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SELVITYS EU:N LISSABONIN SOPIMUKSEEN SISALTYVASTA KESKINAISEN AVUNANNON VELVOITTEESTA

1. Johdanto

Euroopan unionin kansainvalispoliittisen roolin vahvistamista voidaan
pitdd eradna Lissabonin sopimuksen keskeisimmista tehtavistd. Laajentu-
van EU:n potentiaali kansainviliseni toimijana on selkeésti tunnustettu.
Lissabonin sopimukseen siséltyvilld muutoksilla pyritdan monin tavoin
luomaan unionille parempia edellytyksid tehokkaampaan ja yhtendisem-
pdan toimintaan.

Niéihin muutoksiin voidaan lukea my6s unionin yhteisen turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikan kehittdiminen. Sopimus yhteniistda EU:n
kriisinhallintapolitiikan méarayksid ja tuo kriisinhallinnan sotilaalliset
ja siviiliulottuvuudet ldhemmaiksi toisiaan. Sopimus mahdollistaa myos
pienemman jasenmaajoukon puitteissa tapahtuvan toiminnan yhta hyvin
unionin kriisinhallinnassa kuin sen sotilaallisten vilineiden kehittdmi-
sessd yleisemminkin.

Lissabonin sopimus tuo ensimmaistd kertaa EU:n historiassa jasen-
maiden keskiniistd avunantoa hyokkaystilanteessa koskevan méarayksen
— eli niin kutsutun turvatakuulausekkeen - unionin perussopimuksiin.
Velvoite sitoo jasenvaltiot keskindiseen avunantoon. EU:lle tai sen toi-
mielimille ei tdssd yhteydessi anneta toimivaltaa. Unionille ei myoskédan
samassa yhteydessé perusteta yhteisid sotilaallisia jarjestelmia velvoitteen
taytantdonpanoa varten. Turvatakuiden kisittdma uhkakuva eli unionin
jasenvaltioon kohdistettu sotilaallinen hy6kkays on Euroopan vallitsevis-
sa turvallisuuspoliittisissa olosuhteissa varsin etdinen. Muutoksella EU
kuitenkin viestittda sen jisenmaiden vilisen solidaarisuuden ulottuvuuk-
sista.

Lissabonin sopimuksen astuttua voimaan EU:n turvallisuuspoliitti-
nen vilineistd on aiempaa kokonaisvaltaisempi. Sen déripditd edustaa
edelleen sopimuksen mahdollistama eurooppalaiseen yhteispuolustuk-
seen siirtyminen. Unionilla on mahdollisuus kattavien kriisinhallin-
tatehtdvien hoitamiseen, minka lisdksi sen toimintakykyéd terrorismin
vastaisen toiminnan yhteydessd on lujitettu. Jisenmaiden vilinen avun-
antovelvoite liittyy ensi sijassa sotilaallisen hyokkayksen tilanteeseen.
Kyseessd on kuitenkin sen kaltaisen keskindisriippuvuuden pukeminen
oikeudellisen velvoitteen muotoon, joka yleisesti katsotaan EU-maiden
valilld vallitsevaksi asiantilaksi. Yksikadn jasenmaa ei jo yhteisvaluutan




taikka yhteisten ulkorajojen takia voi kdytannossa olla riippumaton tois-
ten jasenmaiden turvallisuuspoliittisesta tilanteesta.

Téssd selvityksessd arvioidaan Lissabonin sopimukseen sisaltyvin
avunantovelvoitteen voimaanastumisen keskeisid ulottuvuuksia. Selvi-
tyksen tarve nousi esille, kun eduskunnan ulkoasiainvaliokunta Euroo-

pan perustuslaista tehtyd sopimusta
kasitellessddn esitti perusteellisempaa
selvitystd tehtaviksi avunantovelvoit-
teen vaikutuksista (UaVM 13/2006 vp).
Matti Vanhasen II hallituksen hallitus-
ohjelmassa sitouduttiin selvityksen te-
kemiseen.

Selvityksen tarkoituksena on tu-
kea yhta hyvin Lissabonin sopimuksen
kasittelyd ja siitd kaytdvad keskustelua
kuin vuoden 2008 turvallisuus- ja puo-
lustuspoliittisen selonteon valmistelua.
Avunantovelvoitteesta tehty selvitys- ja
tutkimustyé on eurooppalaisessa kon-
tekstissa vield varsin niukkaa ja se on
selkedsti vasta kdynnistymissd velvoit-
teen voimaanastumisen lahestyessi. Ka-
silla olevassa selvityksessd voidaan ndin
ollen monessa suhteessa vasta nostaa

esille velvoitteeseen ja sen taytdntodnpanoon liittyvia keskeisia kysymyk-
sid ja tuoda esille perusteita jatkotutkimukselle velvoitetta koskevan eu-

rooppalaisen keskustelun edetessa.

Selvityksen tekijdna kiitdn kaikkia niit4 tahoja, joilta olen saanut apua
tyon eri vaiheissa. Selvityksesta eri yhteyksissa kdydyt keskustelut ovat
olennaisella tavalla syventidneet omaa nikemystani. Vastuu lopputulok-
sesta on luonnollisesti yksin allekirjoittaneella.
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Lissabonin sopimuksen (SEU 28a art 7
kohta) avunantovelvoite:

"Jos jésenvaltio joutuu alueeseensa
kohdistuvan aseellisen hy6kkdéyksen
kohteeksi, muilla jdsenvaltioilla on
velvollisuus antaas sille apua kaikin
kdytettdvissddn olevin keinoin Yhdis-
tyneiden Kansakuntien peruskirjan 51
artiklan mukaisesti. Tdmdi ei vaikuta
tiettyjen jdsenvaltioiden turvallisuus- ja
puolustuspolitiikan erityisluonteeseen.

Tdmdn alan sitoumusten on oltava
Pohjois-Atlantin liiton puitteissa tehtyjen
sitoumusten mukaisia, ja Pohjois-Atlan-
tin liitto on jdseninddn oleville valtioille
edelleen niiden yhteisen puolustuksen
perusta ja sitd toteuttava elin”.
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2. Avunantovelvoitteen historia

Lissabonin sopimuksella unionisopimuksen 28a artiklan 7 kohdaksi kir-
jattiin velvoite, jonka mukaan

“Jos jdsenvaltio joutuu alueeseensa kohdistuvan aseellisen hyokkdiyk-
sen kohteeksi, muilla jdsenvaltioilla on velvollisuus antaa sille apua kaikin
kaytettdvissddn olevin keinoin Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan
51 artiklan mukaisesti. Tdmd ei vaikuta tiettyjen jdsenvaltioiden turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikan erityisluonteeseen.

Tdmdn alan sitoumusten on oltava Pohjois-Atlantin liiton puitteissa
tehtyjen sitoumusten mukaisia, ja Pohjois-Atlantin liitto on jdseninddn
oleville valtioille edelleen niiden yhteisen puolustuksen perusta ja sitd to-
teuttava elin”.

Tiamin avunantovelvoitteeksi' tissi selvityksessd kutsutun sopimusmai-
rayksen keskeinen tausta voidaan nihdé unionin ja vuonna 1954 perus-
tetun Lénsi-Euroopan (WEU) unionin vilisessd suhteessa. Viisi ldnsieu-
rooppalaista valtiota solmivat jo vuonna 1948 nk. Brysselin sopimuksen,
joka taloudellisen, sosiaalisen ja kulttuuriyhteistyon lisaksi kisitti soti-
laallisen avunantovelvoitteen®. Avunantovelvoitteen toimeenpanoa var-
ten luotiin sotilaallinen johtamisjérjestelma ja puolustusstrategia. Nama
sulautettiin vuotta myohemmin perustettuun transatlanttiseen sotilas-
liitto Natoon, johon Yhdysvaltojen ja Kanadan lisaksi liittyi myos muita
lansieurooppalaisia maita. WEU:n perustaminen institutionaalisena jér-
jestelmédnd vuonna 1954 tarjosi tien sithen saakka jérjestéjen ulkopuo-
lella olleiden Saksan ja Italian liittymiselle yhteisten velvoitteiden piiriin.
WEU:n toimintaa johtamaan luotiin jdsenvaltioiden edustajista koos-

! EU:n ja Naton avunantovelvoitteisiin viitataan suomalaisessa keskustelussa yleensa yleiskasitteella
‘turvatakuu’. Avunantovelvoite kiteyttaa tasmallisemmin maarayksen luonteen, ja se on oikeudelli-
sessa kasitteistossa yleinen termi tassa yhteydessa. Englanniksi velvoitteeseen viitataan yleensa ter-
milld ‘'mutual defence’, ruotsiksi ‘kollektivt forsvar’ ja ranskaksi ‘une clause de défense mutuelle’

2 WEU:n perustajavaltiot olivat Belgia, Ranska, Luxemburg, Hollanti ja Iso-Britannia. Avunantovel-
voitteen siséltd on (art. IV): "If any of the High Contracting Parties should be the object of an armed
attack in Europe, the other High Contracting Parties will, in accordance with the provisions of Article
51 of the Charter of the United Nations, afford the Party so attacked all the military and other aid and
assistance in their power".
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tuva neuvosto valmisteluelimineen sekd parlamentaarinen yleiskokous.
WEU:lla ei kylmén sodan aikana ollut merkittavaa sotilaallista roolia,
vaan se toimi lahinni jdsenvaltioidensa valisend poliittisena foorumina.

Myohemmin EU:hun liittyneet Naton jasenmaat liittyivat yleensa
myds WEU:hun. Nain tekivit esimerkiksi Espanja, Portugali ja Kreik-
ka. Tanska on ainut EU:hun kuuluvista Nato-jasenista, jolla oli WEU:ssa
vain tarkkailijajisenen asema. Samaan asemaan paatyivit myds Suomi,
Ruotsi, Irlanti ja Itdvalta EU:hun liittyessdan.

Kylmén sodan péittyminen ja integraatioyhteistyon laajeneminen
turvallisuus- ja puolustuspoliittisiin kysymyksiin johtivat WEU:n roolin
uudelleenarviointiin. WEU:sta alkoi véhitellen hahmottua EY:n sotilaal-
linen kasivarsi, ja useat EY-maat esittivat jo 1980-luvun lopulta alkaen
WEU:n ja sen tehtdvien yhteensulauttamista EY:hyn. Hanketta ajettiin
EY:n alkuperiisten jasenmaiden voimin myds kummankin 1990-luvun
HVK:n yhteydessd, mutta se jii toteutumatta Ison-Britannian ja sita tasséd
asiassa tukeneiden jisenmaiden vastustuksen takia.> Ndma maat katsoi-
vat, ettei EU:lle tulisi luoda sotilaallista toimintakykya tilanteessa, jos-
sa Nato toimii eurooppalaistenkin jasemaidensa sotilaallisen yhteistyén
foorumina. Ison-Britannian omaksuttua vuodesta 1998 alkaen mydntei-
semmin kannan EU:n puitteissa tapahtuvaa puolustusyhteistyota koh-
taan WEU:n institutionaalinen rakenne ajettiin kuitenkin alas ja EU:n
puitteisiin luotiin Amsterdamin sopimuksella perustetun puolustuspo-
liittisen toimivallan kéayton edellyttaima paatoksentekojarjestelma. WEU-
sopimuksen sotilaallista avunantovelvoitetta ei kuitenkaan edelleenkéin
siirretty unionin perussopimuksiin, vaikka asia nousi jélleen esille vuo-
den 2000 HVK:ssa. Brysselin sopimus jii edelleen voimaan, vaikkakin
pitkilti symbolisena.

