu-
hoaseiden leviämisen estämiseen tähtäävästä politiikasta ja 
useampia ihmisoikeuspolitiikasta, mukaan lukien kuoleman-
rangaistuksen vastustamiseen tähtäävä toiminta.

Yhteiset strategiat kattavat kaikki pilarit. Ne ovat siten pe-
riaatteessa hyvä strateginen instrumentti, ja niiden toimeenpa-
nossa voidaan edetä määräenemmistöllä. Yhteisiä strategioita 
on laadittu kolme: Venäjän, Ukrainan ja Välimeren strategiat. 
Instrumentti on kuitenkin ollut pettymys, sillä tehdyt strategiat 
eivät ole osoittautuneet todellisiksi politiikkaa pidemmällä täh-
täimellä ohjaaviksi välineiksi. Strategiselle politiikan linjausvä-
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lineelle on YUTP:ssä selvästi tarvetta. Yhteisten strategioiden 
uudistamisesta instrumenttina käydään keskustelua.

Yhteiset toiminnat ja yhteiset kannat ovat yleisiä ja tärkeitä 
YUTP-instrumentteja. Ne ovat jäsenmaita sitovia. Yhteisellä 
toiminnalla päätetään unionin yksittäisistä, konkreettisista 
toimista tai hankkeista YUTP:n alalla. Sitä on käytetty mm. 
päätettäessä EU:n ensimmäisestä kriisinhallintaoperaatiosta eli 
Bosnia-Hertsegovinan poliisimissiosta ja EU:n osallistumises-
ta Venäjän joukkotuhoaseiden hävittämiseen. Yhteinen kanta 
puolestaan on hyvä tapa linjata unionin politiikkaa suhteessa 
johonkin maahan tai tilanteeseen. Sitä on käytetty esimerkiksi 
määrittelemään unionin politiikkaa Afganistanin vaihtelevassa 
tilanteessa ja linjaamaan EU:n tavoitteita ja toimintaa kansain-
välisen rikostuomioistuimen ICC:n tukemiseksi.

Kansainväliset sopimukset ovat tärkeä unionin ulkosuh-
teiden väline. Unionilla on hyvin kattava, maailmanlaajuinen 
sopimusverkosto kolmansien maiden ja maaryhmien kanssa. 
Sopimukset ovat yleensä laaja-alaisia. YUTP on niissä vain yksi 
osa-alue. YUTP-elementtejä – vähintäänkin poliittinen dialogi, 
ihmisoikeuksien kunnioittaminen ja myös terrorismin vastai-
nen toiminta – sisältyy nykyisin lähes kaikkiin sopimuksiin. 
Puhtaasti YUTP-toimintaa koskevia kansainvälisiä sopimuksia 
ovat EU:n monitorointimissiota Länsi-Balkanilla koskeva sopi-
mus sekä vastikään solmitut sopimukset kolmansien maiden 
osallistumisesta Bosnia-Hertsegovinan poliisimissioon.

Ylivoimaisesti käytetyin YUTP-instrumentti on ”diplomaat-
tinen toiminta”, johon voidaan lukea myös poliittinen dialogi, 
neuvoston päätelmät sekä julkilausumat. Diplomaattisen toi-
minnan ehkä näkyvin osa on korkean edustajan toiminta, josta 
kerrotaan myöhemmin. EU käy laajaa poliittista dialogia kol-
mansien maiden kanssa. Käytännössä sen hoitaa EU:n puolelta 
puheenjohtajamaa useimmiten seuraavan puheenjohtajamaan, 
korkean edustajan ja komission avustamana. Tätä kokoonpa-
noa kutsutaan troikaksi. Asialistasta sovitaan etukäteen ja EU-
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puolen valmistelu tapahtuu lähinnä neuvoston työryhmissä. 
Kolmansien maiden kanssa käytävä laaja-alainen dialogi on 
aikaavievä, mutta tärkeä osa ulkosuhteiden hoitoa.

Julkilausumia ja niiden tehtailua on usein pilkattu, mutta ne 
ovat osa kansainvälisen politiikan yleistä välineistöä ja sellaise-
naan tärkeitä. Julkilausumia annetaan ajankohtaisista tapahtu-
mista unionin tai puheenjohtajan nimissä. Eurooppa-neuvos-
toista on myös ollut tapana antaa julkilausumia ajankohtaisista 
asioista. Muu maailma yleensä odottaa, että Euroopan unionin 
valtion- ja hallitusten päämiesten kokoontuessa otsikoissa ole-
vista asioista jotain lausutaan.

Päätelmiä annetaan neuvostoista ja Eurooppa-neuvostosta. 
Niihin kirjataan usein poliittinen päätös. Yksityiskohtaista val-
mistelua vaativat viralliset ja oikeudellisesti sitovat päätökset 
tehdään erikseen. Näin tehdään usein esimerkiksi päätettäessä 
pakotteista, jotka ovat tärkeä YUTP:n vaikuttamiskeino. Päätel-
mät sisältävät monesti tärkeitä poliittisia linjauksia. Niinpä ne 
olivat väline, jolla tehtiin esimerkiksi linjaukset Kaliningradin 
kauttakulkukysymyksestä tai jäsenmaiden suhtautumisesta 
Yhdysvaltain ehdottamiin kahdenvälisiin sopimuksiin ICC:n 
toimintaan liittyen.

YUTP-instrumentteihin voidaan lukea myös erityisedus-
tajat, joita neuvosto voi nimittää. Erityisedustajia on käytetty 
ahkerasti erilaisten konfl iktitilanteiden seurantaan ja niihin 
vaikuttamiseen. EU:lla on ollut pitkäaikaiset erityisedustajat 
Lähi-idän konfl iktia varten ja Suurten järvien alueen ongel-
miin. Myös Balkanilla on käytetty useiden erityisedustajien 
apua hyväksi. Erityisedustajat toimivat neuvoston hyväksymän 
mandaatin pohjalta korkean edustajan ohjauksessa. Ongelmana 
on ollut rahoitus, koska YUTP:n määrärahat ovat niin pienet.

Eräät keskeisimmistä unionin ulkosuhdepolitiikan instru-
menteista kuten kauppapoliittiset toimet ja sopimukset, kehi-
tysyhteistyö ja unionin laajat apuohjelmat löytyvät yhteisöpila-
rista eivätkä siis ole YUTP-toimintaa.
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Kuka linjaa ja tekee aloitteet?
Eurooppa-neuvosto määrittelee perussopimuksen mukaan 
YUTP:n periaatteet ja yleiset suuntaviivat sekä päättää neuvos-
ton suosituksesta yhteisistä strategioista. Käytännössä Euroop-
pa-neuvoston YUTP:tä linjaava rooli on aivan viime vuosina ollut 
kovin vähäinen. Merkittävimpiä linjauspäätöksiä on tehty lähin-
nä yhteisestä turvallisuus- ja puolustuspolitiikasta. Lähi-idän ky-
symyksessä ja vaikkapa Kaliningradin kauttakulkukysymyksessä 
on myös tehty Eurooppa-neuvoston tasolla päätelmien muodos-
sa päätöksiä, joilla on ollut kauaskantoisempaa merkitystä.

Syksyn 2001 terrori-iskujen jälkeen päätettiin EU:n toimin-
talinjauksista, joissa YUTP:llä oli roolinsa, Eurooppa-neuvoston 
tasolla. Eurooppa-neuvostossa päämiestasolla ei ole ihan viime 
aikoina kovin paljoa keskusteltu YUTP-aiheista, vaan huippu-
kokousten pääaiheita ovat olleet unionin sisäiset kysymykset ja 
laajentuminen. Irak muodostaa luonnollisesti poikkeuksen.

Neuvosto on YUTP:ssä unionin toimielimistä keskeisin toimi-
ja. Neuvosto päättää YUTP-asioista. Yleensä asioiden etenemi-
nen tapahtuu siten, että puheenjohtaja, korkea edustaja tai hänen 
alaisensa neuvoston sihteeristö / suunnitteluyksikkö tai joku jä-
senmaista identifi oi kannanoton tai toiminnan tarpeen. YUTP:ssä 
varsinaisia aloitteita voivat tehdä jäsenmaat ja komissio.

Käytännössä pääasiallinen aloitteentekijä on puheenjohta-
ja, mutta myös jäsenmaat ovat aktiivisia. Kulissien takaisessa 
ideoinnissa korkea edustaja on yhä merkittävämmässä roolissa. 
Kun asia on nostettu esille, sitä käsitellään yleensä ensin neu-
voston työryhmässä, sen jälkeen poliittisten ja turvallisuusasi-
ain komiteassa sekä edelleen pysyvien edustajien komiteassa ja 
lopulta neuvostossa. Ministeritasolla ulkosuhdeaiheita käsitel-
lään yleisten asiain ja ulkosuhteiden neuvostossa. 

Neuvoston sisäisessä rakenteessa poliittinen ja turvalli-
suusasiain komitea on YUTP:n keskeisin valmisteleva elin. Se 
kokoontuu kaksi kertaa viikossa. Jäsenmaita edustaa suurlä-
hettilästason virkamies, joka on pysyvästi sijoitettu jäsenmaan 
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EU-edustustoon Brysselissä. Tämän Bryssel-kokoonpanon 
käyttöönotto vuoden 2001 alussa oli tärkeä muutos YUTP:n 
aiemmin pääkaupunkivetoiseen toimintaan. Neuvoston pu-
heenjohtajalla on YUTP:ssä erityisrooli. Puheenjohtaja edustaa 
unionia ulospäin ja vastaa toimeenpanosta.

Komissio on täysin kytkettynä YUTP-toimintaan ja on 
edustettuna kaikissa neuvoston kokouksissa. Komission roolia 
vahvistaa se, että YUTP-asiat ovat harvoin erillisiä yhteisötoi-
minnan piiriin kuuluvista ulkosuhteista, joissa komissiolla on 
avainrooli aloitteentekijänä ja toimeenpanijana. YUTP:n toi-
meenpano- ja rahoitusongelmista johtuen YUTP-toimintaa on 
osittain – esimerkiksi Venäjän joukkotuhoasehanke – siirretty 
komission toimeenpantavaksi tai kokonaan yhteisötoiminnaksi 
kuten miinanraivaushankkeet. Myös yhteisöasioissa päätök-
senteko, toimeenpanoluontoisia päätöksiä lukuun ottamatta, 
tapahtuu neuvostossa.

Euroopan parlamentin rooli YUTP:ssä on vähäinen. Neu-
voston puheenjohtaja pitää parlamentin informoituna ja kon-
sultoi sitä perussopimuksen edellyttämällä tavalla YUTP:n pää-
piirteistä ja perusvalinnoista. Euroopan parlamentilla on valtaa 
YUTP:ssä budjetin kautta. YUTP rahoitetaan sotilaallista toi-
mintaa lukuun ottamatta yhteisöbudjetista. YUTP-määrärahat 
kuuluvat ns. ei-pakollisiin menoihin, mikä tarkoittaa, että Eu-
roopan parlamentilla on suuri sananvalta niiden suhteen. Käy-
tännössä parlamentti on toistuvasti käyttänyt budjettivaltaansa 
saadakseen enemmän vaikutusvaltaa myös YUTP:n sisällössä. 
Euroopan yhteisön tuomioistuimella ei ole YUTP-asioissa toi-
mivaltaa, koska kyse ei ole yhteisötoiminnasta.

Korkean edustajan toiminta ja rooli

YUTP:n korkeasta edustajasta on tullut merkittävä toimija. Ja-
vier Solanalla on ollut henkilönä sellainen tausta (mm. Naton 
entinen pääsihteeri) ja toimintatyyli, että hän on voinut toimia 
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uskottavasti ja tehokkaasti. Korkea edustaja toimii neuvoston 
ja puheenjohtajan apuna. Perussopimuksessa todetaan, että 
hänen tulisi erityisesti edesauttaa päätöksenteon muotoilua, 
valmistelua ja toimeenpanoa sekä toimia edustajana kolman-
siin maihin päin esim. poliittisessa dialogissa.

Korkean edustajan yhdeksi päätoimintakentäksi on oletet-
tu muotoutuvan unionin kriisinhallintatoiminta, jota ollaan siis 
aloittamassa. Solanalla on ollut keskeinen rooli, kun on pyritty 
avaamaan EU:n ja Naton yhteistyöjärjestelyistä sopimiseen liit-
tynyt umpisolmu siten, että EU voisi toteuttaa vaativampiakin 
operaatioita. Solana on myös määrätietoisesti etsinyt operaati-
oita, joita unioni voisi toteuttaa.

Solana on panostanut erityisesti alueellisiin kriiseihin ja 
konfl ikteihin. Näkyvintä ja tuloksellisinta hänen toimintansa 
on ollut Länsi-Balkanilla, jossa EU on hänen ansiostaan ollut 
tärkein diplomaattinen toimija pyrkien ennaltaehkäisemään 
konfl iktitilanteiden syntymistä ja ratkaisemaan uhkaavia ase-
telmia. Tuoreimmat Solanan saavutukset liittyvät Makedonian 
tilanteen vakauttamiseen sekä ratkaisun löytämiseen Serbian 
ja Montenegron keskinäisiin suhteisiin. Solana on myös ollut 
erityisen aktiivinen Lähi-idässä, jossa EU:n äänellä on ollut 
tärkeä painoarvo viime vuosina ja erityisesti presidentti Bushin 
hallinnon aikana, jolloin Yhdysvallat on ottanut tiettyä etäisyyt-
tä konfl iktin ratkaisuyrityksiin.

Sekä Länsi-Balkanilla että Lähi-idässä oleellista EU:n 
roolille on ollut, että on toimittu yhteisymmärryksessä ja yh-
teistyössä Yhdysvaltojen kanssa. Yhdysvaltain painoarvo maail-
manpolitiikassa on yksinkertaisesti niin suuri, että sen muka-
naolo tai hiljainen myötävaikutus on välttämätöntä toiminnan 
uskottavuuden kannalta.

Solanan toiminta on ollut melko näkyvää ja tehokasta. Hä-
net on aidosti koettu unionin ääneksi ja edustajaksi kolmansis-
sa maissa. Hänellä on ollut hyvä yhteistyö ulkosuhdekomissaari 
Pattenin kanssa. Solana on hoitanut asioiden taustavalmistelua 
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taitavasti. Ilman suuria maita ja niiden tukea ei voida edetä. 
Keskisuuria ja pieniä maitakin on riittävästi konsultoitava ja 
pidettävä informoituna. Kenenkään tärkeitä kansallisia etuja ei 
voida vaarantaa tai kyseenalaistaa, ja jäsenmaiden erityisintres-
sit on otettava huomioon.

Kansainväliset järjestöt

Koska unionilla ei ole oikeushenkilöllisyyttä, se ei ole jäsen 
kansainvälisissä järjestöissä. Euroopan yhteisö on – jäsenmai-
den lisäksi – jäsen eräissä järjestöissä, joista tärkein on Maa-
ilman kauppajärjestö WTO. YUTP-sektoria koskevissa järjes-
töissä jäsenenä ovat siis ainoastaan jäsenmaat tai osa niistä. 
EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka perustuu näissä 
järjestöissä perussopimuksessa määrättyyn koordinaatiovelvoit-
teeseen. Lisäksi tehdään järjestö- tai teemakohtaisia politiikan 
linjauksia, jotka ohjaavat jäsenmaiden toimintaa.

Kansainvälisissä järjestöissä ja konferensseissa tapahtuvan 
EU-koordinaation tavoitteena on esittää siellä yhteisesti sovit-
tuja kantoja. Koordinaatiota vetää puheenjohtajamaa ja se myös 
esittää unionin yhteiset näkemykset. Ongelmana on yhtäältä 
jatkuvuuden puute, kun puheenjohtaja vaihtuu puolivuosittain, 
toisaalta yhteisten kantojen aikaansaaminen ja pitävyys. Yhtei-
set kannat ovat usein pitkien ja yksityiskohtaisten neuvottelu-
jen ja sanamuotoja koskevien kiistojen tulos – ja edustavat siten 
ns. pienintä yhteistä nimittäjää.

Jäsenmailla on myös oikeus esittää omia kansallisia puheen-
vuorojaan, joissa usein tuodaan esille omia erityispainotuksia. 
Ongelmana on, että koordinaatio ei tahdo pysyä nopeasti ke-
hittyvien tilanteiden tasalla, ja unioni joutuu siten enemmän 
reagoimaan muiden esityksiin kuin olemaan aloitteellinen.

YK-järjestöissä EU-koordinaatio on vakiintunutta ja toimii 
melko hyvin. YK:n turvallisuusneuvosto on erityistapaus. Tur-
vallisuusneuvoston jäseninä olevilla EU:n jäsenmailla on perus-
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sopimuksen mukaan velvoite neuvotella asioista keskenään ja 
pitää muut informoituna sekä huolehtia, että unionin kannat ja 
edut tulevat puolustetuiksi. Käytännössä turvallisuusneuvoston 
jäsenet, erityisesti pysyvät jäsenet, toimivat täysin itsenäisesti 
kansalliselta pohjalta, mutta muiden EU-maiden informointi 
on kehittynyt viime vuosina. 

Etyjissä ja etenkään Euroopan neuvostossa EU-koordinaa-
tio ei ole kovin vahvaa, vaikka Etyjissä se toimiikin päivittäi-
seltä pohjalta. Tämä on osittain tarkoituksellista, koska noi-
den järjestöjen luonteeseen kuuluu, että jäsenmaat toimivat 
jäsenmaina. Yhdellä äänellä toimiva unioni olisi niissä kovin 
hallitseva toimija. 

Erilaiset pitkäjänteiset neuvotteluprosessit, kuten ns. glo-
baali-agendaan liittyvät maailmankonferenssit, ovat myös uni-
onin etujen kannalta keskeisiä. Unionin edustautuminen niissä 
voisi olla huomattavasti yhtenäisempää ja toiminta tehokkaam-
paa. Koordinaatio ja yhteisten kantojen määrittely etukäteen ei 
ole siihen riittävä mekanismina.

MILTÄ TULEVAISUUS NÄYTTÄÄ?

Vahvemman roolin edellytyksiä

Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan suurimmaksi rajoit-
teeksi on tapana mainita jäsenmaiden tahdon puute sitoutua 
yhteiseen politiikkaan. Erityisesti suurissa jäsenmaissa on 
nähty sooloilijan vikaa. Toisena ongelmana monet tahot ovat 
pitäneet unionin puolustuspolitiikan kehittymättömyyttä; eihän 
kansainvälisen politiikan näyttämöllä voi olla vahva vaikuttaja 
ilman sotilaallista voimaa ja sen pelotevaikutusta. Kolmantena 
vajavaisuutena on pidetty sitä, että unionilla ei ole yksiä kasvoja 
eikä yhtä ääntä, kun se edustautuu ulospäin.
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Tässä kaikessa on perää. Yksien kasvojen ja yhden äänen 
ongelma on todellinen. Ratkaisua voidaan etsiä keskittämällä 
ulkoista edustautumista yhdelle henkilölle. Tällä olisi ulospäin 
selkiyttävä vaikutus. Mikään poppakonsti se ei kuitenkaan ole, 
sillä törmätään kysymykseen, millä valtuuksilla kyseinen hen-
kilö milloinkin edustaa ja puhuu. Tähän on oltava jäsenmaiden 
kannalta uskottava järjestely. EU:n sotilaallista voimaa – kriisin-
hallintaa varten – puolestaan ollaan kehittämässä. Sitä koskevat 
kuitenkin monenlaiset rajoitteet, eikä sillä tule näillä näkymin 
olemaan pelotemerkitystä.

Yhteinen tahto on vaikeampi kysymys. On välttämätöntä, 
että jäsenmaat – myös suuret – todella haluavat yhteistä po-
litiikkaa ja ovat sen vuoksi valmiit toimimaan lojaalisti ja soli-
daarisesti suhteessa yhteisesti sovittuun. Tässä on jatkuvasti 
ongelmia. Yhteistä politiikkaa on vaikea saada aikaan, ja vielä 
vaikeampaa se tulee olemaan unionin laajentuessa. Liian usein 
tapahtuu myös, että yhteisesti sovitusta ei pidetä kiinni.

Toisaalta voi kysyä, eikö yhteistyön rakenteilla, menettelyta-
voilla ja päätöksentekotavalla voida vaikuttaa siihen, miten yhtei-
nen tahto viime kädessä saadaan muotoiltua ja käännettyä toi-
minnaksi. Rakenteilla ja menettelytavoilla on merkitystä. Ei ole 
yhdentekevää, kenen kynästä aloitteet tulevat ja miten tasapuoli-
sesti ne on valmisteltu. Tietoisuus siitä, että päätös voidaan tehdä 
määräenemmistöllä, vaikuttaa kompromissihalukkuuteen.

YUTP:n täytäntöönpanon suurimpia ongelmia ovat jatku-
vuuden puute ja rahoituksen vähäisyys. YUTP on puheenjoh-
tajamaavetoista ja sillä on myös toimeenpanovastuu. Puheen-
johtajamaa vaihtuu puolivuosittain. YUTP-rahoitus on tällä 
hetkellä todellinen ongelma. Koko YUTP-toimintaan on ollut 
yhteisöbudjetissa vuosittain varattuna noin 30–35 miljoonaa 
euroa. Kysymys ei kuitenkaan ole rahan puutteesta, puhutaan-
han sen verran pienistä summista koko ulkosuhdetoiminnan yli 
4 miljardin budjetissa. Syyt ovat institutionaalisia, kuten usein 
on asianlaita EU-toiminnassa.
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Tulevaisuuskonventti ja HVK 2003/2004

Unionin ulkoisen toiminnan vahvistaminen on yksi EU:n tule-
vaisuutta koskevan valmistelutyön pääteemoja. Vuonna 2004 
tai mahdollisesti jo 2003 alkavaa hallitusten välistä konferens-
sia valmistellaan tulevaisuusvalmistelukunnassa eli konventis-
sa. Konventin keskustelujen valossa näyttää siltä, että jäsen-
maiden kesken on varsin suuri yksimielisyys siitä, että jotain 
on nyt tehtävä. Unionille todellakin halutaan vahvempaa roolia 
maailmanpolitiikassa ja parempaa toimintakykyä. Ratkaisumal-
leissa on edelleen melkoisia eroja.

Myötätuulessa näyttää olevan ajatus yhden yhteisen oikeus-
henkilöllisyyden antamisesta unionille. Sillä olisi merkitystä ul-
kosuhdetoiminnalle. Unioni voisi tehdä sopimuksia ja muita 
sitoumuksia ja se miellettäisiin paremmin yhdeksi toimijaksi. 
Unionin ulkosuhdetoiminnan koherenssi – tai sen puute – on 
yksi keskeisiä ongelmia. Kauppa-, kehitysyhteistyö- ja ulko- ja 
turvallisuuspolitiikka kuuluvat eri menettelytapojen piiriin ja 
toimielinten rooli on niissä erilainen. Eri politiikanlohkoja ja 
niillä tapahtuvaa toimintaa on siten vaikea sovittaa yhteen. Tu-
loksena on johdonmukaisuuden eli koherenssin puute.

Pilarirakenne on koherenssiongelman ytimessä. Pilarijaon 
poistaminen ei II-pilarin osalta kuitenkaan näytä todennäköi-
seltä. Esteet taitavat olla enemmän psykologisia tai ideologisia 
päätellen konventin käymistä keskusteluista, joissa on puhuttu 
YUTP:n yhteisöllistämisestä, ikään kuin olisi vain yksi yhtenäi-
nen yhteisömetodi ja sen käyttöönotto merkitsisi automaatti-
sesti vallan siirtämistä komissiolle. Näinhän asia ei ole.

Unionin ulkoinen edustautuminen on teema, jonka alle 
mahtuu niin kysymys toiminnasta kansainvälisissä järjestöissä 
ja konferensseissa kuin kahdenvälinen edustautuminenkin. Jäl-
kimmäiseen on kaavailtu YUTP:n korkealle edustajalle nykyistä 
selvästi suurempaa roolia. On myös esitetty Eurooppa-neuvos-
tolle pitempiaikaista puheenjohtajaa, joka edustaisi unionia 
ulkosuhteissa korkealla tasolla.
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Korkean edustajan ja ulkosuhdekomissaarin keskinäinen 
suhde on konventin keskusteluissa ollut ehkä tärkein ulkosuh-
detoiminnan koherenssiin liittyvä kysymys. Erilaisia ratkaisu-
malleja on esitetty kuten korkean edustajan toimivaltuuksien 
lisääminen, hänen ja ulkosuhdekomissaarin tehtävien yhdistä-
minen sekä saman henkilön nimittäminen molempiin tehtä-
viin ilman, että niitä varsinaisesti yhdistettäisiin. Jälkimmäinen, 
niin sanottu kaksoishatutusmalli on tällä hetkellä myötätuules-
sa. Ratkaisumalleilla olisi hyvin erilainen vaikutus ulkosuhde-
toiminnan yhteisöllisyyden ja hallitusten välisyyden asteeseen 
sekä toimielinten väliseen tasapainoon. 

Korkean edustajan aseman vahvistaminen olisi joidenkin 
jäsenmaiden mielestä myös ainakin osaratkaisu YUTP:n te-
hostamiseen. Tällainen laajoin toimintavaltuuksin varustettua 
johtajaa korostava malli on saanut pontta Solanan toiminnasta 
saaduista myönteisistä kokemuksista. Mutta ajatusta myös vas-
tustetaan ja korostetaan, että eräänlaisen uuden toimielimen 
muodostaminen ei selkiyttäisi eikä tehostaisi unionin toimintaa 
kokonaisuutena. Myös legitimiteettiongelmia nähdään. 

Toiset jäsenmaat painottavat, että erityisesti unionin laajen-
tuessa kaivataan rakenteellisempia ratkaisuja, jotta toimintaa 
ja päätöksiä voidaan tehdä myös 25 maan kesken. Joidenkin 
mielestä yksimielisyysvaatimuksesta on välttämätöntä luopua. 
Itsestäänselvänä pidetään, että sotilaalliseen toimintaan liit-
tyvät päätökset tulisi tehdä yksimielisesti. Useimmat pitävät 
myös tärkeänä, että hätäjarru säilytetään siltä varalta, että joku 
jäsenmaa kokee elintärkeiden kansallisten etujensa olevan ky-
seessä eikä halua siitä syystä äänestyspäätöstä.

Määräenemmistöpäätöksiä myös vastustetaan. Mielenkiin-
toista on, että vastustajat eivät käytä argumenttina enää niin-
kään YUTP:n erityisluonnetta. Sen sijaan he katsovat esimer-
kiksi, että unionin toiminta heikkenisi, jos ulospäin välittyisi 
kuva, että päätöksen takana eivät ole olleet kaikki jäsenmaat. 
Monet yksimielisyysvaatimuksen kannattajista pitävät jousta-
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vuutta parempana vaihtoehtona. Mutta sekin saattaisi johtaa 
ulkosuhdetoiminnan pirstaloitumiseen.

Puolustuspolitiikka on yksi tulevan hallitusten välisen kon-
ferenssin keskeisiä teemoja. Esillä on joukko ehdotuksia, joilla 
tähdätään unionin kriisinhallintatoiminnan vahvistamiseen, 
puolustusmateriaaliyhteistyön kehittämiseen sekä yhteisen 
puolustuksen suuntaan etenemiseen. Turvallisuus- ja puolus-
tuspolitiikka on tällä hetkellä unionirakenteissa osa YUTP:tä. 
Konventin keskusteluissa on esitetty, että puolustus tulisi uu-
dessa perussopimuksessa tai perustuslaissa eriyttää ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikasta. Kriisinhallinta jäisi kyllä YUTP:n osaksi, 
mutta yhteisen puolustuksen perspektiiville annettaisiin uutta 
painoa ottamalla se sopimuksessa omaksi kohdakseen.

ARVIOINTIA SUOMEN NÄKÖKULMASTA

Suomen etujen mukaista on, että unioni olisi vahva kansainvä-
linen vaikuttaja ja kykenisi edistämään hyvinvointia ja turvalli-
suutta sekä tärkeänä pitämiämme arvoja. Maailmassa tarvitaan 
unionin tapaista vaikuttajaa.

Jäsenyys unionissa, joka on globaali toimija, on ollut Suo-
melle ja suomalaisille muutos. Olemme menneisyydessä oppi-
neet ajattelemaan, että maailman ongelmista ja konfl ikteista 
syrjässä pysyminen on kaikin puolin tavoiteltavaa. Nykymaail-
massa se on kuitenkin vaikeaa, eikä välttämättä viisasta. Tär-
keitä valintoja ovat, missä asioissa unioni pyrkii todelliseksi 
vaikuttajaksi, millä keinoilla ja minkälaisin tavoittein.

Unionin ensisijaisten vahvuuksien tulisi olla sellaisilla alu-
eilla kuin konfl iktien esto ja hallinta laajasti ymmärrettynä sekä 
multilateraalista järjestelmää ja sen toimivuutta edistävä toimin-
ta. Nämä ovat Suomen kannalta tärkeitä ja ongelmattomia aluei-
ta. Sen sijaan kysymykset, missä ja kuinka vahvoilla mandaateil-
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la sotilaallisia kriisinhallintaoperaatioita toteutetaan tai kuinka 
voimakasta ulkopoliittista painostuspolitiikkaa konfl iktitilanteis-
sa harjoitetaan, voivat olla meille vaikeampia. Olisi tärkeä käydä 
enemmän kansallista keskustelua siitä, mikä on kansainvälinen 
vastuumme ja miten olemme sitä valmiit kantamaan.

Suomi voi olla omaan vaikutusvaltaansa unionin ulkosuhde-
toiminnassa tyytyväinen. Unionin rakenteet ja menettelytavat 
ovat varsin hyvin taanneet, että äänemme on kuulunut. Mer-
kitystä on myös Suomen omalla rakentavalla toimintatavalla. 
Asemamme ja vaikutusvaltamme voivat säilyä laajentuvassa 
unionissa, joskin tämä vaatii uudenlaisia ponnistuksia. On 
punnittava tarkkaan esimerkiksi tulevaisuuskonventissa esillä 
olevia ratkaisumalleja ja mitä ne tarkoittavat Suomen kaltaisen 
maan sekä unionin yhtenäisyyden kannalta.

Unionin laajentuessa on tärkeä turvata sen päätöksente-
ko- ja toimintakyky. Samalla tulee pitää huoli, että jäsenmaat 
kokevat, että unionin nimissä toteutettava politiikka vastaa 
aidosti niiden perusnäkemyksiä. Unionin ulkoisen toiminnan 
yhtenäisyyttä ja koherenssia on voitava parantaa.

YUTP:ssä Suomelle on ollut tärkeintä Venäjä-politiikka se-
kä lähialueitamme koskeva politiikka yleisemminkin. Olemme 
olleet aloitteellisia ja esimerkiksi saaneet pohjoisen ulottuvuu-
den osaksi unionin politiikkaa. Varsinaisia ongelmia ei EU:n 
Venäjä-politiikassa ole Suomen kannalta ollut. Unionin poli-
tiikka on ollut oikeansuuntaista, osittain oman panoksemme 
ansiosta. Kahdenvälinen Venäjä-suhde on toisaalta useimmille 
jäsenmaille tärkeä. Eräät jäsenmaat eivät ole ajoittain pystyneet 
kahdenvälistä suhdettaan hoitaessaan täysin unionin yhteisesti 
sopimien linjausten takana. Kaliningradin kysymys oli viimeisin 
tällainen tapaus, mutta unionin rivit pystyttiin kuitenkin jälleen 
yhdistämään ratkaisevassa vaiheessa.

Suomen näkökulmasta unionin toiminta kansainvälisissä 
järjestöissä on luvattoman heikkoa. Laajaan turvallisuuteen 
liittyvät haasteet ovat sellaisia, joihin tarvitaan toimivaa kan-
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sainvälistä yhteistyötä. Unionin pitäisi pystyä toimimaan tehok-
kaammin multilateraalisessa järjestelmässä ja jopa ottamaan 
monessa suhteessa johtorooli. Unionin tulisi pystyä myös vah-
vistamaan tuota järjestelmää, jonka olemassaolo ei ole suinkaan 
mitenkään itsestäänselvyys.

EU-yhteistyö YK:n puitteissa ja liittyen erilaisiin kansain-
välisiin sopimusjärjestelyihin on luontunut Suomelta hyvin ja 
ilman, että olisimme joutuneet kovin ongelmallisten tilanteiden 
eteen tai vaikeaan asemaan. Ehkäpä ainoana poikkeuksena on 
miinapolitiikka, jossa olemme olleet unionin jäsenmaista ainoa 
Ottawan sopimukseen liittymätön jäsenmaa.

Unionin oma kriisinhallintakyky tulee tarjoamaan uuden, 
potentiaalisesti merkittävän ulkopolitiikan välineen unionille. Sa-
malla perinteisemmän YUTP-toiminnan sekä ulkosuhdetoimin-
nan kokonaisvälineistön merkitys unionin ulkoisen roolin muo-
toutumisessa säilyy, vaikka se onkin etenkin sotilaallista kriisinhal-
lintatoimintaa arkipäiväisempää ja vähemmän dramaattista.
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EU:N ULKO- JA 
TURVALLISUUSPOLITIIKKA JA NATO

A n t t i  S i e r l a

EUROOPAN YHTEISEN     
PUOLUSTUSPOLITIIKAN JUURET

Toisen maailmansodan päätyttyä Länsi-Euroopan maat 
ja niiden pohjoisamerikkalaiset liittolaiset olivat kaikkien 
tähän sotaan joutuneiden maiden tavoin mittavan jälleen-
rakennustyön edessä. Samaan aikaan ne seurasivat huoles-
tuneina Neuvostoliiton omaksumaa laajentumispolitiikkaa 
ja siinä käytettyjä keinoja. Länsimaat olivat vähentäneet 
puolustusvoimiensa tasoa ja kotiuttaneet joukkojaan, kun 
taas Neuvostoliitto aikoi ylläpitää omat joukkonsa täydessä 
vahvuudessa. Lännessä arvioitiin, etteivät vetoomukset YK:n 
peruskirjaan tai sodan jälkeisiin sopimuksiin takaisi kaikkien 
demokraattisten valtioiden suvereenisuutta tai itsenäisyyttä. 
Tästä saatiin myös konkreettista näyttöä useista Keski- ja Itä-
Euroopan maista.