Sotilaallisen avunantovelvoitteen liittdminen EU:n perussopimuksiin
nousi seuraavaksi esille unionin perustuslakisopimusta valmistelleessa
tulevaisuuskonventissa. Konventissa asia eteni niin, ettd perustuslakiso-
pimukseen paddyttiin ehdottamaan halukkaille jisenmaille tarjottavaa
mahdollisuutta keskindisen avunantovelvoitteen luomiseen. Nimen-
omaista kytkentdd WEU:n avunantovelvoitteeseen konventin esitys ei si-
saltanyt, mutta sen syntyhistoria teki WEU-kytkennian varsin ilmeiseksi.
Keskindisen avunantovelvoitteen tuomista konventin esitykseen valmis-
teltiin puolustusta koskevassa tyoryhmassé, jossa Ranska ja Saksa nosti-

3 Vuoden 1996-97 HVK:ssa EU:ta ja WEU:ta lahennettiin, mutta tavoitteena oli edelleen unionille an-
nettujen kriisinhallintatehtévien toteuttaminen WEU:n kautta. Vuoden 2000 HVK:ssa EU:n puitteisiin
luotiin oma puolustuspoliittinen valmistelujarjestelma.
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vat asian esille yhteisaloitteellaan.* Puolustustydryhmin loppuraportissa
tuotiin ajatus esille “yhteistd puolustusta koskevana lausekkeena”, jonka
tarkoitus olisi nimenomaan mahdollistaa Brysselin sopimuksen keski-
ndisen avunannon velvoitteiden jatkaminen halukkaiden jisenmaiden
kesken EU:n puitteissa. Konventin loppuesitys pohjautui tahén ajatteluun
ja sen muoto oli taltd osin seuraava (Ehdotus sopimukseksi Euroopan
perustuslaista I-osan 40 artiklan 7 kohta):

”Kunnes Eurooppa-neuvosto tekee tdmén artiklan 2 kohdan mukaisen
ratkaisun, unionissa aloitetaan ldheisempi yhteisty6 keskindisen puolus-
tuksen alalla. Jos jokin tdhédn yhteistydhon osallistuvista valtioista joutuu
alueeseensa kohdistuvan hyokkiyksen kohteeksi, muut osallistujavaltiot
antavat sille apua kaikin kéytettavissdan olevin sotilaallisin ja muin keinoin
tdman yhteistyon nojalla ja Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan 51
artiklan madraysten mukaisesti. Keskindistd puolustusta koskevaa lahei-
sempad yhteistyotd toteuttaessaan siithen osallistuvat jasenvaltiot toimivat
ldheisessd yhteistyossd Pohjois-Atlantin liiton kanssa. Tahan yhteistyohon
osallistumista ja sen toimintaa koskevat yksityiskohtaiset sadnnot seka sitd
koskevat paatoksentekomenettelyt ovat III-214 artiklassa”

Konventin esitys lahti vield siita, ettei keskindisen avunannon velvoi-
te sitoisi automaattisesti kaikkia EU:n jasenmaita, vaan ettd halukkaat
jasenmaat voisivat ilmoittautua sen piiriin muiden jaddessa velvoitteen
ulkopuolelle. Maaraysti tarkentava sopimusehdotuksen III-osan 214 ar-
tikla méarisi velvoitteen piiriin tulevien jaisenmaiden luettelon hyvaksyt-
taviksi perustuslakisopimukseen liitettdvassé julistuksessa. Ulkopuolelle
jaavien maiden olisi mahdollista liittyd velvoitteeseen my6hemmin hy-
viaksymalld sen yksityiskohdat. Konventin sopimusesitys (III-214 artikla)
madritti keskindisen puolustuksen velvoitteen kiyttonottoon liittyvan
paatoksentekotavan. Yksittdisen jisenmaan esitettyd velvoitteen mukai-
sen avunpyynnon unionin jasenvaltiot maarittiin kokoontumaan mi-
nisteritasolla poliittisten ja turvallisuusasioiden komiteaan ja sotilasko-
miteaan nimetyn edustajansa avustamana. YK:n turvallisuusneuvostolle
ilmoitettaisiin valittomasti kaikista aseellisista hyokkayksista seka niiden
johdosta toteutetuista toimenpiteista.

Sotilaallisen avunannon velvoitteessa tapahtui varsin olennainen
muutos konventtia vuoden 2003 syksylld seuranneessa hallitustenvali-
sessd konferenssissa. Neuvoston puheenjohtajana toiminut Italia esitti
tuolloin keskindisen avunannon velvoitetta muutettavaksi kaikille jasen-

4 Ks. WD 036 - WG VIII, Franco-German comments on the preliminary draft final report of Working
Group VIII "Defence" (WD 022).
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maille yhteisen velvoitteen muotoon. Samalla se esitti Natoa koskevia
muotoiluita tdsmennettaviksi ja avunantovelvoitteeseen liitettyja tarken-
tavia maarayksia (III-214 artikla) poistettaviksi. Suomi, Ruotsi, Irlanti ja
Itdvalta esittivit madraysta muutettavaksi siten, ettd avunantovelvoitteen
sijaan vahvistettaisiin 1dhinnd YK:n peruskirjan mukainen oikeus pyy-
tad apua sotilaallisen hyokkayksen sattuessa. Lopputuloksena perustus-
lakisopimukseen kirjattiin Italian ehdotuksen mukainen kaikkia EU:n
jasenmaita velvoittava avunantolauseke, jota tdydennettiin viittauksella
tiettyjen jasenmaiden turvallisuuspoliittiseen erityisasemaan. Perustus-
lakisopimukseen siséltynyt avunantovelvoite kuului lopulta seuraavalla
tavalla (I-41 artiklan 7 kohta):

”Jos jasenvaltio joutuu alueeseensa kohdistuvan aseellisen hyokkayk-
sen kohteeksi, muilla jasenvaltioilla on velvollisuus antaa sille apua kaikin
kaytettdvissdan olevin keinoin Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan
51 artiklan mukaisesti. Tima ei vaikuta tiettyjen jasenvaltioiden turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikan erityisluonteeseen.

Témén alan sitoumusten on oltava Pohjois-Atlantin liiton puitteissa
tehtyjen sitoumusten mukaisia, ja Pohjois-Atlantin liitto on jasenindin
oleville valtioille edelleen niiden yhteisen puolustuksen perusta ja sitd
toteuttava elin”.

Perustuslakisopimuksen kohdattua vastustusta erityisesti Ranskassa
ja Hollannissa sitd ryhdyttiin muuttamaan esille nousseen kritiikin poh-
jalta. Tama kritiikki ei kuitenkaan kohdistunut mitenkién turvallisuus- ja
puolustuspolitiikkaa koskeviin méarayksiin, jotka siirrettiin sellaisinaan
vuoden 2007 syksylld neuvoteltuun uudistussopimukseen. Perustuslaki-
sopimuksen I-41 artiklan 7 kohtaan sisaltynyt sotilaallisen avunannon
velvoite siirtyi tissd yhteydessd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
(SEU) 28a artiklan 7 kohdaksi.

EU-maiden nakemyserot unionin yhteisen turvallisuus- ja puolustus-
politiikan kehityssuuntia koskien ovat olleet keskeisessd roolissa avun-
antovelvoitteen syntyhistorian suhteen. Ne EU:n jdsenmaat, jotka ovat
pyrkineet vahvistamaan unionin Natosta ja Yhdysvalloista riippumaton-
ta roolia turvallisuuspoliittisena toimijana, ovat ajaneet WEU:n avunan-
tovelvoitteen tuomista unionin yhteyteen korostaakseen tillakin tavoin
unionin turvallisuuspoliittista riippumattomuutta. Vastaavasti atlantis-
tismielisimmat jasenmaat ovat nihneet hankkeessa riskin Naton solidaa-
risuuden heikentdmisestd ja vastustaneet sitd. Tédssa suhteessa Lissabonin
sopimukseen sisiltyva velvoite edustaa sisalloltdan ndiden kahden nike-
myksen vilistd kompromissia. Sen my6td WEU:n olemassaolon kaikki
keskeiset ulottuvuudet ovat kuitenkin tulleet vaiheittain siirretyiksi EU:n
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yhteyteen. Tastdkdan huolimatta Brysselin sopimusta ei edelleenkédén ole
paatetty lakkauttaa.

Historiallinen tausta todistaa, kuinka Lissabonin sopimukseen sisal-
tyvdn avunantovelvoitteen tuomista osaksi EU:n yhteista turvallisuus- ja
puolustuspolitiikkaa on siivittanyt poliittinen pikemmin kuin sotilaalli-
nen logiikka. EU-jarjestelméd on saanut jatkokseen jidsenmaiden keski-
ndistd avunantoa koskevan velvoitteen tilanteessa, jossa avunantotilan-
teen tarkoittama sotilaallinen hy6kkays on uhkakuvana etdinen. Vuonna
2003 hyvaksytty EU:n turvallisuusstrategia madrittelee unionin pédasi-
allisiksi uhkakuviksi terrorismin, joukkotuhoaseiden levidmisen, alueel-
liset konfliktit, toimintakyvyttomét valtiot ja jarjestdytyneen rikollisuu-
den’. Sen mukaan laajamittainen hyokkiys jotakin jisenvaltiota vastaan
on epitodenndkoinen. Sama ajattelu heijastuu usempien jisenmaiden
puolustusstrategioissa.

Avunantovelvoitteen kirjaamisen vilittdména tavoitteena ei ndin ole
ollut unionin uhkakuviin vastaaminen. Sitd on perusteltu pédasiassa
tarpeella tuoda WEU:n rakenteet ja keskeiset sopimusvelvoitteet muut-
tuneessa tilanteessa EU:n yhteyteen. Avunantovelvoitteen on kuitenkin
katsottu lujittavan kehittyvad yhteistd turvallisuus- ja puolustuspolitiik-
kaa ja vahvistavan jasenvaltioiden vilistd yhteisvastuullisuutta. Sen soti-
laallista merkitystd unionin kapasiteettien tai ESDP:n muun kehityksen
ndkokulmasta ei juurikaan ole pidetty esilla unionin tai sen jisenmaiden
poliittisissa keskusteluissa. Joissakin EU:n jdsenmaissa avunantovelvoit-
teella katsotaan olevan tarked rooli unionin puolustuspolitiikan syventa-
misessd ja etappina vahittiisessd prosessissa kohti etddmmalla haamotta-
vaa yhteista eurooppalaista puolustusta.

Arvioitaessa sotilaallisen avunantovelvoitteen merkitystd EU:n yhta
hyvin kuin yksittdisen jasenvaltionkin kannalta on perusteltua valottaa
sithen kytkeytyvad oikeudellista, poliittista ja sotilaallista ulottuvuutta.
Téssa selvityksessd arvioidaan ensin avunantovelvoitetta puhtaan oikeu-
dellisesta ndkokulmasta ja pyritdan valottamaan sen keskeisié tulkintoja.
Sitten analysoidaan avunantovelvoitetta osana EU:n yhteisté turvallisuus-
ja puolustuspolitiikkaa sekd EU-jdrjestelmdd yleisemmin. Sen jdlkeen
valotetaan velvoitteen merkitystd unionin ja sen jasenmaiden puolus-
tuspolitiikassa erityisesti Naton olemassaoloa ja sen poliittis-sotilaallista
jarjestelmaa vasten. Lopuksi velvoitetta tarkastellaan erityisesti Suomen
nékokulmasta.

STurvallisempi Eurooppa oikeudenmukaisemmassa maailmassa. Euroopan unionin turvallisuusstra-
tegia 13.12.2003.
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3. Avunantovelvoite osana EU:n perussopimuksia:
keskeiset tulkinnat

Avunantovelvoite siséltyy Lissabonin sopimuksen EU:n turvallisuus- ja
puolustuspolitiikkaa koskevaan lukuun, sen 28a artiklan 7 kohtaan. Vel-
voite on erotettava yhtiilta yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan
keskeisiin sopimusmaariyksiin jo vuodesta 1993 asti (Maastrichtin sopi-
mus) sisdltyneestd yhteispuolustusta koskevasta méarayksesta ja toisaalta
Lissabonin sopimuksen SEUT 188r artiklaan sisédltyvastd yhteisvastuu-
lausekkeesta. Yhteiselld puolustuksella viitataan integroidumpaan eu-
rooppalaiseen puolustusjarjestelméin, jota koskevia yksityiskohtaisem-
pia madrdyksia sopimus ei sisélld, vaikka siithen siirtymista on helpotettu
toistuvilla sopimusmuutoksilla.® Yhteisvastuulauseke puolestaan kisittdd
unionin yhteistd toimintaa koskevat maaraykset terrori-iskun, luonnon-
katastrofin tai ihmisen ajheuttaman suuronnettomuuden tilanteessa.
Lausekkeen mukainen unionin yhteinen toiminta ulottuu yhteistd tur-
vallisuus- ja puolustuspolitiikkaa laajemmalle kisittden myo6s muita kuin
tdmén alueen instrumentteja.

Avunantovelvoite poikkeaa EU-sopimusten tavanomaisesta logii-
kasta siind, ettd unionille siirrettdvan toimivallan sijasta se luo puhtaasti
jasenmaiden vilisen velvoitteen. Unionille tai sen toimielimille ei nimen-
omaisesti anneta mitdén roolia velvoitteen toimeenpanoon liittyen. Kun
konventin loppuesitys vield médrasi jiasenvaltiot velvoitteen mukaisen
avunpyynnon sattuessa kokoontumaan ministeritasolla poliittisten ja
turvallisuusasioiden komiteaan ja sotilaskomiteaan nimetyn edustajansa
avustamana, perustuslakisopimuksen tekstistd nimé méaraykset oli pois-
tettu. Oikeudellisessa mielessd avunantolausekkeella voidaan néhda ole-
van varsin heikko yhteys itse EU:hun ja sen yhteisiin voimavaroihin, ja
tissd suhteessa lauseke eroaakin SEUT 188r artiklan mukaisesta yhteis-

© Yhteiseen puolustukseen tehdyt viittaukset ovat kehittyneet seuraavasti: Maastrichtin sopimuk-
sessa (SEU J.4. art.) muotoilu kuului "- mukaan lukien pitkalld aikavalilla maariteltava yhteinen puo-
lustuspolitiikka, joka saattaa aikanaan (kurs. tassd) johtaa yhteiseen puolustukseen”. Amsterdamin
sopimuksella muutettiin tama (17 art.) muotoon "- joka saattaa johtaa yhteiseen puolustukseen, jos
Eurooppa-neuvosto niin pddttdd". Lissabonin sopimuksen ( art. 28a ) mukaan "- se johtaa yhteiseen
puolustukseen, kun Eurooppa-neuvosto niin yksimielisesti padttdd. Tallin se suosittelee, ettd kukin jd-
senvaltio tekee tdtd koskevan pddtéksen valtiosddnténsd asettamien vaatimusten mukaisesti”.
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vastuulausekkeesta. Terrori-iskujen ja luonnonkatastrofien seki ihmisten
aiheuttamien suuronnettomuuksien varalle luotu yhteisvastuulauseke
valtuuttaa EU:n nimenomaisesti kdyttdimadn kaikkia sen kaytossd ole-
via yhteisid voimavaroja — unionin sotilaalliset kriisinhallintavoimavarat
mukaan luettuina — kyseisten uhkakuvien toteutuessa.

Avunantovelvoitteen hallitustenvilinen muoto ja niukka kytkentd
EU:n toimielinjédrjestelmaén tai voimavaroihin heijastelevat yhtdiltd sen
Brysselin sopimukseen juontavaa alkuperai. Samalla tavoin unionin tur-
vallisuuspoliittiset painopisteet ja avunantovelvoitteen kirjaamista koske-
vat nakemyserot ovat toimineet piddkkeini velvoitteen taytdntoonpanoa
koskevien tdsmentévien tai menettelytavallisten mairaysten laatimiselle.
Avunantovelvoitteen tulkintaa koskeva oikeudellinen ja poliittinen ai-
neisto on siis varsin niukka.

Velvoitteen siséltdmdn uhkakuvan ja avunannon
luonteen mddirittely

Avunantovelvoite seuraa muotoilultaan perinteisid puolustusliittovelvoit-
teita siind suhteessa, ettd se velvoittaa avunantoon nimenomaan johonkin
jasenvaltioon kohdistuvan alueellisen hyokkayksen tilanteessa. Kyseinen
kollektiivinen itsepuolustusoikeus perustuu YK:n peruskirjan 51 artik-
laan, johon sopimuskohdassa my6s viitataan. YK:n peruskirjassa luodun
itsepuolustusoikeuden tulkinnasta on kéyty laajaa kansainvalisoikeudel-
lista keskustelua erityisesti, mita tulee ennaltachkéisevén itsepuolustuk-
sen oikeutukseen ja itsepuolustustoimien mittasuhteisiin.” YK:n perus-
kirjan ympérille kehittyneelld tulkintakéytdnnélld on keskeinen merkitys
my0s unionin avunantolausekkeen tulkinnan suhteen ja peruskirjan 51
artikla asettaa rajat myos unionin avunantolausekkeen nojalla tapahtu-
valle toiminnalle.

EU:n pitkille menevin keskiniisriippuvuuden huomioiden erityiseen
rooliin nousee kuitenkin kysymys siité, kuinka joustavasti avunantovelvoi-
tetta voitaisiin sen sisdltdman uhkakuvan suhteen tulkita, ja missé suhteessa
se voisi tarjota yleisemmén perustan jasenmaiden vilisen solidaarisuuden
vaatimuksille varsinaisesta hyokkaystilanteesta poikkeavissa yhteyksissa.
Kaiken jasenmaiden vilisen toiminnan tulee luonnollisesti olla sopusoin-
nussa voimankayttod koskevien kansainvilisoikeudellisten méiréysten ja
erityisesti YK:n peruskirjan 51 artiklan kanssa. Avunantolauseke ei ole

7 Ks. esim. Ulkoasiainministerion julkaisuja: Voimankayton oikeutus. Selvitys eduskunnan ulkoasiain-
valiokunnalle 5/2002. Helsinki: Ulkoasiainministerio.
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ainoa jasenmaiden vilistd solidaarisuutta ja yhteistd turvallisuutta koske-
va sopimuskohta, joten periaatteessa jasenmaiden keskindinen avunanto
voisi toteutua myds ilman sitd. Sen jasenmaille luoma velvoite on kuiten-
kin siind maarin konkreettinen, etté télta pohjalta on perusteltua arvioida
sen mahdollisen tulkinnan viljyytta.® Velvoitteella luodaan my®os kytkentd
jasenmaiden lainsadddntoon, joten ne joutuvat tahoillaan pohtimaan tul-
kintakysymysta lainsdddantéjensd nakokulmasta.

Yhté hyvin Naton kuin YK:nkin puitteissa on esimerkkeji siité, kuin-
ka jérjestdjen jasenmaat ovat sopeuttaneet niiden toimintaa suhteessa ke-
hittyviin uhkakuviin ilman perussopimuksiin tehtdvid muutoksia. YK:n
rauhanturvatoiminnan laajentuminen monimuotoiseksi kriisinhallin-
naksi on esimerkki tdstd. Samoin Naton koko kriisinhallintapolitiikka
ja jérjeston painopisteen siirtyminen oman alueensa ulkopuolisten ope-
raatioiden toteuttamiseen tapahtuu edelleen alkuperiisen Washingtonin
sopimuksen sitoumusten varassa. Naton yhteydestd on myos esimerk-
keja siitd, kuinka Naton perustana toimivan Washingtonin sopimuksen
vastaavaa avunantovelvoitetta (5 artikla) on viime vuosina tulkittu sen
alkuperiistd merkitystd viljemmin. Velvoitetta sovellettiin ensimmaistéd
kertaa USA:han vuonna 2001 kohdistettujen terrori-iskujen nojalla ja
edelleen jatkuva Vilimeren valvontaoperaatio nojaa siihen.

EU:n avunantovelvoitteen kohdalla velvoitteen poliittinen konteksti
ndyttdisi antavan aihetta samankaltaiseen véljyyteen velvoitteen tulkin-
nassa. EU:n luonteisessa poliittisessa ja valuuttaunionissa pienemmal-
lakin turvallisuuspoliittisella jannitteelld olisi suoraan vaikutuksia yhté
hyvin unionin yhteiseen politiikkaan kuin sen jasenvaltioiden taloudelli-
seen ja yhteiskunnalliseen vakauteen laajemmin. Juuri yhteisen politiikan
ja sen mekanismien kautta EU-maat tulisivat toisaalta myos kytketyiksi
jasenmaidensa vakaviin turvallisuuspoliittisiin ongelmiin. Tdm4 johtaisi
todennakoisesti sithen, ettd avunantovelvoitteenkin kisittimaa yhteistd
toimintaa arvioitaisiin varsin pragmaattisesti. Toisaalta on huomattava,
ettd joidenkin jasenmaiden avunantolausekkeen olemassaoloa kohtaan
tuntemat yleiset herkkyydet saattavat vaikuttaa kielteisesti niiden haluk-
kuuteen myontya sen soveltamista koskevien tulkintojen joustavuuteen.
Omaksuttuun toimintatapaan vaikuttaisi luonnollisesti myds sotilaalli-

8 EU-sopimuksen 11 artiklan 2 kohdan mukaan ”Euroopan unioni harjoittaa, maarittelee ja toteuttaa
ulkoisen toimintansa periaatteiden ja tavoitteiden puitteissa yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa,
joka perustuu jasenvaltioiden keskinadisen poliittisen yhteisvastuun kehittdmiseen, yleista etua kos-
kevien kysymysten maarittamiseen ja jasenvaltioiden toimien jatkuvaan ldhentamiseen.’; EU-sopi-
muksen 16 artiklan mukaan " Jasenvaltiot varmistavat toimiaan lahentamallg, etta unioni voi puolus-
taa etujaan ja arvojaan kansainvalisissa yhteyksissa. Jasenvaltiot ovat toisiaan kohtaan solidaarisia”
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nen yhteistoimintavalmius, mihin palataan perusteellisemmin mydhem-
min.

Puhtaan oikeudellisesta ndkokulmasta tulee todeta, ettd unionin avun-
antovelvoitteen taytdntoonpanosta ja yksittdisten jasenvaltioiden roolista
siind, sovittaisiin jasenvaltioiden kesken yksimielisesti. Koska kyseessa ei
ole EU:n toimivalta, sen turvallisuus- ja puolustuspoliittista paatoksente-
koa koskevia méarayksia ei sellaisenaan voi soveltaa tahan kysymykseen.

EU:n avunantovelvoite jattda Naton 5. artiklan tavoin avoimeksi sen
tavan, jolla muiden sopimuspuolten tulee tukea hyokkayksen kohteeksi
joutunutta liittolaistaan. Lissabonin sopimuksen muotoilu, jonka mu-
kaan jasenvaltioilla on velvollisuus antaa apua kaikin kdytettdivissddn ole-
vin keinoin, perustuu tassikin kohtaa vahvasti Brysselin sopimuksen sa-
namuotoon (Brysselin sopimuksen muotoilu jdsenmailla on velvollisuus
antaa apua kaikin kdytettivissddn olevin sotilaallisin ja muin vilinein).
On selvaa, ettd perinteisten puolustusliittojen "henki’ (hyokkiys yhta ja-
senmaata vastaan on hyokkays kaikkia vastaan) edellyttdd nimenomaan
sotilaallisen avun tarjoamista liittolaisille.

Tassakdan kohtaa EU:n avunantovelvoitteen tulkinta ei muuttunei-
den turvallisuuspoliittisten olosuhteiden ja uhkakuvien ajalla valttamét-
td ole kovin yksiselitteinen. Samalla tavoin kuin avunantovelvoitteeseen
vetoaminen voitaisiin nykyisissd olosuhteissa ndhdé perustelluksi alku-
perdisestd hyokkaystilanteesta poikkeavan uhan yhteydessé, olisi myos
tarjottavan avun mahdollinen luonne néhtava sotilaallisia vélineita laa-
jempana. Téassakin suhteessa poliittinen ja sotilaallinen konteksti vai-
kuttaisi ratkaisevasti velvoitteen tulkintaan. EU ei siis itse avunantovel-
voitteen kattavuuden suhteen eroa Natosta. Ratkaiseva ero jarjestelmien
vilille syntyy tassa suhteessa kuitenkin sotilaallisten valmiusjarjestelmien
ja yhteisen sotilaallisen suunnittelun muodossa. Naton strategia ja yhtei-
nen suunnittelu nojaa omalta osaltaan aina juuri Washingtonin sopimuk-
sen keskeisten velvoitteiden tulkintaan ja antaa ndin niille tarkemman
sisdllon. Se, ettei EU:lla ole vastaavaa yhteistd sotilasjarjestelmad, jattad
velvoitteen tulkintaan enemman valjyytta.

Avunantovelvoitteeseen liittyvdit erilliset viittaukset

EU:n avunantovelvoitetta koskevaan unionisopimuksen 28a artiklan 7
kohtaan on liitetty kaksi erillistd kohtaa, joiden merkitystd sen soveltami-
seen on syytd pohtia. Velvoitteen perissd seuraava kohta, jonka mukaan
tdmd ei vaikuta tiettyjen jdsenvaltioiden turvallisuus- ja puolustuspolitiikan
erityisluonteeseen, syntyi puheenjohtajavaltion liittoutumattomien maiden

17



TEUATIILIKAINEN

esityksen pohjalta laatimana kompromissina. Esitykselld ei saavutettu liit-
toutumattomien maiden pyrkimysten mukaista muutosta itse avunanto-
velvoitteen muotoiluun, vaan ainoastaan erillinen tdydennys siihen. Toi-
nen erilliskohta liittyy Nato-liittosuhteen rooliin ja sen mukaan tdmdn alan
sitoumusten on oltava Pohjois-Atlantin liiton puitteissa tehtyjen sitoumusten
mukaisia, ja Pohjois-Atlantin liitto on jdsenind oleville valtioille edelleen nii-
den yhteisen puolustuksen perusta ja sitd toteuttava elin.

Kummankin erilliskohdan merkitystd voidaan itse paavelvoitteen ta-
voin arvioida yhtd hyvin oikeudellisesta kuin poliittis-sotilaallisestakin
nékokulmasta. Puhtaan oikeudellisesta nakokulmasta arvioituina erillis-
kohtien merkitysti ei voi pitdd kovinkaan selkednd. Avunantolausekkeen
kasittamad keskindisen puolustuksen velvoitetta tiytyy ensinnakin pita
kaikkia unionin jasenmaita yhtéldisesti velvoittavana, silld kumpikaan
sen yhteyteen liitetyisté erilliskohdista ei luo viiteryhmailleen minkéan-
laista yleistd varaumaa velvoitteen taytdntépanoon osallistumisen suh-
teen. T4llaista tulkintaa ei myoskddn ole esiintynyt muiden jasenmaiden
avunantovelvoitetta koskevissa arvioissa. Tiettyjen jasenmaiden erityis-
asemaa koskevan viittauksen tunnustetaan laajalti koskevan juuri liittou-
tumattomia maita, joiden sotilaalliselle liittoutumattomuusratkaisulle sen
katsotaan tarjoavan tietyn suojan. Viittausta voi Itdvallan osalta pitda silld
tavoin keskeisend, ettd sen myoté Itdvallan kansainviliseen oikeuteen pe-
rustuva puolueettomuus on paremmin sopusoinnussa Lissabonin sopi-
muksen kanssa. Itdvalta on hallituksen Lissabonin sopimusta koskevassa
arviossa myos korostanut liittoutumattomien EU-maiden liifkkumavaraa
avunantolausekkeen tiytintoonpanossa kéytettyjen vilineiden suhteen.’

Vaikka liittoutumattomien maiden erityisasemaan viittaava kohta
nousi keskeiseen rooliin sopimusta neuvoteltaessa, tiytyy sen tosiasi-
allinen merkitys avunantovelvoitteen keskeisen sisdllon suhteen ndhdé
kuitenkin monellakin tavalla varsin suhteellisena. Ensiksi on syyta kysy4,
kuinka suuren roolin ylipadtaan avunantolausekkeen tarkempi oikeudel-
linen tulkinta saisi, mikili unioniin kohdistuisi sellainen turvallisuuspo-
liittinen uhka, jonka jasenmaiden konsensuksen pohjalta ja YK:n perus-
kirjan 51 artiklan mukaisesti katsottaisiin johtavan avunantolausekkeen
taytantoonpanoon. Kuten esimerkit Naton puitteista osoittavat, poliitti-
nen ja sotilaallinen tilanne todennikoisesti madrittaisivat tissi tapauk-
sessa avunantovelvoitteen tdytdntoonpanon muotoja paljon vahvemmin
kuin sen tarkka oikeudellinen tulkinta. Samaan suuntaan vaikuttaisivat

° Bundesverfassungsgesezt tiber den Abschluss des Vertrages tber eine Verfassung fir Europa (789
d.B. (XXII G.P).
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my0s EU-jérjestelman luonne ja sen jasenvaltioiden vélinen vahva keski-
ndisriippuvuus, jotka kdytdnnossa pakottaisivat jasenvaltioita arvioimaan
kasilla olevia uhkakuvia yhteiseltd pohjalta ja maérittdméaan myos omat
toimensa tdstd ndkokulmasta.