Vuosien 1947–1949 monet dramaattiset tapahtumat kär-
jistivät tilanteen. Muun muassa Norjan, Kreikan ja Turkin 
suvereenisuutta uhattiin. Vuonna 1948 Tšekkoslovakiassa 

★ ★ ★★
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toimeenpantiin vallankaappaus, ja samana vuonna Berliiniin 
kohdistettiin sopimuksen vastainen saarto.

Viisi Länsi-Euroopan maata – Alankomaat, Belgia, Iso-
Britannia, Luxemburg ja Ranska päättivät kehittää yhteisen 
puolustusjärjestelmän ja solmivat vuonna 1948 Brysselin sopi-
muksen. Tämä oli ensimmäinen askel toisen maailmansodan 
jälkeisessä läntisen Euroopan turvallisuuden jälleenrakennus-
työssä. Se johti sittemmin Länsi-Euroopan unionin syntyyn.

Vuorossa olivat neuvottelut Yhdysvaltain ja Kanadan kanssa 
yhden Pohjois-Atlantin liiton luomiseksi Euroopan ja Pohjois-
Amerikan keskinäisten turvatakuiden ja molemminpuolisten si-
toumusten varaan. Brysselin sopimuksen osapuolet kutsuivat 
Italian, Islannin, Norjan, Portugalin ja Tanskan mukaan neu-
votteluihin, jotka johtivat Washingtonin sopimuksen allekirjoit-
tamiseen huhtikuussa 1949. Syntyi näiden kahdentoista maan 
keskinäisen kumppanuuteen nojaava turvallisuusjärjestelmä.

Kreikka ja Turkki liittyivät sopimukseen 1952 ja Saksan liit-
totasavalta vuonna 1955; vuonna 1990 liitokunnan jäsenyys tuli 
kattamaan koko jälleenyhdistyneen Saksan. Espanjasta tuli jä-

NATO-MAAT



A N T T I  S I E R L A 50

sen vuonna 1982 ja Puolasta, Unkarista sekä Tšekin tasavallas-
ta vuonna 1999. Vuoden 2002 joulukuussa Nato päätti kutsua 
uusiksi jäsenikseen Bulgarian, Latvian, Liettuan, Romanian, 
Slovakian, Slovenian ja Viron.

Pohjois-Atlantin liiton perustana on jäsenvaltioiden väli-
nen sopimus, johon jokainen niistä on liittynyt vapaaehtoisesti 
julkisen keskustelun ja asianmukaisen parlamentaarisen me-
nettelyn läpikäytyään. Sopimus pitää voimassa niiden kunkin 
oikeudet samoin kuin niiden kansainväliset velvoitteet YK:n 
peruskirjan mukaisesti. Sopimus velvoittaa kunkin jäsenmaan 
jakamaan yhteisen turvallisuuden riskit ja velvollisuudet sa-
moin kuin sen tuomat edut; se edellyttää myös jokaiselta 
jäseneltä sitoumusta olla ryhtymättä mihinkään sellaiseen 
kansainväliseen sitoumukseen, joka saattaisi olla ristiriidassa 
sopimuksen kanssa.

Nato on hallitusten välinen organisaatio, jossa kaikki pää-
töksenteko edellyttää yhteisymmärrystä, konsensusta. Kukin 
jäsenmaa päättää omasta panoksestaan kansallisesti, eli ne 
ovat säilyttäneet Natossa kansallisen suvereniteettinsa. Liitto-
kunta on samat demokraattiset arvot jakava arvoyhteisö, jon-
ka on uudistanut tehtäviään ympäröivän maailman kehitystä 
vastaavasti.

Liittokunnan luomisesta on kulunut puoli vuosisataa. Enim-
män osan tästä ajasta Naton keskeinen tehtävä oli huolehtia 
jäsentensä välittömästä puolustuksesta ja turvallisuudesta. Al-
kuperäinen tehtävä on edelleen Naton ydin, mutta sen kohteet 
ja muodot ovat muuttuneet perustavanlaatuisesti. Uutta on so-
tilaallinen kriisinhallinta ja terrorismin vastainen toiminta.

Länsi-Euroopan unioni on jäänyt Naton perustamisen jäl-
keen vaille konkreettista jäsentensä puolustukseen liittyvää teh-
tävää. Täysjäseniksi on otettu kaikki halukkaat sekä EU:n että 
Naton jäsenet, alkuperäisten lisäksi Espanja, Italia, Kreikka, 
Portugali ja Saksa. Brysselin vuonna 1984 muutettu sopimus 
on silti säilyttänyt jäsenilleen symbolisen arvonsa varmennuk-
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sena keskinäisestä solidaarisuudesta ja yhteisen puolustuksen 
sitoumuksen jatkumisesta siinäkin tapauksessa, että Yhdys-
vallat jonakin päivänä päättäisi arvioida radikaalisti uudelleen 
suhteensa Euroopan turvallisuuteen. Brysselin sopimukseen si-
sältyvän sitoumuksen tuominen osaksi EU:n sopimusjärjestel-
mää on jo useita vuosia ollut useiden Länsi-Euroopan unionin 
jäsenmaiden tavoitteena – ja on edelleen.

NATON RAUHANKUMPPANUUS

Kylmän sodan päättyminen merkitsi myös Natolle keskeistä 
muutosta. Kahden sotilasliiton vastakkainasettelu Euroopassa 
siirtyi historiaan, ja useat Keski- ja Itä-Euroopan maat ilmoit-
tivat toiveensa päästä Naton jäseniksi. Samalla Nato oli uuden 
tilanteen edessä suhtautumisessaan Venäjään. Nato perusti 
vuonna 1991 Pohjois-Atlantin yhteistyöneuvoston (NACC), 
joka oli luonteeltaan turvallisuuspoliittinen keskustelufoorumi 
ensisijaisesti Naton ja entisen Varsovan liiton jäsenten välillä. 
Suomi liittyi sen tarkkailijaksi kesäkuussa 1992.

Varsinainen rauhankumppanuushanke toteutettiin alun 
perin Yhdysvaltojen aloitteesta. Nato alkoi kehittää turval-
lisuuspoliittista toimenpideohjelmaa loppuvuodesta 1993. 
Tuolloin havaittiin, että yhteistyöneuvosto NACC ei ollut riit-
tävä väline uuden eurooppalaisen turvallisuuspoliittisen yh-
teistyörakennelman kehittämiseksi Naton ympärille. Samalla 
haluttiin löytää Natolle uusi rooli kylmän sodan jälkeisessä 
Euroopassa. Keski- ja Itä-Euroopan maiden toiveisiin turvalli-
suutensa vahvistamiseksi vastattiin sitomalla ne kiinteämmin 
yhteistyöhön Naton kanssa ottamatta niitä kuitenkaan vielä 
organisaation jäseniksi.

Muodollisesti rauhankumppanuusohjelma sai alkunsa Na-
ton Brysselin huippukokouksessa tammikuussa 1994. Naton 
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jäsenvaltioiden päämiehet ilmoittivat aloittavansa uuden tur-
vallisuutta edistävän yhteistyöohjelman, joka oli avoin kaikille 
ETY-prosessin maille. Ohjelman tarkoitus on ollut uudistaa 
Naton ja ohjelmaan osallistuvien maiden turvallisuussuhteet 
Euroopassa vuosikymmeniä jatkuneen vastakkainasettelun jäl-
keen. Rauhankumppanuusohjelman puitteissa Naton jäseneksi 
pyrkivät maat ovat voineet valmentautua jäsenyyden vaatimuk-
siin samalla, kun muut yhteistyökumppanit ovat voineet kehit-
tää yhteistoimintaansa Naton kanssa haluamallaan tavalla.

Rauhankumppanuus on kahdenvälistä yhteistyötä Naton ja 
kunkin yksittäisen rauhankumppanin kesken. Kukin kumppani 
saa itse päättää osallistumisensa asteen tarjottujen yhteistyö-
mahdollisuuksien puitteissa.

Pohjois-Atlantin yhteistyöneuvoston jäsenet ja Naton rau-
hankumppanuusohjelmaan osallistuvat maat päättivät Sintrassa 
Portugalissa toukokuussa 1997 uuden Euroatlanttisen kump-
panuusneuvoston (EAPC) perustamisesta yhteistyöneuvoston 
tilalle ja rauhankumppanuusohjelman yhteiseksi neuvottelueli-
meksi. Rauhankumppanuus otettiin yhdeksi Naton perusteh-
täväksi Washingtonin huippukokouksessa vuonna 1999. Näin 
sinetöitiin vuonna 1994 käynnistynyt kehitys.

Rauhankumppanuutta uudistettiin jälleen Naton huippu-
kokouksessa Prahassa joulukuussa 2002. Suuri osa alkuperäi-
sistä kumppaneista on hyväksytty Naton jäseniksi, ja Nato on 
luonut erityissuhteen Venäjän ja Ukrainan kanssa. Painopiste 
tulee jatkossa olemaan Balkanilla sekä Kaukasuksen ja Keski-
Aasian valtioiden avustamisessa niiden modernisoidessa yhteis-
kuntaansa. Suomelle ja neljälle muulle rauhankumppanuuteen 
aktiivisesti osallistuneelle läntisen Euroopan maalle kumppa-
nuus säilyy edelleen tärkeänä kahdenvälisenä yhteistyöjärjes-
telynä Naton kanssa.



E U : N  U L K O -  J A  T U R V A L L I S U U S P O L I T I I K K A  J A  N A T O53

SUOMI NATON RAUHANKUMPPANINA

Suomi on ollut mukana Naton rauhankumppanuusohjelmassa 
sen perustamisesta lähtien, vuodesta 1994. Suomen osallis-
tumisen suuntaviivat määriteltiin kansallisessa tarjousasiakir-
jassa, jossa Suomi ilmoittaa olevansa kiinnostunut seuraavista 
rauhankumppanuuteen liittyvistä yhteistyön muodoista:
• yhteistyö rauhanturvan alalla, erityisesti siihen liittyvä kou-

lutus
• yhteistyö etsintä- ja pelastustoiminnassa sekä humanitaari-

sissa operaatioissa
• vierailut ja koulutusvaihto
• ympäristöyhteistyö.

Sittemmin rauhankumppanuuden sisältö on olennaisesti laa-
jentunut. Euroatlanttisen kumppanuusneuvoston yhteistyö voi 
kattaa muun muassa yleiset poliittiset ja turvallisuuskysymyk-
set, alueelliset kysymykset, asevalvonnan, joukkotuhoaseiden 
leviämisen estämisen, puolustussuunnittelun ja -budjetit, puo-
lustuspolitiikan ja -strategian, taloudellisen kehityksen turval-
lisuusulottuvuudet, katastrofi avun, puolustusmateriaaliyhteis-
työn, ydinturvallisuuden, sotilaalliseen toimintaan liittyvät 
ympäristövaikutukset, lentoliikenteen valvonnan, tieteellisen 
yhteistyön sekä rauhanturvaoperaatioihin liittyvät kysymykset.

Vahvistettuun rauhankumppanuuteen kuuluu Naton omien 
siviili- ja sotilaskomiteoiden sekä niissä tapahtuvan yhteistyön 
avaaminen kumppanimaille tietyiltä osin. Naton piirissä harjoi-
tetaan runsaasti turvallisuuteen liittyvää siviilitoimintaa, joka 
ulottuu yli sen alkuperäisen roolin puolustusliittona. Erityisesti 
siviilitoimintoja onkin avattu myös kumppanimaille. Naton yh-
teiseen puolustukseen liittyvä työ on – luonnollisesti – varattu 
vain jäsenmaille.

Suomi on hyväksynyt Euroatlanttisen kumppanuusneuvos-
ton perusasiakirjan, kannattanut rauhankumppanuuden laajen-
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tamista uusille siviiliyhteistyön alueille ja ilmoittanut olevansa 
valmis toimimaan yhteistyössä Naton kanssa muissa kuin yhtei-
seen puolustukseen liittyvissä asioissa valintansa mukaan.

Käytännössä Suomen kannalta keskeisintä on valmistautu-
minen kansainväliseen kriisinhallintaan sekä osallistuminen 
Nato- tai EU-johtoisiin kriisinhallintaoperaatioihin. Naton ja 
EU:n kriisinhallintaan liittyvät tehtävät ovat enenevässä määrin 
rinnakkaisia, toisiaan täydentäviä tai jopa päällekkäisiä.

Muita omankin puolustuskykymme kannalta tärkeitä yh-
teistyöaloja ovat yhteiskunnan kriisinkestokykyyn ja huolto-
varmuuteen liittyvät toiminnot sekä eräät puolustusmateriaa-
lialan hankkeet.

Suomi on yhdessä Ruotsin kanssa toiminut aloitteellisesti 
rauhankumppanuuden uudistamiseksi ja kehittämiseksi – hy-
vällä menestyksellä.

NATOSTA RAUHANTURVAAJA

Kylmän sodan päättymiselle oli ominaista muun muassa se, 
että aiemmin valtioiden välisten konfl iktien tilalle tulivat ene-
nevässä määrin valtioiden sisäiset selkkaukset. Suurvaltojen 
maailmanlaajuisen kilpailun laannuttua paljastui etnisiä ja 
uskonnollisia kiistoja, huonoa hallintoa, epäonnistuneita ke-
hityshankkeita.

Eurooppaa koskettivat välittömimmin Balkanin traagiset ta-
pahtumat. Kun YK:n johdolla tapahtuneet eurooppalaiset pon-
nistelut epäonnistuivat erityisesti Bosniassa, Yhdysvallat päätti 
aikansa emmittyään lähteä mukaan rauhoittamaan Balkanin 
kriisejä. Ensimmäisenä oli vuorossa Bosnian Nato-johtoinen 
IFOR / SFOR, sitten Kosovon sotilaallinen pakottamisoperaa-
tio ja sen jälkeinen rauhanturvaoperaatio KFOR sekä lopulta 
myös ennalta ehkäisevä operaatio FYROM / Makedoniassa. 
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Naton sotilaallinen osaaminen, valmiiksi monikansallinen orga-
nisaatio sekä jäsenmaiden ja kumppanien harjoituksissa luotu 
yhteistoimintakyky ovatkin tuottaneet hyviä tuloksia.

Suomi on ollut mukana vahvalla panoksella ensin Bosniassa 
ja nyttemmin Kosovossa, jossa vastuullemme tulee monikansal-
lisen prikaatin koordinaatiovastuu kevään 2003 aikana – ensim-
mäisenä Naton kumppanimaana.

Yhteistyöstä vuoden  2002 lopulla saavutettu yhteisymmär-
rys on johtanut EU:n ja Naton välisen sotilaallisen yhteistyön 
käynnistymiseen toden teolla. EU ottaa vastuulleen Natolta 
operaation johtamisen FYROM / Makedoniassa Naton voima-
varoihin tukeutuen. On myös keskusteltu mahdollisuudesta 
siirtää sotilasoperaation vetovastuu Bosniassa Natolta EU:lle 
myöhemmässä vaiheessa.

Natolla on merkittävä tukitehtävä myös Afganistanissa kan-
sainvälisen ISAF-operaation taustavoimana.

BALKANIN KOKEMUKSIA

Bosniassa Daytonin rauhansopimuksen toimeenpano ei olisi 
onnistunut ilman mittavaa, suurimmillaan noin 50 000 soti-
laan rauhanturvaoperaatiota. Vastuuta normaaliolojen palaut-
tamisesta on sittemmin asteittain voitu siirtää ensin kansainvä-
lisille siviilitoimijoille ja vähitellen, joskin hitaasti, paikallisille 
voimille. Bosnian kokemukset johtivat osaltaan EU:ssa sekä 
yhteisen tavoitetason asettamiseen sotilaallisen kriisinhallin-
takyvyn kehittämiselle että vastaavien tavoitteiden luomiseen 
myös poliisioperaatioita silmällä pitäen.

Kosovon rauhanturvaoperaatio on suurimmillaan ollut lähes 
yhtä mittava kuin SFOR Bosniassa. Kosovossakin toimintoja on 
voitu siirtää sekä siviilitoimijoille että paikallisille viranomaisil-
le, mutta epävakaus jatkuu edelleen. Ulkopuolista sotilaallista 



A N T T I  S I E R L A 56

läsnäoloa Balkanilla voidaan epäilemättä edelleen supistaa, 
mutta edessä on vielä pitkä taival, ennen kuin viimeiset rauhan-
turvaajat voivat luottavaisin mielin poistua alueelta.

FYROM / Makedoniassa Naton ja EU:n saumaton yhteis-
työ tuotti yhden kansainvälisen yhteisön eittämättömistä me-
nestyksistä: väestöryhmien keskinäiset vihamielisyydet saatiin 
aisoihin, ennen kuin yleinen verenvuodatus ehti puhjeta. Maa 
on läpikäynyt vaikean sisäisen muutosprosessin, jonka ansios-
ta sillä on nyt pitkällä aikavälillä toivoa sekä EU:n että Naton 
jäsenyydestä.

MITEN ORGANISOIDA EUROOPPALAINEN 
SOTILAALLINEN YHTEISTYÖ

Kuten edellä on todettu, ajatus Euroopan yhteisestä puolustuk-
sesta virisi läntisessä Euroopassa jo pian toisen maailmansodan 
päättymisen jälkeen. Yhteistyölle oli ilmeiset ulkoiset syynsä, 
mutta yhteisellä puolustuksella on ollut myös merkittävä Eu-
roopan integraatiota ja siten maanosamme vakautta vahvistava 
vaikutuksensa. Lähtökohtana on ollut yhteistyöhön osallistuvi-
en maiden sitominen toisiinsa niin monin taloudellisin, poliitti-
sin ja sotilaallisin sitein, että sota näiden maiden kesken kävisi 
mahdottomaksi.

Integraation perusajatus oli jo mukana Länsi-Euroopan 
unionia luotaessa, mutta käytännössä se on toteutunut toisaal-
ta Naton ja toisaalta Euroopan hiili- ja teräsyhteisöstä alkunsa 
saaneen nyttemmin Euroopan unioniksi kehittyneen yhdenty-
misprosessin kautta. Tätä integraation ulottuvuutta ei ole syytä 
unohtaa. Kaksi maailmansotaa kokenut Eurooppa on läntiseltä 
osaltaan saanut nauttia jo yli puolen vuosisadan yhtäjaksoisesta 
ja syvenevästä rauhantilasta, joka nyt on laajentumassa katta-
maan koko mantereen.



E U : N  U L K O -  J A  T U R V A L L I S U U S P O L I T I I K K A  J A  N A T O57

Euroopan sotilaallisessa yhteistyössä on kaksi olennais-
ta ulottuvuutta: toisaalta aivan keskeinen transatlanttinen 
ulottuvuus ja toisaalta Euroopan valtioiden luopuminen kes-
kinäisestä sotilaallisesta kilpailusta. Yhdysvaltain vahva rooli 
Euroopassa on tehnyt osaltaan mahdolliseksi eurooppalaisten 
oman puolustuskyvyn merkittävän vähentämisen samalla, kun 
ristiriitojen keskinäisessä ratkaisussa on omaksuttu neuvottelu-
jen ja sovittelun tie. Tämä on vaikuttanut myös eurooppalaisten 
suhtautumiseen muun maailman kriiseihin.

Euroopan valtioiden keskinäinen sotilaallinen yhteistyö 
perustuu merkittävältä osin yhteisiin sotilaallisiin rakenteisiin, 
vaikka kunkin maan puolustusvoimat ovatkin kansallisia. Puo-
lustuksen uudelleen kansallistamista pidettäisiin selvänä huo-
nonnuksena nykyiseen tilanteeseen verrattuna. Tämä ajattelu 
heijastuu myös EU:n tulevaisuudesta käytävässä keskustelus-
sa. Naton eurooppalaiset jäsenmaat katsovat Ranskaa myöten, 
että Naton tulee jatkossakin vastata Euroopan puolustuksen 
kovasta ytimestä. Euroopan maiden keskinäinen sotilaallinen 
yhteistyö on voinut kehittyä vahvemman ulkopuolisen takaajan 
suojeluksessa.

Euroopan unionin sotilaallinen ulottuvuus on vähitellen 
vahvistunut Naton rinnalla. Siitä seuraavassa.

ISON-BRITANNIAN JA RANSKAN 
YHTEISYMMÄRRYS EU:N SOTILAALLISEN 
YHTEISTYÖN PERUSTANA

EU:n puolustuspolitiikkaa kehitettäessä vastakkain ovat ol-
leet toisaalta Natoon tukeutuva transatlanttinen näkemys ja 
toisaalta ajatus Euroopan EU:ssa toteutuvasta integraatiosta 
myös puolustuksen käsittävänä kokonaisuutena. EU:n jä-
senmaat saattoivat sopia Amsterdamin huippukokouksessa 
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kesäkuussa 1997 konkreettisesta poliittisesta yhteistyöstä 
myös sotilaallisessa kriisinhallinnassa siten, että operaatioi-
den käytännön toteutus uskottiin Länsi-Euroopan unionille 
(WEU). Tämä ei aiheuttanut sanottavia ongelmia Naton puo-
lella, koska EU:hun kuulumattomat eurooppalaiset Nato-maat 
olivat tiiviisti mukana WEU:n toiminnassa – tiiviimmin kuin 
liittoutumattomat EU-maat. Käytännössä järjestelyä ei ehditty 
juurikaan kokeilla.

Euroopan unionin sotilaallisen yhteistyön voi katsoa toden 
teolla käynnistyneen, kun Ison-Britannian Labour-hallitus päätti 
arvioida uudelleen EU-politiikkaansa. Pääministeri Blairin ehdo-
tus Pörtschachin epävirallisessa huippukokouksessa Itävallan pu-
heenjohtajuuskaudella syksyllä 1998 sai sen verran myönteisen 
vastaanoton, että Ison-Britannian ja Ranskan päämiehet sopivat 
yhteisestä ehdotuksesta EU:n sotilaallisen kriisinhallintakyvyn 
kehittämiseksi St. Malossa joulukuussa. Nämä vastakkaisia nä-
kemyksiä Euroopan sotilaallisen yhteistyön organisoinnista edus-
tavat maat olivat päätyneet toteamaan, että läntisellä Euroopalla 
olisi mahdollisuus kansainväliseen sotilaalliseen rooliin vain, 
mikäli molemmat toimintakykyisimmät maat olisivat mukana.

Kölnin huippukokous hyväksyi St. Malon ehdotuksen poh-
jalle rakentuvan esityksen kesäkuussa 1999 Kölnissä. Kuten 
kompromissit ainakin, myös Kölnissä sovittu teksti sisältää sen 
verran tulkinnanvaraisuuksia, että EU:ssa päästiin yhteisym-
märrykseen käytännön toteutuksesta vasta Nizzan huippuko-
kouksessa joulukuussa 2000. Hankalimmin sovittavaksi asiaksi 
osoittautui EU:n ja Naton yhteistyön järjestäminen sotilaalli-
sessa kriisinhallinnassa. Taustalla oli Naton Washingtonin ke-
vään 1999 huippukokouksen Kölnin tulosta ennakoiva päätös 
tarjota Naton voimavaroja tietyin edellytyksin EU-johtoisten 
kriisinhallintaoperaatioiden käyttöön.

Vielä kaksi vuotta tarvittiin Nizzan kokouksen jälkeen, en-
nen kuin kaikki osapuolet sekä EU:ssa että Natossa saattoivat 
lopulta hyväksyä uudet yhteistyöjärjestelyt. Turkin ja Kreikan 
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kiistat olivat tässä avainasemassa, mutta myös Ranskan vaati-
mukset EU:n päätöksenteon itsenäisyyden turvaamisesta tuot-
tivat joillekin maille vaikeuksia. Pitkiä neuvotteluja tarvittiin 
niinkin pienistä yksityiskohdista kuin istumajärjestys EU:n ja 
Naton yhteisissä suurlähettiläskokouksissa.

Yhteisymmärryksen lopulta löydyttyä vuoden 2002 lopussa 
voidaan vihdoin siirtyä jo pitkään suunniteltuun yhteistyöhön 
myös virallisin muodoin. Tilannetta kuvaa osuvasti Naton pää-
sihteerin lordi Robertsonin toteamus: ”Olemme nähneet, että 
Naton ja EU:n yhteistyö toimii käytännössä. Meidän täytyy 
saada se toimimaan myös teoriassa.”

KANTAAKO EUROOPPA     
OSANSA KUORMASTA?

EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan vahvistaminen 
merkitsi Helsingin huippukokouksen joulukuussa 1999 teke-
män päätöksen mukaisesti uusien elinten perustamista Brys-
seliin seuraavana keväänä. Ensin työnsä aloitti poliittisten ja 
turvallisuusasiain suurlähettilästasoinen komitea, sen jälkeen 
sotilaskomitea ja vihdoin myös EU:n sotilasesikunta – aluksi vä-
liaikaispohjalla, kunnes ne vakinaistettiin seuraavana vuonna.

Muutos oli EU:lle periaatteessa verraten merkittävä. Luo-
tiin edellytykset reagoida maailman tapahtumiin nopeasti. 
EU:n neuvoston sihteeristö sai ympärivuorokautiset päivystys-
järjestelyt, ja myös komissio on nopeuttanut kriisitilanteisiin 
liittyvää päätöksentekoaan. EU on ollut näkyvästi mukana eri-
tyisesti Balkanilla ja Lähi-idässä, ennen kaikkea korkean edus-
tajan Javier Solanan energisen toiminnan ansiosta.

EU:n toimintaa leimaavat silti edelleen enemmän julkiset 
kannanotot kuin varsinainen toiminta kansainvälisissä kriisi-
tilanteissa. Muutosta toiminnallisempaan suuntaan on kui-
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tenkin vähitellen tapahtumassa, mistä on osoituksena EU:n 
ensimmäisen laajamittaisen poliisioperaation käynnistyminen 
Bosniassa vuoden 2003 alusta.

EU on jo pitkään pyrkinyt globaaliksi toimijaksi. Komis-
sio sitä epäilemättä jo on maailmanlaajuisine edustustoverk-
koineen ja mittavine hätäapu- ja kehitysohjelmineen. EU on 
myös kyennyt koordinoimaan toimintaansa kansainvälisissä 
järjestöissä, erityisesti YK:ssa ja Etyjissä – vaikka ollaankin 
vielä kaukana EU:n yhteisestä edustajasta esimerkiksi YK:n 
turvallisuusneuvostossa. Myös jäsenmaiden toiminnassa on 
parin viime vuoden aikana ollut todettavissa muutos EU:ta 
enemmän painottavaan suuntaan. Jäsenmaiden johtohenkilöt 
eivät toki ole luopuneet kannanotoistaan tai matkoistaan, mut-
ta esiintymisissä otetaan aiempaa enemmän huomioon EU:ssa 
yhteisesti sovitut kannat.

Ratkaiseva ero Yhdysvaltain ja EU-Euroopan välillä on toi-
mintatavoissa pikemmin kuin tilannearvioissa: Yhdysvallat pai-
nottaa aktiivista toimintaa ja myös voimankäyttöä, EU enem-
män julkisia kannanottoja, neuvotteluja ja muuta diplomatiaa. 
Voi myös sanoa, että käytetään niitä välineitä, joita hallussa on.

Puolustusmenot ovat supistuneet merkittävästi Euroopas-
sa viimeksi kuluneen vuosikymmenen aikana, vaikka jotkut 
maat ovatkin nyt päättäneet jossakin määrin niitä lisätä. Silti 
Naton eurooppalaisilla jäsenmailla on aseissa yhteensä noin 
kaksi miljoonaa sotilasta, enemmän kuin Yhdysvalloilla. Näistä 
suurin osa on kuitenkin edelleen sidottuna oman alueen puo-
lustamiseen, väistymässä olevaan tehtävään. Vain suunnilleen 
kymmenesosa on tällä hetkellä kykeneväinen kansainväliseen 
toimintaan, ja tästäkin joukosta kerrallaan vain suunnilleen 
kolmannes. Riittävää ilmakuljetuskykyä ei ole, ei liioin johta-
misjärjestelmiä – puhumattakaan vaativimpiin operaatioihin 
tarvittavasta varustuksesta.

Natossa on jo vuosia tehty päätöksiä eurooppalaisten jä-
senmaiden puolustuskyvyn uudenaikaistamisesta, kuitenkin 
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laihoin tuloksin. Vastaavat pyrkimykset EU:n puolella ovat 
toistaiseksi nekin vain lupauksia, eivät niinkään konkreettista 
toimintaa. Monissa maissa on vaikea perustella kansalaisille 
uusia varustelutarpeita, kun perinteinen sotilaallinen uhka tun-
tuu väistyneen ainakin merkittävästi ellei kokonaan. Etsitään-
kin sellaisia perusteluja, joiden avulla saataisiin varoja sinänsä 
tarpeellisiksi myönnettyihin uudistuksiin. Yksi etenemistapa 
olisi puolustusmenojen ainakin osittainen yhteisöllistäminen, 
mutta sitä monet jäsenmaat vastustavat.

Tällä hetkellä vaikuttaa siltä, että eteenpäin mentäisiin 
pienten askelten politiikalla. Voimavaroja siirretään vähitellen 
aiemmista paikallisista tehtävistä liikkuvampiin ja kansainväli-
sempiin, mutta tällaiset rakennemuutokset vievät aina aikaa. 
Avuksi otetaan myös mahdollisuus useiden maiden yhteisiin 
hankkeisiin ja erikoistumiseen kansainvälisissä puitteissa.

Yhtä kaikki, Yhdysvaltain ylivoima sotilaallisena toimija-
na kasvaa niin Eurooppaan kuin mihin tahansa muuhunkin 
maanosan verraten. Euroopassa monet pelkäävätkin, että 
ilman nykyistä suurempaa panostusta puolustusvoimien ke-
hittämiseen jäädään paitsi Yhdysvaltain kelkasta menetetään 
myös mahdollisuus vaikuttaa Washingtonissa tehtäviin ratkai-
suihin. Naton Prahassa hyväksytty nopean toiminnan joukko 
ja EU:n kehittämä sotilaallinen kriisinhallintakyky tukevat 
toisiaan ja ovat myös omiaan vahvistamaan transatlanttista 
yhteistyötä.

TERRORISMI – UUSI UHKA

11.9.2001 tehdyt terroristihyökkäykset Yhdysvaltoja vastaan 
sen maaperällä ovat monin tavoin muuttaneet läntisen yhtei-
sön suhtautumista turvallisuuspoliittisiin kysymyksiin. Puhu-
taan ns. asymmetrisistä uhkista, pienen päättäväisen joukon 
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mahdollisuudesta tuottaa merkittävää tuhoa ja horjuttaa vah-
vojenkin valtioiden turvallisuutta. Uhkaajat eivät ole helposti 
havaittavissa, vaan he toimivat maailmanlaajuisesti ja usein 
verkottuneesti. Vastatoimia on jouduttu miettimään uudelta 
pohjalta. Poliisi- ja tiedustelualan yhteistyö on osoittautunut 
sotilaallista voimaa vahvemmaksi välineeksi. Silti sotilaallista-
kin voimaa voidaan tarvita.

Kansainvälinen terrorismi uhkakuvana on osaltaan kiih-
dyttänyt jo meneillään olevaa sotilaallista rakennemuutosta. 
Liikkuvuus, tiedustelu, täsmäaseet, omien joukkojen ja laa-
jemmin omien kansalaisten suojaaminen ovat nousseet entistä 
tärkeämmiksi. Joukkotuhoaseiden leviämisen estäminen on 
saanut uutta ajankohtaisuutta.

Terrorismin syyt ovat moninaisia, mutta taustalla on yleensä 
tavalla tai toisella koettua epäoikeudenmukaisuutta. Epätasainen 
tulonjako, vaikutusmahdollisuuksien puute, autoritaariset halli-
tukset, huono hallinto, epäonnistunut taloudenpito – syitä on 
monia, eivätkä ne ole olleet tuntemattomia ennenkään. Konfl ik-
tien syihin on myös pyritty puuttumaan. EU:ssa tämä on äsket-
täin otettu yhdeksi ulkoisen toiminnan keskeisistä tavoitteista.

Terrorismin synnyttämiselle alttiit alueet tunnetaan verraten 
hyvin. Vaikeutena on asioiden asettaminen tärkeysjärjestykseen 
ja konkreettisista toimista sopiminen – niin EU:n sisällä kuin 
Euroopan ja Yhdysvaltain kesken. Edellä mainitut kulttuurierot 
Atlantin molemmin puolin vaikeuttavat osaltaan yhteisymmär-
ryksen saavuttamista.