Avunantovelvoitteeseen liitetty toinen erilliskohta on silld tavoin on-
gelmallisempi, ettd se tuo Naton ja EU:n vilisen suhteen mukaan avun-
antovelvoitteen tulkintaan. Kohdan mukaan tdmdn alan sitoumusten ja
yhteistyon on oltava Pohjois-Atlantin liiton puitteissa tehtyjen sitoumusten
mukaisia ja Pohjois-Atlantin liitto on jdseninddn oleville valtioille edel-
leen niden yhteisen puolustuksen perusta ja sitd toteuttava elin. Kohtaa
taytyy ensinnakin yleiselld tasolla tulkita viestiksi siité, ettei EU:n avun-
antolausekkeen ole tarkoitettu johtavan Naton kanssa kilpailevan jérjes-
telmédn syntyyn, vaan ettd Nato sdilyttdd asemansa. Avunantovelvoitteen
taytantdonpanoon liittyvissa tilanteissa viittaus korostaa EU:n ja Naton
vilistd yhteyttd ja velvoittaa EU:n Nato-maat huomioimaan kummatkin
liittosuhteensa. Téssd suhteessa voimakkaimman takeen Naton ensisijai-
suudesta muodostaa luonnollisesti Naton yhteisen puolustusjérjestelman
olemassaolo. Toisen erilliskohdan merkitys liittyykin viime kadessa juu-
ri tahan yksityiskohtaan ja sen vuoksi sitd valotetaan perusteellisemmin
viidennessi luvussa.

Yhteenvetona avunantolausekkeen oikeudellisesta tulkinnasta on en-
sinnakin syytd todeta, ettd kyseessé on siis jasenvaltioiden vilinen - eiké
EU:lle toimivaltaa luova - velvoite, jonka tulee katsoa luovan yhtéldisen
kansainvilisoikeudellisen velvoitteen kaikille EU:n jasenmaille. Velvoit-
teen tdytantdonpanoa koskevien menettelytapaméirdysten puuttuessa
tulee katsoa, ettd tdytantoonpanosta ja sen yksityiskohdista sovittaisiin
jasenmaiden kesken yksimielisesti. On kuitenkin todennikdista, ettd jo
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan luonteen vuoksi my6s sen kes-
keisimmilla valmisteluelimilld olisi jonkinlainen rooli velvoitteen taytin-
toonpanon valmisteluissa. Velvoitteen kirjain velvoittaa avunantoon ja-
senmaihin kohdistuvan alueellisen hy6kkayksen tilanteessa. Velvoitteen
EU-kontekstin huomioiden ei kuitenkaan voi pitda tdysin poissuljettuna,
ettd sitd jasenmaiden yhteisymmairryksen pohjalta sovellettaisiin myos
varsinaisesta hyokkdyksesta poikkeavaan vakavaan uhkaan kansain-
vilisoikeudellisten voimankayttod koskevien méiraysten ja erityisesti
YK:n peruskirjan 51 artiklan asettamissa puitteissa. Sama tulkintavéljyys
néyttaisi koskevan jasenvaltioilta edellytetyn avun tarkempaa luonnetta.
Avunantolausekkeen soveltamisen tarkempi poliittinen ja sotilaallinen
ymparistd samoin kuin itse taytdntoonpanon laukaissut uhka vaikuttaisi-
vat olennaisesti jasenmailta odotettavan avun luonteeseen.
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4. Avunantolauseke YTPP:n poliittisessa ymparistossa

Avunantolausekkeen merkitysti on syytéd analysoida myos osana unionin
kehittyvaa yhteistd turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa (YTPP). YTPP:n
poliittiset raamit asetetaan yhtaéltd unionin perussopimuksissa, joissa
médritellddn unionin ulkopoliittiset tavoitteet. Lissabonin sopimukses-
sa tavoitteet madritellddn ensimmaistd kertaa yhteisesti unionin koko
ulkosuhdekentin osalta.’® Sopimuksen (SEU 10a artikla) mukaan unio-
nin tavoitteisiin lukeutuu myds sen arvojen, perusetujen, turvallisuuden,
riippumattomuuden ja koskemattomuuden turvaaminen. Naiden lisdksi
unioni pyrkii muiden muassa sédilyttamaén rauhan, estimaén konfliktit ja
lyjittamaan kansainvilistd turvallisuutta.

EU:n turvallisuuspolitiikan painopistealueet ja uhkakuvat méaritelldan
Euroopan turvallisuusstrategiassa, jonka jasenvaltiot hyviksyivit vuoden
2003 joulukuussa. Turvallisuusstrategia médrittelee unionin keskeisiksi
uhkakuviksi terrorismin, joukkotuhoaseiden levidmisen, alueelliset kon-
fliktit, toimintakyvyttomat valtiot ja jirjestdytyneen rikollisuuden. Unionin
jasenvaltioihin kohdistuvan laajamittaisen hyokkéiyksen todetaan olevan
epatodennidkoinen. Turvallisuusstrategia médrittelee hyvin laaja-alaisiksi
ne unionin vilineet, joilla se pyrkii uhkia torjumaan. Strategia painottaa
vilineiden monimuotoisuutta ja tarvetta puuttua epatoivottaviin kehitys-
kulkuihin my6s kaukana unionin alueen ulkopuolella.

1% Aiemmin unionin ykkospilarin kautta hoidetuille taloudellisille ulkosuhteille ja kehityspolitiikalle
olilaadittu omat tavoitteet ja YUTP:lle omansa. Nyt unionin tavoitteet kansainvalisten suhteiden alal-
la méadriteltiin seuraavalla tavalla: turvata omat arvonsa, perusetunsa, turvallisuutensa, riippumatto-
muutensa ja koskemattomuutensa; lujittaa ja tukea demokratiaa, oikeusvaltiota, ihmisoikeuksia ja
kansainvélisen oikeuden periaatteita;sdilyttdd rauha, estad konfliktit ja lujittaa kansainvélistd tur-
vallisuutta noudattaen Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan padmaaria ja periaatteita seka Hel-
singin paatosasiakirjan periaatteita ja Pariisin peruskirjan tavoitteita, ulkorajoja koskevat tavoitteet
mukaan luettuina; edistdd kehitysmaiden talouden, yhteiskunnan ja ympariston kannalta kestavaa
kehitystd ensisijaisena tarkoituksenaan poistaa kdyhyys; kannustaa kaikkien maiden yhdentymista
maailmantalouteen, muun muassa poistamalla asteittain kansainvélisen kaupan esteitd; osallistua
kansainvélisten toimenpiteiden kehittdmiseen ympadriston laadun ja maapallon luonnonvarojen kes-
tavan hoidon yllapitdmiseksi ja parantamiseksi varmistaakseen kestévan kehityksen; auttaa kansoja,
maita ja alueita selviytymaan luonnon tai ihmisen aiheuttamista suuronnettomuuksista; ja edistaa
kansainvalista jarjestelmaa, joka perustuu entista tiiviimpaan monenvaliseen yhteistyohon, ja maa-
ilmanlaajuista hyvaa hallintotapaa.
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TEUJATIILIKAINEN

Ranska on ehdottanut unionin turvallisuusstrategian uudistamista
omalla EU-puheenjohtajuuskaudellaan vuoden 2008 syksyllda. Kokonais-
valtaista uudistusta ei kuitenkaan ole odotettavissa, silld useat EU-maat
katsovat, ettei tdllaiselle uudistamiselle ole aihetta. Turvallisuusstrate-
gian tdydentdmisestd ja sen tdytantdonpanon tehostamisesta sovittiin
Eurooppa-neuvostossa vuoden 2007 joulukuussa (Brysselin Eurooppa-
neuvosto, puheenjohtajan péaatelmit 2007). On epitodennékéistd, ettd
unionin uhkakuva-analyysissa tapahtuisi muutoksen yhteydessd suuria
muutoksia keskeisten uhkakuvien suhteen.

EU:n turvallisuusstrategian ja sen sotilaallisten valineiden valilld ei
unionin valtioidenvilisestd luonteesta johtuen ole samanlaista viliton-
td yhteyttd kuin vastaavilla kansallisilla dokumenteilla ndiden joukossa
my0s Suomen turvallisuus- ja puolustuspoliittiset selonteot. Unionille an-
netuista turvallisuus- ja puolustuspoliittisista tehtdvista yhtd hyvin kuin
sille luotavista vilineistd pdatetddn aina jasenvaltioiden kesken erikseen
unionin perussopimusten tasolla. Unionin turvallisuusstrategia ei néin
ollen luo sen toimielimille suoraa mandaattia unionin puolustuspoliit-
tisten vélineiden kehittdmisen osalta, vaan jarjestelmé on tédssi suhteessa
monimutkaisempi. Perussopimusten kisittdmat unionin turvallisuus- ja
puolustuspoliittiset toimivallat ovat kuitenkin jo varsin kattavat ja ovat
vahitellen muotoutuneet kisittdmain hyvin laajan joukon turvallisuus-
poliittisia tehtéavia.

Pisimmalle menevid yhteistyon muotoa edustaa tdssd suhteessa yh-
teiseen puolustukseen siirtymisen mahdollisuus, jonka jasenvaltiot ovat
unionille luovuttaneet siten, ettd Eurooppa-neuvosto voi tehda sitd kos-
kevan paitoksen, jonka jasenmaiden tulisi hyviaksyd perustuslakiensa
edellyttamalla tavalla (SEU 28a artiklan 2 kohta). Yhteisen puolustuksen
vaihtoehtoa ei Nato-jérjestelman olemassaolonkaan takia ole laajamittai-
semmin edistetty, jos kohta unionille luodut sotilaalliset voimavarat ja
valmistelurakenteet antavat sille oman tukensa. Yhteisen puolustuksen
alustavista muodoista kéytiin keskustelua kylmadn sodan paittymisen
yhteydessd epitietoisuuden vallitessa Nato-jarjestelmén tulevaisuudesta.
Naton siilytettyd roolinsa kylméan sodan jélkeisenkin Euroopan keskei-
send turvallisuuspoliittisena rakenteena EU:n turvallisuus- ja puolustus-
politiikan painopisteet vakiintuivat kansainvéliseen kriisinhallintaan ja
uudempien uhkakuvien kuten kansainvilisen terrorismin tai joukkotu-
hoaseiden levidmisen torjuntaan.

EU:n konkreettisen turvallisuuspoliittisen toimintakyvyn painopis-
teistd huolimatta yhteispuolustukseen siirtymistd koskevia menettelyta-
poja on nahty tarpeelliseksi tarkistaa lahes jokaisessa 1990- ja 2000-luvun
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HVK:ssa samalla, kun avunantovelvoitteen liittdmistd unionisopimuk-
seen on edistetty tdimdn hankkeen rinnalla. Unionille valmisteltuun
perustuslakisopimukseen sisdltynyt muotoilu ("Kunnes Eurooppa-neu-
vosto tekee tdmén artiklan 2 kohdan mukaisen ratkaisun, unionissa aloi-
tetaan ldheisempi yhteistyo keskindisen puolustuksen alalla.”) kuvastaa-
kin avunantovelvoitteelle joissakin EU:n jasenmaissa hahmotettua roolia.
Sotilaallisen avunannon velvoite on tassa ajattelussa osa sitd YTPP:n mo-
niulotteista vahvistamista, jonka tarkoitus on lujittaa Euroopan vastuuta
omasta turvallisuudestaan.

Seuraavaa toimivaltatyyppid perussopimuksissa edustaa unionille
perustettu yhteinen puolustuspolitiikka, jota koskeva muotoilu antaa
eradnlaiset yleiset puitteet télle kehittyville yhteiselle politiikkasektorille.
Yhteinen puolustuspolitiikka on sittemmin saanut tarkemman sisaltonsi
unionin kriisinhallintapolitiikan, puolustusmateriaaliyhteistyon ja terro-
risminvastaisen politiikan kautta. Se tarjoaa puitteet myds puolustusmi-
nisterien osallistumiselle unionin paitdksentekoon, joka tosin ainakin
Lissabonin sopimuksen voimaanastumiseen saakka tapahtuu unionin
yleisten asioiden ja ulkosuhdeneuvoston puitteissa.'’