Selvää on joka tapauksessa, että kansainvälinen terrorismi 
on huolenaihe myös Euroopassa. EU:n tulevaisuuskonventissa-
kin on otettu esille kysymys siitä, miten unioni ja sen jäsenval-
tiot voisivat entistä paremmin suojata kansalaisiaan terrorismin 
vaikutuksilta. Monet jäsenmaat haluaisivat liittää keinovalikoi-
maan myös sotilaalliset toimet, siksikin, että näin voitaisiin pa-
remmin perustella esityksiä puolustusmenojen lisäämiseksi tai 
uudelleen kohdentamiseksi.
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Näytti jo siltä, että organisaatioiden sijaan toimijoiksi oli-
sivat tulleet vaihtuvat liittoutumat. Erityisesti tämän on kat-
sottu koskevan Natoa. Totta onkin, että Afganistanin kaksi 
sotilasoperaatiota ovat molemmat kertaluontoisia osallistuvien 
maiden vapaaehtoisia yhteenliittymiä. Taustalla on silti myös 
Natossa luotua yhteentoimintakykyä, ja Naton suorakin rooli 
ISAF-operaation kahdelle Nato-maalle siirtyneen johtovaltio-
tehtävän tukena on kasvamassa. On myös havaittu, että uusin-
kaan tekniikka ei kykene kaikkeen, vaan tarvitaan myös alueella 
erilaisissa tehtävissä toimivia ihmisiä. Samoin tarvitaan useiden 
eri toimijoiden hyvää yhteistyötä. Mitä laajempi poliittinen tuki 
operaatioilla on, sen parempi.

Euroopan turvallisuuden kannalta on sangen keskeistä se, 
kuinka hyödyllisenä Yhdysvallat pitää Natoa itselleen tulevai-
suudessa. Jos hyöty on ilmeinen, Yhdysvallat jatkaa epäilemättä 
rooliaan Euroopan turvallisuuden vahvistajana. EU:n ja Yhdys-
valtain yhteistyö terrorismin vastaisessa työssä on saanut kum-
maltakin osapuolelta kiitosta.

INTEGROITUVA EUROOPPA

EU:n ja Naton laajentumisen myötä molempien organisaati-
oiden yhteinen jäsenkunta kasvaa merkittävästi. Kun EU:n ja 
Naton yhteistyön tiellä olleet poliittiset esteet nyt näyttää saa-
dun raivatuksi, voinee odottaa näiden kahden toimijan yhteis-
työn tiivistymistä. Sikälikään se ei olisi yllätys, että kumman-
kin organisaation jäseninä on samaan läntiseen arvoyhteisöön 
kuuluvia maita.

EU:n ja Naton yhteistyön kehittämisen ohdakkeinen taival 
osoittaa kuitenkin, että yhteisen näkemyksen synnyttäminen 
saman arvomaailman jakavienkin maiden kesken ei aina ole 
helppo tehtävä. Yhteistyö on haavoittuvaista, kun kummalla-
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kin taholla edellytetään yksimielisyyttä. Toiminnan estäminen 
näyttää helpommalta kuin sen synnyttäminen, mikäli vain po-
liittinen kantti kestää.

EU:ssa ongelmaan on etsitty ratkaisua luomalla yksittäisille 
jäsenmaille mahdollisuus rakentavaan pidättymiseen, jättäyty-
miseen jonkin yhteisen hankkeen ulkopuolelle muiden toimin-
taa estämättä. Jää nähtäväksi, onko tämä käytännössä tehokas 
työkalu. Sinänsä EU:ssa on tunnustettu alusta pitäen, että ku-
kin maa on oikeutettu hoitamaan puolustusratkaisunsa valitse-
mallaan tavalla. Tässä tuskin tuleekaan ongelmia, mikäli muut 
jäsenet eivät koe kumppaniensa ratkaisuja epäsolidaarisina.

Useiden EU:n ja Naton jäsenmaiden julkilausuttuna tavoit-
teena on näiden kahden organisaation eurooppalaisen jäsenis-
tön yhtenevyys. Samalla kuitenkin tunnustetaan, että tavoite 
tuskin voi täysin toteutua ainakaan lähivuosina. Eräät maat ei-
vät itse sitä halua, jotkut muut eivät ehkä vielä täytä molempien 
organisaatioiden kaikkia jäsenyyskriteerejä.

EU:n liittoutumattomien jäsenmaiden osalta huolenaihee-
na on lähinnä ollut se, että niillä ei ole sotilaallisessa yhteis-
työssä käytettävissään kaikkea sitä tietoa kuin Nato-kumppa-
neillaan. Yhteiseen toimintaan liittyvän tiedon osalta voitaneen 
päästä riittävän hyviin järjestelyihin. Mutta ulkopuolisella 
maalla ei voi luonnollisestikaan olla yleisesti hallussaan kaik-
kea sitä tietoa, mitä sisällä oleva maa saa. Sama ongelma on 
myös EU:hun kuulumattomilla Nato-mailla. Kokonaisuuden 
kannalta ongelma tuskin muodostuu toimintaa merkittävästi 
haittaavaksi. Joka tapauksessa tiettyyn toimintaan tai operaa-
tioon osallistuva voi vaikuttaa siihen aivan eri tavalla kuin ul-
kopuolelle jäävä.

Tähänastinen kokemus osallistumisesta EU:n kehittyvään 
yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan näyttäisi osoittavan, 
että vaikutusmahdollisuuksia on yleensä enemmän, kuin mitä 
pienehkö jäsenmaa rajallisine voimavaroineen lopulta haluaa 
käyttää. Useimmilla EU:n jäsenmailla on omat erityisen kiin-
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nostuksen kohteensa, ja niihin panostetaan. Muissa asioissa 
pikemminkin varmistetaan, ettei asioita viedä omien toiveiden 
vastaiseen suuntaan.

Ehkä diplomaateilta puuttuu kokemusta konkreettisesta 
käytännön toiminnasta kentällä. Tässäkin mielessä sotilaiden 
tulo EU:n neuvoston käytäville on ollut virkistävä kokemus: 
ote ongelmien ratkaisuun on konkreettisempaa. Tähän men-
nessä keskinäinen vuorovaikutus on ollut hedelmällistä, mikä 
näyttäisi lupaavan hyvää jatkoa ajatellen – kunhan poliittista 
tahtoa riittää.
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KANSALLISET INTRESSIT

O l l i  K i v i n e n

Euroopan unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan 
(UTP) toteutus on ollut hyvin haparoivaa. Sen tarve on kuiten-
kin mitä ilmeisin, mikäli EU:n jäsenvaltiot haluavat Euroopan 
yhdentymisen johtavan syvemmälle kuin vain omalla rahalla 
jalostetun vapaakauppa-alueen luomiseen. Ilman UTP:n toteu-
tusta EU:sta ei voi muodostua sellaista mahtia, joka tarvitaan 
pitämään yllä Euroopan asemaa, kun kilvoitellaan Yhdysvaltain 
ja toisaalta Kiinan hallitseman Aasian ja muiden vuosien saa-
tossa kehittyvien voimakeskusten joukossa.

Suuri ongelma on se, että voidaanko tehokas ulkopolitiikka 
saada aikaan ilman turvallisuuspolitiikkaan kuuluvia yhteisiä 
sotavoimia. Sotilaallinen puolustus on puolustusliitto Naton 
käsissä, eikä poliittinen tahto EU:ssa riitä kilpailevan järjestel-
män rahoittamiseen.

Tähän mennessä ei ole ilmennyt juuri mitään merkkejä sii-
tä, että jokin jäsenvaltio olisi valmis ja halukas luovuttamaan 
todellista ulko- ja turvallisuuspoliittista päätösvaltaa EU:n yh-
teistyöelimille. Syy on selvä. Ulko- ja turvallisuuspolitiikassa 
käsitellään kansallisvaltion kaikkein syvimpiä arvoja eli kansa-
laisten turvallisuutta. Se on monessa mielessä kansallisvaltion 

★ ★ ★★
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olemassaolon oikeutuksen keskeinen peruskivi. Toisin sanoen, 
paljon aikaa täytyy kulua, ennen kuin yksikään jäsenvaltio on 
valmis antamaan vaikkapa puolustautumispäätöksen yhteiselle 
Brysselissä tai jossakin muualla istuvalle komissiolle, neuvos-
tolle tai parlamentille. Irakin sota muuttaa sekä Euroopan unio-
nin että puolustusliitto Naton sisäisiä ja keskenäisiä suhteita ja 
saattaa vaikeuttaa UTP:n kehittelyä varsin merkittävästi. Tässä 
vaiheessa on kuitenkin liian varhaista arvioida sodan aiheutta-
mia pitkän tähtäyksen vaikutuksia.

UTP ei tietenkään koske vain näitä keskeisiä ulottuvuuksia, 
vaan paljon voidaan tehdä murtamatta kansallisvaltion perus-
oikeuksia turvallisuusasioissa. Keskeinen ongelma on tähän 
saakka ollut se, että unionissa on pyritty lähestymään UTP:tä 
rakenteiden korjailun kautta. Todellisuudessa EU:lla on riit-
tävästi elimiä komissiosta ja ministerineuvostosta sotilaskomi-
teaan, mikäli toimintaan saadaan sisältöä. Tilanne on osaksi 
sama kuin Yhdistyneissä kansakunnissa. Maailman rauhan ja 
hyvinvoinnin säilyttämiseen tähtäävä säädöstö ja toimielimet 
ovat olemassa, kunhan vain joku niitä noudattaisi ja käyttäisi. 

EU:n historia todistaa muutenkin, kuinka sitkeähenkinen 
kansallisvaltio on. Se on monessa mielessä ymmärrettävää, 
sillä nyt pitäisi korjailla vuosisatojen kuluessa muovautunutta 
kansallisvaltioiden verkostoa – olkoonkin, että kansallisvaltio 
on todellisuudessa varsin harhaanjohtava käsite, koska vain 
harvat valtiot ovat sitä. Pääosa on muotoutunut monenlaisten 
valloitus- ja muiden sotien kautta, ja monissa maissa on sen 
johdosta suuria vähemmistöjä. Myös maantiede ja siitä riippu-
vat eri painotukset välimerellisyydestä pohjoiseen ulottuvuu-
teen kertovat, kuin vaikeasta tehtävästä UTP:n rakentamisessa 
on kysymys.

EU:n yhteiselle UTP:lle on kuitenkin selvä tilaus. Ensikin, 
maailma ei ole muuttunut leijonien ja lampaiden yhteiseksi 
lepäilyniityksi, ja monenlaiset konfl iktit riivaavat edelleen jopa 
Eurooppaa. Kukaan ei tiedä, millaiseksi Venäjän kehitys muo-
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dostuu edessä olevina vuosina ja vuosikymmeninä. Toiseksi, 
Yhdysvaltain ja Euroopan suhteissa on jatkuvasti kitkaa, koska 
amerikkalainen ja eurooppalainen ajattelutapa poikkeavat mer-
kittävästi hyvinkin erilaisilla elämänaloilla ympäristön suojelus-
ta kriisien ratkaisemiseen ja aseiden käyttöön. Eriseuraisuutta 
peitellään hallituksen tasolla, eikä sitä kannata dramatisoida. 
Mutta todellisuus kannattaa myöntää, vaikka sotilaallinen yh-
teistyö puolustusliitto Naton puitteissa jatkuukin.

Yhdysvallat ei ymmärrä tai halua ymmärtää EU:n perus-
luonnetta, jossa rauhantahto korostuu aivan toisella tavalla kuin 
Atlantin toisella puolella. Perussyy on kristallinkirkas. EU pe-
rustettiin lopettamaan viime vuosisadan kauhistuttaviin sotiin 
johtanut vihanpito. Näistä lähtökohdista kumpuaa myös erilai-
nen käsitys kriisien ratkaisusta. Euroopassa korostetaan Lähi-
idän tapaisten kriisien perussyiden korjaamista pitkäjänteisellä 
työllä, kun taas Yhdysvalloissa korostuu sotilaallinen voima.

Eurooppalaisten ajattelutavasta seuraa useita tilanteeseen 
vaikuttavia asioita. Niistä tärkein on haluttomuus lisätä puolus-
tukseen sijoitettavia rahoja, joita vähennettiin Neuvostoliiton 
hajoamisen ja kylmän sodan päättymisen jälkeen. Euroopan 
mailla on monien muiden tavoin niin monia kiireisiä rahantar-
peita, ettei poliittista tahtoa lisätä puolustusmenoja yksinkertai-
sesti ole olemassa, koska perinteiset uhkakuvat ovat kadonneet. 
Samaan suuntaan vaikuttaa se, etteivät eurooppalaiset osaa 
suhtautua uusiin sotilaallisiin uhkakuviin kuten terrorismiin 
yhtä jyrkästi kuin Yhdysvallat. Perussyy löytyy kansojen his-
toriallisesta muistista, sillä runsas puoli vuosisataa sitten Eu-
rooppaa tuhottiin perusteellisesti ”oikeissa” sodissa, ja vauriot 
olivat kokonaan eri luokkaa kuin terrori-iskujen aikaansaamat. 
Lisäksi monet Euroopan maat ovat vuosikymmenien saatossa 
taistelleet omia terroristejaan vastaan.

Useissa maissa kysellään lisäksi, miksi eurooppalaisten 
maiden pitäisi ylipäänsä kehittää suuria valmiuksia taistella 
kaukaisissa maissa maailmanpoliisina yksin tai Yhdysvalto-
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jen rinnalla. Ajatus, että omaa maata voi puolustaa kaukana 
Euroopan ulkopuolella, ei ole mennyt läpi. Jopa ajatus koko 
EU:n yhteisestä puolustamisesta on vaikeasti myytävissä, koska 
Natossa yhteisen puolustuksen velvoite jo on. Tässä korostuu 
tulevaisuuden kehitys, joka saa EU:n ja Naton jäsenistön yh-
dentymään nykyistäkin perusteellisemmin. Sen ulkopuolelle 
jää vain kourallinen pieniä, oman menneisyyden haamujen 
kanssa painiskelevia liittoutumattomia maita.

Selvä seuraus tästä on kriisinhallintaan panostaminen. 
Uudenaikaiset uhkat tarvitsevat laaja-alaista osaamista, jossa 
sotilaallinen toiminta on vain yksi osa. Kriisinhallinta on lavea 
sana, jonka nimissä voidaan tehdä vaikka mitä, kunhan sanan 
merkityksestä päästään yksimielisyyteen. Esimerkiksi suurten 
Nato/EU-maiden ja liittoutumattomien maiden välillä vallitsee 
selvästi eri käsitys siitä, mitä kriisinhallinta tarkoittaa.

Tämä kirjoitus ei ole tieteellinen erittely UTP:stä ja sen 
tulevaisuudesta, vaan yhden kirjoittajan leveällä pensselillä 
hahmottelema käsitys tämän hetken tilanteesta, ja se keskittyy 
myös puolustusulottuvuuteen. Olen jakanut EU:n jäsenmaat 
viiteen ryhmään; jako on mielivaltainen ja varmasti monen 
mielestä kiistanalainenkin. Ensimmäisen joukon muodostavat 
EU:n ydinasevallat ja YK:n turvallisuusneuvoston pysyvät jä-
senet Britannia ja Ranska.

Toisessa ryhmässä on yksin EU:n suurin jäsenmaa Saksa. 
Se on historiansa ja etenkin kahden maailmansodan kokemus-
ten johdosta edelleen ulko- ja turvallisuuspoliittisesti rampa. 
Näin siitä huolimatta, että Saksa on muita maita paremmin 
ruotinut menneisyytensä virheet. Saksan talouden koko on 
selvästi muita EU-maita suurempi, mikä korvaa osan Saksan 
poliittisesta heikkoudesta ja antaa tietenkin paljon sananvaltaa 
etenkin sellaisina aikoina, jolloin sen teollisuus toimii koko 
Euroopan veturina.

Kolmannen ryhmän muodostavat EU:n Välimeren maat 
Espanja, Italia, Portugali ja Kreikka. Ne suuntautuvat varsin 
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selvästi etelään, kaakkoon ja Espanjan tapauksessa myös lou-
naaseen Latinalaiseen Amerikkaan.

Neljäs ryhmä ovat muut Naton jäsenmaat Hollanti, Belgia, 
Luxemburg ja Tanska, joiden puolustus on varsin selvästi Na-
ton harteilla ja jotka ovat hyväksyneet mutkattoman asenteen 
Naton eli Yhdysvaltain suojeluun.

Viides ryhmä on puolueettomat maat Irlanti, Ruotsi, Itä-
valta ja Suomi. Ne ovat peruslähtökohdiltaan hyvin erilaisia, 
ja kaikkien asemaa kuvaa vaikea ja kompleksinen suhde liit-
toutumiseen. 

YDINASEVALLAT

Britannia ja Ranska

Britannia ja Ranska ovat erillisasemassa EU:n ulko- ja turval-
lisuuspolitiikassa useasta syystä. Tärkein on YK:n turvallisuus-
neuvoston jäsenyys, jonka ne saivat toisen maailmansodan voit-
tajavaltioina. Toinen on oma ydinase, joka antaa pienuudestaan 
huolimatta oman ulottuvuutensa EU-maiden keskuudessa. Myös 
historia yhdistää Britanniaa ja Ranskaa. Molemmat ovat entisiä 
johtavia imperialistisia ja kolonialistisia valtioita, mistä johtuen ne 
ovat tottuneet toimimaan kaukana omilta rannoilta ja sietämään 
tappioita etäisissä sodissa. Kummallakin on myös vuosisataiset 
perinteet diplomaattisessa toiminnassa. Molemmat maat ovat 
pystyneet edistämään asiaansa tehokkaasti hyvin koulutettujen 
ja pystyvien ulkopoliittisten toimijoiden kyvykkyyden avulla.

Historia on jättänyt molemmille suurvallan sielun, joka elää 
voimakkaana, vaikka suurvalta-asema ja siirtomaat on mene-
tetty kauan sitten. Suurvallan sielu näkyy parhaiten siitä, että 
molemmat ovat poikkeuksellisen vakuuttuneita oman yhteis-
kuntansa ylivertaisuudesta – tunne, joka on keskeinen myös 
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lukuisille paljon pienemmillekin maille kansallisen itsetunnon 
pönkittäjänä. Sekä Britannialla että Ranskalla on voimakas kä-
sitys siitä, että EU:n johtaminen on juuri niiden historiallinen 
tehtävä tai velvollisuus – ei yhdessä vaan erikseen.

Turvallisuusneuvoston jäsenyys ja sitä kautta pysyvän jäse-
nen veto-oikeus ei vastaa enää nykytodellisuutta, koska samaa 
asemaa ei ole annettu vaikkapa EU:lle, Intialle, Saksalle tai 
Brasilialle. Kyseessä on menneisyyden jäänne. Mutta muutok-
sen aikaansaaminen on erittäin vaikea, ellei mahdoton tehtävä, 
koska pysyvillä jäsenillä on veto-oikeus myös tässä asiassa, ei-
vätkä ne suurin surminkaan luovu saavutetusta edustaan.

Suurvallan sielussa elää myös yhdentymisen kaksitasoinen 
toteutus. Siihen kuuluu tottumus käyttää monenkeskistä toimin-
taa silloin, kun se ajaa omia etuja, mutta myös valmius kulkea 
päättäväisesti yksin silloin, kun oman edun katsotaan sitä edel-
lyttävän. EU on molemmille oman mahdin välikappale. Sekä Bri-
tannia että Ranska yrittävät käyttää EU:n ulko- ja turvallisuuspo-
litiikkaa instrumenttina niin, ettei niiden tarvitse sitoutua syvään 
ja jatkuvaan yhteistyöhön. Yhtälö on vaikeasti toteutettava.

Näitä kahta maata yhdistää myös se, että niillä on vai keuksia 
säilyttää puolustusmenot tasolla, joka takaisi tehokkaan mah-
dollisuuden toimia yksin. Muiden maiden tapaan niiden suh-
teellinen osuus bruttokansantuotteesta on pudonnut kylmän 
sodan jälkeen. Britannialla on ammattiarmeija, mutta se on niin 
pieni, että jopa Ulsterin tilanteen vaikeutuminen heikentää toi-
mintakykyä muualla. Ranska on liikkumassa samaan suuntaan, 
mutta sielläkin on vaikea motivoida lisämenoja, koska rahalle 
on niin monia muitakin reikiä. Suurin ongelma on motivaation 
puute. Kulunut vuosi, puolitoista on osoittanut, ettei terroris-
mista ole saatavissa riittävän tärkeää uhkakuvaa.

BRITANNIA

Britannian suurin ongelma EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan 
kannalta on sen erillissuhde Yhdysvaltoihin. Lontoo ei ole pys-
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tynyt päättämään UTP:n kohdalla sen paremmin kuin monilla 
muillakaan alueilla, kuinka läheisesti se haluaa sitoutua Euroo-
pan yhdentymiseen. Tästä seuraa, että se kelluu Atlantilla kau-
empana Manner-Euroopasta kuin Englannin kanaalin leveys 
edellyttäisi. UTP:n kohdalla Britannia kamppailee hallitusten 
välisyyden puolesta vielä selvemmin kuin muilla aloilla. Samal-
la se pitää muita tiukemmin kiinni Natosta ja sen toiminnasta 
Atlantin yhteisön selkärankana. Britannialla on myös erillissuh-
de Kansainyhteisön kanssa, vaikka sen merkitys onkin lähinnä 
henkinen.

Periaatteessa Britannian asiat ovat hyvin. Sen vuosisatainen 
politiikka on tähdännyt kanaalin mantereen puoleisen rannan 
pitämiseen ystävien käsissä. Britannia on edelleen vahvasti 
merellinen valtio, jota saarelaisuus on aina muokannut, mil-
loin hyvään, milloin huonoon suuntaan. Yksi seurauksista on, 
että kansa suhtautuu varauksellisesti yhdentymiseen, niin kuin 
eri yhteyksissä on nähty ja niin kuin UTP:n kohdalla nähdään 
erityisen selvästi. Seuraus on yksinkertainen: Britannia ei saa 
toivomaansa keskeistä asemaansa EU:n kärjessä.

Vaikka Britannian talous on vuosikymmenten saatossa taan-
tunut, se on pystynyt toimimaan tehokkaasti ottaen huomioon 
yhdentymiseen kielteisesti suhtautuvan kansan ja monien po-
liitikkojen vastaan haraamisen. Tämä johtuu suurelta osin siitä, 
että keskitetty pääministerin kabinetista johtaminen on pitkä 
perinne, ja se toimii hyvin EU:ssa. Samaan suuntaan vaikuttaa 
diplomaattinen kyvykkyys.

Britanniakin on monilla aloilla oppinut, ettei yksin toimi-
nen vastaa enää valtakunnan päämääriä. Hyvän esimerkin 
tarjoavat Lähi-itä, jossa se toimii tiukasti EU-jäsenenä, ja yhä 
tärkeämmässä asemassa oleva kauppapolitiikka. Britannia on 
myös yrittänyt murtaa oman unilateralisminsa yhteistyöllä 
Ranskan kanssa myös UTP:n alalla St. Malon kohtaamisen 
jälkeen. Peruslähtökohta eli voimakas oman edun ajaminen ei 
ole muuttunut, mutta monilla aloilla sen ajaminen käy parem-
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min EU:n kautta. Myös EU-yhteyksien jatkuva, monen tason 
vahvistuminen politiikkojen, virkamiesten ja kansalaisten kes-
kuudessa – EU:n sosiaalistava ulottuvuus – muuttaa maailmaa 
myös Britanniassa.

RANSKA

Ranskalle EU on aina ollut väline maan suuruuden, grandeurin 
ajamisessa ja suurvallan rippeiden ja arvon säilyttämisessä, 
vaikka Ranskankin poliittinen ja sotilaallinen suuruus on Bri-
tannian tavoin mennyt imperiumin mukana. Kansallisia etuja 
ajetaan joskus jopa muita hymyilyttävällä pikkutarkkuudella 
ranskan kielen aseman ja ylivertaiseksi mielletyn kulttuurin 
säilyttämiseksi. Tässä näkyy myös selvä yritys säilyttää vastapai-
no angloamerikkalaiselle kulttuurille, joka koetaan uhkana. Pa-
konomainen kurkotus omaa kokoa suurempaan sarjaan leimaa 
Ranskan toimintaa myös EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikassa, 
jossa Ranskan johtamasta EU:sta yritetään tehdä vastavoima at-
lanttiselle, perinnegaullelaisten mielestä angloamerikkalaisten 
työkaluihin kuuluvalle puolustusliitto Natolle.

Ranska on menestynyt viivytystaistelussaan, ja sen asema 
EU:ssa on hyvin vahva. Yksi merkittävä ulottuvuus on virkojen 
haaliminen. EU:n koneistossa ja etenkin ratkaisevissa viroissa 
on varsin suuri määrä ranskalaisia. Se näkyy erittäin hyvin EU:n 
tulevaisuutta kehittelevässä konventissa, joka ulottaa työnsä 
myös ulko- ja turvallisuuspolitiikan suuntaviivojen vetoon. 
Pyrkimys valloittaa niin paljon korkeita virkoja kuin mahdol-
lista myös EU:n ulkopuolisissa elimissä on ollut pitkäjänteistä 
kansallista politiikkaa.

Toisaalta Ranskan aseman korostamiseen liittyy väistä-
mättä myös ylimielisyyttä, joka harventaa kannattajien rivejä. 
Englannin kieli on voittanut yhä enemmän alaa tieteissä, ta-
loudessa ja sotilasyhteistyössä. EU-todellisuus on muuttunut 
vasta viime vuosina, koska uudet jäsenmaat tuntevat läheisyyttä 
pikemminkin Britanniaan tai Saksaan kuin Ranskaan. EU:n 
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laajentuminen devalvoi Ranskan vaikutusvaltaa väistämättä, 
sillä painopiste siirtyy itään.

Ranska on yhä kovemmasta kampanjoinnista huolimatta 
joutunut toteamaan, että Naton vaikutusvalta on kasvanut, eikä 
eurooppalaisilla mailla ole riittävästi halua eikä rahaa rakentaa 
kilpailevaa puolustusjärjestelmää. Kylmän sodan loppuminen 
oli kova isku Ranskalle, koska se vei mahdollisuuden taiteilla 
omaperäisellä ja usein taitavalla politiikalla Neuvostoliiton ja 
Yhdysvaltain voimanapojen välillä.

Ranskan toimintalinja on UTP:ssäkin Ranskan ja Saksan 
akseli, joka on koko EU:n ajan toiminut järjestön veturina. Se 
on taannut Ranskalle vahvan aseman, vaikka yhteistyö onkin ai-
ka ajoin yskinyt. UTP:ssä Ranskan ongelmana on se, että Saksa 
on EU:n pasifi stisin maa ja nojaa vahvasti Nato-yhteistyöhön 
turvallisuuspolitiikassaan. Entisen Jugoslavian sodat olivat isku 
myös Ranskan ajatuksille EU:sta itsellisenä toimijana, koska 
vasta Naton eli Yhdysvaltain asioihin puuttuminen lopetti sodat 
EU:n takapihalla. Aivan viime aikoina Ranska on tunnustanut 
tosiseikat ja ryhtynyt lähentymään Natoa. 

Ranskan asemaa kuitenkin vahvistaa edelleen sen asema 
entisenä siirtomaaisäntänä läntisessä ja pohjoisessa Afrikassa. 
Jalansija on edelleen tukeva, ja monet maat ovat hyväksyneet 
Ranskan taloudellisena ja sotilaallisena kumppanina, jonka 
odotetaan ratkaisevan ongelmat vaikeissa paikoissa. Rans-
kalaiset sotilaat ovatkin tavallinen näky ranskankielisessä 
Länsi-Afrikassa. Välimeri on edelleen keskeisen tärkeä pai-
nopistesuunta. 

Saksa

Saksa on Euroopan unionin ulko- ja turvallisuuspolitiikan 
kannalta ongelmallinen maa, sillä se on samaan aikaan suurin 
jäsenmaa ja pasifi stisin jäsenmaa, joka painottaa rauhanpolitiik-
kaa eikä sotilaalliseen voimaan perustuvaa yhteistyötä. Se halu-
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aa olla leimallisesti siviilimahti. Saksalle yhdentyminen sinänsä 
on turvallisuuspolitiikkaa, koska se sitoo maan yhteistyöhön. 
Syy on selvä; toisen maailmansodan järkyttävien tapahtumien 
aiheuttama syyllisyys ja häpeä vaikuttaa väistämättä taustalla, 
vaikka mikään maa ei ole ponnistellut yhtä voimakkaasti teh-
däkseen tiliä menneisyytensä kanssa.

Saksan keskeinen päämäärä on eurooppalainen Saksa, joka 
on täysin erilainen kuin menneisyyden hirmutöihin ajautunut 
ja omin päin toiminut valtio. Päämäärän toteuttamiseksi omak-
suttu ajattelutapa edellyttää monenkeskistä kansainvälisyyttä, 
jolla irtaudutaan menneisyydestä, pysytään läntisten demokra-
tioiden joukossa ja edetään sisäisen vallan hajotuksen tietä.

Tähän saakka toiminta on sujunut sodan jälkeen omaksu-
tulla linjalla. Varsinainen kova puolustus on toteutunut puo-
lustusliitto Naton jäsenyyden kautta, ja Saksa on koko ajan 
ollut ongelmaton jäsen. Nyt joudutaan etsimään uusia uria, 
koska EU:n laajentuminen siirtää samalla painopistettä itään 
ja vahvistaa siten Saksan asemaa. Saksan painoarvo kasvaa 
väistämättömästi nyt, kun se on yhdistynyt ja kylmä sota on 
päättynyt.

Saksassa on myös vallassa uusi sukupolvi, jonka mielissä 
menneisyyden taakka painaa vähemmän kuin aikaisemman 
sukupolven. Tästä antaa esimerkin Saksan osallistuminen Ko-
sovon rauhan turvaamiseen. Kyseessä oli ensimmäinen kerta, 
kun Saksa lähetti sotilaitaan toisen maailmansodan aikaisille 
taistelualueille. Jatkoa seuraa Afganistanissa, missä Saksa osal-
listuu aktiivisesti sodan jälkeiseen rauhan rakentamiseen.

Tämä siirtyminen normaalivaltion suuntaan on hidasta, ja 
rauhanpolitiikka on jatkossakin keskeisessä asemassa Saksan 
politiikassa. Poliittinen syy on selvä, rauhanpolitiikka nauttii 
laajaa kannatusta äänestäjien keskuudessa. Militarismin ja 
totalitarismin taakka on niin raskas, ettei radikaali suunnan-
muutos ole mahdollinen. Yhdentyminen tähtää saksalaisessa 
ajattelussa jatkossakin Saksan sitomiseen monikansalliseen 
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yhteisöön EU:n ja Naton puitteissa. Tämä halutaan toteuttaa 
niin perusteellisesti, ettei kansallismielisyydestä johtuvalle 
omapäiselle, muita uhkaavalle turvallisuuspolitiikalle jää mi-
tään elintilaa.

Saksan perussuuntaus heijastuu luonnollisesti myös Saksan 
ja Ranskan akseliin, joka on koko yhdentymisen ajan ollut EU:n 
ratkaiseva veturi myös ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Oikeas-
taan on pieni ihme, että maat pystyvät läheiseen yhteistyöhön, 
koska Ranska tähtää EU:n nostamiseen maailmanlaajuiseksi 
mahdiksi myös ulko- ja turvallisuuspolitiikassa, kun taas Saksa 
haluaa pitää huolta, että UTP-yhteistyö lukitsee kovista soti-
laallisista arvoista kumpuavan kansallismielisyyden pois vaih-
toehtojen joukosta.

Saksa painottaa jatkossakin turvallisuuden siviilipuolta ja 
ei-sotilaallisia ulottuvuuksia, mikä erottaa sen selvästi kah-
desta muusta EU:n mahtivaltiosta Britanniasta ja Ranskasta. 
Kuvaan kuuluu myös se, että Saksan mielestä yhteinen ulko- 
ja turvallisuuspolitiikka täytyy toteuttaa yhteistyössä Yhdysval-
tojen kanssa, eikä päämääränä pidä olla sotilaallis-poliittisen 
vastavoiman rakentaminen ainoaksi supervallaksi jääneelle 
Yhdysvalloille.

Saksan asenne on keskeisen tärkeä osa eurooppalaisen 
yhteisön rakentamista, koska Saksan sitominen tiukkaan mo-
nenkeskiseen yhteistyöhön on kaikkien muidenkin etu. EU:n 
täytyy hakea maailmanlaajuista painoarvoa yhteistyöllä Saksan 
viitoittamalla tiellä ja estää samalla sen ja muiden irtautumisen 
omille seikkailuteille. Tämä on pitkän päälle keskeinen pää-
määrä, vaikka puheet taloudellisesta jättiläisestä ja sotilaalli-
sesta kääpiöstä harmittavatkin etenkin suurvaltamuistoissa 
eläviä maita. Nykyisyyden ja tulevaisuuden maailmanlaajuiset 
ongelmat ympäristön vaalimisesta talouden maapalloistumi-
seen korostavat Saksan viitoittamaa UTP:n pehmeän ulottu-
vuuden merkitystä.
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VÄLIMERELLISET MAAT

Italia

Italia kuuluu EU:n perustajajäseniin, mutta se joutui käyttä-
mään monta vuosikymmentä päästäkseen yhdentymisen avulla 
nousuun ja muiden jäsenmaiden tasolle. Siitä johtui keskitty-
minen talouteen. Italia oli hyvä ja ongelmaton jäsenmaa, joka 
sai asenteellaan tarvitsemiaan myönnytyksiä aikataulujen tapai-
sissa asioissa. Ongelmattomuuteen kuului myös matala profi ili 
ulko- ja turvallisuuspolitiikassa, ja tilanne on muuttunut vasta 
aivan viime vuosina. Menneinä vuosikymmeniä maassa käytiin 
myös kovaa taistelua kommunismin ja länsimaisen demokratian 
välillä, ja se suuntasi huomion sisäisiin asioihin.

Osasyy vaatimattomaan panokseen löytyy historiasta, sillä 
Italiaa painaa fasismin varjo, ja yhteistyö puolustusasioissa Na-
ton jäsenenä ja muilla aloilla EU:n puitteissa on ollut merkit-
tävä kanava tämän menneisyyden häivyttämisessä. Sotilaiden 
arvostus ja sitä kautta sotilaiden vaikutusvalta maan asioiden 
hoidossa on ollut historiallisista syistä vähäisempi kuin useim-
missa muissa jäsenmaissa.

Italian sisäinen muutos 1990-luvulla ja vanhojen puoluei-
den romahtaminen söi Italian arvovaltaa ja asemaa EU:ssa. Sel-
vimmin se näkyi Jugoslavian hajoamisen jälkeisessä tilanteessa 
– Italia oli pitkään syrjästäkatsoja, vaikka aivan sen rajoilla käy-
tiin katkeria sotia. Tilanne alkoi muuttua vasta vuosikymme-
nen lopulla, jolloin Italia oli keskeisessä asemassa jonkinlaisen 
rauhan palauttamisessa Albaniaan. Siitä alkoi kehitys, joka vei 
Italian takaisin EU:n ytimeen, mikä heijastuu muiden muassa 
italialaisen Romano Prodin nousuna EU-komission johtoon.

Italia on toisin sanoen vaikeuksista huolimatta onnistunut 
päämäärissään. Se on vaurastunut yhdentymisen kautta ja saa-
nut takaisin asemansa suurena perustajajäsenenä, mikä uhkasi 
rapautua sisäpoliittisen vaikeuksien johdosta. Italia on myös 
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onnistunut tehostamaan hallintoaan, mikä auttaa myös EU-
asioiden hoidossa.

Nykyinen, Silvio Berlusconin johtama Italia on ryhtynyt 
ajamaan Italian etuja aikaisempia aikoja tarmokkaammin myös 
EU:ssa. Hallitus on hyvin läheisissä suhteissa Yhdysvaltojen 
kanssa, ja tässä vaiheessa on vielä liian aikaista sanoa, miten se 
vaikuttaa EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan kehittämiseen.

Italian perinteinen tapa jakaa kovan turvallisuuden asiat Na-
ton piiriin ja muu ulkopolitiikka EU:n puitteisiin on viime vuo-
sina lieventynyt. Myös välimerellinen suuntaus on vahvistunut, 
eikä Italia ole sen toteutuksessa enää samalla lailla Ranskan ja 
Espanjan varjossa kuin vielä muutama vuosi sitten. Välimerelli-
syyden korostaminen on erityisen tärkeää nyt, kun EU:n paino-
piste siirtyy uusien jäsenten myötä keskiseen Eurooppaan. 

Espanja

Espanja on neljännesvuosisadan aikana irtautunut Francon dik-
tatuurin perinnöstä ja kehittynyt nopeasti demokraattiseksi ja 
vauhdilla vaurastuvaksi maaksi. Tässä kehityksessä on vuonna 
1986 toteutuneella EU-jäsenyydellä ollut ratkaiseva merkitys. 
Eurooppalaistuminen merkitsee samaa kuin uudenaikaistumi-
nen. Vaikutus tuntuu myös ulko- ja turvallisuuspolitiikassa, 
jossa EU:n suuruus on auttanut Espanjaakin tehostamaan 
politiikkaansa omilla erityissuunnillaan eli Välimerellä ja La-
tinalaisessa Amerikassa.

Francon järjestelmän luhistamisen jälkeen Espanjassa oli 
neutralistisia virtauksia, mutta maa kääntyi nopeasti hyväk-
si Naton jäseneksi ja hyväksi eurooppalaiseksi. Alkuvuosina 
pääpaino oli demokratisoinnissa ja taloudellisen jälkeenjää-
neisyyden korjaamisessa, joten ulko- ja turvallisuuspolitiikka 
jäi sivummalle. Valintaa helpotti geopoliittinen sijainti, sillä 
Espanja koki olevansa varsin kaukana Keski- ja Itä-Euroopan 
painopistealueilta ja päävihollisesta Neuvostoliitosta.
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Eurooppalaistumisen painottaminen mahdollisti epämielui-
set päätökset kuten tuen Yhdysvalloille Persianlahden sodas-
sa, joka selitettiin yleiseurooppalaiseksi turvallisuustarpeeksi. 
Näin kierrettiin Espanjassa yleinen haluttomuus sekaantua 
kaukaisiin konfl ikteihin. Samaan suuntaan vaikuttaa aktiivi-
nen osallistuminen YK:n rauhanturvatyöhön.

Ulkopolitiikan aktivoituminen toi hyviä tuloksia Välimerel-
lä, ja Espanja pystyi nousemaan tärkeään asemaan saadessaan 
muun EU:n ymmärtämään, että Välimeren ulottuvuus koskee 
koko EU:ta etelärannan väestöpaineiden ja muiden ongelmi-
en johdosta. EU:ssa oli jo välimerellisiä valtioita, joten asian 
ajaminen oli helppoa, ja Espanja pystyi ajoittain työntymään 
eräänlaiseksi veturiksi Välimeren asioissa.

Sen sijaan muun EU:n kiinnostus Latinalaiseen Amerik-
kaan ei ole edistynyt Espanjan toiveiden mukaisesti, ja manner 
on jäänyt kaukaiseksi muille paitsi Espanjalle ja Portugalille, 
joilla on historialliset kielisiteet alueeseen. Myös riita Gibral-
tarista Britannian kanssa on ratkaisematta.

Espanja on säilynyt rakentavana eurooppalaisena pelaajana 
UTP:n alalla, vaikka nykyinen oikeistohallitus onkin painotta-
nut sosiaalidemokraatteja enemmän antlanttista yhteyttä Yh-
dysvaltoihin. Espanja on Francon jälkeisenä aikana onnistunut 
käyttämään EU:ta hyvin hyväkseen, ja se on nyt arvostettu 
keskisuuri valtio, jolla on vahvoja edustajia myös korkeissa vi-
roissa. Eurooppalaistumisen peruslinja vaikuttaa epäilemättä 
myös vastaisuuden UTP-päätöksiin.

Portugali

Portugali kuuluu niihin Euroopan unionin pieniin maihin, joi-
den kehitykseen EU-jäsenyys on vaikuttanut erittäin suuresti. 
Maa on parissa vuosikymmenessä muuttunut köyhästä dikta-
tuurista vaurastuvaksi eurooppalaiseksi vaikuttajaksi. Tämä 
pätee myös ulko- ja turvallisuuspolitiikassa, jossa pienten mai-
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den asema maailmassa korostuu jäsenyyden kautta. Portugali 
on hoitanut turvallisuutensa Naton jäsenyyden avulla, mutta 
EU:n kautta se on saanut uutta vaikutusvaltaa. Osaksi muutos 
johtuu sisäisistä hallinnollisista uudistuksista, ja Portugali on-
kin malliesimerkki siitä, kuinka tärkeä asia hyvin toimiva oma 
koneisto on EU-asioissa.

Portugalin asema muuttui perusteellisesti 1970-luvulla, kun 
sen imperiumi hajosi ja maa muuttui pienvaltioksi. Vasemmis-
tolaiset sotilaat nousivat valtaan, mikä herätti huolta kylmän 
sodan aikaisessa länsiliitossa. Sotilaiden ote kirposi lopullisesti 
vasta 1980-luvulla, jolloin EU-jäsenyyden tavoittelusta tuli eh-
doton painopistealue. Jäsenyyshaave toteutui 1.1.1986, ja sen 
jälkeen Portugali on ollut aktiivinen toimija. Huipentuma näh-
tiin jo vuonna 1992, jolloin Portugali sai tunnustusta hyvästä 
EU-puheenjohtajuuden hoidosta.

Myöhemmin maa alkoi kehittää uudestaan suhteita myös 
portugalinkielisiin maihin, joista merkittävin on Brasilia. Sa-
malla Portugali lisäsi aktiivisuuttaan myös Afrikassa, jossa use-
at sen entiset siirtomaat sijaitsevat. Vuonna 1996 perustettiin 
portugalinkielisten maiden yhteisö CPLP.

Hyvän esimerkin Portugalin menetyksestä EU:ssa tarjoaa 
sen entinen siirtomaa Itä-Timor. Portugali sai EU:n muut jä-
senmaat politiikkansa taakse ja näytteli ratkaisevaa osaa Itä-Ti-
morin itsenäistymiseen johtaneessa kehityksessä.

EU:n kautta Portugali on myös lähentynyt suurta naa-
puriaan Espanjaa. Samaan aikaan on välimerellisyys saanut 
yhä keskeisemmän osan Portugalin politiikassa, ja se on 
aktiivisesti mukana välimerellisissä turvallisuushankkeissa 
Espanjan, Ranskan ja Italian kanssa. Sama koskee myös vä-
limerellisten EU-jäsenten vuoropuhelua meren etelärannan 
valtioiden kanssa. Erillissuuntauksistaan huolimatta Portugali 
on leimallisesti EU-joukkuepelaaja myös ulko- ja turvallisuus-
politiikassa.
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Kreikka
Kreikka on koko jäsenyytensä ajan ollut muista selvästi poik-
keava jäsenmaa, ja se on aika ajoin joutunut erittäin kovan 
arvostelun kohteeksi. Niin myös ulko- ja turvallisuuspolitii-
kassa, johon sisäpolitiikka ja kansallismielisyys vaikuttavat 
edelleen vahvasti, vaikka yhteisöllisyys onkin jäsenyysvuosina 
hitaasti kasvanut. Suuren ongelman ulkosuhteissa aiheuttavat 
Kreikan pyhät kansalliset ydinalueet, jotka koskevat suhdetta 
Balkanin valtioihin, Turkkiin ja Kyprokseen ja joiden kohdalla 
kenen tahansa johtajan on äärettömän vaikea taipua petturik-
si leimautumatta muiden jäsenmaiden mielestä kohtuullisiin 
kompromisseihin.

Kreikka on poikkeuksellinen myös siinä mielessä, ettei sillä 
ole yhteistä maarajaa toisen EU-maan kanssa niin kuin kaikilla 
muilla jäsenillä. Lisäksi Kreikka toimii erittäin levottomalla alu-
eella, mitä entisen Jugoslavian sodat, lähes taistelujen asteelle 
edenneet riidat Turkin kanssa ja Kyproksen pohjoisosan turk-
kilaismiehitys alleviivaavat.

Kreikka on jakomielisessä asemassa, sillä se hakee turvaa 
EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikasta, vaikka se on puolustus-
liitto Naton jäsen. Tämä johtuu siitä, että myös sen periviholli-
nen Turkki on samassa sotilasliitossa. Näin EU:n merkitys ul-
korajojen turvaajana ja jopa sotilaallisena tukijana on Kreikalle 
erittäin tärkeä.

Erillisasemaa korostaa myös uskonto. Kreikka on EU:n 
ainoa kreikkalaiskatolinen maa, ja monet vaikutusvaltaiset 
kirkonmiehet ja perinteisiä arvoja korostavat poliittiset johtajat 
pitävät EU:ta protestanttien ja katolilaisten etujärjestönä, jo-
ka käy taistelua kreikkalaiskatolilaisuutta vastaan esimerkiksi 
Jugoslaviassa. Kreikan politiikka entisen Jugoslavian maissa 
1990-luvulla aiheutti paljon pahaa verta ja suukopua Kreikan 
ja muiden EU-jäsenten välillä ja söi samalla Kreikan arvovaltaa. 
Myös virkamieskunnan syvä politisoituminen vaikeuttaa ulko- 
ja turvallisuuspoliittisten asioiden hoitamista.
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Hitaasti kasvanut yhteisöllisyys on kuitenkin jo edennyt asteel-
le, jossa se hillitsee kansallismielisyyden voimaa. Monet asiantun-
tijat ovat sitä mieltä, että EU-jäsenyys oli jarru, joka esti Kreikan 
luisumisen osapuoleksi entisen Jugoslavian sotiin, vaikka paine 
ennen muuta uskonveljen Serbian auttamiseksi oli kova. Sama 
koskee Natoa. Ilman sen diplomatiaa Kreikka olisi helposti ajau-
tunut sotaan Turkkia vastaan riitojen kiihkeimmissä vaiheissa.

Kreikka on 1990-luvun puolivälin jälkeen ryhtynyt käyttä-
mään rakentavaan asenteeseen perustuvaa EU-yhteistyötä omak-
si edukseen sen sijaan, että se tarrautuisi aikaisemmalla sinnik-
kyydellä pyhiin kansallisiin kantoihinsa. Näin se on esimerkiksi 
saanut estetyksi turkkilaisten miehitysalueelleen perustaman 
Pohjois-Kyproksen kansainvälisoikeudellisen tun nustamisen. 
Jopa Pakistanin tapaiset islamistiset maat ovat luopuneen aja-
tuksesta Kreikan uhattua estää yhteistyön EU: n kanssa.

MUUT NATO-MAAT

Hollanti

Hollannin, Belgian ja Luxemburgin muodostaman Benelux-yh-
teisön puolustusratkaisut ovat niin samansuuntaisia, että eten-
kin Hollannista ja Belgiasta voisi puhua yhdessä. Puolen mil-
joonan asukkaan Luxemburgin keskeinen kiinnostuksen kohde 
ei ole ulko- ja turvallisuuspolitiikka. Se on perinteisesti jättänyt 
asian muiden huolehdittavaksi, vaikka onkin vankka puolus-
tusliitto Naton ja EU:n tukija. Benelux-maat ovat yhteistyönsä 
ja tehokkaan yhdentymistyön ansiosta pystyneet saavuttamaan 
kokoaan suuremman vaikutusvallan maailman asioihin. UTP 
aiheuttaa niille kuitenkin selvän ongelman: miten säilyä erittäin 
hyvinä Naton jäsenmaina ja ajaa samaan aikaan yhä syvempää 
yhdentymistä myös EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikassa?
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Hollanti on koko EU:n olemassaolon ajan ollut yhdentymi-
sen eturintamassa, koska sekin on kärsinyt vuosisatojen saatos-
sa raskaasti eurooppalaisissa sodissa, jotka nyt yritetään estää 
yhdentymisen avulla. Hollannin turvallisuuspoliittinen asema 
on erinomainen, sillä maa on kaikilta puolilta ystävien ympä-
röimä. Se on koko ajan ollut aktiivinen ja mutkaton Naton jäsen 
ja saanut sitä kautta sekä turvallisuutta että vaikutusvaltaa.

Samalla Hollanti on voimakkaasti monikansallista yhteis-
työtä kannattava maa. Se näkyy myös ulko- ja turvallisuuspo-
litiikassa esimerkiksi monia muita suurempana halukkuutena 
ulottaa enemmistöpäätökset myös joillekin UTP:n alueille. Yh-
dentyminen kaikissa muodoissaan on Hollannin valitsema voi-
makkaasti ideologinen tie, joten se näyttelee vastaisuudessakin 
rakentavaa osaa myös ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Hollan-
nin päämääränä on koko ajan ollut yhdentymisen syvimmässä 
ytimessä pysyminen – ja linja jatkuu.

Hollannin politiikassa näkyy vahvana pienten jäsenmaiden 
aseman puolustaminen. Toinen erillispiirre on sovinnollisen ja 
rakentavan maailmanroolin etsiminen. Hollanti on kaupasta ja 
liikenteestä elävä maa, joten maailman mahdollisimman tasa-
painoinen kehitys on sen edun mukainen. Hollanti on myös pi-
tänyt jakamattomien ihmisoikeuksien ajamista tärkeänä asiana, 
jopa siinä määrin, että se on aika ajoin joutunut reaalipolitiik-
kaa harjoittavien suurten EU-maiden hampaisiin.

Belgia

Myös Belgian yhdentymisajattelua leimaa halu olla päätöksiä 
tekevissä pöydissä ja kulkea yhdentymisen eturintamassa. Vii-
meksi mainittu linja korostuu sitä mukaa kuin maan oma yhte-
näisyys heikkenee, joten yhdentyminen on samalla kansallisen 
olemassaolon ja hajoamisen estämisen välikappale. Hollannin 
tavoin Belgia on ystävien ympäröimä maa, jonka perinteisen 
turvallisuuden Nato takaa. Brysselin keskeinen asema saattaa 
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kuitenkin asettaa maan alttiiksi uusille uhkille kuten terroris-
mille. EU:n ja Naton päämajojen sijaitseminen Brysselissä on 
myös ensiarvoinen vaikutusvallan takaaja.

Kansallisen yhtenäisyyden säilyttäminen on se Belgian erillis-
piirre, joka takaa sen pysymisen innokkaana yhdentymisen kan-
nattajana. Tämän johdosta on selvää, että Belgia on vastaisuu-
dessakin myös UTP:n vahva kannattaja. Entisten siirtomaittensa 
johdosta Belgian politiikassa on myös Afrikka-ulottuvuus, jolle 
UTP-yhteistyö antaa pienen maan tarvitseman selkänojan.

Myös Belgialle on ensiarvoisen tärkeää sitoa tiukkaan yhteis-
työverkkoon suuret naapurit, joilla on ollut tapana sotia sen maa-
perällä. Belgia on omiin ongelmiinsa kietoutunut maa kokonaan 
eri tavalla kuin naapurimaa Hollanti, ja sille aiheuttaa enemmän 
päänvaivaa Nato- ja EU-uskollisuuden yhteen sovittaminen. Eten-
kin etelästä Ranskasta aika ajoin leijuvat EU:n Natosta eli Yhdys-
valloista riippumatonta voimaa kannattavat ajatukset ovat ottaneet 
jonkin verran enemmän tulta Belgiassa kuin Hollannissa.

Belgiassakin painotetaan Benelux-yhteistyön merkitystä, kos-
ka se on aika ajoin nousseista erimielisyyksistä huolimatta pal-
vellut mukana olevia maita hyvin. Se on antanut kokemuksia yh-
teistyön syventämisestä läheisen kanssakäymisen avulla, ja Be-
neluxia voi pitää pienenä yhdentymisen laboratoriona. Keskeistä 
on pienten maiden aseman painottaminen, kuten Luxemburgin 
kokoon nähden täysin kohtuuttoman vahva asema osoittaa. Tä-
män johdosta Benelux-maat ovat luontaisimpia yhteistyökump-
paneita esimerkiksi Pohjoismaille myös UTP-asioissa.

Tanska

Tanska on koko jäsenyytensä ajan ollut vaikea EU-jäsen, ja tä-
mä heijastuu myös ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan. Se onnis-
tui Edinburghin huippukokouksessa saamaan poikkeusluvan 
pysytellä ulkopuolella myös Amsterdamin sopimuksessa hah-
motellusta UTP:n sotilaallisesta ulottuvuudesta. Hallitus ja po-
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liittiset johtajat ovat onnistuneet työskentelemään tehokkaasti 
EU:ssa, mutta ongelmana on kansan syvä EU-epäily. Politiikan 
toteuttaminen nojaa muiden EU-maiden hyväntahtoiseen suh-
tautumiseen.

Pohjimmiltaan EU:n vieroksuminen johtuu kaunaisesta 
Saksa-suhteesta. Lisäksi Tanskan oli taloudellinen pakko liittyä 
EU:hun vuonna 1973 Britannian vanavedessä. Turvallisuuten-
sa Tanska on antanut Naton hoivaan koko toisen maailmanso-
dan jälkeisen ajan. Kylmän sodan aikana ei ollut ongelmia, kos-
ka Tanskan salmet olivat länsimaille niin tärkeät, ettei niiden 
joutumista Neuvostoliiton valvontaan olisi voitu sallia.

Nyt tilanne on muuttunut, sillä UTP menee eteenpäin 
omalla painollaan – hyvin hitaasti, mutta varmasti. Se uhkaa 
marginalisoida Tanskan etenkin, koska maa ei ole saanut rat-
kaistuksi ongelmallista suhdettaan yhteisvaluuttaan euroon. 
On mahdollista, että Tanska joutuu taas taloudellisen pakon 
edessä nielemään euronkin, minkä seurauksena kansan EU-
epäily keskittyy entistäkin selvemmin UTP:hen ja pitää Tans-
kan jatkossakin poissa tärkeiden päätösten valmistelusta.

EU-epäily on johtanut parlamentin, Folketingetin aseman 
vahvistumiseen. Seurauksena on, että Tanskan kulloinenkin 
hallitus joutuu usein neuvottelemaan ilman päätöksenteko-
oikeutta. Tämä mutkistaa väistämättä myös ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan hoitoa. Itse asiassa koko EU:n toiminta ajautuisi 
mahdottomaksi, jos kaikki jäsenmaat toteuttaisivat tanskalais-
mallisen parlamentaarisen ohjailun yhdentymisasioissa. Niihin 
kuuluu jo selvänä ulottuvuutena yhteisen ulkopolitiikan toteut-
taminen ennen muuta kauppapolitiikassa, mutta myös kannan-
otoissa maailman asioihin ja vastaavissa yhteyksissä – EU toi-
mii maailmassa yhtenä yksikkönä jo varsin monissa asioissa.

Tanskan ulkopolitiikan yksi osa-alue on pohjoismainen yh-
teistyö, mutta sen merkitys on vuosien saatossa vähentynyt. 
Lisäksi Tanska on keskieurooppalaisuutensa johdosta katsonut 
jo pitkään enemmän etelään ja länteen kuin pohjoiseen.
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ONGELMALLISET LIITTOUTUMATTOMAT

Euroopan unionin jäsenistä Itävalta, Irlanti, Ruotsi ja Suomi 
ovat liittoutumattomia. EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan 
tehostuminen mutkistaa niiden asemaa etenkin sen johdosta, 
että EU:n ja Naton jäsenyydet yhdentyvät entisestään, kun EU 
saa kymmenen uutta jäsentä vuonna 2004. Niistä vain pienet 
Välimeren maat Kypros ja Malta ovat liittoutumattomia, ja 
muut on hyväksytty Naton jäseniksi.

Toisin sanoen 25:stä EU:n jäsenistä vain kuusi on Naton 
ulkopuolella. Se merkitsee väistämättä, että liittoutumattomia 
uhkaa marginalisoituminen, sillä varsinainen puolustus ja myös 
kriisinhallinta tapahtuu EU–Nato-yhteistyön nojalla, eivätkä 
liittoutumattomat voi pysyä sen päätöksenteon ytimessä.

Ytimen ulkopuolelle jääminen on liittoutumattomia yhdis-
tävä tekijä, sillä muuten niiden ongelmat ja lähtökohdat ovat 
hyvin erilaiset.

Itävalta

Itävallan erillisongelma on puolueettomuuden kirjaaminen 
vuoden 1955 valtiosopimukseen, jolla maasta tuli taas suve-
reeni valtio. Kansa on nyt selvästi jakautunut liittoutumatto-
muusasiassa, eikä Nato-jäsenyydelle ole löytymässä riittävää 
yksimielisyyttä.

Kylmän sodan aikana kaikki sujui. Itävalta sai ulkomaailman 
uskomaan, että se oli Hitlerin Saksan ensimmäinen uhri, vaik-
ka natsismi omaksuttiin maassa laajalti ja syvällisesti. Kylmän 
sodan jähmeys takasi myös Itävallan turvallisuuden, mutta 
kaikki muuttui kommunismin romahtamisen hetkellä.

Erityisesti Jugoslavian hajoaminen ja siitä johtuneet sodat 
etelärajan takana Balkanilla olivat järkytyksiä. Ne pakottivat 
itävaltalaiset huomaamaan, ettei hyvin palvellut liittoutumat-
tomuus välttämättä takaakaan enää turvallisuutta. Etelänaapuri 
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Slovenia pääsi livahtamaan Jugoslavian kaaoksesta liki vaurioit-
ta, mutta muut raakojen taistelujen alueet ovat nekin lähellä.

Periaatteessa turvallisuustilanteen suuri kuva paranee koko 
ajan, sillä muutamassa vuodessa Itävalta on kokonaan Naton ja 
EU:n jäsenmaiden ympäröimä. EU on siten hyvä turvallisuus-
vaihtoehto, sillä Itävalta ei tarvitse Naton takaamaa ulkorajojen 
turvallisuutta. Itävalta on lisännyt vaikutusvaltaansa politiikalla, 
joka tähtää mahdollisimman monien kansainvälisten järjestöjen 
siirtymiseen ennen muuta pääkaupunkiin Wieniin. Tämä koko 
kansakuntaa yhdistävä ponnistelu on tuottanut hyviä tuloksia. 
Itävalta on myös ollut varsin aktiivinen entisen Jugoslavian asi-
oiden hoidossa.

Samalla Itävalta on ajanut niin lähelle Natoa kuin mahdollista 
ja siirtynyt puolueettomuudesta liittoutumattomuuteen. Vanha 
politiikka – ei sotilasliittoja, ei ulkomaalaista joukkoja eikä sotia 
ulkomailla – on yhä voimissaan, mutta Itävalta on osoittanut, 
ettei ulko- ja turvallisuuspolitiikka Amsterdamin sopimuksessa 
olevine sanamuotoineen ole mitenkään ongelmallinen. Maa ei 
painota kriisinhallintaa samalla innokkuudella kuin Ruotsi ja 
Suomi.

Irlanti

Irlanti kuuluu niihin maihin, joiden politiikan sanelee suhde 
suureen naapuriin eli Britanniaan. Irlanninkin oli kaupan ja 
muiden yhteyksien johdosta pakko liittyä EU:hun Britannian 
vanavedessä. Se on hyötynyt suunnattomasti jäsenyydestä ja 
noussut vauraaksi teollisuusvaltioksi, mutta samalla on puolu-
eettomuus muuttunut entistäkin pyhemmäksi opinkappaleeksi. 
Suurelle osalle kansalaisista ajatus kuulumisesta samaan puo-
lustusliittoon Britannian kanssa on historiallisten syiden eli 
sorron, riiston ja Pohjois-Irlannin johdosta mahdottomuus.

Irlannin taloudellinen nousu ja avautuminen maailmaan on 
muuttanut maan tilannetta jossakin määrin, mutta pakkomiel-
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teen omainen puolueettomuus tai liittoutumattomuus pysyy ja 
vaikuttaa vahvasti, kuten viimeaikaiset kansanäänestykset ovat 
muistuttaneet. Ulkoinen turvallisuus on koko ajan ollut taattu, 
koska Britannia ja sitä kautta Nato eivät missään olosuhteissa 
hyväksyisi vihamielisiä vieraita joukkoja Irlannin saarella.

Irlanti poikkeaa muista siinä, ettei puolueettomuus ole kos-
kaan ollut sille strateginen tai ideologinen asia. Niinpä kylmän 
sodan päättyminen ei muuttanut tilannetta.

Sijainti EU:n länsilaidalla meren takana ruokkii eristäyty-
mispelkoja, joita UTP väistämättä lisää, mikäli edistys jatkuu 
edes nykyistä vauhtia. Irlannin ongelma on sama kuin muiden-
kin liittoutumattomien eli jääminen syrjään sotilaallista ulottu-
vuutta koskevista Nato–EU-pohdinnoista. Ongelmaa korostaa 
se, että Irlanti on koko ajan halunnut tulla toimeen varsin pie-
nellä ulkomaanedustuksella.

Myös Irlannin omat puolustusponnistelut ovat vaatimat-
tomia, mikä kuvastaa turvallisuustilannetta – puolustukseen 
käytetään vain 0,5 prosenttia bruttokansantuotteesta. Maa 
on nostanut profi iliaan YK:n rauhanturvatyössä. Mutta UTP:n 
turvallisuusulottuvuus aiheuttaa sille vielä enemmän ongelmia 
kuin muille, periaatteessa joustavammille liittoutumattomille, 
joilla ei ole kiveen hakattuja ja järkähtämättömiä esteitä soti-
laallisen ulottuvuuden korostamiseen.

Ruotsi

Ruotsi on väestöltään ja sotilaalliselta panostukseltaan suurin 
EU:n liittoutumattomista maista. Sen kansallisessa muistissa 
elää myös menneestä alueellisesta suurvalta-asemasta kumpu-
ava pienen suuren vallan henki – näin siitä huolimatta että 
Pultavan taistelusta on kulunut kolme vuosisataa. Se on johta-
nut muun muassa laajaan, koko maailmaa syleilevään solidaa-
risuuspolitiikkaan, joka saavutti huippunsa pääministeri Olof 
Palmen aikana ja joka on edelleen keskeinen opinkappale.
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Ruotsille puolueettomuus on pian kahden vuosisadan pitui-
nen perinne, joka on iskostunut kansan mieliin tiukasti ennen 
muuta sen johdosta, että se on palvellut Ruotsia erinomaisesti. 
Ruotsin historian pitkä rauhan kausi on ainutkertainen. EU-
jäsenyys on kuitenkin toiminut Ruotsissakin niin, että puolu-
eettomuudesta on liu’uttu liittoutumattomuuteen. Mutta soti-
lasliitto Natoon liittyminen on edelleen hyvin vaikea asia; niin 
siitä huolimatta, että Ruotsi on koko Naton olemassa olon ajan 
ollut eräänlainen ulkojäsen.

Nykytilanteessa liittoutumattomuus syö helposti painoar-
voa. Lisäksi se ei enää ole entisenlainen avain sovittelutoimiin, 
kuten Natoon kuuluvan Norjan menestyksellinen toiminta hy-
vin todistaa. Se osoittaa myös, että sovittelu saattaa nykymaail-
massa onnistua parhaiten, kun takaa vilkkuu Naton mahti.

Ruotsin turvallisuustilanne on parantunut merkittävästi 
viime aikoina. Vuosisatainen unelma on toteutunut, koska se 
on kaikkialta ystävien ympäröimä. Lännessä, pohjoisessa ja ete-
lässä ja pian myös kaakossa Itämeren vastarannalla on Nato ja 
idässä perinteinen puskuri Suomi. Tilanne on mahdollistanut 
merkittävät supistukset puolustukseen panostamisessa.

Liittoutumattomuus ja puolueettomuusperinne ovat osasyy 
siihen, että kansa uskoo maan aseman ennallaan pitämiseen ja 
omillaan pärjäämiseen. Tämä on johtanut laajaan EU-epäilyyn, 
joka vaikuttaa vastaisuudessa myös UTP:n alalla sitä enemmän, 
mitä pitemmälle EU-yhteistyö syvenee.

Ruotsi ja Suomi ovat lähentyneet merkittävästi viime aikoi-
na. Ne ovat yrittäneet torjua liittoutumattomuudesta johtuvaa 
marginalisoitumisen vaaraa ohjailemalla orastavaa sotilaallista 
yhteistyötä kriisinhallintaan. Menestys on kyseenalainen, koska 
sana kriisinhallinta on epämääräinen. Monissa jäsenmaissa pu-
hutaan nopean toiminnan joukoista eikä kriisinhallintajoukois-
ta, ja kriisinhallinta voidaan ymmärtää vaikka miten. Toiminta 
Naton alaisuudessa entisen Jugoslavian alueella on lisäksi liu-
dentanut liittoutumattomuuden sisältöä.
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Suomi

Suomi on täysin erilaisessa asemassa kuin muut EU:n liittou-
tumattomat maat, minkä johdosta sen täytyy suhtautua ulko- 
ja turvallisuuspolitiikkaan kokonaan eri vakavuudella kuin 
muiden. Muut liittoutumattomat maat ovat hyvässä turvassa 
Naton kainalossa, kun taas Suomella on 1 300 kilometrin raja 
Venäjän kanssa. Kukaan ei voi sanoa edes muutaman vuoden 
tähtäyksellä, onko Venäjän muuttuminen demokraattiseksi oi-
keusvaltioksi ehdottoman varma kehityssuunta.

Suomi nojaa liittoutumattomuuteen ja uskottavaan puolus-
tukseen, mutta meillä ei juuri keskustella siitä, missä määrin 
omillaan pärjääminen on tämän päivän yhä teknistyvässä maa-
ilmassa myytti, ja missä määrin se on todellisuutta. Suomen 
ongelma on EU-politiikkamme keskeiseksi opinkappaleeksi ju-
listettu ytimessä pysyminen. Naton ja EU:n yhdentyvien jäse-
nyyksien johdosta se ei onnistu, ja edessä on joko luopuminen 
ydinajattelusta tai liittoutuminen.

Suomi poikkeaa Ruotsista siinä, että puolueettomuus/
liittoutumattomuus oli toisen maailmansodan jälkeen maal-
lemme paras huonoista vaihtoehdoista. Se ei palvellut Suomea 
sodan edelläkään eikä estänyt Neuvostoliiton hyökkäystä maa-
tamme vastaan. 

Tulevaisuuden valintoja mutkistaa vielä sekin, että EU:hun 
liittyminen oli Suomelle paljon enemmän turvallisuuspoliitti-
nen ratkaisu kuin muille liittoutumattomille. Maamme on jär-
jestelmällisesti siirtynyt niin lähelle Natoa kuin mahdollista ja 
painottanut samalla aktiivisuuttaan kriisinhallinnassa. Kriisin-
hallinta-sanan merkitystä on tosin jouduttu hiljakseen muutta-
maan, koska toimintaa esimerkiksi Bosniassa on vaikea kuvata 
vain kriisinhallintana – siinä on paljon rauhaan pakottamisen 
makua, vaikkei taisteluita ole onneksi tarvittukaan käydä.

Päätös liittoutumattomuuden jatkamisesta on Suomessakin 
edessä muutaman vuoden kuluessa, mutta niin Suomessa kuin 
Ruotsissa päätöksen tekoa vaivaa keskustelun puute ja pitäyty-
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minen vanhoihin ”todellisen” puolueettomuuden ajan käsityk-
siin puolustusliitto Natosta. Maiden keskusteluilmapiiriä voi 
hyvin kuvata vaikka kaatuneen Neuvostoliiton propagandako-
neiston viimeiseksi voitoksi.
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UTP JA KANSALAISET: 
ONKO MIELIPITEELLÄ MERKITYSTÄ?