Unionin kriisinhallintapolitiilkka muodostaa télld hetkelld kehitty-
neimman osan unionin yhteisestd puolustuspolitiikasta voimavarojensa
ja mekanismiensa osalta. EU:n kriisinhallintapolitiikka koostuu ensin-
nédkin seka sotilaallisesta ettd siviilikriisinhallinnasta, jotka Lissabonin
sopimuksessa tuodaan tiiviimmin toistensa yhteyteen. Perussopimukset
oikeuttavat unionin hoitamaan eri tyyppisid kriisinhallintatehtavid (nk.
Petersbergin tehtavit) aina humanitaérisisté ja pelastustehtévista rauhan-
turvatehtéviin ja taistelujoukkojen tehtaviin rauhan palauttamiseksi osa-
puolten vililla. Lissabonin sopimuksessa titd toimivaltaa laajennetaan
vield yhteisilld toimilla aseidenriisunnan alalla, neuvonnalla ja tuella so-
tilasasioissa, konfliktinestotehtévilld ja konfliktin jalkeiselld vakauttami-
sella. Kriisinhallinnassa kiytettavit sotilaalliset ja siviilivoimavarat ovat
perdisin jasenvaltioilta, ja voimavarojen kehittdmistd varten on kummas-
sakin yhteydessé luotu erityiset mekanismit. Lissabonin sopimukseen si-
saltyvaid muutosta, joka médrittelee unionin voimavarat sen ‘operatiivisen
toimintakyvyn’ perustaksi (SEU 28 a artiklan 1 kohta) perustaksi, voi pi-
taa tarkednd. Operatiivisen toimintakyvyn kehittiminen nostetaan ndin

" Lissabonin sopimuksen toimeenpanoon liittyen esille on nostettu mahdollisuus muuttaa neu-
voston kokoonpanoista Sevillan Eurooppa-neuvostossa (Sevillan Eurooppa-neuvosto 21.-22.6.2002;
Puheenjohtajan paatelmat, liite Il) tehtya paatosta. Tassa yhteydessa on arvioitu myos erillisen puo-
lustusministerineuvoston perustamista.

23



TEUJATIILIKAINEN

sopimuksessa aiempaa keskeisempéan rooliin ja yhteiseksi tavoitteeksi.

Unionin sotilaallisten voimavarojen kehittdmistd ohjataan niin kut-
sutulla voimavaratavoitteella (headline goal). Lahtokohtana oli 50 000-
60 000 sotilasta késittavin kriisinhallintajoukon kokoaminen unionille.
Joukon oli kyettdvd toimeenpanemaan kaikkia Petersbergin tehtivien
mukaisia kriisinhallintatoimia ja se oli saatava kriisialueelle viimeistain
60 vuorokauden kuluessa poliittisesta paatoksestd. Kriisinhallintavoima-
varoja on jatkuvasti arvioitu unionin tavoitteita silmélla pitden ja niiden
puutteet esimerkiksi puolustusmateriaalipuolella paikallistettu. Haas-
teellisemmaksi tehtdvaksi on osoittautunut kriisinhallintaoperaatioiden
toteuttamisessa tarvittavien esikuntien hankkiminen unionin kayttoon.
EU:n ja Naton vilille luotiin 1990-luvun lopulla yhteistyojarjestely, jonka
perusteella unioni voi tarvittaessa tukeutua operaatioissaan Naton esi-
kuntajarjestelmiin. Yhteistyosuhde ei kuitenkaan ole ollut tdysin ongel-
maton, minki vuoksi erityisesti suuret EU-maat ovat kehittdneet omia
esikuntiaan kéytettaviksi monikansallistettuina EU:n operaatioissa.
Myo6s EU:n sotilasesikuntaan Brysselissd on perustettu operaatiokeskus.
EU:n sotilaallista jarjestelméa késitellddn perusteellisemmin viidennessé
luvussa.

Vuonna 2004 hyvaksyttyyn toiseen voimavaratavoitteeseen (Headline
Goal 2010) sisaltyi uutena joukkojenkehittaimiskomponenttina nk. nope-
an toiminnan valmius. Sen pohjalta luotiin unionin nopean toiminnan
taisteluosastot, jotka saatiin paivystysvalmiuteen vuoden 2007 alusta al-
kaen. Uuteen voimavaratavoitteeseen on liittynyt myGds aiempaa yksityis-
kohtaisempi voimavarojen tarkastelujirjestelmé. Voimavarajirjestelman
kehittdmisen suhteen keskeiseen rooliin tuli tdssd yhteydessd myos vuo-
den 2004 kesalld perustettu Euroopan puolustusvirasto. Viraston tehté-
viin kuuluu unionin voimavarojen kehittdminen erityisten pitkan tahtéi-
men suunnitelmien pohjalta.

Lissabonin sopimus tarjoaa kaksi uutta mahdollisuutta unionin krii-
sinhallintajarjestelmén ja siind tarvittavien sotilaallisten voimavarojen
kehittdmiseen. Sopimus mahdollistaa ensinnékin sotilaallisen kriisinhal-
lintatehtavin luovuttamisen koko unionin nimissa tietyn jasenvaltioryh-
man hoidettavaksi (SEU 28c¢ artikla). Tama tuo kriisinhallintatoimintaan
joustavuutta ja mahdollistaa nykyistd useampien operaatioiden toteutta-
misen samanaikaisesti. Operaation perustamisella tulee kuitenkin olla
kaikkien jasenmaiden suostumus. Lissabonin sopimukseen sisaltyvi
pysyva rakenteellinen yhteistyo tekee vastaavasti mahdolliseksi sotilaal-
listen viélineiden kehittdmisen unionin kriisinhallintatehtdvien ja mui-
denkin puolustuspoliittisten tehtédvien hoitamista varten pienemmassé
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jasenvaltioryhmdéssa tapahtuvan yhteistyon pohjalta. Kummankin mah-
dollisuuden kayttdmiseen ilmeneva tarve ja sithen olemassaoleva poliitti-
nen tahto jai erikseen arvioitavaksi sopimuksen astuttua voimaan.

Lissabonin sopimukseen sisillytettyja yhteisvastuulauseketta ja jasen-
maiden vilistd avunantovelvoitetta on nyt syyté tarkastella edellahahmo-
tettua unionin turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kokonaisuutta vasten.
Lausekkeilla on kaksi keskeistd yhteistd ominaispiirrettd. Ensimmainen
on se, ettd niiden my6td unionin oman alueen turvallisuus tulee ensim-
maistd kertaa konkreettisesti EU:n puitteissa tehtyjen sitoumusten ja
unionille annettujen toimivaltojen piiriin. Unionin YTPP:n painopiste
on tahdn saakka ollut sen kansainvilisen kriisinhallintakyvyn kehitti-
misessd. Sen oikeuden, vapauden ja turvallisuuden alueen puitteissa on
kehitetty sisdisen turvallisuuden mekanismeja, jotka kuitenkin ovat luon-
teeltaan siviiliyhteistyotd. Lissabonin sopimukseen siséllytettyjen lausek-
keiden voidaan siséltonsd puolesta katsoa tuovan YTPP:n piiriin uuden
ulottuvuuden.

Jad kuitenkin hieman kyseenalaiseksi, missd méarin unionin alueelli-
sen turvallisuuden tulo YTPP:n painopistealueiden joukkoon vauhdittaa
asiaa koskevien mahdollisten yhteisten mekanismien tai yhteisen ajat-
telun syntya talla alueella. Nailld mekanismeilla viitataan sen kaltaiseen
toimintaan, joka on viime vuosina kdynnistetty esimerkiksi terrorismin-
vastaisen toiminnan tai joukkotuhoaseiden levidmisen estimisen alalla.
Kummatkin maériteltiin Euroopan turvallisuusstrategiassa unionin kes-
keisiksi uhkakuviksi. Sen jilkeen unionissa on hyviksytty niitd koskevat
yksityiskohtaiset toimintastrategiat, joihin on liittynyt my6s uusien val-
mistelumekanismien ja korkeiden tehtdvien perustamista. T4lld hetkelld
ei vaikuta todennékdiseltd, ettd ainakaan avunantolausekkeen perustana
toimiva alueellisen turvallisuuden ajattelu johtaisi tata turvallisuuspoliit-
tista ulottuvuutta lujittavien poliittisten mekanismien syntyyn. Yhtaaltd
on muistettava, ettei Euroopan turvallisuusstrategia mairittele unionin
alueeseen kohdistuvaa uhkakuvaa sen keskeisten uhkien joukkoon. Toi-
sena rajoitteena toimii tdssa suhteessa se, ettei avunantolausekkeella luo-
da unionille uutta toimivaltaa.

Viimeksi mainittu heijasteleekin avunanto- ja yhteisvastuulausek-
keiden toista yhteistd ominaisuutta, eli niiden luonnetta jasenvaltioiden
keskindisend sitoumuksena. Poikkeuksen tésté tekee kuitenkin yhteisvas-
tuulausekkeen toinen ulottuvuus, joka luo toimivallan myos EU:lle. Kun
unionin yhteinen puolustuspolitiikka on Lissabonin sopimukseen asti
koostunut padasiassa unionille siirretyistd toimivalloista, tuovat kaksi
uutta lauseketta mukaan jasenmaiden keskindiset sitoumukset. Sindnsé
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tallainen ajattelu ei ole uutta, vaan sitd voi pitdd EU-jérjestelman perus-
tavana ajatuksena monilla integraatiopolitiikan alueilla. Koko YUTP:n
kokonaisuus perustuu unionille annettuun toimivaltaan yhtailta ja jasen-
maiden yhteistd politiikkaa kohtaan osoittamaan lojaalisuuteen toisaalta.
Jasenmaille velvoitteita luovien sitoumusten osalta niiden téytantoonpa-
noon varautumisen padpaino on luonnollisesti kansallisella tasolla.

Yhteisvastuulausekkeella on kuitenkin velvoitteidensa luonteen osal-
ta kummatkin ominaispiirteet, silld se luo yhtaaltd unionille toimivallan
ottaa uhkakuviensa mukaisessa tilanteessa kayttoon kaikki kaytettavis-
sadn olevat vilineet, mukaan lukien jasenvaltioiden unionin kaytto6n
asettamat sotilaalliset voimavarat. Yhteisen toiminnan padméardni voi
olla terrorismin uhan torjuminen jisenvaltioiden alueella, demokraattis-
ten instituutioiden ja siviilivdeston suojeleminen mahdollisilta terrori-
iskuilta tai avun antaminen jasenvaltiolle timan alueella ja timéan poliit-
tisten elinten pyynndsta terrori-iskun, luonnonmullistuksen tai ihmisen
aiheuttaman suuronnettomuuden tapahtuessa.

Yhteisvastuulausekkeen toinen kohta kisittda jasenvaltioiden keski-
néisen velvoitteen, silld sen mukaan jasenvaltioiden on autettava jonkin
lausekkeen soveltamisalaan kuuluvan tapahtuman kohteeksi joutunutta
jasenvaltiota, mikili timé pyytdd apua. Jasenvaltiot sovittavat lausekkeen
mukaan toimensa yhteen neuvostossa.

Avunantolausekkeen ja yhteisvastuulausekkeen yhteistd merkitysta
YTPP:n kokonaisuuden kannalta voisi ensinndkin luonnehtia siten, ettd
ne taydentédvat varsin kattavalla tavalla EU:n nykyista politiikkaa sen lah-
tokohtina olevien uhkakuvien osalta. Lissabonin sopimuksen astuttua
voimaan unionin toimivallat késittavat kdytdnnossd toiminnan kaikkien
niiden keskeisten uhkakuvien yhteydessd, jotka myos Euroopan turval-
lisuusstrategia méarittelee. Ndin unionin yhteinen politiikka kattaa toi-
mivaltojen osalta unionin ulkopuolisten kriisien hallinnan sen kaikkine
keskeisine ulottuvuuksineen, unionin alueen sisdisten terrori-iskujen
estimisen ja hallinnan sellaisten sattuessa seki jasenmaiden vilisen yh-
teistydn unionin alueeseen kohdistuvan sotilaallisen hyokkayksen sat-
tuessa. Arviot jasenmaiden yhteisistd sotilaallisista valmiuksista hoitaa
kyseisid tehtdvid tehdddn erikseen viidennessa luvussa. Téssd yhteydessé
on kuitenkin huomattava se periaatteellinen muutos, jonka avunanto- ja
yhteisvastuulausekkeet tdssda suhteessa pitavat sisdlladn kytkiessdan ja-
senvaltioiden omat sotilaalliset ja muut valineet keskindisen solidaari-
suusperiaatteen nojalla unionin yhteisen politiikan tueksi.

EU:n YTPP:n toimivaltapuolen vahvistumisen pysyvimpi merkitys
mitataan yhtaélta siind, miten se heijastuu unionin sotilaallisten vali-
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neiden kehitykseen. Toisaalta, solidaarisuuden vahvistuminen jai arvi-
oitavaksi siltd pohjalta, minkilainen kdytdnnon merkitys sopimukseen
kirjatulla kahdella lausekkeella on unionin yhteisiin toimiin, ja kuinka
esimerkiksi yhteisvastuulauseketta kdytdnndssd ryhdytdan toimeen-
panemaan sen keskeisten uhkakuvien yhteydessd. Kolmanneksi niiden
merKitys riippuu siitd, saavatko ne jonkinlaisen nakyvén roolin unionin
ja sen jasenmaiden ulkopolitiikassa. Haluavatko jasenmaat esimerkiksi
aktiivisesti ryhtyd korostamaan unionin lujittunutta solidaarisuutta ja
vetoamaan siihen itselleen téirkeissd ulko- ja turvallisuuspoliittisissa yh-
teyksissd.'”” Tama vaikuttaa keskeisesti myds sithen jisenmaiden yhtei-
seen tulkintaan, joka lausekkeiden ymparille aikaa my6ten syntyy. Kaikki
edellamainitut tekijat puolestaan vaikuttavat unionin vahvistuneen so-
lidaarisuuden merkitykseen unionin turvallisuuspoliittisena pelotete-
kijana. Lausekkeiden olemassaolo ei vield sellaisenaan vilttamatta luo
tillaista pelotevaikutusta, vaan se syntyy vasta unionin johdonmukaisen
yhteisen tulkinnan ja politiikan kautta.