H a n n a  O j a n e n

Eurooppalaisten mielipiteitä EU:n yhteisestä ulko-, turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikasta kysellään säännöllisin väliajoin. 
Komissio on vuodesta 1973 tehnyt koko unionin kattavia 
säännöllisiä Eurobarometri-mielipidetutkimuksia. Yhteistä 
ulkopolitiikkaa on niissä tarkasteltu kysymällä, kuinka paljon 
se saa kannatusta muiden EU:n politiikanlohkojen joukossa, ja 
toisaalta kysymällä, pitäisikö ulkopoliittisen päätöksenteon olla 
yhteistä vai kansallista. Samaa on kysytty erikseen turvallisuus- 
ja puolustuspolitiikasta.

Viimeisimmän Eurobarometrin (n:o 57) mukaan UTP:tä 
kannatti keväällä 2002 kaikkien 15 jäsenmaan kaikista vastaajis-
ta 64 % ja sitä vastusti 20 %. Melkein kaikissa jäsenmaissa selvä 
enemmistö oli yhteisen politiikan puolella, paitsi Isossa-Britan-
niassa, jossa mielipide oli tasaisemmin jakautunut. Yhteistä tur-
vallisuus- ja puolustuspolitiikkaa kannattaa vieläkin useampi, 71 
%, kun vastustajia on vain 16 %. Vertailun vuoksi voi todeta, että 
EU:n laajentumista kannattaa vain 50 %. Eniten turvallisuus- ja 
puolustuspolitiikan kannatusta on Italiassa, Saksassa, Espanjas-
sa ja Benelux-maissa, vähiten Irlannissa ja Isossa-Britanniassa.1

★ ★ ★★



U T P  J A  K A N S A L A I S E T93

Yleisesti ottaen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kannatus on 
pysynyt hyvinkin samanlaisena, kun katsotaan Eurobarometri-
tutkimuksia ajalta 1999–2002, jolloin UTP:ssä on otettu suuria 
askelia eteenpäin.

Myös kansalliset erot ovat selkeät ja vaikuttavat varsin 
vakailta. Eurobarometrissa 56 kysytään, pitäisikö eri ulkopo-
litiikkaan liittyvät erityiskysymykset päättää kansallisesti vai 
yhteisesti, ja tulokset ovat seuraavanlaiset: kaikkien jäsen-
maiden vastaajista EU:n yhteistä päätöksentekoa kannattaa 
humanitaarisen avun suhteen 72 %, ulkopolitiikan 71 % ja 
puolustuksen 51 %; 45 % katsoo, että puolustuksesta tulisi 
päättää kansallisesti.2 

Kysyttäessä, pitäisikö Euroopan puolustuksesta päättää 
kansallisesti, Natossa vaiko EU:ssa, on tulos 24 % kansallises-
ti, 20 % Natossa ja 42 % EU:ssa. Kreikka ja Italia ovat eniten 
EU:n kannalla, Iso-Britannia ja Irlanti vähiten. Isossa-Britanni-
assa kansallinen päätöksenteko ja päätöksenteko Natossa saa-
vat suurin piirtein saman kannatuksen. Suomi on maa, jossa 
kannatetaan eniten kansallista päätöksentekoa puolustuksen 
alalla – 52 % – kun 35 % kannattaa päätösten tekemistä EU:ssa 
ja 3 % Natossa3. 

Kun kysytään EU:n toiminnan prioriteetteja, rauhan ja tur-
vallisuuden säilyttäminen Euroopassa saa eniten kannatusta ja 
EU:n laajentuminen vähiten. UTP:hen liittyvien kysymysten 
kohdalla vastaukset ovat seuraavanlaisia: EU:n poliittisen ja 
diplomaattisen aseman osoittamista maailmassa kannattaa 
55 %, 34 % ei pidä sitä tärkeänä. Hyvin samaan tapaan kuin 
uusimmassakin tutkimuksessa yhteisen puolustus- ja turvalli-
suuspolitiikan puolella on 73 % ja 17 % sitä vastaan; tukijoita 
on eniten Luxemburgissa, Italiassa, Belgiassa ja Kreikassa 
– kaikissa yli 80 % – kun taas vastustusta on eniten Suomessa 
(44 %). Yhteisen ulkopolitiikan tukijoita on eniten Luxembur-
gissa, Kreikassa ja Italiassa, vähiten Suomessa (36 %), Isossa-
Britanniassa ja Tanskassa.4
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Suomessa oli siis Eurobarometrin mukaan eniten yhteisen 
puolustus- ja turvallisuuspolitiikan vastustajia (44 %). Toisaalta 
kannattajia on kuitenkin enemmän: kun suomalaisilta kysytään, 
ovatko he EU:n jäsenmaiden yhteisen puolustus- ja turvalli-
suuspolitiikan kannalla vai sitä vastaan, 48 % on sen kannalla. 
Yhteistä ulkopolitiikkaa suomalaisista kannattaa 52 % ja vastus-
taa 36 %. Päätöksenteossa jakautuma on kuitenkin hyvin sel-
keä: kun kysytään, pitäisikö puolustuksesta päättää yhteisesti 
vai kansallisesti, 91 % vastaa kansallisesti ja vain 7 % yhteisesti, 
EU-tasolla. Ulkopolitiikassa vastaavasti 32 % kannattaa kansal-
lista päätöksentekoa, 61 % EU-päätöksentekoa.5 

Mikä selittää kansalliset erot? Ovatko EU-kriittiset maat 
nimenomaan kriittisiä yhteistä ulkopolitiikkaa kohtaan? Yleinen 
suhtautuminen EU:hun on keskeinen tekijä, joka vaikuttaa sii-
hen, miten UTP:hen suhtaudutaan, vaikka toisaalta on myös 
havaittu, että kansalaisten suhtautuminen integraatioon riip-
puu haastateltavan oman jäsenmaan senhetkisestä tilanteesta 
– erityisesti talouden tilasta (Wiberg 2000: 30). 

Eurobarometrien avulla voidaan arvioida yleistä EU-asen-
netta esimerkiksi EU:n perustuslaista esitettyjen mielipiteiden 
perusteella. Kaikkiaan 63 % jäsenmaiden kansalaisista kannat-
taa perustuslakia; vastustajat ovat vähemmistönä, joskin Tans-
kassa ja Suomessa 28 % vastustaa.6 Tuki yhteiselle EU-päätök-
senteolle keskimäärin kaikilla tutkituilla 26:lla politiikan alueel-
la on korkein Italiassa, 67 %, ja matalin Suomessa, 41 %.7 

Suomalaisten laimea UTP-kannatus näyttäisi sopivan yh-
teen laimean EU:n kehityksen kannatuksen kanssa. Miten 
Suomessa näytetään EU:hun suhtautuvan, riippuu kuitenkin 
ainakin Eurobarometri-tutkimuksissa siitä, millaisten kysymys-
ten kautta asiaa tarkastellaan. Suomi on EU:n kannatuksessa 
aivan hännillä ulko- ja erityisesti puolustuspolitiikassa. Mutta 
jos kysytään esimerkiksi kannatusta EU-asioiden opetukselle 
kouluissa, EU-parlamentin ja komission suhteiden kehittä-
mistä tai EU:n vastuuta politiikanlohkoista, joita ei alemmilla 
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tasoilla tehokkaasti voida ratkaista, Suomi on EU-kannatuksen 
kärjessä kolmantena heti Luxemburgin ja Kreikan jälkeen.8 

Myös EVA:n tutkimuksessa (2002) esitetty väite, että ”Suo-
men pitäisi pyrkiä luomaan EU:sta kiinteä liittovaltio (federaa-
tio)” saa enimmäkseen kielteisiä vastauksia: vain 2 % vastaa 
ehdottomasti, 7 % vastaa kyllä ja 27 % ehkä, kun 34 % vastaa 
ei ja 31 % ehdottomasti ei. Mutta väitteestä ”tulevaisuudessa 
EU:sta muodostuu tiukka liittovaltio, jossa kansallisvaltioilla ei 
ole enää merkitystä” onkin jo 34 % samaa mieltä, 33 %:n on vai-
kea sanoa ja 33 % on eri mieltä.9 Samanlainen ero on siinäkin, 
että suomalaiset ovat yhtäältä Nato-jäsenyyttä vastaan, mutta 
toisaalta pitävät liittymistä kuitenkin todennäköisenä. 

Suhtautumista EU:hun voi peilata myös siitä, miten EU-
jäsenyyden katsotaan tähän asti eri asioihin vaikuttaneen. Ko-
vin selkeää vaikutus ei kuitenkaan näytä olleen. Vuonna 2001 
kaikkiaan 29 % katsoi EU:n laajentumisen vaikuttavan turval-
lisuutta lisäävästi, 30 % sitä vähentävästi. EU-integraation sy-
veneminen puolestaan vaikutti turvallisuuteen 24 %:n mielestä 
lisäävästi, ja 21 %:n vähentävästi. EU-jäsenyyden vaikutus soti-
laalliseen turvallisuuteen ja (Suomen) ulkopoliittiseen asemaan 
nähtiin vähemmän myönteisenä kuin vuonna 1999.10 Vuonna 
2002 Suomen EU-jäsenyyden vaikutusta turvallisuuteen piti 
44 % lisäävänä, 42 % ei nähnyt muutosta, 10 % katsoi turvalli-
suuden heikentyneen, ja 5 % ei osannut sanoa kantaansa.11

Toisaalta on myös havaittu, ettei vakiintuneen instituution 
suosioon välttämättä vaikutakaan se, mitä se tekee tai kuinka 
onnistuneesti. Esimerkiksi Naton vakaa suosio jäsenmaissa 
selittyisi Sinnottin (1997: 20) mukaan sillä, että instituutio 
voi saavuttaa vakaan kannatuksen tason, joka on riippumaton 
siitä, mitä järjestö tekee ja riippumaton järjestön perustamis-
tarkoituksesta. 

★ ★ ★★
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Yleisesti ottaen UTP tuntuisi siis olevan kansalaisten mieleen. 
Mutta minkähän takia? Huomio kiinnittyy tuloksissa heti sii-
hen yllättävään seikkaan, että yhteistä puolustusta kannatetaan 
vieläkin enemmän kuin yhteistä ulkopolitiikkaa, vaikka sen pi-
täisi olla vaikeampaa, epätodennäköisempää, ja vaikka sitä oi-
keastaan ei vielä edes ole.

Ero yhteisen politiikan ja yhteisen (ylikansallisen) päätök-
senteon välillä on selvä. Yhteisen puolustuksen ja puolustuspo-
litiikan kannatus on vahvaa – mutta jos kyse on päätöksenteosta 
ja sen siirtämisestä jäsenmailta EU:lle, kansallinen päätöksen-
teko saa paljon kannatusta (Sinnott 1997: 28). Samaa kertovat 
uudet Eurobarometrit. Vaikka unionin jäsenmaissa keskimäärin 
puolustuksesta päättämistä kansallisesti kannattaa 48 % ja EU:
ssa 47 %, tuki yhteiselle puolustus- ja turvallisuuspolitiikalle on 
kuitenkin 73 % ja vastustus vain 15 %.12

Ovatko vastaajat kenties tietämättömiä ja haluavat yleisesti 
kannattaa myönteiseltä kuulostavia asioita – kuten turvallisuut-
ta? Vai kannattavatko he todella EU:ssa vireillä olevia hankkei-
ta, ehkä jopa enemmän kuin kansalliset ulko- ja turvallisuus-
politiikasta päättävät hallitusten edustajat?

Tärkeää on nähdä ero maan virallisen linjan, esimerkiksi 
hallituksen edustajien, ja kansalaismielipiteen välillä. Suomi 
ei välttämättä ole samaa mieltä kuin suomalaiset. On selväs-
ti havaittu, että ns. tavallisten ihmisten ja eliitin käsitykset 
eroavat toisistaan. Onpa myös väitetty, etteivät kansalaisten 
käsitykset ole kovin kehittyneitä, ja että mielipidemittauksia 
manipuloimalla – kysymysten muotoilua muuttamalla – voi-
daan lyhyessäkin ajassa saada aikaan halutunlainen mielipide, 
ohjailla sitä.13

Eliitin tai päättäjien ja tavallisen kansan näkemysten ero 
tuli esiin erillisessä komission teettämässä Top Decision Ma-
kers Surveyssä kesäkuussa 1996. Sen mukaan päättäjien asenne 
unioniin oli erittäin myönteinen: peräti 94 % piti maansa jäse-
nyyttä EU:ssa hyvänä asiana, Suomen päättäjistä 88 % – kun 
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samaan aikaan Suomessa kansalaisista keskimäärin 48 % piti 
jäsenyyttä hyvänä. Maiden välinen vaihtelu oli myös paljon vä-
häisempää eliittihaastattelussa. (Wiberg 2000: 37–38.) 

Ainakin EU:n tulevaisuutta pohtivassa valmistelukunnassa, 
konventissa, on otettu selvästi huomioon mielipidemittauksista 
ilmenevä yleisesti myönteinen suhtautuminen EU:n ulkopo-
liittiseen rooliin. Puolustustyöryhmän raportissa viitataan ylei-
seen mielipiteeseen, jonka todetaan vaativan enemmän kuin 
koskaan aikaisemmin turvallisuutta ja suojelua ja joka tuntuu 
suuresti suosivan eurooppalaista puolustusta.14 

Puheenjohtaja Michel Barnier käytti raportin esittelypu-
heessaan 20.12.2002 jopa termiä asiakkaat. EU:n ulko- ja 
turvallisuuspoliittista roolia ei pidetä mitenkään huonona tai 
uhkaavana asiana, päinvastoin. Itse asiassa vaikuttaa siltä, et-
tä konventti on tarttunut ulko- ja puolustuspolitiikkaan osin 
juuri siksi, että kansalaismielipiteen tulkitaan kannattavan 
EU:n kansainvälisen aseman parantamista ja toiminnan te-
hostamista. Siksi nähdään, että edistyminen tällä saralla myös 
lähentäisi kansalaisia unioniin ja parantaisi heidän kuvaansa 
sen toiminnasta.

RIIPPUUKO VASTAUS KYSYMYKSESTÄ 
– JA KYSYJÄSTÄ?

Suomessa on tutkittu kansalaisten ulko- ja turvallisuuspoliitti-
sia mielipiteitä varsin yksityiskohtaisesti. EVA:n tutkimuksissa 
on kartoitettu esimerkiksi vuonna 1998 sitä, mitä Suomen tulisi 
edistää EU-puheenjohtajuuskaudellaan. Valmiiksi annetuista 
vaihtoehdoista eniten kannatusta sai kansainvälisen rikollisuu-
den torjunnan tehostaminen ja vähiten EU:n laajentumisen 
edistäminen; EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan 
luomista ja EU:n ja Venäjän suhteita piti enemmistö erittäin 
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tai melko tärkeänä.15 Vuotta myöhemmin peruskuvio oli sama, 
mutta UTP:n kannatus oli hieman vähentynyt.16

Vuonna 2002 kysyttiin hieman eri tavalla, mitä unionin tuli-
si tehdä. Jälleen valmiiksi muotoiltujen vaihtoehtojen joukosta 
eniten kannatusta sai kansainvälisen rikollisuuden torjunnan 
tehostaminen ja toisaalta pienten jäsenmaiden aseman vah-
vistaminen EU:n päätöksenteossa; vähiten kannatettiin EU:n 
laajentumista ja liittovaltion luomista. Väitteeseen ”Suomen pi-
täisi pyrkiä osallistumaan aktiivisesti EU:n toimiin terrorismin 
torjumiseksi” vastasi 53 % ehdottomasti, 33 % kyllä, 11 % ehkä, 
2 % ei ja 1 % ehdottomasti ei. Pyrkimys edistää EU:n ja Venä-
jän välisiä suhteita sai seuraavat vastaukset: 15 % ehdottomasti, 
53 % kyllä, 25 % ehkä, 6 % ei, 2 % ehdottomasti ei. Unionin yh-
teisen kehitysyhteistyöpolitiikan tehostuksen kannatus oli 15 % 
ehdottomasti, 49 % kyllä, 29 % ehkä, 6 % ei ja 1 % ehdottomasti 
ei. Samassa tutkimuksessa esitettiin myös väite, että ”YK:ssa 
Suomen edustajaksi riittäisi EU:n edustaja”. Tästä oli eri mieltä 
62 %, samaa mieltä 14 %, ja 24 %:n oli vaikea sanoa mitään. 

EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan luomisen 
edistäminen sai 17 %:lta vastauksen ehdottomasti; 44 % vastasi 
kyllä, 28 % ehkä, 9 % ei ja 2 % ehdottomasti ei. Yhteisten krii-
sinhallinta- tai valmiusjoukkojen perustamisen edistäminen sai 
vastaavasti kannatuksen 13 % ehdottomasti, 36 % kyllä, 33 % 
ehkä, 14 % ei ja 5 % ehdottomasti ei. Lopulta EU:n yhteisen 
puolustuksen luomista kannatti ehdottomasti 9 %, 27 % vastasi 
kyllä, 39 % ehkä, 17 % ei ja 7 % ehdottomasti ei.17

Maanpuolustustiedotuksen suunnittelukunnan (MTS) tut-
kimuksissa on myös kartoitettu UTP-käsityksiä. Vuonna 2000 
esitettiin vastaajille seuraava väite: ”EU on luomassa omaa 
kriisinhallintakapasiteettia, joka mahdollistaisi noin 60 000 
henkilön vahvuisen joukon lähettämisen kriisinhallintatehtä-
viin. Miten suhtaudutte siihen, että EU on ottamassa itselleen 
myös sotilaallisia tehtäviä?” Väitteeseen suhtautui 52 % myön-
teisesti, 6 % ei osannut sanoa, ja 42 % suhtautui kielteisesti. 
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Kysyttiin myös sitä, pitäisikö Suomen osallistua vain YK:n 
johtamiin rauhanturvaamistehtäviin (56 %) vaiko myös EU- ja 
Nato-johtoisiin (33 %). 55 % vastaajista katsoi, että Suomen 
tulisi osallistua rauhanturvaamistehtäviin Euroopassa ja sen 
lähialueilla, kuten Lähi-idässä, 32 % katsoo, että suomalaiset 
voisivat osallistua vastaaviin tehtäviin myös muissa maanosissa, 
kuten Afrikassa. 

MTS on tutkinut säännöllisesti sotilaallisen liittoutumat-
tomuuden kannatusta; vuonna 2000 liittoutumattomuutta 
kannatti 66 % ja liittoutumista 25 %. Tutkimuksissa on annet-
tu myös erilaisia liittoutumisvaihtoehtoja, ensin täysjäsenyys 
WEU:ssa, sitten ”sotilaallinen yhteistyö EU:n kanssa” ja nyt 
(2000) ”EU:n kehittäminen nykyisten tehtävien lisäksi myös so-
tilasliitoksi”.18 Näistä liittoutumisvaihtoehdoista Nato-jäsenyys 
on selvästi kannatetuin, yhteensä 48 %. 42 % asettaa ehdoksi 
sen, ettei Suomessa olisi rauhan aikana muiden Nato-maiden 
joukkoja tai tukikohtia, ja 6 % hyväksyy jäsenyyden myös siinä 
tapauksessa, että joukkoja ja tukikohtia olisi. EU:n kehittämi-
nen sotilasliitoksi saa 20 %:n kannatuksen ja liittoutuminen 
Ruotsin kanssa 17 %:n. Jälleen kerran vastaajien oma mielipi-
de ja käsitys siitä, mitä todellisuudessa tapahtuu, eroavat. Kun 
kysytään, liittyykö Suomi Natoon, 60 % vastaa kyllä, 25 % ei. 

Keväällä 2000 kysyttiin myös sitä, olisiko EU:n peruskir-
jaan sisällytettävä määräys, joka velvoittaisi muut jäsenmaat 
puolustamaan sotilaallisen hyökkäyksen kohteeksi joutunutta 
jäsenmaata; 60 % vastasi kyllä, 11 % ei osannut sanoa ja 29 % 
vastasi ei.19 

MTS:n tutkimuksessa vuodelta 2002 sotilaallisten tehtävien 
antoon EU:lle suhtautui myönteisesti 47 %, mutta myös kiel-
teisesti 47 %. Enemmistö katsoi, että Suomen tulisi osallistua 
vain YK:n rauhanturvaamistehtäviin (52 %); 39 % – enemmän 
kuin vuonna 2000 – katsoi, että myös EU:n ja Naton tehtäviin 
voitaisiin osallistua. Puolustusliittovaihtoehdoista saivat nyt 
kannatusta Ruotsi 20 %, Nato ilman rauhanaikaisia joukkoja 
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tai tukikohtia 44 %, Nato tukikohdin ja joukoin 6 % ja EU soti-
lasliittona 17 %; 13 %:lla ei ollut näkemystä asiasta.20 

Mihin mielipiteet oikeastaan perustuvat? Tietoonko? Monet 
kysymykset ovat oikeastaan varsin vaikeita vastata jopa ammat-
tilaisille. Esimerkiksi EVA:n tutkimuksessa vuonna 1999 esitet-
tiin väite: ”Kosovon sota viimeistään osoitti, että EU:lle pitäisi 
luoda yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka.”21 Tähän on 
vaikea ottaa kantaa. Yhtä vaikea on MTS:n tutkimus, jossa 2001 
kysyttiin ensimmäistä kertaa mielipidettä EU:n ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan hoidosta: 61 %:n mielestä sitä oli hoidettu hyvin, 
17 % ei osannut sanoa mitään ja 22 % katsoi sen huonosti hoi-
detuksi. Vuonna 2002 EU:n ulkopolitiikkaa oli hoidettu hyvin 
67 %:n mielestä ja huonosti 24 %:n mielestä; enää vain 9 % ei 
lähtenyt asiaa arvioimaan. Kenen ulkopolitiikkaa arvellaankaan 
hoitavan, ketä vastaajat tässä oikeastaan arvioivat?

Paljonko ihmisillä yleensä on tietoa? Toisinaan tutkimus-
tulokset paljastavat perustietämyksenkin heikoksi. Vuoden 
1995 keväällä toteutetussa Eurobarometri-tutkimuksessa 
pyydettiin osallistujia tunnistamaan EU:n jäsenmaat. Vain 
noin joka kymmenes haastatelluista osasi nimetä jäsenmaat 
oikein. Isossa-Britanniassa, missä tulos oli huonoin, vain 4 % 
osasi nimetä kaikki 15 jäsenmaata. Suomi oli vaikein tunnistaa 
EU:n jäsenmaaksi: vain 40 % piti sitä jäsenenä, kun 28 % oli 
tunnistavinaan Norjan ja 24 % Sveitsin EU:n jäseniksi. (Wiberg 
2000: 26–27.)

Onkin myös pohdittava, missä määrin EU:n ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan olemassaolosta edes tiedetään, saati että 
sitä tunnetaan. Arvioidessaan kantoja EU:n ulkopolitiikkaan 
ja puolustukseen Sinnott pitää selvänä, että vastaajat eivät 
osanneet erottaa ulko- ja puolustuspolitiikkaa toisistaan ei-
vätkä tunteneet EU:ssa vallitsevaa asiantilaa – sitä, että ulko-
politiikka toki on yhteistä, mutta puolustuspolitiikka ei: siinä 
ei tehdä määräenemmistöpäätöksiä, eikä siihen käytetä rahaa 
EU:n budjetista. Päinvastoin joissakin perustajamaissa luul-
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tiin puolustuksen jo kuuluvan EU:lle. EU-maista Suomessa 
ymmärrettiin ero kaikkein parhaiten, joskaan ei täydellisesti. 
(Sinnott 1997: 37–38.) 

Jo itse käsitteetkin ymmärretään eri maissa eri tavoin. Riip-
puu siitä, ketä kuuntelee; toisinaan ulko- ja puolustuspolitiikan 
eroa pidetään selvänä ja toivottavana, toisinaan korostetaan, et-
tä politiikanlohkojen pitäisi olla keskenään yhteensopivia. Itse 
kysymykset muotoillaan eri tavoin, ja kysymysten sanamuoto 
onkin mielipidetutkimusten tuloksiin ilmiselvästi vaikuttava 
seikka (ks. Sinnott 1997: 22–24). 

Keskeinen kysymys onkin, miten kansalaiset saavat asiasta 
tietoa, keneltä tieto tulee, ja mitä kautta se välittyy. UTP:stä on 
erilaisia kansallisia tulkintoja. On eroja siinä, millaisia vaihtoeh-
toja tai mahdollisuuksia sanotaan olevan. Esimerkiksi Suomen 
EU-jäsenyyden perusajatus oli 1990-luvun puolessavälissä se, 
että UTP säilyisi hallitusten välisenä ja että erityisesti puolus-
tusasioista päätettäisiin aina kansallisesti. Tämän suomalaiset 
Eurobarometrin mittauksessa selvästi ovatkin oppineet. Toi-
saalta jos kotimaiset tahot kysyvät, pitäisikö EU:hun kuulua 
kollektiivinen puolustusvelvoite, vastaus voi olla hyvinkin 
myönteinen, kuten edellä kävi ilmi.

MTS:n tulokset näyttävät eroavan Eurobarometrin kuvasta, 
jonka mukaan 44 % suomalaisista vastusti yhteistä turvallisuus- 
ja puolustuspolitiikkaa. Vastauksia saatetaan tulkita ja korostaa 
eri lailla eri tutkimuksissa. Toisaalta vaikuttaisi myös siltä, että 
suomalaisten vastaukset voivat riippua siitäkin, kuka kysyy. Ko-
timaisessa kyselyssä ehkä katsotaan, että kysymyksessä on mah-
dollisesti virallisen Suomen jo kaavailema vaihtoehto. Vastaaja 
luottanee kysyjän tietoon, uskoo kysymykseen, siis myös esimer-
kiksi kollektiivisen turvallisuuden mahdollisuuteen EU:ssa.

Mielenkiintoista on, miten UTP on eri tutkimuksissa ope-
rationalisoitu käytännön kysymyksiksi – kysymyksiksi siitä, 
mitä UTP:hen katsotaan kuuluvaksi. MTS:n tutkimuksissa 
tunnutaan myös testattavan mahdollisia tulevaisuuden tarpei-



H A N N A  O J A N E N 102

ta: ollaanko valmiita puolustusmäärärahojen korottamiseen, 
armeijan ammattimaistumiseen tai kriisinhallintatoimiin Eu - 
roopan ulkopuolella. Tällaiset kysymykset voivatkin ajankoh-
taistua, vaikka ne kysyttäessä ovatkin ikään kuin askeleen ta-
pahtumia edellä. 

KUN MIELIPITEELLÄ ON MERKITYSTÄ 
– TANSKAN JA IRLANNIN 
”UTP-KANSANÄÄNESTYKSET”

Milloin mielipide on tärkeä? Perinteisesti yleinen mielipide tus-
kin on ulkopolitiikassa suuria ratkaissut. Ulko- ja turvallisuus-
politiikka ei juuri ole ollut kansalaisten asia – muttei toisaalta 
myöskään EU:n, jossa yhteisen ulkopolitiikan kehittyminen on 
ollut monimutkaista ja nykivää. Turvallisuuspoliittinen kult-
tuuri lienee kuitenkin muuttunut erityisesti siinä, että yleinen 
mielipide vaikuttaa entistä selvemmin.

Vaikka yleisen mielipiteen vaikutus ulkopolitiikkaan onkin 
nykyään monesti selvä – kun esimerkiksi media herättää ihmi-
set ottamaan kantaa ulkopoliittisiin kysymyksiin ja vaatimaan 
hallitukselta toimia – nousevat ulko- ja turvallisuuspoliittiset 
kysymykset silti harvoin vaaliteemoiksi. Niihin vältetään otta-
masta kantaa ehkä siksi, että ajatellaan, etteivät ne kiinnosta 
äänestäjiä, ja siksi, että puolueiden olisi vaikea lunastaa mah-
dolliset ulko- ja turvallisuuspoliittiset lupauksensa, koska ne 
eivät kuitenkaan voi paljoa vaikuttaa siihen, mitä ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikassa maailmalla tapahtuu.

UTP:hen puututaan kansallisissa vaaleissa ehkä vieläkin 
vähemmän – ehkä sen takia, että toivotaan ulkopoliittista jat-
kuvuutta. EU:lle voisi aiheutua vaikeuksia siitä, että jonkin jä-
senmaan hallitus vaihtuisi niin, että myös maan EU-politiikka 
muuttuisi huomattavasti. Ennakoimattomuudesta on vaivaa 
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EU:n toiminnalle; erityisesti suurten jäsenmaiden vaalit myös 
lamauttavat EU:n päätöksentekoa joksikin aikaa. 

Kansalaisia ei välttämättä rohkaista värikkäisiin mielipi-
teisiin UTP:stä. EU-kansanäänestyksissä voi ulkopolitiikasta 
kuitenkin yllättäen tulla hyvinkin tärkeä asia. Silloin myös 
huomataan, kuinka vaikea UTP:tä on selittää, ja kuinka vai-
keaa ulkopoliittiseen mielipiteeseen on vaikuttaa. Populistisen 
yksinkertaistavat argumentit hämäävät ihmiset helposti – esi-
merkiksi EU:n militarisoitumisella voidaan pelotella. 

Tanskan ja Irlannin esimerkit ovat tässä valaisevia. Äsket-
täinen Irlannin kansanäänestys Nizzan sopimuksesta22 on hyvä 
esimerkki siitä, miten vaikea on tietää, miksi yleinen mielipide 
oikeastaan on EU:ta tai jotain tiettyä sopimusta vastaan, ja onko 
vastustajilla yleensä edes mitään yhteistä vastustuksen syytä. 

Nizzan sopimukseen liittyi tavattoman monta eri asiaa ja 
niin myös kansanäänestystä edeltäneeseen kampanjaan. Ulko- 
ja turvallisuuspolitiikkakin nousi esiin: irlantilaisia huoletti se, 
että UTP:n kehittyminen merkitsisi pakkoa luopua puolueet-
tomuudesta. Puolueettomuus oli Irlannin kansanäänestyskam-
panjassa myös asia, jolle voitiin jotain tehdä.23 

Ei ollut helppoa löytää tapaa edistää myönteistä mielipidettä, 
sillä piti löytää jotain, joka koskisi vain Irlantia, etteivät muut 
tuntisi tulevansa petetyiksi: lupauksia ei siis voitu antaa laajen-
tumisesta tai suurten ja pienten jäsenmaiden keskinäisestä suh-
teesta, mutta puolueettomuudesta voitiin. Kansalaisia rauhoi-
tettiinkin erillisellä julistuksella, jonka mukaan Nizzan sopimus 
ei vaaranna Irlannin puolueettomuutta. Julistuksen mukaan 
Irlantia ei sido mikään keskinäinen puolustusvelvoite, se ei ole 
osana eurooppalaisen armeijan suunnittelua, ja unionin mahdol-
liset päätökset yhteisestä puolustuksesta tehdään yksimielisesti; 
Irlannissa tällaisesta järjestettäisiin myös kansanäänestys24.

Tällaiset julistukset voivat rauhoittaa mieltä, mutta hämär-
tävät kokonaiskuvaa EU:n ulkopolitiikasta – samaan aikaanhan 
toisaalta annetaan ymmärtää, että EU on nimenomaan kehittä-
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mässä yhteistä puolustusta: konventti pohtii sitä, että puolustuk-
sesta voitaisiin päättää myös pienemmän joukon kesken, ja Irlan-
ti voi näin taas pian olla uuden kansanäänestyksen kynnyksellä. 

Mielipide EU:n puolustuspolitiikan kehityksestä nousi tär-
keäksi myös tanskalaisten äänestettyä täpärästi Maastrichtin 
sopimusta vastaan kansanäänestyksessä 1992. Eurooppa-neu-
voston päätöksellä Edinburghissa joulukuussa 1992 Tanska sai 
jäädä yhteisen puolustuksen ulkopuolelle. Jälleen on vaikea sa-
noa, mikä oli ensisijainen ei-tuloksen syy. Ratkaisuksi tarjottiin 
Tanskalle neuvotellut neljä poikkeusta Maastrichtin sopimuk-
seen. Niistä yksi koski yhteistä puolustusta.25

Neuvoston päätöksen mukaan Tanska ei osallistu puo-
lustukseen liittyvien päätösten valmisteluun eikä toimeenpa-
noon, muttei toisaalta myöskään estä lähemmän yhteistyön 
kehittymistä tällä alalla muiden jäsenmaiden kesken. (Larsen 
2002: 105–107.)26 Tämäkin on käytännössä johtanut erikoi-
seen tilanteeseen: Tanska kyllä mieluusti osallistuu yhteiseen 
sotilaalliseen kriisinhallintaan, mutta ei voi tehdä niin EU:ssa. 
Marginalisoitumisen vaarakin EU:ssa on: mitä merkittävämpi 
tästä alueesta unionissa tulee, sitä enemmän Tanska on ulko-
puolella (ks. Laursen 2002).

Ratkaisun taustalla on yhtäältä tanskalaisten yleinen käsitys 
EU:sta, erityisesti kielteinen näkemys liittovaltiokehityksestä. 
Toisaalta Tanskan perinteinen turvallisuuspoliittinen ajattelu 
on myös vahva, erityisesti siihen sisältyvä tapa nähdä turvalli-
suuspoliittisten järjestöjen väliset suhteet ja työnjako: Natolla, 
YK:lla, pohjoismaisella yhteistyöllä ja EY:llä/EU:lla on kullakin 
ollut oma tärkeä roolinsa, ja EU:n kehittyminen puolustuksen 
suuntaan uhkaa työnjaon tasapainoa. Tanska onkin kannattanut 
Natoa: Eurobarometri 56 kertoo, että kysyttäessä, pitäisikö Eu-
roopan puolustuksesta päättää kansallisesti, Natossa vai EU:ssa, 
Nato sai korkeimman kannatuksen juuri Tanskassa (39 %).