EU-maiden paitds liittda avunantovelvoite sen sopimusmaarayksiin
ei toistaiseksi ole herdttanyt suurempaa kritiikkia sen ulkopuolisten val-
tioiden piirissa. T4td voi pitdd merkkind siitd, ettei velvoitteen tuomista
sopimuksiin pidetd milld4n tavoin suurena muutoksena unionin turval-
lisuus- ja puolustuspolitiikassa. Velvoitetta ei néin ollen ole pidetty vas-
taavana merkkind unionin sisddnpdin kdantymisestd ja suojautumisesta
kuin sen oikeuden, vapauden ja turvallisuuden alueen rakentamista ai-
kanaan. Yhdysvallat kritisoi vield vuosituhannen alussa avunantovelvoit-
teen tuomista unionin yhteyteen pitden sitd Naton rakenteiden turhana
duplikoimisena.” Viime vuosina Yhdysvaltojen asenne unionin puolus-
tusyhteistyota kohtaan on muuttunut rakentavammaksi.

12 Esimerkkind tallaisesta toiminnasta voidaan mainita Ruotsin hallituksen ulkoasianselontekoonsa
(Regeringens deklaration vid 2008 ars utrikespolitiska debatt i Riksdagen 13.2.2008) liittama lausu-
ma, jonka mukaan "Det rader bred enighet om att vart lands framtida sakerhet bygger pa gemens-
kap och samverkan med andra lander. Det rdder ocksé bred enighet om att Sverige inte kommer att
forhalla sig passivt om en katastrof eller ett angrepp skulle drabba ett annat medlemsland i Europeis-
ka unionen eller ett annat nordiskt land. | detta ligger ocksé en férvantan om att dessa ldnder agerar
pa samma satt om Sverige drabbas”.

13 ks. esim. Ronald Rumsfeld: Speech at the 37th Munich Conference on Security Policy, 2.3.2001.
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5. Avunantolauseke ja EU:n jasenvaltioiden
puolustusjarjestelmat

Lissabonin sopimukseen siséiltyva avunantovelvoite luo unionin jisen-
maille velvoitteen puolustaa toisiaan aseellisen hyokkayksen kohdistues-
sa johonkin niista. Kun tarkastellaan avunantovelvoitteen taytintoonpa-
non sotilaallisia ldhtokohtia, on ensiksi kiinnitettdvd huomiota unionin
jasenmaiden olemassaoleviin puolustuspoliittisiin ratkaisuihin seké sii-
hen, mikd on unionin avunantovelvoitteen rooli tdssd kokonaisuudes-
sa. Toisena kysymyksend on tarkasteltava avunantovelvoitteen suhdetta
EU:n yhteiseen sotilaalliseen jarjestelmaan.

EU:n jdsenmaiden puolustuspoliittisia ratkaisuja arvioitaessa on en-
sin kiinnitettivd huomiota siihen, ettd unionin 27 jasenmaasta 21 on
my0s Pohjois-Atlantin liiton, eli Naton jdsenid. Naton puitteissa tapah-
tuva yhteistyo on keskeisessé roolissa niiden puolustuspolitiikassa. Viime
kéadessd Naton jasenmaidenkin puolustuspolitiikat perustuvat kuitenkin
lahes poikkeuksetta kansalliseen jarjestelméén, joiden tukemisessa ja ke-
hittdmisessa Naton rooli on tarkea.

Naton puolustuspoliittinen rooli merkitsee sen jasenmaille jérjeston
yhteiseen puolustusjirjestelmain osallistumista. Yhteinen puolustusjér-
jestelmd kasittda poliittiset ja sotilaalliset johtamisjarjestelmét sekd yh-
teisen puolustussuunnittelun. Tdman puolustusjdrjestelman strategiset
suuntaviivat médritellddn Naton strategisessa konseptissa, joka vuosi-
tuhannen vaihteesta ldhtien on korostanut laajan turvallisuuskasitteen
mukaisia uhkakuvia laajamittaisen hyokkdyksen uhan jaddessa taka-
alalle. My6s Naton komento- ja johtamisjirjestelmia ja sen operatiivista
suunnittelua on kehitetty muuttuvan uhkakuvan pohjalta. Muutoksesta
riippumatta Naton perussopimuksen keskindistd avunantovelvoitetta
koskevalla 5. artiklalla katsotaan edelleen olevan keskeinen merkitys.
Kriisinhallintatoimintaan téhtadvien yhteistoimintavalmiuksien katso-
taan tarvittaessa palvelevan myds 5. artiklan mukaista yhteistoimintaa.
Tamién lisiksi Naton ajattelussa tukeudutaan edelleen Yhdysvaltojen
ydinaseiden rooliin yhteisen puolustuksen ddrimmaiisend perustana ja
ennalta ehkéisevind pelotteena.

Naton sotilasrakenteiden keskiossd on Naton Euroopan joukkojen
komentajan (SACEUR) johtama strateginen operaatioesikunta, joka
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vastaa kaikista liittokunnan operaatioista. SACEUR vastaa sotilaallisesta
suunnittelusta mukaan lukien liittokunnan kaikkien tehtavien (vakauden
sailyttaminen, kriisinhallintatehtavét ja yhteinen puolustus) edellyttiman
toimintakyvyn méérittiminen ja voimavarojen pyytdminen jasenvaltioil-
ta liittokunnan kayttoon. Kunkin Naton jidsenmaan kaikki asevoimien
joukot ovat periaatteessa mukana liittokunnan sotilaallisessa suunnitte-
lussa. Jasenmaat kuitenkin erittelevit joukkonsa niihin, joita katsotaan
tarvittavan oman alueen ja sen vilittomén lahialueiden puolustamiseen
ja niihin, jotka olisivat lahetettédvissd oman alueen ulkopuolisiin operaa-
tioihin. Taltd pohjalta keritdan erityisen konsultaatioprosessin avulla
jasenmailta Naton tarvitsemat joukot ja suorituskyvyt yhdessd maéri-
teltyihin strategisiin tarpeisiin. Suunnittelujarjestelma kasittada joukko-
suunnittelun lisdksi myos puolustusmateriaalia, resursseja, johtamis- ja
viestijarjestelmid, huoltoa, siviilivalmiusasioita ja ydinaseita koskevan
suunnittelun.

Eurooppalaisilla Nato-mailla on myos tiettyd Natosta riippumatonta
sotilaallista yhteistyotd. Esimerkkina tallaisesta voi mainita monikan-
sallisen nopean toiminnan maajoukon (EUROFOR) ja monikansallisen
merivoiman (EUROMARFOR) Ranskan, Italian, Espanjan ja Portugalin
valilld. Kumpikin on tarkoitettu kansainvélisiin kriisinhallintatehtéviin ja
ne on luovutettu mm. EU:n voimavaraluetteloon. Vanhimman monikan-
sallisen voimavaran muodostaa kuitenkin EUROCORPS, joka koostuu
Ranskan, Saksan, Belgian, Espanjan ja Luxemburgin korvamerkitsemistd
maavoimien joukoista ja jota on jo laajalti kdytetty myds Naton johtamis-
sa kriisinhallintaoperaatioissa.

EU:n jasenmaista Naton ulkopuolella ovat Suomi, Ruotsi, Itdvalta,
Irlanti, Kypros ja Malta. Suomen, Ruotsin ja Irlannin osalta ratkaisu no-
jaa yksinomaan poliittiseen perustaan. Itdvallan puolueettomuudella on
my0s oikeudellinen perusta. Itdvallan puolueettomuutta koskevat méari-
ykset Kkirjattiin sen perustuslakiin vuonna 1955. Suomi, Ruotsi, Irlanti ja
Itdvalta ovat kehittaneet yhteistyotdan Naton kanssa Naton rauhankump-
panuusjirjestelman kautta ja ne ovat kaikki osallistuneet myos Naton
johtamiin kriisinhallintaoperaatioihin.

Kun arvioidaan EU:n avunantovelvoitteen puolustuspoliittista mer-
kitystd sen jasenmaille, on lahtokohdaksi otettava se tosiasia, ettei vel-
voitteen voimaantulo aiheuta vilittomid muutoksia unionin nykyisissd
sotilaallisissa rakenteissa. EU:n puitteissa tehtdvi sotilaallinen yhteistyo
on huomattavasti Nato-yhteisty6td pienimuotoisempaa, vaikka Naton
transformaation myotéd tiettyja yhteisid ominaispiirteitd onkin havait-
tavissa. Kun Naton yhteisen puolustuksen jérjestelma luotiin aikanaan
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nimenomaan sen jisenvaltioiden alueisiin kohdistuneiden uhkakuvien
varalle, EU:n sotilaallisen jarjestelmén konkreettisena ldhtokohtana on
ollut unionin yhteisten kriisinhallintaoperaatioiden toimeenpano. Tal-
14 hetkelld unionin yhteiset sotilaalliset jarjestelmat — samoin kuin sen
yhteisten voimavarojen taso — tahtdavit ndiden toimintojen tukemiseen,
vaikka poliittisten keskustelujen tasolla on jo pitkdan pidetty esilld myds
jonkinlaista yleisemp#i unionin ’yhteisten kapasiteettien kehittdmista.'

EU:lla ei ole Natolle ominaista puolustussuunnittelujirjestelmas,
vaan sen kriisinhallintavoimavarojen luomiseen ja kehittimiseen tar-
koitettu voimavaraprosessi. Voimavaraprosessin tavoitteena on tuottaa
jasenmaiden poliittiseksi tavoitteeksi asettaman tason ja luonteen mukai-
set kriisinhallintavoimavarat jisenmaiden tekemien tarjousten pohjalta.
Periaatteessa jasenmaat voivat luovuttaa samoja sotilaallisia voimavaro-
ja sekd EU:n ettd Naton kiyttoon, joten jarjestelmien vilinen ero syntyy
kokonaisvolyymin ja suunnittelu- ja esikuntajarjestelmien tasolla pikem-
min kuin yksittdisten joukkojen tasolla.

Keskeisessd roolissa Naton yhteisen puolustuksen jérjestelméissa on
puolustussuunnittelun ohella sen sotilaallinen komento- ja johtamisra-
kenne. Se kasittdd kaksi strategisen tason johtoporrasta (operaatio- ja
transformaatio), kolme operatiivisen tason puolustushaarojen yhteis-
esikuntaa ja lukuisia taktisen tason maa-, meri- ja ilmavoimaesikuntia.
Néiden lisaksi Natolla on jasenmaiden sen kiyttoon osoittamat korkeassa
valmiudessa olevat maavoimaesikunnat.

EU:lla ei ole Natoon verrattavaa komento- ja johtamisjarjestelméa.
Sen kriisinhallintaa koskevan paitoksenteon tueksi on perustettu noin
200 hengen sotilasesikunta, jonka tehtaviin kuuluu strateginen suunnit-
telu, mutta ei operaatioiden johtaminen. EU:n kriisinhallintaoperaati-
oiden johtamista varten luotiin nk. Berlin+ -jarjestelmd, joka perustuu
unionin mahdollisuuteen kiyttda Naton voimavaroja. Kéytannossa tdma
on tarkoittanut sitd, ettd kahden Natolta EU:n johtovastuulle siirtyneen
kriisinhallintaoperaation operaatioesikuntana on toiminut Naton Euroo-
pan joukkojen padmajan SHAPEn yhteydessé toimiva operaatioesikunta.
Jarjestelma ei ole kuitenkaan osoittautunut téysin ongelmattomaksi uni-

14 Lissabonin sopimuksella EU-sopimukseen tehtiin tdta korostavia muutoksia. Esimerkkind 28a
artiklan 3 kohta, jonka mukaan "Jasenvaltiot sitoutuvat asteittain parantamaan sotilaallisia voima-
varojaan. Puolustusvoimavarojen kehittamisestd, tutkimuksesta ja hankinnasta seka puolustusma-
teriaaleista vastaava virasto, jaljempana 'Euroopan puolustusvirasto, madrittda operatiiviset tarpeet,
edistda niiden tdyttamiseen téhtaavia toimia, myotavaikuttaa puolustusalan teollisen ja teknologi-
sen perustan vahvistamiseksi tarpeellisten toimenpiteiden médarittdmiseen ja tarvittaessa toteutta-
miseen, osallistuu voimavaroja ja puolustusmateriaalia koskevan eurooppalaisen politiikan méaarit-
telyyn sekd avustaa neuvostoa sotilaallisten voimavarojen parantumisen arvioinnissa”.
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onin ja Naton eridvien jdsenkuntien vuoksi ja sen rinnalla on kehitetty
unionin autonomista toimintakyky4 unionin suurten jisenmaiden sen
kayttoon tarjoamien monikansallisten operaatioesikuntien avulla. T4lld
hetkell4d unionin kdytté6n on tarjottu viisi operaatioesikuntaa', jotka mo-
nikansallistetaan niiden kayttoonoton yhteydessé. Niiden lisédksi unionin
sotilasesikuntaan on perustettu nk. siviili-sotilassolu kokonaisvaltaisten
siviili- ja sotilasvilineiden kayttoa edellyttdvien operaatioiden suunnit-
telua ja johtamista varten. Vuodesta 2007 alkaen sotilasesikunnassa on
ollut toimintavalmiudessa myds erityinen operaatiokeskus, jota valmis-
taudutaan kayttamain tulevien kriisinhallintaoperaatioiden yhteydessa.

Jos EU:n avunantovelvoitteen puolustuspoliittista merkitysté tarkas-
tellaan tdmén paivan olosuhteissa, on helppo todeta, etteivit sen vai-
kutukset jdsenmaiden sotilaallisen yhteistyon tai yhteisten valmiuksien
kehittdmiseen ole yhta konkreettiset kuin Naton. Vaikka Natonkin toi-
minnot tahtdavit tdnd paivand kriisien hallintaan pikemmin kuin jisen-
maiden keskindiseen sotilaalliseen avunantoon, silld on jo historiansa ja
jasenpohjansakin ansiosta edelleenkin vahvat valmiudet my6s yhteisen
puolustuksen toimeenpanoon. Yhdysvaltojen panoksella on luonnol-
lisesti myos vahva merkitys. T4lld perusteella vaikuttaa ilmeiseltd, ettei
useimmilla EU:hun kuuluvista Naton jasenistd ole poliittisia valmiuksia
kehittdd unionin avunantolausekkeen tiytintdonpanoa varten pitkille
menevad Natosta erillistd jarjestelméa. Jasenmaiden alueellista puolus-
tusta koskevien sotilaallisten ratkaisujen ja valmiuksien suhteen unionin
avunantolausekkeella ei ainakaan ldhivuosina niyttéisi olevan suurem-
paa vaikutusta.

Jos EU:n avunantolauseke vastoin kaikkia odotuksia tulisi tdytant6on-
pantavaksi sen kirjaimen mukaisessa merkityksessé lahitulevaisuudessa,
sotilaallisen avunannon mekanismit olisivat ensinnakin riippuvaisia sii-
td, onko hyokkidyksen kohteeksi joutunut valtio Naton jasenmaa vai ei.
Naton jdsenmaiden osalta olisi katsottava, ettd Naton yhteisen puolus-
tuksen jarjestelma tulee ensi sijassa kdyttoon, ja EU:lla sekd sen Natoon
kuulumattomilla jasenmailla olisi tata tukeva rooli. On selvai, ettd timan
vakavuusasteen omaavan kriisin kohdatessa EU:n jiasenmaata, unionin
yhteiset taloudelliset ja poliittiset toimet olisivat jo tulleet kdyttoon ja ti-
lanteen kirjistyessd myds mahdollisesti sotilaalliset tukitoimetkin jasen-
valtioiden vililla. T4lla tavoin olisi katsottava, ettd EU:n ja Naton puit-

15 Esikuntia ovat EUin kayttoon tarjonneet Ranska, Saksa, Iso-Britannia, Italia ja Kreikka. Niista Saksan
johtama esikunta on ollut kdytossa Kongon EUFOR RD operaatiossa ja Ranskan johtamaa esikuntaa
kaytetaan kdynnissa olevassa EUFOR TCHAD operaatiossa.
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teissa toimivat turvallisuuspoliittiset jarjestelmat ovat pitkilti toisiaan
taydentavid.

Naton rakenteiden ulkopuolella tapahtuvan sotilaallisen avunannon
- joko EU:n liittoutumattomien jésenvaltioiden ollessa avunantajina tai
avunsaajina tai Naton yhteispuolustuksen jaddessd toimeenpanematta
- olisi perustuttava kahdenvilisiin sopimuksiin avun vastaanottajan ja
avunantajien vililla. EU:n puitteissa luoduilla kriisinhallintavalmiuksilla
tai muilla EU-maiden vilisilld yhteisilld sotilaallisilla voimavaroilla saat-
taisi olla roolinsa keskindisessd avunannossa. Niiden kiyttoonoton oli-
si kuitenkin yhteisen puolustussuunnittelun puuttuessa perustuttava ad
hoc-jarjestelyihin.

EU:n avunantolausekkeen puolustuspoliittinen merkitys nayttaisikin
konkretisoituvan pidemmaélld tahtdimelld, jolloin sitd tulee tarkastella
yhtend palasena EU:n riippumattoman turvallisuuspoliittisen toiminta-
kyvyn kehittdmisessd. Tdmi prosessi sai alkunsa unionin kriisinhallin-
tatoiminnasta, jolle mainittua riippumattomuutta ollaan vasta vahitellen
luomassa. Vastaavasti voi katsoa, ettd vasta viime vuosina unionin oma
alueellinen turvallisuus on alkanut nayttaytya enenevissd maérin jasen-
maiden yhteisend haasteena yhtendistyvien ulkorajojen, yhteisvaluutan
ja unionin laajenemisen myo6td. Yhteiseen alueeseen kohdistuvat uhka-
kuvat ovat kuitenkin padasiassa muita kuin perinteiseen sotilaalliseen
hyokkaykseen tai muuhun aggressioon liittyvid. My0s sen tueksi kehite-
tyt yhteiset vélineet ovat padasiassa muita kuin sotilaallisia valineita.

EU:n yleisen kehityksen huomioiden vaikuttaa perustellulta arvioida,
ettd unionin avunantovelvoitteella pidemmalla tahtdimelld on vaikutuksia
myds jasenmaiden vilisen sotilaallisen yhteistyon ja yhteisten valmiuk-
sien kehittamiseen. Volyymi ja aikaperspektiivi riippuvat vahvasti Na-
ton kehityksestd yhtd hyvin kuin eurooppalaisen turvallisuuspoliittisen
toimintaympariston kehityksesta yleensa. Téssd valossa on tarkasteltava
myds unionin sotilaallisten vilineiden kehitystéd. Vaikka unionin puitteis-
sa harjoitettava sotilaallinen yhteistyd nykymuodossaan tarjoaa vilineet
lahinna kriisinhallintaan, siihen sisdltyy myds pidemmaélle menevan yh-
teistyon aihioita. Tallaisia ovat esimerkiksi Euroopan puolustusvirasto
EDA ja Lissabonin sopimukseen siséltyva pysyvé rakenneyhteistyd, jotka
kummatkin tarjoavat jasenmaille joustavan mahdollisuuden lujittaa uni-
onin puitteissa harjoitettavan sotilaallisen yhteistyon valmiuksia. On sel-
vaa, ettei unionin avunantolausekkeen tdytintoonpanon edellyttiméian
yhteistoimintavalmiuteen siirryta yhdelld askeleella. Lausekkeen olemas-
saolo saattaa kuitenkin pidemmaélld tdhtaimella siivittdd unionin puitteis-
sa harjoitettavan yleisen puolustuspoliittisen ja kriisinhallintayhteistyon
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syvenemistd kohti monimuotoisempien puolustuspoliittisten tehtidvien
hoitamista. Samalla kuitenkin puolustuspoliittiseen vastuunkantoon liit-
tyvit haasteet lisaantyvat EU:n laajentumisen myo6ta.

Erillisend asiana on pohdittava sitd kehityskulkua, jossa unionin
avunantovelvoite tarjoaisi motiivin ja perustan jasenmaiden viliselle
sotilaalliselle yhteisty6lle muiden vakavien turvallisuuspoliittisten uh-
kien kuin varsinaisen sotilaallisen hy6okkayksen tilanteessa. Kuten téssi
selvityksessd aiemmin on todettu, unionin perussopimukset sisiltavit
muitakin jasenvaltioiden keskindistd solidaarisuutta korostavia kohtia
alkaen aina yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan perusteita koskevasta
SEU 24 artiklaan siséltyvastd méarayksestd, joka velvoittaa jasenvaltioita
kehittdmaan poliittista yhteisvastuullisuuttaan. Avunantovelvoite eroaa
kuitenkin sopimukseen sisaltyvistd yleisemmistd jasenvaltioiden yhteis-
vastuuta korostavista maarayksista tdsméllisen sanamuotonsa ansiosta.
Siitd syystd monet jdsenvaltiot — velvoitteen tarkoittaman tilanteen epi-
todennakoisyydesta huolimatta — joutuvat jossakin vaiheessa arvioimaan
sen merkitysté kansallisen lainsdddantonsa nakokulmasta.
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6. Avunantolausekkeen merkitys hyokkaystilanteesta
poikkeavissa turvallisuuspoliittisissa kriiseissa

Avunantolauseke liittyy tarkan sanamuotonsa osalta sellaiseen turvalli-
suuspoliittiseen tilanteeseen, jota Euroopan turvallisuusstrategian yhté
hyvin kuin useimpien EU-maiden kansallisten puolustusstrategioiden
nojalla, pidetadn epatodennikoisend. Velvoitteen mukaan muiden jasen-
valtioiden on tultava apuun, mikéli jasenvaltio joutuu alueeseensa koh-
distuvan aseellisen hyokkayksen kohteeksi. Koska hyokkayksen uhka
on nykyisisséd turvallisuuspoliittisissa olosuhteissa etdinen ja koska Nato
toimii unionin jasenmaiden laajan enemmiston osalta niiden yhteisen
puolustuksen perustana, on perusteltua arvioida, missd méérin unio-
nin avunantovelvoite voisi saada merkityksensd muista kun sen kirjai-
men madrittdmistd yhteyksistd. Olisiko avunantomekanismi osana EU:n
muita mahdollisia yhteisid toimia kdynnistettdvissé myos muissa kuin
hyokkaystilanteiden yhteyksissd? Kansainvilisen oikeuden voimankayt-
tod koskevat saannot ja erityisesti YK:n peruskirjan 51 artikla asettavat
puitteet EU:nkin toiminnalle.

Avunantovelvoitteen syntyhistorian (Brysselin sopimuksen sisallyt-
taminen EU-sopimuksiin) ja vallitsevan turvallisuuspoliittisen tilanteen
johdosta velvoite ei ole toistaiseksi johtanut sellaiseen keskusteluun ja-
senmaiden vilill3, josta voitaisiin vetdd keskeisid sen tulkintaan liittyvid
johtopaitoksid. Koko YTPP:n olemassaolo ja sille asetetut tavoitteet sa-
moin kuin Lissabonin sopimukseen siséltyneiden muutosten henki jasen-
valtioiden vilisen turvallisuuspoliittisen yhteisvastuullisuuden korostaji-
na puhuvat sen seikan puolesta, ettei jisenmaiden valmius keskindiseen
avunantoon valttimétté rajoitu vain avunantolausekkeen kirjaimen mu-
kaisiin aseellisiin hyokkaystilanteisiin. EU:n ja sen jisenmaiden yhteisten
intressien turvaamiseksi on luotu laaja joukko vilineitd, joiden yhtend
ulottuvuutena voidaan ensin hahmottaa unionin mahdollisuuksia yh-
teiseen diplomaattiseen ja taloudelliseen toimintaan. EU:n suhteita sitd
ympardiviin valtioihin ja muihin toimijoihin hoidetaan alati tiivistyvissa
médrin YUTP:n puitteissa, ja ndissd puitteissa pyritddn myos yhteiseen
kannanmuodostukseen siina tilanteessa, ettd unionin intresseji taikka
sen tekemid sopimuksia rikotaan. Tdssé tilanteessa EU voi ensinnékin
paattad diplomaattisista toimista kuten yhteisistd kannoista ja julkilausu-
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mista, joita viestitetddn kohdemaille unionin ulkopoliittisen johdon toi-
mesta ja jota kullakin unionin jasenmailla on velvoite omilla toimillaan
tukea. Suhteiden Karjistyessa EU voi pdattad diplomaattisten suhteiden
rajoittamisesta tai katkaisemisesta ja erilaisista kaupallisista ja taloudelli-
sista pakotteista. EU:lla on tallakin hetkelld voimassa runsas joukko eri-
laisia pakotetoimia péddasiassa monien Euroopan ulkopuolisten maiden
suhteen.

Jos EU:hun, sen yksittdiseen jasenmaahan taikka rajoihin tai alu-
eeseen yleisemmin kohdistuu vakava poliittinen tai sotilaallinen uhka
ulkopuolisen valtion tai muun toimijan aiheuttamana, unionin ja sen
jasenvaltioiden toimintamalli riippuu uhan tarkemmasta luonteesta.
EU:n ulkopuolelle, mutta sen rajojen valittomaan tuntumaan, sijoittuvat
konfliktit mainitaan unionin keskeisend uhkakuvana myos sen omassa
turvallisuusstrategiassa. Mikali kyse on Balkanin konfliktien kaltaisista
valtioiden sisdisistd konflikteista, unionin kokonaisvaltaiset kriisinhallin-
tavélineet tarjoavat unionille mahdollisuuden edistad konfliktin ratkaise-
mista ja estad levottomuuksien levidminen ja niiden seurausten heijastu-
minen unionin alueelle. EU:n toimintaa Kosovon itsendistymisprosessiin
liittyen voidaan pitad esimerkkina tista. Toisaalta, unionin vuonna 2007
kayttoonottama nopean toiminnan sotilaallinen kriisinhallintavalmius
voidaan ottaa kayttoon unionin rajojen tuntumassa puhkeavissa pieni-
muotoisissa levottomuuksissa, jolloin sillé olisi juuri konfliktin levidmis-
td ehkiiseva rooli. Ndin EU huolehtisi omien rajojensa vakaudesta ennen
kuin tilanne saataisiin laajempaan kansainviliseen hallintaan esimerkiksi
YK:n kautta.