★ ★ ★★



U T P  J A  K A N S A L A I S E T105

Se, kuinka paljon ihmiset yleensä tietävät UTP:stä, liittyy myös 
siihen, missä määrin UTP heitä yleensä kiinnostaa. Tutkimuk-
sissa on käynyt ilmi, että ne, jotka myöntävät, etteivät tiedä, 
eivät ehkä haluakaan tietää. Suhteellisesti ottaen myönteisesti 
suhtautuvat myös halusivat enemmän tietoa. (Wiberg 2000: 
29.) Kiinnostaako ulkopolitiikka ihmisiä? Kiinnostus liittyy 
edelleen siihen, tunnetaanko, että UTP:hen kannattaa yrittää 
vaikuttaa, tai voi vaikuttaa – mikä taas liittyy siihen, tuntuuko 
UTP vaikuttavan jollakin lailla vastaajan elämään vai olevan 
täysin yhdentekevä.

Miten yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka sitten vai-
kuttaa tavallisten kansalaisten elämään? Suoraa vaikutusta ei 
juuri nyt ole. Toisaalta mitä syvemmin se alkaa vaikuttaa jä-
senvaltioiden ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan, sitä 
selvemmäksi vaikutus tulee. Esimerkiksi kriisinhallintakyvyn 
tehostamisen ja yhteisen puolustuksen ajatus sisältää suunni-
telmia kansallisten puolustusvoimien luonteen muuttamisesta 
niin, että alueellisen puolustuksen sijaan korostetaan kansain-
välisten toimien ja yhteensopivuuden tärkeyttä, ammattimais-
tumista ja teknologista kehitystä.

Tällä voi olla seuraamuksia niin verotukselle kuin kansa-
laisten velvollisuuksillekin: valtion menot voivat kasvaa – tai 
vähentyä – ja toisaalta asevelvollisuus voi muuttua. Kärjiste-
tyimmillään vaikutus tulee esiin, jos vaaditaan henkilökohtaista 
riskinottoa sotilaallisissa operaatioissa ulkomailla.

Se, että EU on aktivoitunut ulko- ja turvallisuuspolitii-
kassa ja suunnittelee paitsi autonomista kriisinhallintakykyä, 
myös näiden kysymysten kirjausta mahdolliseen tulevaan 
perustuslakiin, tuo myös kansalaiset uudella tapaa mukaan 
keskusteluun. Esimerkiksi konventin ehdotukset ja niiden 
eri jäsenmaissa saama vastakaiku ovat omiaan tarjoamaan 
kansalaisille tilaisuuden osallistua keskusteluun, kun heidän 
oma maansa – hallitus, parlamentti, ehkä kansalaisjärjestöt 
ja puolueet – joutuu ottamaan kantaa ehdotuksiin ja siten 
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määrittämään ehkä entistä selkeämmin omaa politiikkaansa 
suhteessa EU:hun.

Jälleen kerran myös näkyy, ettei yleinen mielipide ole sama 
kuin maan virallinen kanta. Mielipide voi kuitenkin olla yksi 
viralliseen kantaan vaikuttava tekijä. Mielipiteiden kirjo on 
EU:n laajentumisen myötä kasvamassa. Mielenkiintoa herät-
tääkin tulevien uusien jäsenmaiden sisäinen mielipideilmasto 
ja niiden näkemykset. Niistä ei kuitenkaan vielä tiedetä paljoa. 
Hakijamaiden Eurobarometrissä ei kysytä UTP:stä, vaan ky-
symykset koskevat lähinnä sitä, miten EU:hun suhtaudutaan, 
miten sen odotetaan vaikuttavan ja paljonko siitä tiedetään27. 

EU:sta puhuttaessa ulko- ja turvallisuuspolitiikka tuskin tu-
lee ensimmäisenä tulevissa jäsenmaissa esille. Monissa muissa 
kysymyksissä vaikutus kansalaisten elämään on paljon selkeäm-
pi, ja toisaalta UTP on yleisyydessään ja ympäripyöreydessään 
itse asiassa ollut neuvottelujen kaikkein helpoimpia, ensim-
mäisenä neuvotteluagendalta pois saatuja kysymyksiä. Toisaal-
ta monet tulevista jäsenmaista ovat ulko- ja turvallisuuspolitii-
kassa hieman eri linjoilla kuin monet nykyiset jäsenmaat.28 

Taas kerran maiden näkemykset ja kansalaisten näkemyk-
set ovat kuitenkin kaksi eri asiaa. Turvallisuuspolitiikassa mai-
den virallinen linja korostaa pikemminkin Natoa. Esimerkiksi 
Puolassa eliitti ja asiantuntijat ovat olleet huolissaan siitä, että 
EU:n mahdollinen konvergenssikriteereihin perustuva yhteisen 
puolustuspolitiikan kehitys merkitsisi Puolan marginalisoitu-
mista jäsenenä; he vastustavat myös puolustussitoumusta, 
mutta eivät toisaalta pidä sitä todennäköisenä (Trzaskowski 
2002: 24.)29

Hakijamaiden UTP-myönteisyys kuitenkin kasvoi, kun 
selveni, ettei UTP:tä tarjottu jonkinlaisena vaihtoehtona Na-
tolle. (Missiroli 2002: 59.)30 Tulevat jäsenmaat halusivat myös 
osoittaa ’eurooppalaisuuttaan’ osallistumalla anteliaasti EU:n 
kriisinhallintajoukkojen kartuttamiseen (Haukkala & Ojanen 
2002: 211–212).
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Olennaista lienee, että maat voivat myös aika tavalla muut-
tua unioniin liityttyään. Jos niistä monilla nyt onkin meneillään 
Natoon sopeutumisen kausi, alkaa EU-jäsenyyden myötä ’sosi-
aalistuminen’ unioniin, yhteisen ajattelutavan, menettelytapo-
jen ja ilmaisujen omaksuminen. EU-jäsenyys koskettaa huo-
mattavasti laajempaa osaa niin eliittiä kuin muutakin väestöä 
kuin Naton jäsenyys ja siihen sosiaalistuminen. Mahdotonta 
ei liene sekään, että kansan mielipide olisi lopulta eliittiä EU-
myönteisempi. 

Tulevien jäsenmaiden kansalaisten tieto UTP:stä ei var-
maankaan ole ainakaan syvällisempää kuin nykyisissä jäsen-
maissa. Siksi on vaikea sanoa, mitä kuvastaa esimerkiksi Virossa 
kesäkuussa 2002 tehty mielipidemittaus, jonka mukaan 50 % 
virolaisista kannatti yhteisiä EU:n puolustusvoimia, kun vastus-
tajia oli vain 27 %.31 Näkemys EU:sta kehittyy vähitellen jäse-
nyyden myötä, ja se taas vaikuttaa suhtautumiseen UTP:hen.

Se, mitä vastataan, riippuu siitä, mitä kysytään. Mielipiteet 
riippuvat siitä, millaisia vaihtoehtoja annetaan mahdollisiksi 
mielipiteiksi. Mielipiteiden mittaaminenkin on tavallaan sosi-
aalistamista, tiettyihin vaihtoehtoihin totuttamista, ja mittaajat 
voivat olla huomattaviakin vallankäyttäjiä. Vaikka joskus ehkä 
vaikuttaa siltä, että mielipidettä kysytään vain, jos vastauksesta 
on hyötyä – ja jos se voidaan riittävän luotettavasti ennakoida 
– on muutos kuitenkin selvä: 1950-luvulla ei EEC:n perusta-
misesta kysytty kansan mielipidettä.

★ ★ ★★
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UTP JA SUOMI – SOTILAALLISTEN   
KRIISINHALLINTAKYKYJEN KEHITTÄMINEN 

Pa u l i  J ä r v e n p ä ä

Euroopan unioni on ulko- ja turvallisuuspolitiikkansa puitteissa 
ripeästi rakentamassa itselleen sotilaallista kriisinhallintakykyä. 
Jotkut tarkkailijat, kuten esimerkiksi unionin ulkopoliittinen 
korkea edustaja Javier Solana, ovat todenneet sen tapahtuneen 
”valon nopeudella”. Ollaan tämän luonnehdinnan osuvuudesta 
sitten mitä mieltä tahansa, kiistämätöntä on ainakin se, että 
siinä missä unionin sotilaallisten kykyjen kehittämisestä vielä 
muutama vuosi sitten käytiin eurooppalaisille niin tyypillistä 
debattia itse käsitteestä ja sen oikeutuksesta, on yhteisen krii-
sinhallintakyvyn luomisessa erityisesti vuodesta 1999 lähtien 
ryhdytty tuumasta toimeen.

Helsingissä joulukuussa 1999 asetettu selkeä tavoite luoda 
unionille vuoteen 2003 mennessä valmiudet sotilaalliseen kriisin-
hallintaan on ollut kaikkien jäsenmaiden, myös EU:n sotilaallises-
ti liittoutumattomien jäsenten hyväksyttävissä.1 Tilannetta on hel-

★ ★ ★★

1  Ainoa ”alaviitemaa” on Tanska, joka ei ole mukana sotilaallisen kriisin-
hallinnan kehittämisessä. Tanska osallistuu kylläkin aktiivisesti Euroopan 
unionin siviilikriisinhallinnan kehittämiseen.
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pottanut se, että kriisinhallinnan kehittämisessä ei ole suinkaan 
kyse mistään yhteisen puolustuksen luomisesta. Oman maan alu-
een puolustus on edelleenkin jätetty kunkin suvereenin jäsenval-
tion huoleksi. Euroopan unionissa luodaan ainoastaan rajoitettua, 
tarkoin määriteltyä kykyä sotilaalliseen kriisinhallintaan.

Jo pelkän sotilaallisen kriisinhallintakyvyn kehittäminen 
herättää kuitenkin joukon kiinnostavia kysymyksiä. Miksi 
EU:n ylipäätänsä pitäisi vahvistaa kykyjään myös sotilaallisella 
puolella? Eikö riittäisi se, että EU on vahva kansainvälinen vai-
kuttaja poliittisissa, sosiaalisissa ja talouskysymyksissä? Kuinka 
vahva sotilaallisen kriisinhallinnan kyky unionilla tulisi sitten 
olla, kun sellainen sille luodaan? Ja vielä: miten EU:n ja Naton 
sotilaalliset kyvyt suhtautuvat toisiinsa? Eikö EU:n kykyjä ke-
hitettäessä luoda jo olemassa olevien Nato-järjestelmien kanssa 
päällekkäisyyksiä, jotka turhaan nielevät muutenkin niukkoja 
yhteisiä voimavaroja?

TAUSTA JA ENSIASKELEET

Peruskysymys kuuluu: miksi Euroopan unionin pitäisi vahvistaa 
kykyjään sotilaallisessa kriisinhallinnassa? Eikö riitä, että nykyi-
sistä viidestätoista jäsenmaasta yksitoista jo on puolustusliitto 
Naton jäseniä ja että loputkin neljä jäsenvaltiota kehittävät so-
tilaallisesta liittoutumattomuudestaan huolimatta sotilaallisia 
yhteistoimintakykyjään Naton puolustussuunnittelujärjestel-
mässä PARP:ssä (Planning and Review Process)?

Halu kehittää omaa eurooppalaista kriisinhallintakapasi-
teettia erillisenä elementtinä transatlanttisen Naton rinnalla 
ja ulkopuolella juontaa historialliset juurensa kauas 1950-lu-
vulle keskusteluun Euroopan puolustusyhteisöstä. Keskustelu 
sai uutta puhtia 1990-luvulla kylmän sodan rakenteiden mur-
tumisen jälkeen. Peruskysymys keskustelussa oli, kuinka pit-
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kään Yhdysvallat säilyttäisi kiinnostuksensa Eurooppaan kyl-
män sodan tauottua. Ajatus siitä, että Eurooppa voisi kriiseis-
sä haluta tai sen olisi suotavaa toimia ”autonomisesti” ilman 
Yhdysvaltain tukea, alkoi tuntua hyväksyttävältä muuallakin 
kuin Pariisissa.

Uutta ajattelua siivittivät ennen muuta eurooppalaisten 
nöyryyttävät kokemukset Balkanilla. Balkanin kriisinhallinta-
operaatiot onnistuivat lopulta vasta amerikkalaisten puututtua 
sotilaallisesti peliin. Kaikille tuli silloin selväksi, että mikäli EU 
mielii varteenotettavaksi toimijaksi kriiseissä, on sillä oltava 
myös omaa kykyä suoriutua sotilaallisista operaatioista ainakin 
omalla maantieteellisellä takapihallaan.

Samalla ymmärrettiin, ettei ole kokonaan poissuljettua, että 
voisi syntyä tilanteita, joissa Yhdysvallat ei halua olla sotilaalli-
sesti mukana. EU:lla on oltava valmiuksia toimia sellaisissakin 
tilanteissa itsenäisesti. Tällaisia tilanteita voivat tyypillisesti 
olla humanitaariset avustusoperaatiot tai pelastus- ja evaku-
ointitilanteet, joissa EU:n jäsenmaiden kansalaisia on nopeasti 
siirrettävä pois kriisin, sodan tai erilaisten luonnonmullistusten 
jaloista. Tätä varten tuli kehittää ei pelkästään sotilaallista ka-
pasiteettia, vaan myös johtamis- ja esikuntainstrumentteja, jot-
ta mahdolliset operaatiot saataisiin vietyä kunnialla läpi. Johto-
päätöksenä tästä kaikesta oli, että EU:n tulee luoda itsenäinen 
kyky toimia myös sotilaallisesti tarpeen niin vaatiessa.

Sotilaalliset kyvyt 

Lähtölaukauksena Euroopan unionin kriisinhallintakykyjen ke-
hittämiselle voidaan pitää Maastrichtin sopimusta, joka astui 
voimaan 1.11.1993. Siinä sovittiin yhteisen puolustuspolitiikan 
sisältyvän ”ajan mittaan” unionin yhteiseen ulko- ja turvalli-
suuspolitiikkaan (YUTP). Sopimuksessa asetettua päämäärää 
vahvistettiin edelleen 1.5.1999 voimaan astuneessa Amsterda-
min sopimuksessa.
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Suomen ja Ruotsin vuonna 1996 yhdessä tekemästä aloit-
teesta YUTP:n keskeiseksi sisällöksi muotoutui tavoite unionin 
sotilaallisen kriisinhallintakyvyn luomiseksi eli niin sanotut Pe-
tersbergin tehtävät. Niitä ovat helpommasta päästä lukien hu-
manitaariset tehtävät ja pelastustehtävät, rauhanturvaaminen 
ja sotilaallisesti vaativammassa päässä taistelujoukkojen käyttö 
kriisinhallinnassa, mukaan lukien rauhanpalauttaminen.

Seuraava askel otettiin Kölnin Eurooppa-neuvostossa ke-
säkuussa 1999. Siellä hyväksyttiin ajatus Euroopan unionin 
yhteisestä turvallisuus- ja puolustuspolitiikasta (European 
Security and Defence Policy, ESDP), jonka avulla unionin 
YUTP:lle pyrittiin antamaan sotilaallista sisältöä. Valtionpää-
miehet totesivat Kölnissä, että unionin käytössä olevat krii-
sinhallintavälineet ovat selvästi epätasapainossa. Siinä missä 
EU:lla on käytettävissään huomattavat poliittiset ja taloudelli-
set keinot vaikuttaa kriiseihin, ei sillä kuitenkaan ole sotilaal-
lisia välineitä toimia uskottavasti kriiseissä. ”Euroopan unioni 
on poliittinen ja taloudellinen jättiläinen, mutta sotilaallinen 
kääpiö”, kuten Naton pääsihteeri George Robertson on sittem-
min lohkaissut.

Köln oli myös Länsi-Euroopan unionin (Western European 
Union, WEU) lorun loppu. Siellä päätettiin, että järjestön toi-
minta sotilaallisena organisaationa päättyy EU:n ottaessa sen 
tehtävät hoitaakseen. Vuonna 1948 perustetusta WEU:sta jäi 
jäljelle ainoastaan parlamenttien välinen kokous (WEU As-
sembly) ja järjestön peruskirjan yhteisen puolustuksen velvoi-
te, sen viides artikla.

Seuraava merkittävä etappi olikin sitten Suomen EU-pu-
heenjohtajuus ja Helsingin Eurooppa-neuvosto joulukuussa 
1999. Suomen puheenjohtajuuskauden tärkeä turvallisuus- 
ja puolustuspoliittinen päätös oli yhteisen joukkotavoitteen 
(Helsinki Headline Goal, HHG) hyväksyminen. Sen mukaan 
vuoteen 2003 mennessä EU:n tulee kyetä kokoamaan 50 000–
60 000 maavoimien sotilasta käsittävä kriisinhallintajoukko, 
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joka pystyy tarvittaessa toimeenpanemaan koko Petersbergin 
tehtävien kirjon. Maavoimajoukon tueksi muodostetaan lisäksi 
tarvittavat meri- ja ilmavoimayksiköt. Näin luotavien joukkojen 
tulee tarpeen vaatiessa olla operaatioalueella 60 vuorokaudes-
sa, ja joukot tulee kyetä ylläpitämään operaatiossa vähintään 
vuoden ajan.

Kahden kuukauden valmius on luonnollisesti täysin riittä-
mätön nopeaa reaktioaikaa vaativille operaatioille kuten esi-
merkiksi EU-kansalaisten evakuoinneille tai humanitaarisen 
avun perille kuljettamiselle. Sellaisissa tilanteissa tulee val-
miuden olla mieluiten vuorokausien kuin viikkojen, saatikka 
sitten kuukausien luokkaa. Niinpä jo Helsingin Eurooppa-
neuvostossa todettiin, että yleisen 60 vuorokauden valmiuden 
lisäksi tarvitaan erityisiä ”nopean toiminnan elementtejä” (Ra-
pid Response Elements), joiden valmiuden tulee olla huomat-
tavasti korkeampi.

Nopean toiminnan elementtien kehittämisen kannalta on 
tärkeätä, että EU:lla on olemassa selkeät kehys- ja johtoval-
tiokonseptit (Framework Nation / Lead Nation), joiden avulla 
yhtäältä tietyn maan, toisaalta maaryhmän avulla saavutetaan 
tarvittava reagointinopeus. Nopean toiminnan elementtejä ke-
hitettäessä vaaditaan lisäksi, että joukkoluetteloon ilmoitetut 
joukot, esikunnat ja sotilaskalusto ovat tietyin osin etukäteen 
korvamerkittyjä nopean toiminnan käynnistämiseksi. Esikunti-
en reagointivalmius on tässä suhteessa avainasemassa.

Poliittiset ja sotilaalliset rakenteet 

Heti Portugalin EU-puheenjohtajuuskaudella keväällä 2000 
käynnistettiin Helsingissä sovittu uusien poliittis-sotilaallisten 
rakenteiden perustaminen. Näiden rakenteiden avulla unioni 
loi itselleen valmiudet tehdä itsenäisesti päätöksiä ja valmiudet 
varmistaa tarvittavan poliittisen ohjauksen ja strategisen johdon 
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toimeenpanemilleen kriisinhallintaoperaatioille. Uudet raken-
teet vakinaistettiin vuoden 2001 aikana.

Uusista rakenteista poliittisesti tärkein on poliittisten ja tur-
vallisuusasioiden komitea (Political and Security Committee, 
PSC, ranskankielisenä lyhenteenä COPS ), joka työskentelee 
tiiviissä yhteistyössä ulkopoliittisen korkean edustajan Javier 
Solanan kanssa. PSC:llä ei kuitenkaan ole itsenäistä päätös-
valtaa, vaan päättävä elin on yleisten asioiden neuvosto (YAN), 
joka saa käsiteltäväkseen asiat PSC:ltä jäsenvaltioiden pysyvi-
en edustajien komitean (COREPER) kautta. PSC kuitenkin 
valmistelee turvallisuuspolitiikan alaan kuuluvia merkittäviä 
poliittisia päätöksiä puheenjohtajansa, kullakin hetkellä EU:n 
puheenjohtajamaana toimivan jäsenmaan edustajan johdolla.

Pysyviä sotilaallisia elimiä päädyttiin perustamaan kaksi: so-
tilaskomitea ja sotilasesikunta. Sotilaallisista rakenteista Euroo-
pan unionin sotilaskomitean (European Union Military Com-
mittee, EUMC) päätehtävänä on toimia unionin korkeimpana 
sotilaallisena asiantuntijaelimenä. Sen muodostavat vähintään 
kahdesti vuodessa kokoontuvat EU-maiden puolustusvoimien 
komentajat, joita edustavat Brysselissä käytännössä kerran vii-
kossa kokoontuvat kenraalitasoiset pysyvät sotilasedustajat.

Sotilaskomitea antaa PSC:lle neuvoja ja suosituksia soti-
laallisissa kysymyksissä. Sotilaskomitean puheenjohtaja osal-
listuu yleisten asiain neuvoston kokouksiin tehtäessä päätök-
siä, joilla on merkitystä puolustuksen alalla. Kenraali Gustav 
Hägglund valittiin unionin sotilaskomitean ensimmäiseksi 
puheenjohtajaksi EU-maiden puolustusvoimien komentajien 
kokouksessa 26.3.2001. Yleisten asioiden neuvosto vahvisti 
vaalin tuloksen 9.4.2001.

Sotilaallisista rakenteista toinen on Euroopan unionin so-
tilasesikunta (European Union Military Staff, EUMS), jonka 
päätehtävinä ovat varhaisvaroitus, tilanteen seuranta ja strate-
ginen suunnittelu. Lisäksi se laatii sotilaskomitean ohjaukses-
sa erilaisia operaatioissa tarvittavia konsepteja. Se on kooltaan 
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suhteellisen pieni, vain 135 henkeä. Sen tarkoituksenakaan ei 
ole toimia operatiivisena esikuntana, vaan kriisitilanteessa sen 
tehtävänä on tarjota priorisoituja sotilaallisia strategiavaihtoeh-
toja unionin poliittisille päättäjille.

KRIISINHALLINTAKYKYJEN    
KEHITTÄMINEN

Marraskuussa 2000 järjestettiin ensimmäinen voimavarakon-
ferenssi (Capabilities Commitment Conference, CCC), jossa 
jäsenmaat esittivät viralliset tarjouksensa Helsingin joukkota-
voitteeseen. Jäsenmaiden esittämistä tarjouksista saatiin koottua 
noin 100 000 sotilaan, 400 lentokoneen ja 100 aluksen joukko-
luettelo (Helsinki Force Catalogue, HFC 2000). Myös unionin 
ulkopuoliset maat ( EU-hakijamaat ja EU:n ulkopuoliset euroop-
palaiset Nato-maat) saivat esittää samassa yhteydessä tarjouk-
sensa erikseen järjestetyissä puolustusministerikokouksissa.

Kuten odottaa saattoi, voitiin voimavarakonferenssissa tode-
ta Helsingissä asetetun joukkotavoitteen tulleen määrällisesti 
saavutetuksi kaikin puolin tyydyttävästi. Laadullisesti sen sijaan 
puutteita oli varsin runsaasti, ja niitä esiintyi erityisesti strategi-
sen tason järjestelmissä. Merkittäviä puutteita oli muun muas-
sa ilma- ja merikuljetuskyvyssä, strategisessa tiedustelussa sekä 
laajamittaisten operaatioiden johtamis- ja viestijärjestelmissä.

Taktisella tasolla heikoissa kantimissa olivat muun muassa 
kyky lamauttaa vastustajan ilmapuolustus, kyky yhteisiin ilma-
operaatioihin ja kyky selviytyä operaatioista joukkotuhoaseiden 
vaikutusten alaisuudessa. Ilmatankkauskoneita oli myös niu-
kalti, mikä käytännössä estää voiman projisoinnin Euroopan 
ulkopuolella. Huutavia puutteita oli näiden lisäksi erityisesti 
kallista huipputeknologiaa edustavien täsmäohjusten ja -am-
musten määrässä ja laadussa.
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Ongelmat eivät tulleet alan ammattilaisille yllätyksenä. Oli 
toki odotettavissa, että heikkouksia ja suoranaisia puutteita tu-
lisi ilmenemään erityisesti niissä voimavaroissa, jotka liittyvät 
sotilaallisiin pakotetoimiin (”separation of parties by force”) 
ja niissä tarvittaviin hyökkäyksellisiin kykyihin. Sotilaallisen 
voiman projisoimiseen tarkoitettua kykyä on eurooppalaisis-
ta valtioista vain harvalla, itse asiassa vain Iso-Britannialla ja 
Ranskalla, ja niilläkin varsin rajoitetusti.

Tämä heijastelee yhtäältä kylmän sodan perinnettä: euroop-
palaiset Nato-maat keskittyivät silloin lähinnä vain aluepuo-
lustukseen jättäen erilaisten strategisten kykyjen kehittämisen 
suuren Atlantin-takaisen liittolaisensa huoleksi. Toisaalta puut-
teet ovat myös seurausta tietoisesta politiikasta. Kun puolus-
tukseen ei panosteta tarpeeksi resursseja, ei lopputuloskaan voi 
olla nykyistä kummoisempi.

Puutteiden paikkaamiseen lähdettiin kuitenkin vakain tuu-
min. Ruotsin EU-puheenjohtajuuskauden aikana joukkotavoi-
teluetteloa täydennettiin ja tarkennettiin. Lisäksi tehtiin jouk-
kotavoiteluetteloa (HHC) ja joukkoluetteloa (HFC) toisiinsa 
vertaamalla listaus niistä jäljellä olevista puutteista, jotka on 
korjattava vuoteen 2003 mennessä (Helsinki Progress Cata-
logue, HPC). Belgian puheenjohtajuuskaudella marraskuussa 
2001 järjestettiin lisäksi järjestyksessä toinen voimavarakonfe-
renssi, jolloin unionimailla oli mahdollisuus tarkentaa ensim-
mäisessä konferenssissa vuotta aiemmin EU:n joukkotavoittee-
seen tekemiään tarjouksia. 

Joukkotavoiteluetteloon oli kirjattu kaiken kaikkiaan 144 
puutealuetta. Toisen voimavarakonferenssin jälkeen puutteita 
jäi enää vain 38 alueelle. Kuten edelliselläkin kerralla, voivat 
EU:n ulkopuoliset eurooppalaiset Nato-maat ja EU-hakija-
maat esittää omat lisätarjouksensa. Toisen voimavarakonfe-
renssin tulosten pohjalta laadittiin uusi joukkoluettelo (HFC 
2001). Lisäksi valmisteltiin projektilista jo käynnistyneistä tai 
suunnitteluasteella olevista kansallisista ja/tai monikansallisista 
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hankkeista, joilla joukkotavoitteen puutteita voitaisiin paikata. 
Mainittakoon vielä, että toisen voimavarakonferenssin tulok-
sena EU:n käyttöön osoitettu joukkopooli kasvoi 100 000 soti-
laasta 120 000:een. 

Toisen voimavarakonferenssin yhteydessä pidettiin myös 
EU-maiden ulko- ja puolustusministereiden yhteisistunto, 
jossa hyväksyttiin EU:n sotilaalliseen kriisinhallintaan tarvit-
tavien voimavarojen kehittämissuunnitelma (European Capa-
bilities Action Plan, ECAP). ECAP on hanke, jonka kautta 
keskeisiä puutteita pyritään järjestelmällisesti korjaamaan. 
Työ tehdään puutealueittain muodostetuissa työryhmissä 
(capability panels), joihin jäsenmaat voivat oman harkintansa 
mukaan osallistua joko johtomaana, aktiivisena osallistujana 
tai tarkkailijana. 

Osallistuminen ECAP-työskentelyyn ei kuitenkaan sido 
yksittäistä jäsenmaata tarjoamaan uusia voimavaroja tai jouk-
koja kyseisen puutealueen korjaamiseksi, eikä ECAP:n kautta 
todennäköisesti saada katettua kuin osa puutealueista. Rohkai-
sevaa kuitenkin on, että puutteiden korjaamiseksi on aloitettu 
systemaattinen työskentely. Työryhmiä on perustettu kaikkiaan 
19, ja näiden työryhmien avulla voidaan tällä hetkellä kattaa 
kaikkiaan 23 jäljellä olevista 38 puutealueesta. 

ECAP-työskentely istuu hyvin myös Naton pyrkimyksiin 
terävöittää jäsenmaidensa sotilaallisia kykyjä. Washingtonin 
huippukokouksessa huhtikuussa 1999 hyväksytty puolustus-
kykyaloite (Defence Capabilities Initiative, DCI) tähtäsi juuri 
samantapaisten voimavarojen kehittämiseen kuin mihin EU:n 
joukkotavoitetyö ja ECAP-prosessi tähtäävät.

Prahan huippukokouksessa marraskuussa 2002 Nato vielä 
täsmensi tavoitteitaan tiivistämällä DCI:n 58 kehittämisaluet-
ta viiteen keskeiseen asiakokonaisuuteen (Prague Capabilities 
Commitment, PCC): johtamis- ja viestijärjestelmät, strategi-
nen ilma- ja merikuljetuskyky, ilmatankkauskyky, joukkotuho-
aseita vastaan suojautuminen sekä tulivaikutuksen lisääminen 
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täsmäaseita ja -ammuksia kehittämällä. Nämä samaiset kehit-
tämisalueet kuuluvat myös ECAP-työn piiriin, ja näin ollen 
EU ja Nato kulkevat käytännössä yhtä jalkaa yksiä ja samoja 
voimavaroja kehittäessään.

Suomen panos

Suomi on ollut alusta alkaen aktiivisesti mukana EU:n kriisin-
hallintakykyjen kehittämisessä. Tämä lähtökohta on selkeästi 
kirjattu niin vuonna 1997 kuin vuonna 2001 valtioneuvoston 
eduskunnalle antamiin turvallisuus- ja puolustuspoliittisiin 
selontekoihin. Ensimmäisessä voimavarakonferenssissa mar-
raskuussa 2000 Suomi vahvisti tarjoavansa unionin käyttöön 
noin 1 500 henkilön joukkopoolin. Tämä pooli koostuu seu-
raavista elementeistä: mekanisoitu jalkaväkipataljoona (750 
henkeä), pioneeripataljoona (450 henkeä), kuljetuskomppania 
(100 henkeä), siviili-sotilasyhteistyöhön erikoistunut CIMIC-
komppania (100 henkeä), sotilastarkkailijaryhmä (10 henkeä), 
yksittäisiä esikuntaupseereita (15–30 henkeä) ja miinalaiva 
miinantorjuntaosaston johto- ja tukialukseksi.

Toisessa voimavarakonferenssissa marraskuussa 2001 Suo-
mi ilmoitti uusia resursseja yhteiseen joukkopooliin niin, että 
Suomen oma joukkopooli kasvoi noin 2 000 henkeen. Uusina 
elementteinä ilmoitettiin yhteispohjoismaisen joukon (Nordic 
Coordinated Arrangement for Peace Support, NORDCAPS) 
johtamis- ja huoltokyvyn luominen. Tämä merkitsisi Suomen 
osalta enimmillään noin 400 hengen lisäpanostusta yhteispoh-
joismaisen joukon osallistuessa operaatioon. Samaan aikaan 
joukkopooliin ilmoitettiin myös CIMIC-osaston runko-osa, 
johon jo aiemmin ilmoitettu CIMIC-komppania voidaan liit-
tää. Sotilastarkkailijoiden lukumäärää lisättiin kymmenestä 
kahteenkymmeneen.

Todettakoon vielä, että Suomen ilmoittamat resurssit ovat 
samat, jotka on ilmoitettu myös muille sotilaallista kriisinhal-
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lintaa harjoittaville järjestöille, YK:lle ja Natolle. Suomen jouk-
kopoolin lisääminen ja samalla monipuolistaminen antaa mah-
dollisuuden entistä laajempaan poliittiseen harkintaan, kun 
päätetään osallistumisesta erityyppisiin ja eri kansainvälisten 
järjestöjen toimeenpanemiin kriisinhallintaoperaatioihin.

ECAP-työssä Suomi osallistuu aktiivisena jäsenenä seitse-
mään työryhmään. Nämä työryhmät ovat helikopterit, suojelu-
toiminta, miehittämättömät lennokit, erikoisjoukot, ilmatank-
kauskyky, täsmäammukset ja esikunnat. Työryhmät on valittu 
siten, että niissä tehtävä työ olisi pitkällä aikavälillä hyödyllistä 
kansallisen puolustuksemme ja/tai kansainvälisen kriisinhallin-
takykymme kehittämisen kannalta.

Esimerkiksi lennokki-, suojelutoiminta- ja esikuntatyöryh-
miin osallistuminen on perusteltua ennen kaikkea meidän 
EU:lle ilmoittamiemme kansallisten kehitysohjelmien, kriisin-
hallintajoukkojen omasuojan ja NORDCAPS-joukkokokonai-
suuden johtamiskyvyn kehittämisen kannalta. Kuljetushelikop-
tereita ja ilmatankkauskykyä koskevan tietouden kasvattaminen 
palvelee niin EU:n kriisinhallintakyvyn kuin kansallisen puo-
lustuksenkin tarkoitusperiä. Työryhmät, joissa käsitellään täs-
mäammuksia ja erikoisjoukkoja, taas kerryttävät ensisijaisesti 
tietojamme kansallisen puolustuksen kehittämiseksi. 

EU:N JA NATON YHTEISTYÖ

Ratkaisua vailla ollut kysymys EU:n ja Naton välisistä yhteis-
työjärjestelyistä jäyti pitkään unionin kriisinhallintajärjestelyjen 
uskottavuutta. Kysymys oli pohjimmiltaan siitä, miten unioni 
voisi kriisinhallintaoperaatioita suunnitellessaan ja toteutta-
essaan tukeutua Naton suunnitteluvoimavaroihin ja muihin 
resursseihin. Tämä koski erityisesti vaativimpia operaatioita, 
joissa unioni on vielä pitkään riippuvainen Naton, käytän-
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nössä Yhdysvaltain voimavaroista. Toimivan yhteistyösuhteen 
varmistaminen EU:n ja Naton välille on tärkeätä jo pelkästään 
sen takia, että näiden järjestöjen kriisinhallintaan kehittämät ja 
osoittamat joukot ovat yksiä ja samoja joukkoja kaikissa EU- ja 
Nato-maissa.

EU:n ja Naton välistä suhdetta kriisinhallinnassa yritettiin 
rakentaa vuosikausia. Jo Berliinin kokouksessaan vuonna 1996 
Nato päätti, että Länsi-Euroopan unioni WEU voi käyttää liit-
tokunnan voimavaroja WEU-johtoisten operaatioiden toimeen-
panemiseen. Washingtonin huippukokouksessa huhtikuussa 
1999 Nato-maiden päämiehet sopivat, että tämä järjestely 
siirretään koskemaan EU:ta.

Tämä niin sanottu ”Berlin +” -järjestely kattaa ensinnäkin 
EU:n vahvistetun oikeuden käyttää Naton suunnitteluvoima-
varoja (Nato-esikunnat), toiseksi EU:n ”vahvan oletuksen” Na-
tossa tunnistettujen muiden voimavarojen käyttömahdollisuu-
desta EU-johtoisiin operaatioihin (esim. strateginen tiedustelu 
ja AWACS-ilmavalvontakoneet), kolmanneksi EU-johtoisten 
operaatioiden johtamisjärjestelyt, jos Naton voimavarat ovat 
käytössä kyseisissä operaatioissa (Nato-joukkojen apulaisko-
mentajan DSACEUR:n asema) sekä neljänneksi Naton puo-
lustussuunnitteluprosessin mukauttamisen ottamaan huomi-
oon EU:n tarpeet (”adapted PARP Survey”).

Yhteistoimintamuotojen kehittämisen pysäytti alun perin 
Turkki, joka omista poliittisista syistään esti Naton voima-
varojen käytön mahdollisissa EU-johtoisissa operaatioissa. 
Turkkilaisten poliittiset syyt liittyivät lähinnä Kyproksen-kysy-
mykseen ja Turkin havittelemaan asemaan mahdollisena EU-
jäsenkandidaattina. Kun Turkki sitten vuonna 2002 hyväksyi 
Ison-Britannian neuvotteleman kompromissiehdotuksen, aset-
tui EU:ssa puolestaan Kreikka vastahankaan. Kulisseissa hääri 
kaiken aikaa Ranska, jolle Yhdysvaltain aseman korostuminen 
EU:n kriisinhallinnassa Nato-yhteistyön kautta oli poliittisesti 
vaikeasti sulatettava pala.



P A U L I  J Ä R V E N P Ä Ä 122

EU–Nato-suhteessa vallinnut poliittinen umpikuja onnistut-
tiin vihdoin ja viimein avaamaan Kööpenhaminan Eurooppa-neu-
vostossa joulukuussa 2002. Tätä kirjoitettaessa (tammikuu 2003) 
monet yhteistyötä koskevat yksityiskohdat ovat vielä avoinna, mut-
ta perusratkaisu on selvä: EU:n ja Naton 17.12.2002 antaman yh-
teisen julkilausuman mukaan ”Euroopan unioni voi sen lisäksi, 
että sillä on jo käytössään joukko välineitä toimia kriisinhallinta- 
ja konfl iktinestotehtävissä yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan 
tukena, johtaa kriisinhallintaoperaatioita mukaan lukien sellaiset 
sotilaalliset operaatiot, joihin Nato ei kokonaisuutena osallistu”.

Samalla Euroopan unioni varmistaa jo Nizzan huippukoko-
uksessa sovitut järjestelyt siitä, että unioniin kuulumattomat 
Naton jäsenet voivat osallistua mahdollisimman täysimääräi-
sesti Euroopan yhteiseen turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan. 
Nato puolestaan lupaa tukea Euroopan yhteistä ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikkaa ja antaa Washingtonin huippukokouksen 
päätösten mukaisesti EU:lle muun muassa ja erityisesti var-
mistetun Naton suunnitteluvalmiuksien käyttömahdollisuuden 
sekä mahdollisuuden käyttää operaatioidensa tukemiseen Na-
ton muita tarvittavia voimavaroja.

Umpikujan avaamisessa keskeisenä osatekijänä oli Naton 
neuvoston NAC:n 13.12.2002 hyväksymä muotoilu, jonka 
mukaan Berlin + -järjestelyt koskevat Naton jäsenmaiden li-
säksi ainoastaan niitä maita, jotka ovat mukana liittokunnan 
rauhankumppanuusohjelmassa (Partnership for Peace, PfP) ja 
jotka ovat allekirjoittaneet Naton kanssa asiakirja- ja henkilö-
turvallisuussopimuksen. Näillä rajoituksilla joukosta putoavat 
pois Kypros ja Malta, ja näin avautuu tie Turkin ja Kreikan hy-
väksyä Berlin + -järjestely.

Berlin +:n ratkeaminen laukaisi padon, mutta monet yksi-
tyiskohdat odottavat vielä ratkaisuaan. Mitkä tarkalleen ottaen 
ovat Berlin +:n tarkoittamat Naton voimavarat liittokunnan 
sotilaallisten rakenteiden ollessa juuri parhaillaan syvällisessä 
muutoksessa? Päätös niiden tarjoamisesta, käytöstä, käytön 
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lopettamisesta ja mahdollisesta takaisin kutsumisesta silloin, 
kun Nato tarvitsee niitä omiin tarpeisiinsa, on Naton neuvos-
ton 13.12.2002 tekemän päätöksen mukaan aina ja kaikissa 
olosuhteissa neuvostolla itsellään.

Miten tämä suhteutetaan EU:n tarpeisiin? Mitkä ovat joh-
tamis- ja komentosuhteet eri tilanteissa? Miten käytännössä 
järjestetään EU:n osallistuminen Nato-esikunnissa, lähinnä 
Belgian Monsissa sijaitsevassa strategisessa esikunnassa SHA-
PE:ssa (Supreme Headquarters Allied Powers Europe) tapah-
tuvaan suunnitteluun?

EU ja Nato tekevät rinnakkain työtä samankaltaisten puut-
teiden paikkaamiseksi. Miten EU:n ECAP-työtä ja Naton PCC-
työtä voitaisiin käytännön tasolla koordinoida tai mahdollisesti 
jopa yhdistää? Tämä kysymys koskee koko painollaan erityisesti 
työtä, jota molemmissa järjestöissä tehdään sotilasteknologian 
terävimmän kärjen hyväksikäytössä joukkokokonaisuuksia luo-
taessa. Miten siis saataisiin Naton nopean toiminnan joukon 
(Nato Response Force, NRF) kehittäminen parhaiten nivelty-
mään EU:n kriisinhallintajoukon tarpeisiin? Lähtökohdat tässä 
työssä ovat yhteiset ainakin siltä osin, että EU:n nopean toimin-
nan joukkojen valmiusajat ovat pitkälti samat (5–30 vrk) kuin 
vastaavat valmiudet Naton suunnittelemalle joukolle.

Kysymyksiä on paljon, mutta tärkein eli perusratkaisu Berlin 
+:n suhteen on kuitenkin nyt olemassa. Se avaa näille kahdel-
le järjestölle mahdollisuuden kehittää kriisinhallintajoukkoja 
yhdessä. Se antaa mahdollisuuden kehittää myös yhteistä me-
kanismia (Capability Development Mechanism), jonka kautta 
EU:n joukkotavoitteeseen ilmoitettujen joukkojen määrää ja 
laatua voidaan asianmukaisesti vertailla. Se tarjoaa puitteet 
yhteisille kriisinhallintaharjoituksille – nämä harjoitukset ovat 
kuitenkin vielä toistaiseksi esikuntaharjoituksia, joissa ei pela-
ta oikeilla joukoilla. Se aukaisee myös mahdollisuuden EU:lle 
ottaa haluttaessa vastuu vielä tällä hetkellä Naton johtamista 
Balkanin kriisinhallintaoperaatioista.
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Unionin neljän sotilaallisesti liittoutumattoman maan Na-
to-yhteistyö tulee Berlin +:n nyt ratkettua myös vahvistumaan. 
Niille kullekin aukenee mahdollisuus osallistua tasavertaiselta 
pohjalta Naton suunnittelu- ja johtamistoimintaan silloin, kun 
EU käyttää Naton suunnittelujärjestelmää tai liittokunnan muita 
voimavaroja sellaisen operaation valmisteluun tai johtamiseen, 
jossa nämä neljä maata ovat omalla panoksellaan mukana.

PÄÄTTEEKSI

Euroopan unioni on viime vuosien mittaan ottanut koko jou-
kon merkittäviä askeleita sotilaallisessa kriisinhallinnassa. Se 
on tehnyt sarjan poliittisia päätöksiä, joiden perusteella sille 
ollaan nyt luomassa kriisinhallintajoukkoa, joka tarvittaessa 
kykenee toimimaan kriisien ehkäisemiseksi, niiden hallitsemi-
seksi ja unionin etujen turvaamiseksi.

Kriisinhallintajoukon luomisen yhteydessä EU:n sotilaalli-
sissa kyvyissä havaittiin vakavia puutteita ja niitä ollaan par-
aikaa korjaamassa. EU–Nato-yhteistyösuhde on nyt vihdoin 
ja viimein löytämässä luontevat uomansa. EU on myös val-
mistautumassa ottamaan vastuun kriisinhallintaoperaatiosta, 
mahdollisesti jo hyvinkin pikaisella aikataululla. Kaikki tuntuu 
siis EU:n kriisinhallintakykyjen kehittämisen kannalta olevan 
menossa suotuisaan suuntaan.

Helppoa uskottavan kriisinhallintakyvyn luominen EU:lle 
ei silti tule olemaan. Yllä kirjattiin pitkä lista puutteita, jotka 
nakertavat unionin sotilaallisen kriisinhallintakyvyn uskotta-
vuutta. Se, että puutteiden paikkaamiseen on tarmolla ryhdyt-
ty ECAP-prosessin kautta, on hyvä alku, mutta se on kuitenkin 
vasta alku. Kenenkään ei pidä tuudittautua kuvittelemaan, et-
tä 1. maaliskuuta 2003 – jolloin ECAP-työryhmien on määrä 
jättää EU:n sotilaskomitealle raporttinsa – Euroopan unionin 
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kriisinhallintakyky olisi piirunkaan verran parempi kuin se on 
tätä kirjoitettaessa. ECAP-raportit voivat parhaimmillaan toi-
mia katalysaattoreina tulevalle toiminnalle tai osoittaa mahdol-
lisuuksia jäsenvaltioiden väliseen yhteistoimintaan, mutta ne 
eivät sinänsä korjaa yhtä ainoata puutetta.

Puutteiden konkreettinen poistaminen vaatii sekä aikaa 
että rahaa. Esimerkiksi voidaan ottaa eräs avainpuutealueista, 
strateginen kuljetuskyky. Sen kohdalla merkittävä parannus on 
tapahtumassa raskaan Airbus 400M -kuljetuskoneen rakenta-
misen myötä. Ensimmäiset Airbus-koneet ovat kuitenkin käy-
tössä vasta korkeintaan vuonna 2008. Sitä ennen yksittäisten 
EU-maiden olisi mietittävä vaihtoehtoja. Eräs vaihtoehto olisi 
raskaiden kuljetuskoneiden leasing tai vuokraus, mieluiten 
usean jäsenmaan kesken. Tällaisen ajattelun juurtuminen kui-
tenkin tuntuu etenevän kovin vitkaisesti.

Suurin ongelma on kuitenkin raha. Puolustusmenojen abso-
luuttinen määrä sinänsä ei tietenkään ole ainoa sotilaallisen ky-
vyn mittari, mutta vahvana suuntaa antavana indikaattorina sitä 
voidaan kyllä pitää. Vertailukohdaksi EU:lle käy Yhdysvallat. 
EU:n ja Yhdysvaltain kansantaloudet ovat samaa suuruusluok-
kaa. Kuitenkin Yhdysvaltain puolustusbudjetti vuodelle 2003 
(noin 400 miljardia euroa) on yli kaksi kertaa niin suuri kuin 
kaikkien EU-maiden puolustusbudjetit yhteensä. Erityisen 
kuvaavaa on, että Yhdysvaltain puolustusbudjetissa tapahtunut 
noin 50 miljardin euron lisäys vuodesta 2002 vuoteen 2003 on 
jotakuinkin yhtä suuri kuin Saksan ja Ranskan puolustusbud-
jetit yhteenlaskettuina.

Lisäksi sotateknologinen kuilu Yhdysvaltain ja Euroopan 
välillä on koko ajan kasvamassa. Se on helposti pääteltävissä 
siitä, että Yhdysvallat käyttää joka vuosi sotilasteknologiseen 
tutkimus- ja kehitystyöhön rahaa noin viisi kertaa niin paljon 
kuin kaikki EU-maat yhteensä.

Toive siitä, että EU-maat lisäisivät merkittävästi puolustus-
menojaan Yhdysvaltain teknologisen etumatkan saavuttami-
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seksi tuskin kuitenkaan toteutuu. Pikemminkin on käymässä 
päinvastoin: viime vuosikymmenen mittaan Euroopan unionin 
jäsenmaiden puolustusmenot ovat vähentyneet reaalisesti kol-
manneksella. Jos kriisinhallintakyvyn kehittämiseen ei löydy 
lisää rahaa, on olemassa olevia voimavaroja osattava ainakin 
käyttää entistä tehokkaammin. Lisärajoituksena lisärahoituk-
sen löytymiselle on myös talous- ja rahaliitto EMU:n kasvu- ja 
vakaussopimus, joka osaltaan rajoittaa unionimaiden liikku-
misvapautta.

Lähivuodet ovatkin EU:lle tärkeätä etsikkoaikaa. Nyt kehi-
tettävä sotilaallinen kriisinhallintakyky täydentäisi toteutues-
saan merkittävästi unionin kriisinhallintakeinojen valikoimaa 
ja painoarvoa. Sotilaallinen kapasiteetti toisi unionille uskotta-
vuutta kansainvälisenä toimijana ja yhteisönä, joka kykenee rea-
goimaan myös sotilaallisten kriisien asettamiin haasteisiin. Ta-
voite on mittava. Suuri kysymys on, löytyykö Euroopan unionin 
piiristä poliittista tahtoa toteuttaa tämä tavoite uskottavasti.
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EUROOPAN TURVALLISUUDEN 
VAIHTOEHDOT

O l l i  R e h n

TULEVAISUUDEN VAIHTOEHDOT

Euroopan siviili- ja sotilaspoliittinen arkkitehtuuri on elänyt 
jatkuvassa muutoksessa 1990-luvun alusta lähtien. Muutoksen 
pysähtymisestä ei näy merkkejä. Se jatkuu, kun sekä Euroopan 
unioni että Pohjois-Atlantin puolustusliitto Nato laajenevat itään 
vuoden 2004 kuluessa. EU:lla kyse on ensimmäisestä, Natolla 
jo toisesta itälaajenemisesta. Kummallekin muutos merkitsee 
paitsi laajenemista myös yhteisön luonteen muuttumista.

1990-luku oli Euroopan muutoksen vuosikymmen, joka al-
koi samettivallankumousten ja Berliinin muurin murtumisen 
jälkeisessä voitonhuumassa. Sen myötä käynnistynyt EU:n laa-
jenemisprosessi on vahvistanut rauhan ja demokratian vyöhy-
kettä, mikä on luettava unionille onnistumiseksi. Silti 1990-lu-
vusta ei tullut EU:n riemukulkua, vaikka toiselta aluksi näytti. 
Sarajevo, Srebrenica ja Kosovo ovat muistutuksia EU:n epäon-
nistumisista. EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan tulevaisuuden 
vaihtoehtoja on väistämättä arvioitava näitä lähihistorian kehi-
tyskulkuja – epäonnistumisia ja onnistumisiakin – vasten.

★ ★ ★★
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EU:n tulevaisuuden vaihtoehtoja voidaan punnita monel-
la ulottuvuudella. Tässä artikkelissa keskitytään seuraaviin 
kysymyksiin: Säilyykö EU siviilivaltana vai tuleeko siitä myös 
sotilaallinen toimija? Pitäisikö EU:n ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikkaa kehittää autonomisen eurooppalaisen vaihtoehdon vai 
euroatlanttisen yhteistyön varassa? Voidaanko ulkopoliittista 
päätöksentekoa yhä rakentaa hallitusten välisyyteen nojautuen 
vai tarvitaanko liittovaltiota – tai ainakin vahvempaa yhteisölli-
syyttä? Mikä on mahdollista?

Paljon on tietysti kiinni EU:n turvallisuuspoliittisen ym-
päristön muutoksesta. Se tiedetään, että laajeneminen siirtää 
ulkopolitiikan painopistettä itäisen ulottuvuuden suuntaan. 
Sitä ei puolestaan vielä tiedetä, kuinka vakavasti Irakin kriisi 
on ruhjonut EU:n ja Yhdysvaltain suhteita. Entä EU:n suhteet 
Venäjään? 

Vastaukset riippuvat siitä, millä lailla Euroopan turvallisuus-
järjestelmä halutaan organisoida. Vaikka globaali turvallisuus-
järjestelmä on pitkälti yksinapainen, Yhdysvaltain dominoima, 
on eurooppalainen järjestelmä moniulotteisempi. Jos EU, Yh-
dysvallat ja Venäjä nähdään järjestelmän keskeisiksi toimijoiksi, 
vaihtoehtoja on periaatteessa kolme: kaksinapainen, yhtenäi-
nen ja kolminapainen1.

Olennaista on – varsinkin Irakin kriisin varjossa – nähdä Eu-
roopan turvallisuusjärjestelmän pitkät rakenteelliset trendit lyhyen 
aikavälin käänteiden alta.

SIVIILIVALTA, SOTILASMAHTI VAI 
LAAJA-ALAISEN TURVALLISUUSPOLITIIKAN 
EDELLÄKÄVIJÄ?

EU:sta puhutaan usein siviilivaltana. Käytän itsekin tätä käsi-
tettä, vaikka se on epämääräinen ja ulko- ja turvallisuuspoli-
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tiikan kannalta eittämättä rajoittava termi. Se sopii paremmin 
kuvaamaan EU:n asemaa esimerkiksi maapalloistumisen po-
liittisessa hallinnassa. Talouden vakauttamisessa sekä ympä-
ristö- ja kehityskysymyksissä unionilla onkin näkyvä ja usein 
sangen tuloksellinen rooli. Mustavalkoisen kategorisoinnin 
sijaan EU:n turvallisuusulottuvuuden voikin pikemmin ki-
teyttää niin, että EU ei ole pelkkä siviilivalta ja sotilasmahtia 
siitä ei hevin tule, mutta unionin turvallisuuspoliittisen toi-
mintakyvyn vahvistaminen on kyllä välttämätöntä Euroopan 
vakauden vuoksi.

Voimankäyttö jonkin EU:n ulkopuolisen valtion sisäisten 
demokratia- tai ihmisoikeusloukkausten vastustamiseksi on 
vaikea eettinen, poliittinen ja käytännöllinen kysymys. Toi-
saalta myös puuttumattomuus – tai myöntyväisyyspolitiikka 
– on sekin moraalinen valinta. Britannian pääministeri Neville 
Chamberlainia juhlittiin vuonna 1938 Münchenin huippuko-
kouksen jälkeen rauhantekijänä. Historia kuitenkin osoitti, että 
1930-luvun sivuraiteella viettäneen Winston Churchillin alusta 
pitäen natsismia vastustanut linja oli onnistuneempi demokra-
tian itsepuolustuksen kannalta. Voiko tätä yleistää?

Kylmän sodan päättyminen 1990-luvun alussa ei poistanut 
Euroopan turvallisuusongelmia, vaan muutti niiden luonnetta. 
Entisen Jugoslavian perimyssodat osoittautuivat Euroopalle 
kovaksi haasteeksi 1990-luvulla. EU ei selvinnyt haasteestaan 
erityisen hyvin.

Yrityksen puutteesta ei EU:ta voi silti syyttää. Unioni lähet-
ti vuonna 1992 Bosniaan noin 6 000:n lähinnä brittiläisistä ja 
ranskalaisista sotilaista koostuneen interventiojoukon. Sen so-
tilaallinen voima ei riittänyt etnisten puhdistusten estämiseen 
eikä diplomaattiseen läpimurtoon kestävän rauhansopimuksen 
solmimiseksi. Yhdysvallat taas toimi aktiivisesti diplomaattisella 
rintamalla, mutta loisti sotilaallisella poissaolollaan. Amerikka-
laiset loivat näin vääriä odotuksia Bosnian muslimien keskuu-
dessa, mikä ei edistänyt rauhan syntyä.
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Käänne koettiin vasta, kun Sarajevon vuosikausia jatkunut 
piiritys ja lähinnä serbien harjoittama systemaattinen etninen 
puhdistus olivat vaikuttaneet lännen yleiseen mielipiteeseen. 
Samalla EU:n asema oli heikentynyt siihen pisteeseen, että 
EU-joukot eivät enää pystyneet huolehtimaan omasta – saati 
bosnialaisten – turvallisuudesta. Ranskan vastavalitun presi-
dentin Jacques Chiracin uhkaus ranskalaisjoukkojen poisvetä-
misestä YK:n epäonnistumisen vuoksi sai Yhdysvaltain johdon 
käsittämään, että ilman amerikkalaisia maajoukkoja edes sie-
dettävää ratkaisua ei olisi näköpiirissä.

Presidentti Bill Clinton otti Chiracin uhkauksen vaka-
vasti ja ryhtyi vuonna 1995 sotilaallisin toimin vastustamaan 
Serbian presidentin Slobodan Milosevicin johtamia etnisiä 
puhdistuksia. Naton väliintulo toteutettiin amerikkalaisten 
ilmaiskuilla ja brittiläis-ranskalaisilla tykistökeskityksillä, mi-
kä synnytti kuvan kiistattomasta sotilaallisesta ylivoimasta. 
Bosnian asevientikielto kumottiin, mikä paransi alakynnessä 
olleiden muslimijoukkojen asemaa. Sotilaallisten voimasuhtei-
den ja asetelman muutos nopeutti rauhanneuvotteluja, jotka 
johtivat Daytonin rauhansopimuksen solmimiseen marras-
kuussa 1995. 

Oli Euroopan etu, että Yhdysvallat ryhtyi sotilaalliseen vä-
liintuloon, vaikkakin kovin myöhään. Eurooppa oli kyvytön toi-
mimaan, vaikka se todisti kansanmurhaa omalla takapihallaan 
– tai etupihallaan, katsojan sijainnista riippuen.

Euroopan unionin pyrkimys yhteisen ulko- ja turvallisuus-
politiikkansa vahvistamiseen on pitkälti seurausta näistä trau-
maattisista kokemuksista. Kuten Balkanin 1990-luku osoittaa, 
EU on taloudellinen jättiläinen, mutta ulkopolitiikassa se oli 
yhä kömpelö kääpiö. Voiko siitä muodostua laaja-alaisen tur-
vallisuuspolitiikan edelläkävijä?
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POLIITTINEN TAHTO     
VAATII TOIMINTAKYKYÄ

EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikka nojaa perussopimuksissa 
muotoilluille tavoitteille, joissa unioni määritellään poliittiseksi 
solidaarisuusyhteisöksi ja rauhanprojektiksi. EU onkin onnis-
tunut perimmäisessä tehtävässään 50 vuoden aikana, rauhan 
sementoimisessa EU:n jäsenvaltioiden kesken. Se on tärkeä 
askel ihmiskunnan evoluution taipaleella.

EU:n sisällä on siten noudatettu Jean Monnet’n metodia 
instituutioiden varaan nojaavasta yhteisöpäätöksenteosta, joka 
takaa kestävän rauhan ja valtioiden tasavertaisuuden. Sen si-
jaan tämä sama siviilivalta ja kansallisvaltioiden yhteenliittymä 
on usein kykenemätön kohtaamaan kovan ja kylmän ”hobbe-
silaisen” maailman haasteita rajojensa ulkopuolella, ulko- ja 
turvallisuuspolitiikassa. Voidaan sanoa, että Monnet’n mene-
telmä on ratkaissut rauhan ongelman unionin sisällä, mutta 
ulkopolitiikassaan EU:lta on puuttunut Winston Churchillin 
historiallinen visio, kyky nähdä kauas ja valmius toimia mää-
rätietoisesti. 2 

Vision lisäksi tarvitaan välineitä, siis kykyä muuttaa visio toi-
miksi ja tuloksiksi. Usein sanotaan, että poliittinen tahto poh-
jimmiltaan ratkaisee kansankunnan tai liittoutuman valmiuden 
ulkopoliittisten tavoitteiden saavuttamiseen, myös sotilaallisiin 
toimiin. Osin tämä on varmasti totta, mutta kolikolla on toinen-
kin puoli, joka usein unohdetaan: riittävä turvallisuuspoliittinen 
toimintakyky edistää mittavasti poliittisen tahdon synnyttämis-
tä. Eikä toimintakyky muodostu vain sotilaallisesta voimasta, 
vaan myös ulko- ja turvallisuuspolitiikan päätöksenteko-, suun-
nittelu- ja johtamisjärjestelmästä.

Usein tahto seuraa voimaa, eikä vain voima tahtoa. Näin 
oli esimerkiksi toisen maailmansodan alkuvaiheen ratkaisevilla 
hetkillä. Taloudellisilta ja pian sotilaallisilta voimavaroiltaan 
ylivoimaisen Yhdysvaltain presidentillä Franklin D. Roosevel-
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tillä oli vuonna 1941 helpompi tehtävä mobilisoida amerik-
kalaisten piilevä poliittinen tahto sotilaalliseksi toiminnaksi 
Euroopan vuoksi kuin pääministeri Chamberlainilla kään-
tää heikentyneen Britannian poliittinen tahto interventioksi 
Tšekkoslovakian puolesta vuonna 1938.

Tämä pätee monelta osin myös 1990-luvun Euroopan unio-
niin. Vaikka EU:lta olisi poliittista tahtoa löytynytkin, sillä ei 
ollut sellaista sotilaallista kapasiteettia eikä päätöksenteon ra-
kenteita, jotka olisivat luoneet edellytykset kääntää poliittisen 
tahdon käytännön toiminnaksi. Tämä johti uudelleenarviointiin 
varsinkin niiden jäsenvaltioiden keskuudessa, jotka ovat koke-
neet EU:n tehtäväksi rauhan, vakauden ja ihmisoikeuksien 
turvaamisen Euroopassa unionin lähialueilla.

Ratkaiseva käänne oli Ranskan ja Britannian johtajien ta-
paaminen St. Malossa syksyllä 1998. Tapaamisessa päätettiin 
suuntaviivoista, joiden avulla EU ottaisi sille kuuluvan paikan 
kansainvälisissä suhteissa. St. Malon julistuksen mukaan tä-
mä edellyttää uskottavaan sotilaalliseen voimaan ja omaan 
päätöksentekokykyyn nojaavaa ”autonomista toimintakykyä”, 
jolla voidaan vastata kansainvälisiin kriiseihin. Naton ja EU:n 
yhteistyön merkitystä korostettiin. 3

EU:n turvallisuus- ja puolustuspolitiikan vuonna 1998 
käynnistyneen uuden vaihteen taustalla olivat eurooppalaisten 
karvaat kokemukset epäonnisista yrityksistä vaikuttaa Balka-
nin kriiseihin. Eurooppalaisen identiteetin vahvistumista tuki 
Britannian muuttunut kanta eurooppalaiseen turvallisuuspo-
litiikkaan. Pääministeri Tony Blair katsoi, että EU:n puolus-
tusulottuvuuden vahvistaminen tukisi pitkällä aikavälillä myös 
euroatlanttisen turvallisuusyhteisön jatkuvuutta.

Lisäksi Blair halusi tehdä Britanniasta entistä vahvemman 
eurooppalaisen vaikuttajan, mihin brittien suhteellisen mer-
kittävä sotilaallinen kapasiteetti antoi hyvän perustan, koska 
EU tarvitsee Britannian sotilasvoimaa kriisinhallinnassa. Sak-
san poliittisen johdon näkemyksissä ja kansalaismielipiteessä 
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– ainakin väliaikaisesti – tapahtunut muutos oli toinen tärkeä 
tekijä. Erityisen merkittävä oli vihreän ulkoministerin Joschka 
Fischerin päätös tukea Kosovon humanitaarista interventiota. 4

Kölnin Eurooppa-neuvosto kesäkuussa 1999 asettui tuke-
maan St. Malon julistuksen keskeisiä kohtia. Helsingin Eu-
rooppa-neuvostossa joulukuussa 1999 otettiin askel eteenpäin 
ja päätettiin tavoitteesta koota EU:lle 60 000 miehen suuruiset 
joukot ainakin vuoden mittaiseen operaatioon5. Tämä tavoite 
on tarkoitus saavuttaa vuoden 2003 loppuun mennessä.

Irakin kriisi on likipitäen särkenyt Britannian ja Ranskan 
välit. Kuinka pysyvää se on, jää nähtäväksi. Ilman Britannian 
ja Ranskan yhteistyötä ei synny yhteistä eurooppalaista turval-
lisuuspolitiikkaa.

EU:N JA NATON TYÖNJAKOA    
TARVITAAN YHÄ

Valmiusjoukon perustamisen myötä EU:n pitäisi kyetä otta-
maan itsenäinen vastuu suhteellisen vaikeistakin rauhantur-
va-, kriisinhallinta- ja humanitaarisista operaatioista. Mutta 
esimerkiksi sellaisten sotilaallisten operaatioiden, jotka osoit-
tautuivat Bosnian tai Kosovon sotien ratkaisujen avaimiksi, 
EU:sta ei uudistustenkaan jälkeen yksin olisi. Niihin tarvitaan 
– jos tällaisia valitettavia tilanteita syntyy – yhä Naton sotilaal-
lista panosta. Senkin vuoksi on sekä EU:n että Naton edun 
mukaista, että ne pystyvät kehittämään toimivan keskinäisen 
työnjaon euroatlanttisen yhteistyön hengessä. Tähän tarvitaan 
yhteisten voimaryhmien (CJTF = Combined Joint Task For-
ces) ja erityisesti niiden johtamisjärjestelmien perustamista. 
Niitä yritettiin luoda jo ennen 1990-luvun puoliväliä, mutta 
”atlantistien” ja ”autonomistien” kamppailu on jarruttanut käy-
tännön tuloksia.
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Toisen laajenemisen myötä Naton roolin muutos jatkuu. 
Ei siitä silti pelkkää poliittista keskustelukerhoa tule. Naton 
perussopimuksen 5. artiklan mukainen musketööripykälä 
”yksi kaikkien ja kaikki yhden puolesta” säilyy puolustusliiton 
jäsenmaiden henkivakuutuksena, mutta painopiste siirtyy uu-
siin turvallisuushaasteisiin. Näin Natosta tulee yhä enemmän 
poliittinen, kriisinhallintaan ja yhteisövaraisen turvallisuuden 
tuottamiseen Euroopassa keskittyvä organisaatio.

Naton ja Venäjän yhteisneuvosto perustettiin viime kevää-
nä. Siinä neuvotellaan Euroopan turvallisuuden keskeisistä ky-
symyksistä, kuten kriisinhallinnasta ja terrorismin torjunnasta. 
Nato–Venäjä-neuvostosta voi muodostua keskeinen Euroopan 
turvallisuuden ja yhteistyön foorumi kuten Euroopan turvalli-
suus- ja yhteistyökonferenssi Etyk oli 1970-luvulla.

Balkanin sotien laannuttua Euroopassa on saavutettu erään-
lainen syvän rauhan vaihe. Unionin laajeneminen kuroo um-
peen toisen maailmansodan aiheuttaman kahtiajaon rippeitä. 
Nato on yhä enemmän yhteisövaraisen turvallisuuden tuottaja. 
Paluuta kylmän sodan vastakkainasetteluun ei ole. Yhteisöva-
raisen turvallisuuden vahvistamista on sitkeästi jatkettava, jotta 
syvä rauha juurtuisi.

Toisaalta kansainvälinen tilanne Euroopan ulkopuolella on 
muuttunut vaikeammaksi. Olemme siirtyneet epävarmuuden 
ja arvaamattomuuden aikaan, joka korvaa ydinasepelotteeseen 
nojanneen kylmän sodan vakauden kansainvälisissä suhteissa. 
Vuoden 2001 syyskuun terroristi-iskuissa maapalloistumisen 
aika, globalisaatio, näytti nurjan puolensa. Terrorismin vastai-
nen kamppailu on kuitenkin yhdistänyt suurvaltoja.

Suhtautuminen Irakin-kysymykseen on jakanut Yhdysval-
tojen ja Euroopan unionin terrorisminvastaisen liittokunnan 
kahteen leiriin. Kyse on syvemmästä näkemyserosta kuin vain 
yksittäistapauksesta. Amerikkalaiset ajattelevat, että eurooppa-
laiset elävät Yhdysvaltain tarjoaman suojakilven alla suojattua 
elämää, eivätkä edes ymmärrä arvostaa sitä. Tämä koskee var-
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sinkin osaa Vietnamin sodan vastaisesta sukupolvesta, johon 
iskostunut antiamerikkalainen perusasenne nousee pintaan 
heti ensi tilaisuuden tullen.

Vastaavasti monet eurooppalaiset pitävät amerikkalaisia 
sotahaukkoina, jotka tukeutuvat keskinäisriippuvuuden maa-
ilmassa vain yksipuolisiin, kansallisvaltioon sidottuihin rat-
kaisuihin. Eurooppalaiset valtiot ovat tottuneet yhdistämään 
voimaansa ja hakemaan yhteisiin ongelmiin yhteisiä ratkaisuja, 
mitä ne pitävät sivistyksen tai ainakin kehittyneemmän yhtei-
sövaraisen valtiojärjestelmän ominaisuutena.

Lähi-idän kriisin vakava kärjistyminen on sekä EU:n että 
Yhdysvaltain painajainen. Kriisin poliittiset ja uskonnolliset 
syyt ovat niin syvällä alueen ja koko maailman historiassa, että 
yksinkertaisia ratkaisuja ei hyödytä esittää. Nyt kumpikin osa-
puoli pyrkii vain väkivaltaiseen ratkaisuun, mikä on entisestään 
kärjistänyt väkivallan kierrettä.

Kun Naton rooli Euroopan turvallisuuspolitiikassa kasvaa 
ja muuttuu yhä poliittisemmaksi, Suomen kannalta kysymys 
kuuluu: onko meillä yhä painavia syitä pysytellä Naton ulko-
puolella? Globaalin epävarmuuden lisääntyessä terrorismin ja 
muiden uusien turvallisuusuhkien myötä vahva euroatlanttinen 
turvallisuusyhteisö lisää Suomen turvallisuutta.

Venäjä on puolestaan hyväksynyt Baltian maiden Nato-
jäsenyyden tosiasiana. Se on itsekin tiivistänyt yhteistyötään 
Naton kanssa. On vaikea väittää, että Suomen Nato-jäsenyys 
olisi Venäjälle tosiasiallinen ongelma.

TURVALLISUUSPOLITIIKKA EDELLYTTÄÄ 
TEHOKASTA JOHTAMISJÄRJESTELMÄÄ

Konventissa linjavalinta kiteytyy kysymykseen, halutaanko 
EU:n toimivaltaa laajentaa ulko- ja turvallisuuspolitiikan sekä 
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yhteisen puolustuksen saralla – vai halutaanko tehostaa päätök-
sentekoa jo nyt unionin toimivaltaan kuuluvissa asioissa. Pidän 
päätöksenteon tehostamista ensisijaisena haasteena. On ensin 
saatava nykyinen koneisto toimimaan kunnolla, ennen kuin 
harkitaan unionin ulkopoliittisten valtuuksien laajentamista.

Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevassa päätöksenteos-
sa pääsääntö on yksimielisyys, jota täydentää mahdollisuus 
pidättäytyä estämättä muiden päätöksentekoa. Yksimielises-
ti hyväksytyn yhteisen strategian nojalla voidaan yksittäinen 
päätös EU:n ulkopolitiikan toimeenpanosta tehdä myös mää-
räenemmistöllä. Tämä on käyttökelpoinen menettely eikä 
sitä tarvitse muuttaa. Voimankäyttöön liittyvät päätökset on 
sen sijaan aina tehtävä yksimielisesti ja niissä on sallittava 
rakentava pidättyminen. Se on sekä yhteiseen operaatioon 
valmiiden jäsenvaltioiden että siitä pidättyvien edun mukai-
nen menettely.

Voi olla, että monet suomalaisetkin ovat sitä mieltä, että 
Suomen tulee viimeiseen asti vastustaa päätöksenteon yksi-
mielisyysvaatimuksesta luopumista. Mutta onko tämä todella 
etumme mukaista? Eikö pienen valtion kannata oman etunsa 
vuoksi kantaa huolta paitsi vähemmistösuojasta myös unionin 
tehokkuudesta ja toimintakyvystä?

Konventti sivuaa myös yhteistä puolustusta. Konventin 
puolustustyöryhmän ehdottama syvennetyn solidaarisuuden 
lauseke tarkoittaisi muun muassa sotilaallisten voimavarojen 
yhteensovittamista siviiliväestön ja kansanvaltaisten instituuti-
oiden suojaamiseksi. Tämä vahvistaisi jo olemassa olevaa poliit-
tista solidaarisuutta ja parantaisi jäsenmaiden mahdollisuuksia 
yhteistyöllä varautua ennakolta jo nähtävissä oleviin kriiseihin. 
Tämä sopii hyvin, kunhan työnjako EU:n ja Naton välillä pide-
tään selvänä. EU ja Nato täydentävät toisiaan taistelussa kan-
sainvälistä terrorismia ja muita turvallisuusuhkia vastaan.

Unionin ulkopolitiikkaa valmistellaan hallitusten välisessä 
yhteistyössä. Komissiolla ei ole ulkopolitiikassa kuin hyvin tar-
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koin määriteltyä yhteisövaltaa. Tämä kaksijakoisuus kangistaa 
ja hidastaa päätöksentekoa. Kaksipäinen kotka ei toimi jo muu-
tenkin tarpeeksi monimutkaisessa unionissa. EU:n ulkopoliit-
tiseen päätöksentekoon tarvitaan sellainen rakenne, joka takaa 
unionille kyvyn reagoida nopeasti ja toimia tehokkaasti.

Ratkaisuksi on esitetty erilaisia malleja: Ensinnäkin EU:n 
ulkopolitiikan korkean edustajan (nykyisin Javier Solana) ja 
komission ulkosuhdekomissaarin (nykyisin Chris Patten) teh-
tävien yhdistämistä. Toiseksi Eurooppa-neuvostoa ja EU:n ul-
kopolitiikkaa johtavan presidentin viran ja tehtävän luomista. 
Kolmas vaihtoehto lienee nykytilan jatkuminen.

Pidän nykyistä mallia näistä ylivoimaisesti huonoimpana. 
Olennaista on, pystyykö Giscard d’Estaingin neuvottelukunta 
esittämään ja hallitusten välinen konferenssi aikanaan sopi-
maan ensimmäisestä tai toisesta mallista. Status quo on pahin 
mahdollinen vaihtoehto.

Parhaiten yhteisömetodiin ja EU:n olemukseen kansallis-
valtioiden yhteenliittymänä sopii ensimmäinen vaihtoehto, joka 
yhdistäisi EU:n ulkopolitiikan korkean edustajan ja komission 
ulkosuhteista vastaavan varapuheenjohtajan tehtävät. Tämä-
kään ei ole ongelmaton malli, koska tämä ”kahdella hatulla” 
toimiva ”EU:n ulkoministeri” – siitähän on kyse – olisi komis-
siossa sidottu kollegiaaliseen päätöksentekoon ja komission 
puheenjohtajan linjauksiin, kun taas neuvostossa hän toimisi 
jäsenvaltioiden päätöksenteon varassa.

Tämä ratkeaisi sillä, että yksinkertaisesti hyväksytään ul-
ko- ja turvallisuuspolitiikassa neuvoston johtava asema ja sitä 
myötä EU-ulkoministerin vastuullisuus neuvostolle tällä saral-
la. Vastaavasti yhteisön toimivaltaan kuuluvissa asioissa – ul-
kopolitiikan rahoitus, kehitysyhteistyö, kauppapolitiikka – EU-
ulkoministeri olisi vastuullinen komissiolle ja tietysti osallistuisi 
komission kollegiaaliseen päätöksentekoon.

Toinen vaihtoehto, Eurooppa-neuvoston valitsema ja sitä 
johtava EU-presidentti, jota mm. Britannia ja Ruotsi hellivät, 
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merkitsisi olennaista poikkeamaa yhteisöpäätöksenteon peri-
aatteesta ”neuvostovaltaisuuden” suuntaan. Tällaisella EU-pre-
sidentillä ei ainakaan olisi mitään tekemistä liittovaltion kanssa. 
Viran ajajat katsovat, että EU-presidentti voisi antaa unionille 
kiistattoman arvovaltaisen äänen ja päättäjän, jolla olisi vaiku-
tusvaltaa sekä EU-maiden että liittolaisten ja yhteistyökumppa-
nien pääkaupungeissa. Kovimmat komission ja yhteisömetodin 
puolustajat torjuvat tämän ajatuksen tietysti kerettiläisenä. Sitä 
se onkin. Tällainen malli loisi EU:lle itse asiassa vastaavanlai-
sen ”valtiosäännön” kuin Suomen entinen ja Ranskan nykyinen 
presidenttivaltainen ulkopolitiikan johtosääntö on.

Vaikka ei ehdotusta tukisikaan, on syytä ymmärtää sen 
tausta. Ehdotusta perustellaan sillä, että ne jotka panostavat 
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan eniten voimavaroja – tarkoitta-
en lähinnä Britanniaa ja Ranskaa – eivät ole valmiita antamaan 
yhteisöelimille omaa päätösvaltaansa, joka niiden mielestä kuu-
luu niille itselleen esimerkiksi kriisinhallinnassa.

LAAJENEMINEN ON ITSESSÄÄN 
TURVALLISUUSPOLITIIKKAA

Kööpenhaminassa pidetty Eurooppa-neuvosto päätti joulu-
kuussa 2002, että neuvottelunsa päättäneet kymmenen hakija-
maata liittyvät unioniin uusina jäsenmaina 1. toukokuuta 2004. 
Uusien jäsenmaiden varmasti pitkän sopeutumisprosessin rin-
nalla EU joutuu pian päättämään, miten suhtautua seuraaviin 
jäsenehdokkaisiin. Tämä taas pakottaa EU:n punnitsemaan 
myös omia ”lopullisia” rajojaan sekä strategisia päämääriään 
maailmanpolitiikassa. 6

Bulgarian ja Romanian tavoitteena on jäsenyys vuonna 
2007, mikä on yhä haastava tavoite. Kummallakin siirtymävaihe 
toimivaksi demokratiaksi on vienyt pitkään. Talouden kannalta 
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jääminen ensimmäisen aallon kelkasta voi kostautua: miksi mo-
nikansallinen yritys investoisi Bulgariaan tai Romaniaan, kun 
vieressä on vakaampia EU:n jäsenmaita?

Turkki pettyi ankarasti, kun Kööpenhaminan Eurooppa-
neuvosto ei suostunut päättämään ajankohtaa jäsenyysneu-
vottelujen aloittamiselle. Turkki on Euroopan portti Aasiaan ja 
Naton sisällä merkittävä vaikuttaja strategisen merkityksensä 
vuoksi. Yhdysvallat on pyrkinyt vakuuttamaan eurooppalaiset 
liittolaisensa Turkin EU-jäsenyyden eduista.

Turkki on pyrkinyt parantamaan ihmisten ja vähemmistöjen 
oikeuksia, mikä on jäsenyysneuvottelujen aloittamisen kynnysky-
symys. Vaikka uudistukset ovat tuottaneet tuloksia liian hitaasti, 
on Turkki kiistatta lähimpänä länsimaista demokratiaa oleva is-
lamilainen maa. Uudistusten jatkumisenkin vuoksi on pidettävä 
yllä uskottavaa eurooppalaista perspektiiviä. Siksi konventin pu-
heenjohtajan Valery Giscard d’Estaingin lausunto, ettei Turkki 
sovi Eurooppaan, oli onneton. Viisaampaa on ryhtyä varautu-
maan siihen, että Turkin EU-jäsenyys toteutuu – ennemmin tai 
myöhemmin – ja punnitsemaan sen vaikutuksia EU:n identiteet-
tiin, turvallisuuspolitiikkaan ja taloudellisiin ulkosuhteisiin.

Muu Balkan, varsinkin entinen Jugoslavia, on vähintään yh-
tä haasteellinen alue, josta on odotettavissa jäsenhakemuksia 
EU:lle. Kroatian hallitus on kaavaillut hakemuksen jättämistä 
alkuvuodesta 2003. Kroatian lisäksi Bosnia, Serbia, Monte-
negro ja Makedonia ovat kokeneet kymmenen vuoden aikana 
sisällissodan ja muodostavat nykyisin vakaussopimusten ja 
rauhanturvaoperaatioiden tilkkutäkin. EU-jäsenyys on pitkän 
mutta ei loputtoman tien päässä. Toistaiseksi EU:n kannalta 
parasta politiikkaa on jatkaa alueen demokratian vakauttamista 
ja taloudellisen kehityksen tukemista. Keskeinen osa tätä on 
oikeusvaltion ja demokratian vaatimusten mukaisten instituu-
tioiden rakentaminen.

Vaikeimman haasteen EU:lle muodostaa silti sen ”itäinen 
ulottuvuus” eli suhteet entisen Neuvostoliiton alueen valti-
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oihin7. Ukraina hakee olemustaan ja paikkaansa Euroopassa 
sisäisesti jakautuneena, Eurooppaan suuntautuneen Länsi-Uk-
rainan ja Venäjään suuntautuneen Itä-Ukrainan ristipaineessa. 
Puola haluaa välttää uuden jakolinjan syntymisen itärajalleen 
ja ajaa unionin jäsenmaana Ukrainan ja EU:n lähentymistä, ai-
kanaan Ukrainan EU-jäsenyyttä. Ukrainaakin kauempana EU-
jäsenyydestä on Valko-Venäjä, jonka ajautuminen Aleksander 
Lukašenkon johtamaan diktatuuriin on entisestään etäännyttä-
nyt sitä eurooppalaisista arvoista ja yhdentymiskehityksestä.

Venäjän ja EU:n suhteet ovat kehittyneet myönteisesti, 
mutta esimerkiksi talous- ja kauppasuhteiden tiivistyminen 
on kärsinyt Venäjän hitaasta etenemisestä kohti oikeusvaltion 
periaatteisiin nojaavaa markkinataloutta. Yhdysvaltain lailla 
EU on korostanut terrorisminvastaista taistelua ja katsonut 
esimerkiksi Tšetšenian ihmisoikeusloukkauksia läpi sormien. 
Syyskuun 11. päivä vuonna 2001 merkitsikin käännekohtaa 
lännen ja Venäjän välisissä suhteissa.

EU:n ja Venäjän taloussuhteet nojaavat vuonna 1994 solmit-
tuun yhteistyösopimukseen, jonka piti jo vuonna 1998 johtaa kes-
kinäiseen vapaakauppaan. Tämä ei ole toistaiseksi näköpiirissä, 
ja se odottaa ainakin Venäjän WTO-jäsenyyskelpoisuutta. Presi-
dentti Vladimir Putin ja komission puheenjohtaja Romano Prodi 
sopivat pari vuotta sitten ”yhteisen eurooppalaisen talousalueen” 
rakentamisesta, mikä tarkoittaisi Venäjän taloudellisen lainsää-
dännön harmonisointia EU:n yhteislainsäädännön kanssa.

YHTEISTYÖTÄ JA TOIMINTAKYKYÄ

Amerikkalainen Eurooppa-tutkija, professori David Calleo on 
esittänyt mielenkiintoisen hahmotelman Euroopan turvalli-
suusjärjestelmän tulevaisuuden vaihtoehdoista. Hän näkee 
sen muotoutumisella kolme mahdollisuutta: kaksinapainen, 
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yhtenäinen paneurooppalainen tai kolminapainen paneuroop-
palainen turvallisuusjärjestelmä.8 

Näistä kaksinapainen järjestelmä tarkoittaisi käytännössä 
kylmän sodan rakenteiden jatkuvuutta ja kylmän sodan voitta-
jien pyrkimystä ”nauttia voittonsa hedelmistä”. Tämä eristäisi 
Venäjää tai johtaisi sen itse eristäytymään lännestä, mikä olisi 
vahingoksi Euroopan vakaudelle ja turvallisuudelle.

Vastaavasti toinen vaihtoehto, sisäisesti tiiviisti integroitu-
nut ja yhtenäinen paneurooppalainen järjestelmä, tarkoittaisi 
Venäjän jäsenyyttä sekä Natossa että EU:ssa. Länsi on tuskin 
lopullisesti valmis vesittämään henkivakuutustaan ottamalla 
Venäjän jäseneksi, vaikka Naton ja Venäjän yhteistyö on jo pit-
källä. Vaikka EU ja Venäjä kehittävätkin yhteistyötään kump-
panuus- ja yhteistyösopimuksella ja harmonisoimalla Venäjän 
lainsäädäntöä EU:n yhteisölainsäädäntöön (vrt. Prodi–Putin-
aloite ”yhteisestä eurooppalaisesta talousalueesta” vuonna 
2001), on Venäjän EU-jäsenyys taloudellisesti toistaiseksi 
mahdoton toteuttaa. Toinen kysymys on se, haluaako EU edes 
jäsenekseen kahden mantereen ja 150 miljoonan asukkaan val-
tiota, jolla on suurvaltaidentiteetti.

Kolmas vaihtoehto on kolminapainen Eurooppa, joka nojaa 
EU:n, Yhdysvaltain ja Venäjän tiiviiseen yhteistyöhön kylmän 
sodan ajalta periytyvien, mutta uudistettujen rakenteiden puit-
teissa. EU:n ja Venäjän välillä on tiivistyvä yhteistyö. Naton ja 
Venäjän yhteistyöneuvosto voi hyvin korvata Etyjin yleiseuroop-
palaisessa järjestyksessä. Calleo kaavailee idealistisesti Etyjille 
uutta vahvaa paneurooppalaista roolia, mutta hän on kirjoittanut 
teoksensa ennen Nato–Venäjä-suhteen uutta tiivistymistä.

Tällaisen kolminapaisen Euroopan voi kuvata kiteyttämällä 
Naton roolin muutoksen vanhaa sanontaa uudistamalla. Naton 
rooli kylmän sodan aikana voitiin kuvata näin: ”Nato should 
keep the Americans in, the Germans down, and the Russians 
out” – eli ”Naton on pidettävä amerikkalaiset sisällä, saksalaiset 
matalana ja venäläiset ulkona”. Naton rooli 2000-luvun Euroo-
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passa voidaan kuvata pikemminkin näin: ”Nato should keep the 
Americans in, the Germans with us, and the Russians onboard” 
– eli ”Naton on (yhä) pidettävä amerikkalaiset sisällä, saksalai-
set tiiviisti porukassa ja venäläiset kyydissä”.

Tässä asetelmassa EU:lle paras vaihtoehto on vahvistaa 
omaa turvallisuuspoliittista toimintakykyään ja kehittää työnja-
koaan Naton kanssa – ei vastakkainasettelun jatkamiseksi, vaan 
yhteistyöhön kykenevän kolminapaisen Euroopan rakentami-
seksi. Ensin on tietysti paikattava ne railot, joita Irakin kriisi on 
EU:n sisälle ja suhteessa Yhdysvaltoihin aiheuttanut.Siinä olisi 
tehtävää myös Suomelle, euroatlanttisena sillanrakentajana.
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ENGLISH SUMMARY

RISTO PIIPPONEN (b. 1957), 

M.Sc. (Econ. & Bus. Admin.), LL.M, 

Director, General EU affairs and co-

ordination at the Finnish Ministry for 

foreign Affairs

    

The external relations of the EU cover 

more than just common foreign and 

security policy (CFSP). The European 

Coal and Steel Community and the 

European Economic Community 

were, even according to their original 

treaties, entrusted with tasks related 

to trade and development coopera-

tion. Cooperation over CFSP dates 

from much later, and not until the 

Maastricht Treaty did it become an 

offi cial Union activity.

    Various other areas have also 

acquired greater signifi cance in 

recent years from the external 

relations perspective. Examples 

are sustainable development and 

the environment, and the external 

dimensions of legal and home 

affairs.

    The success of the EU in various 

fi elds of its external affairs has varied. 

The community’s trade policy may 

be regarded as successful, and its 

development cooperation has a role 

to play in supplementing the work 

of the individual Member States. 

Although the CFSP has developed 

signifi cantly in the course of its 

history, there are also justifi able 

grounds for criticising its effi ciency 

and effi cacy.

    One of the primary objectives of 

the EU’s ongoing future work is the 

development of the Union’s external 

relations. Reforms are being initiated 

to increase the coherence between 

various sectors and to enhance the 

effi ciency and visibility of activities. 

The proposed legal personality of the 

Union and planned aggregation of 

agreements mean that the present 
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pillar division will cease to be of 

signifi cance.

    This development would permit the 

reassessment of the instruments and 

procedures of external relations and 

the participation of the various insti-

tutions in the preparation of issues, 

decision-making and implementation 

on a clearly new basis. Should this re-

ally come about, a new step forwards 

may be taken in the development 

of the CFSP. In addition to renew-

ing the procedures and structures, 

it will nevertheless be imperative for 

Member States to show true political 

will to commit themselves to the 

common policy.

KIRSTI KAUPPI (b. 1957), 

M.Sc. (Econ. & Bus. Admin.), Head of 

Unit (CFSP), Ministry for Foreign Affairs

The European Union did not really 

cover foreign and security policy 

(CFSP) until the Treaty of Maastricht 

in 1993, when rules pertaining to 

common foreign and security policy 

were written into the Treaty. In other 

words, not until after the end of the 

Cold War did the way lie clear, or was 

there felt to be any need and poten-

tial for a common European foreign 

and security policy.

    The development of the CFSP has 

been slowish but sure since the Treaty 

of Maastricht. There has been marked 

progress since the Amsterdam Treaty 

of 1999, particularly, as the EU has 

been tending more often to adopt 

a joint stand and to present a more 

united front in international arenas. 

The range of Union instruments has 

grown wider thanks to the appoint-

ment of a High Representative and a 

crisis management capability, for 

example. Above all the CFSP is re-

garded as necessary by both Member 

States themselves and non-EU states. 

There is thus clearly more political 

support for a common policy than 

before, even though the establish-

ment of such a policy is at times 

proving diffi cult if not impossible.

    The procedures and decision-mak -

ing on CFSP differ from those gen-

erally observed in the community. Both 

Member States and the Commission 

have the right to make initiatives, 

though the latter makes little use of 

this. Decisions are unanimous apart 

from certain cases where major-

ity decisions are permitted, mostly 

at the implementation stage. The 

implementation of decisions is the 

responsibility of the Presidency and 

not the Commission. The European 

Parliament has little power to infl u-
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ence CFSP, and the Court of Justice 

has no authority at all.

    The desire expressed by Member 

States to strengthen the external 

role of the EU and the pending 

enlargement have made the proce-

dures and decision-making on CFSP 

one of the focal areas of EU future 

work. The aim is at the same time 

to ensure the consistency of the 

Union’s external relations as a whole 

in such a way that CFSP and other 

policies, such as those on trade and 

development cooperation, operate 

along similar lines, complementing 

one another.

    There is often controversy 

over the potential of the EU for 

strengthening its external capabil-

ity. Is political will for a common 

policy most important of all, or 

are the decision-making and other 

structures decisive? In practice both 

are needed. Will does not become 

action without effective structures. 

Structures without will do not yield 

results. Finland would welcome a 

stronger external role of the Union. 

It is, for example, important for the 

Union to be able to assume a strong 

position in international organisa-

tions. It is likewise important for 

the Union to be able to defend its 

common interests and values.

ANTTI SIERLA (b. 1943), 

Ambassador of Finland to Belgium and 

Head of the Mission of Finland to NATO

    

NATO was founded in 1949 in 

response to the policy of expansion 

adopted by the Soviet Union and 

the means employed to this end. The 

result was a security system based 

on a mutual partnership between 

twelve states that has subsequently 

expanded by degrees to take in a 

growing proportion of Europe.

    The end of the Cold War marked 

the beginning of a new era for 

NATO. The North Atlantic Coopera-

tion Council (NACC) was founded in 

1991 to serve as a forum for debate 

on security policy, primarily between 

members of NATO and the former 

Warsaw Pact countries. Finland joined 

the NACC as an observer in June 

1992. The NACC has since developed 

into a partnership for peace and a 

Euro-Atlantic Partnership Council, 

both of which Finland has joined.

    Military cooperation in Europe 

embraces two major dimensions: 

a transatlantic dimension, and the 

desisting from military competition 

between European states. The military 

cooperation between European states 

is, on the major issues, founded on 

communal military structures though 
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the defence forces – and the power to 

decide on their use – are national.

    In developing EU defence policy 

there have been two opposing camps: 

the transatlantic one based on NATO, 

and the idea of European integration 

within the confi nes of the EU as an 

entity that also includes defence. A 

compromise has been reached on the 

basis of an initiative put forward by 

Britain and France under which the 

EU can, if necessary, have recourse 

to NATO resources for military crisis 

management.

    The new threat of terrorism has 

highlighted a difference between 

the United States and Europe that 

applies more to ways of dealing 

with it than to its assessment. The 

United States is in favour of action 

and the use of force, the EU of public 

statements, negotiation and other 

forms of diplomacy. The aim within 

both NATO and the EU is to increase 

the capabilities available in Europe 

adapted to and equipped to combat 

the new threats.

    The enlargement of the EU and 

NATO will result in a consider-

able rise in membership of both 

organisations. This may well be 

conducive to mutual cooperation. 

Finland’s experience to date of 

participation in common EU foreign 

and security policy would appear to 

indicate considerable potential for 

infl uencing.

OLLI KIVINEN (b. 1939), 

B. Soc. Sc., full-time columnist and 

senior international affairs com-

mentator on the leading Finnish daily, 

Helsingin Sanomat

    

The implementation of the common 

foreign and security policy (CFSP) of 

the European Union has proceeded 

with a marked degree of uncertainty. 

The need for such a policy is, however, 

obvious to say the least if the EU 

Member States wish the integration 

of Europe to run deeper than the 

establishment of a self-funded free-

trade area. The big problem is a simple 

one: can an effi cient foreign policy be 

established without common security 

policy forces? Military defence is in 

the hands of NATO, and the political 

will within the EU is not suffi cient to 

fi nance a rival system.

    So far there have been virtually 

no signs of any Member State being 

prepared and willing to relinquish its 

true power of decision on foreign and 

security policy to the joint EU organs. 

The EU has suffi cient organs, from 

the Commission and the Council of 
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Ministers to the Military Committee, 

should the need arise. The situation 

is to some extent the same as that 

in the United Nations. The acts and 

institutions aiming at the preservation 

of world peace and well-being already 

exist, if only someone would heed 

them and use them.

    In other respects, too, the history of 

the EU has proved the staying power 

of the nation state. This is in many 

ways understandable, because the 

time has now come to patch up the 

network of nation states that took 

centuries to weave – regardless of the 

fact that the nation state is in reality a 

highly misleading concept, since very 

few states can claim to be one.

    There is, however, a clear opening 

for a common foreign and secu-

rity policy. First, the world has not 

become a meadow where the lion 

can lie down beside the lamb, and 

even Europe is still suffering from 

confl icts of many kinds. No one can 

foresee the trend in Russia over the 

next few years and decades. Second, 

there is constant friction between the 

United States and Europe because 

the American and European ways of 

thinking differ signifi cantly over such 

unrelated issues as protection of the 

environment, crisis management and 

the use of military force.

 

HANNA OJANEN (b. 1966), 

D. Pol. Sc (European University 

Institute, Florence 1997), Senior Re-

searcher at the Finnish Institute of 

International Affairs

    

Eurobarometer opinion polls carried 

out by the Commission indicate that 

a common foreign and security policy 

enjoys fi rm and steady support in EU 

Member States. Even fi rmer is the 

support for a common security and 

defence policy: no fewer than 71 per 

cent of EU citizens are in favour of it 

and only 16 per cent against. Public 

opinion on foreign and security policy 

has been polled in Finland by both 

the Centre for Finnish Business and 

Policy Studies (EVA) and MTS Finland, 

and neither survey has revealed any 

signs of a fear among the Finns of a 

common security policy. Should the 

results be regarded as surprising in 

that no common defence policy as 

yet exists?

    The results of the opinion polls 

are in many ways surprising. Some 

thought should be spared to what, 

and how much the respondents 

actually know about the subject on 

which they are asked to express an 

opinion, and how they have acquired 

their information. It is also important 

to distinguish between the offi cial 
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line, such as that of members of the 

Government, and the opinions of the 

nation at large.

    Public opinion has rarely brought 

about major decisions on foreign 

policy. The responsibility for foreign 

and security policy has seldom been 

entrusted to the nation at large, 

but nor has it been entrusted to the 

EU, where the development of a 

common foreign policy has been a 

complex process and proceeded in 

fi ts and starts. The security policy 

culture is, however, possibly changing 

in that public opinion is acquiring 

more weight. The referenda over 

membership of the EU in Ireland 

and Denmark are examples of the 

far-reaching infl uence of opinion on 

foreign policy.

    Another great change is being wit-

nessed in the growing role of the EU 

in foreign and security policy. As the 

CFSP develops, it is having an increas-

ingly marked impact on the foreign 

and security policy decisions made by 

Member States. The deeper the impact 

CFSP has on the foreign, security and 

defence policy of Member States, the 

clearer will be its infl uence on the life 

of the ordinary citizen and hence on 

public opinion.

PAULI JÄRVENPÄÄ (b. 1948), 

D. Soc. Sc, Head of the Defence Policy 

Section of the Finnish Ministry of 

Defence

    

The European Union has made rapid 

progress since 1999 in the develop-

ment of its ability to handle military 

crises. The objective recorded in 

Helsinki in December 1999 to cre-

ate the capability for military crisis 

management by the year 2003 has 

been taken seriously by Member 

States. Political and military organs 

– a Committee for Political and 

Security Issues, a Military Commit-

tee and a Military Staff – have thus 

been established within the Union 

to assist it in making decisions and 

to ensure the necessary political 

guidance and strategic leadership for 

any crisis management operations 

launched by it.

    The objective of 50,000-60,000 

soldiers decided in Helsinki has been 

easy to meet in terms of quantity but 

numerous qualitative defects have 

emerged that are now being rectifi ed 

by means of the European Capabil ities 

Action Plan (ECAP). The EU-NATO 

agreement (the ‘Berlin-plus’) has also 

become operative and NATO capa-

bilities can thus be used to support 

future EU operations.

★
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    The EU is also preparing to assume 

independent responsibility for crisis 

management operations in Macedo-

nia in spring 2003 and later possibly 

in Bosnia. Creating a creditable crisis 

management capability for the Euro-

pean Union is, however, no easy task. 

Many of the military shortcomings 

can probably be rectifi ed with the 

help of ECAP, but in order to improve 

the truly serious defects, mainly the 

strategic capabilities (reconnaissance, 

air and sea transport, command), it 

will be necessary to fi nd more funds 

and/or to make more effective use 

than at present of Member States’ 

existing defence budgets.

    The next few years will be a major 

test for the Union. The objective of 

creating a credible crisis management 

capability is a sizeable one. The ques-

tion is: can the EU fi nd the political 

will necessary to achieve this objec-

tive in a way that is convincing?

OLLI REHN (b. 1962), 

D.Phil., Docent in political science and 

Head of Research at the University of 

Helsinki

    

The 1990s were a decade of change 

in Europe, beginning in the mood of 

euphoria following the Velvet Revol-

utions and the fall of the Berlin Wall. 

The process of enlargement sparked 

off by these in the European Union 

has resulted in a stronger zone of 

peace and democracy for which the 

Union may take credit. Yet the 1990s 

were not a triumphal procession 

for the EU, despite the promising 

beginning. Sarajevo, Srebrenica and 

Kosova serve as reminders of failure 

on the part of the EU. The options 

open to the CFSP in the future must 

inevitably be assessed in the light of 

these trends in recent history, both 

the failures and the successes.

    The options open to the EU can 

be assessed from many angles. The 

writer focuses on the following ques-

tions: Will the EU remain a civil power, 

or will it become a military actor as 

well? Should the development of the 

CFSP rest on the idea of an au-

tonomous Europe or a Euro-Atlantic 

partnership? Can decisions on foreign 

policy still be inter-governmental, or 

is there a need for a federal state – or 

at least stronger community? What 

are the options?

    The article debates various options 

for EU foreign and security policy in 

the light of these questions. Since the 

writer regards the nature of the EU as 

a civil and/or military power as being 

a fundamental issue that infl uences 
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the answers to all the other questions 

too, he takes it as his starting point.

    Much will depend on the changing 

EU security policy environment. It is 

a known fact that enlargement will 

shift the emphasis in foreign policy 

eastwards. But how about relations 

between the EU and the United 

States? And between the EU and 

Russia? The answers depend on how 

the European security system is to 

be organised. If the EU, the United 

States and Russia are regarded as 

the central actors in the system, then 

there are in principle three alterna-

tives: a bipolar, an integrated and a 

tripolar. Finally the article debates 

which security system is the most 

likely one for Europe and which the 

most desirable.



SU
O

M
EN

 PA
IKKA

 M
A

A
ILM

A
SSA

? 
EU

:n ulko- ja turvallisuuspolitiikka SUOMEN PAIKKA 
MAAILMASSA?
EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikka

Suomen paikka maailmassa? -teoksen seitsemässä artik-
kelissa annetaan perustiedot Euroopan unionin yhteises-

tä ulko- ja turvallisuuspoliittisesta järjestelmästä (YUTP tai 
UTP) ja pohditaan sen tulevaisuutta. 
   Millaiseksi EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikka on muotou-
tumassa? Onko siinä erilaisia kehitysnäkymiä? Mitä tulevat 
muutokset merkitsevät Suomen kannalta?
   Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa tarkastellaan myös EU:n eri 
maiden ja uusien hakijamaiden kansallisten intressien kan-
nalta. Aihepiiriä lähestytään niin ikään Suomen puolustus-
valmiuden ja yleisen kriisienhallinnan näkökulmasta.

ISBN 951-37-3875-2

ISSN 1236-5165

36.61

EU
R
O

O
P
P
A

-T
IE

TO
A

EU
R
O

P
A
K
U
N

S
K
A
P

•

PAULI JÄRVENPÄÄ

KIRSTI KAUPPI

OLLI KIVINEN

HANNA OJANEN

RISTO PIIPPONEN

OLLI REHN

ANTTI SIERLA

Nro 179   2003

Ulkoasiainministeriö

SSS

,!7IJ5B3-hdihfe!

EUROOPPA-TIEDOTUS


	Lukijalle
	Sisällys
	Kirjoittajat ja heidän artikkelinsa
	EU:n ulkosuhteiden kokonaisuus
	Miten YUTP on kehittynyt ja miten se toimii
	EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikka ja NATO
	Kansalliset intressit
	UTP ja kansalaiset: Onko mielipiteellä merkitystä?
	UTP ja Suomi - sotilaallisten kriisinhallintakykyjen kehittäminen
	Euroopan turvallisuuden vaihtoehdot
	English Summary