Jos EU:n ulkopuolelta alkunsa saaneet levottomuudet levidisivat uni-
onin alueelle, mahdollisuus unionin yhteisten vélineiden kiytto6n muut-
tuu rajallisemmaksi. Sama koskee my®6s tilannetta, jossa EU:n alueeseen
tai sen jasenmaahan kohdistuu sotilaallinen jinnite toisen valtion toi-
menpiteiden johdosta. EU:n kriisinhallintavoimavarat eivit perussopi-
musten mukaan ole téllaisessa tilanteessa unionin johdon kiytettavissa,
joten tdssd tapauksessa mahdollisen sotilaallisen yhteistyon tulee perus-
tua jasenmaiden valiseen yhteistyohon. Unionin yhteiset voimavarat voi-
daan ottaa kiyttoon sen alueella vain, jos kyse on yhteisvastuulausekkeen
mukaisista uhkakuvista eli terrorismista, luonnonkatastrofeista ja ihmi-
sen aiheuttamista suuronnettomuuksista. Ndissakin tilanteissa jasenmaat
voivat lisdksi pyytai toisiltaan apua unionin yhteisen toiminnan ohella.

EU-maat todennékdisesti arvioisivat sotilaallisen yhteistyon kayt-
toonoton mahdollisuutta varsin pragmaattisesti tilanteessa, jossa levot-
tomuuksien tai sotilaallisen jannitteen levidmiselld unionin alueelle olisi
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valittomia vaikutuksia myos yhteisvaluuttaan ja yhteiseen rahapolitiik-
kaan yleensd. Unionin avunantolausekkeen tiytintoonpanon vaihtoeh-
tona olisi tallaisessa tilanteessa — jos ldhdetddn siitd, etteivit konfliktin
mittasuhteet tavoita Naton yhteispuolustuksen tiytintoonpanon kyn-
nystd — kahden tai useamman EU-maan keskindinen yhteisty6 tilanteen
nopeaksi rauhoittamiseksi. Avunantolausekkeen taytdntoonpanoa arvi-
oitaisiin paitsi levottomuuksien volyymia ja vakavuusasetta myos koko
EU:n sitouttamisen poliittista merkitysta vasten.

Unionin jasenvaltioon kohdistuvat painostustoimet tai esimerkiksi
strategisiin kuljetusreitteihin vaikuttaminen voisivat niinikién johtaa ji-
senmaiden keskinaisiin tukitoimiin joko avunantolausekkeen tai muiden
sopimusvelvoitteiden nojalla. EU:n ja sen jasenmaiden strategisiin tie-
tojarjestelmiin kohdistuvat uhat edustavat sellaista turvallisuuspolitiikan
kenttds, johon EU jo pitkélle menevien yhteistydjarjestelmiensd luonteen
vuoksi joutuu ldhitulevaisuudessa ottamaan kantaa. Nato on hiljattain
perustanut erityisen politiikan kriittisten tietojarjestelmien suojaamisek-
si (cyber defence’). Sen puitteissa jarjestoon ollaan luomassa uusia raken-
teita tiedonvaihtoa ja koordinointia varten.
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7. Avunantolausekkeen merkitys Suomelle

Arvioitaessa EU:n avunantolausekkeen merkitysta Suomen nikokulmasta
voidaan asiassa erotella samat kolme ulottuvuutta, jotka ovat muodosta-
neet lausekkeen yleisemman arvioinnin laht6kohdan téssé selvityksessa.
Kansainvilisoikeudellisena velvoitteena avunantolauseke tulee rin-
nastaa muihin Suomea velvoittaviin sitoumuksiin. Avunantolauseke
velvoittaa Suomea sotilaallisen hyokkayksen tilanteessa antamaan apua

Pddministeri Matti Vanhasen
Il hallituksen ohjelman mukaan:

"Sotilasliittoon kuulumaton Suomi
ylldpitdd ja kehittdd kansallista puo-
lustusta ja uskottavaa suoritusky-
kyd, osallistuu téysipainoisesti EU:n
yhteiseen turvallisuus- ja puolus-
tuspolitiikkaan ja kriisinhallintayh-
teistyéhon, kehittdd rauhankump-
panuutta Naton kanssa ja sdilyttdd
mahdollisuuden hakea Naton
jdsenyyttd. Suomen puolustusrat-
kaisu nojaa koko maan puolustami-
seen, yleiseen asevelvollisuuteen ja
alueelliseen puolustukseen’”.

muille EU:n jdsenvaltioille ja oikeuttaa
Suomea vastaavassa tilanteessa pyyta-
médn muilta apua. Velvoite on sisdlton-
s puolesta Suomelle uusi ja syventdd
entisestddn kaikkia niitd sitoumubksia,
joita Suomella muutoinkin EU:n ja sen
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
seki turvallisuus- ja puolustuspolitii-
kan puitteissa on. Velvoitteen taytin-
toonpanoon varautumisen painopiste
on selkeisti kansallisella tasolla ja ja-
senmaiden kansallisen harkinnan va-
rassa, silla velvoitteen voimaantuloon
ei liity yhteisten sotilaallisten valmius-
jarjestelmien perustamista EU:n tasol-
le. Suomi seuraa omalta osaltaan EU:n
turvallisuuspoliittisen ympariston ke-
hitystd ja arvioi velvoitteen merkitys-

td ja sitoumuksen luonnetta tdstd niakokulmasta. Taltd pohjalta Suomi
arvioi myos oman lainsdddanténsd muutostarvetta lainsddddannollisten
edellytysten luomiseksi avunantolausekkeen mahdolliselle taytint6on-
panolle.

Suomen lainsdddénndssd EU:n avunantovelvoitteen taytintoonpano
olisi rinnastettava muuhun YK:n peruskirjan 51 artiklan pohjalta tapah-
tuvaan kollektiiviseen puolustukseen. Poikkeuksen muodostaisivat ne
tilanteet, joissa avunantovelvoitetta sovellettaisiin muuhun kuin 51 artik-
lan tarkoittamiin hy6kkaystoimiin tai jos Suomi paittaisi osallistua avun-
antovelvoitteen tiytantdonpanoon tarjoamalla muuta kuin sotilaallista
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apua. Kuten tdssé selvityksessd on aiemminkin korostettu, kansainvali-
set voimankayttosadnnot muodostaisivat 1dhtokohdan toiminnalle my6s
néissd poikkeustilanteissa.

Seki Suomen laki sotilaallisesta kriisinhallinnasta (211/2006) etta laki
puolustusvoimista (551/2007) rajaa YK:n peruskirjan 51 kohdan mukai-
siin toimiin osallistumisen soveltamisalansa ulkopuolelle. Kriisinhallin-
talain perusteluissa katsotaan puolustautumista koskevat toimenpiteet
hyokkaystilanteessa sen kaltaisiksi, ettd ne jaavit luontevasti lain ulko-
puolelle (HE 5/2006 vp). EU:n yhteisvastuulausekkeen kasittdma toiselle
valtiolle annettava apu liséttiin puolustusvoimalakia vuonna 2006 muu-
tettaessa lain soveltamisalaan. Voimakeinojen kiyttd avunannossa rajat-
tiin kuitenkin sen ulkopuolelle (PeVL 51/2006 vp). Kriisinhallintalain
perusteluissa todetaan, ettd YK:n peruskirjan 51 artiklan mukaisiin toi-
miin osallistumiseen, kun Suomi voisi joutua sodaksi luonnehdittavaan
aseelliseen selkkaukseen, sovellettaisiin perustuslain 93 §:n 1 momentin
mukaista sodasta ja rauhasta paétettdessd noudatettavaa menettelya.

Paatoksenteko Suomen toimista EU:n avunantovelvoitteen tiytin-
toonpanossa kuuluu perustuslain 93 §:n alaan. Sovellettavaksi voivat tulla
sekd Suomen ulkopolitiikkaa koskevat perustuslain 93 §:n 1 momentin
sadnnokset ettd Euroopan unionissa tehtdviin paatoksiin tai niihin rin-
nastettaviin asioihin liittyvid Suomen toimenpiteitd koskevat perustus-
lain 93 §:n 2 momentin sddannokset. Siind tilanteessa, ettéd velvoitteen téy-
tantoonpanoon liittyisi Suomen osalta aseellisten voimakeinojen kédyttod
merkitsevad apua, tasavallan presidentti paattdisi Suomen toimista edus-
kunnan suostumuksella.

Jos avunantovelvoitetta sovellettaisiin muussa kuin YK:n peruskir-
jan 51 artiklan mukaisessa tilanteessa tai jos Suomen avunantotoimet
kasittaisivait muuta kuin voimakeinoapua, saattavat yhtd hyvin kriisin-
hallintalaki kuin puolustusvoimalakikin tulla sovellettaviksi. Tilanteen
jalkihoidossa ja lahestyttdessd yhteisvastuulausekkeen taytdntoénpanon
luonteista toimintaa, voisi sovellettavaksi tulla esimerkiksi laki siviili-
henkil6ston osallistumisesta kriisinhallintaan (1287/2004) tai pelastus-
lain (468/2003) mukainen apu. EU:n avunantovelvoitteen voimaantulon
myo6ta tulisi kuitenkin harkita, olisiko lainsaddédnnollisesti syyta varautua
my0s voimakeinoin annettavaa apua koskevaan tilanteeseen.

Avunantolausekkeen taytintoonpanossa on tarpeen ottaa huomioon
my0s Ahvenanmaan demilitarisointia ja neutralisointia koskevat kan-
sainviliset velvoitteet.
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Poliittiset ja sotilaalliset vaikutukset

EU:n avunantovelvoitteella on Suomen ndkokulmasta vahva poliittinen
ja periaatteellinen merkitys. Se korostaa entisestdadn EU:n keskeisté roolia
Suomen turvallisuuspolitiikassa. Vaikka unionin puitteissa tapahtuvan
yhteistyén voi jo nykymuodossaan kdytinnossd katsoa johtaneen sel-
laiseen keskindiseen riippuvuuteen jasenvaltioiden vililld, jossa yhteen
jasenvaltioon kohdistuneen hyokkayksen voisi perustellusti katsoa johta-
van yhteisiin toimiin, on oikeudellisella velvoitteella oma lisdarvonsa eri-
tyisesti unionin yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kehittdmisté
ajatellen. Avunantovelvoitteen liittdminen unionisopimukseen voi tarjo-
ta lisdperusteen unionin puolustuspoliittisen yhteistydn syventdmiselle
entisestddn. EU:n puitteissa tapahtuva yhteistyd on Suomelle tirkedd mo-
nien sen keskeisten turvallisuuspoliittisten uhkakuvien nakékulmasta.

EU:n jasenmaiden keskuudessa vallitsee erilaisia kdsityksid avunanto-
velvoitteen pédasiallisesta merkityksestd. Velvoitteesta ja sen tulkinnois-
ta kéytdva keskustelu on selkedsti vilkastumassa Lissabonin sopimuksen
voimaanastumisen ldahestyessd. On myds todenndkdistd, ettéd tdssd selvi-
tyksessé esille nostetut kysymykset koskien avunantovelvoitteen tulkin-
taa saavat tdsmennystd osakseen. Suomen hallitus on jo vuoden 2004
turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa yhtd hyvin kuin EU:n
perustuslakisopimusta koskeneessa hallituksen esityksessd korostanut
velvoitteen lujittavan EU:n keskindistd solidaarisuutta ja vahvistavan
ndin ollen my6s Suomen turvallisuutta. Matti Vanhasen II hallituksen
hallitusohjelmassa Suomen turvallisuuspolitiikkaa ei endd luonnehdita
sotilaalliseksi liittoutumattomuudeksi, vaan Suomen todetaan olevan so-
tilasliittoihin kuulumaton maa.

Liittoutumattomien maiden turvallisuus- ja puolustuspolitiikan eri-
tyisluonteeseen avunantovelvoitteen yhteydessd tehty viittaus on jaanyt
merkitykseltdan ja tulkinnaltaan epéselviksi, minka vuoksi liittoutumat-
tomien maiden olisi omalta osaltaan hyvé tuoda tulkintansa velvoitteen
luonteesta selkeisti esille. Avunantovelvoitteen voimaanastumisen yhte-
ydessd Suomenkin olisi syytd arvioida, ovatko edelld mainitut luonneh-
dinnat riittdvdn vahvat kuvaamaan Suomen sitoutumista unionin avun-
antovelvoitteeseen vai antaako se Suomen osalta aihetta vahvempaan
tulkintaan.'®

16 ) . . g - ]
Ks. Ruotsin hallituksen ulkoasiainselontekoonsa siséllyttama lausuma tamén selvityksen neljan-
nessd luvussa.
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Avunantovelvoitteen voimaantulolla ei ole vilittémid vaikutuksia
unionin ja jasenvaltioiden vilisen toimivallanjakoon tai unionin toi-
mielinjdrjestelmddn taikka menettelytapoihin. Néin ollen se ei aiheuta
vastaavia vaikutuksia Suomen osallistumiseen. Lissabonin sopimuksen
voimaanastumisen yhteydessd avunantovelvoitteen yhteyttd EU:n toi-
mielinjédrjestelmaén tultaneen arvioimaan. Suomenkin nikékulmasta on
perusteltua, ettd tima kytkenta velvoitteen hallitustenvilisestd luonteesta
riippumatta on olemassa ja etti velvoite muun unionin yhteisen puolus-
tuspolitiikan tavoin integroidaan tiiviisti osaksi unionin yhteistd ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa.

Avunantolausekkeella ei ole suoranaisia vaikutuksia Suomen sotilaal-
liseen varautumiseen niin kauan kuin se ei heijastu unionin yhteisessé
valmiusjarjestelmaéssa tai puolustussuunnittelussa. Avunantolausekkeen
voimaantulo vahvistaa kuitenkin EU:n roolia myos Suomen puolustus-
politiikassa vahintadnkin antamalla lisdperusteen arvioida koko unionin
turvallisuuspoliittisen toimintaympériston kehittymistd myds avunanto-
lausekkeen mahdollista taytdntéonpanoa silmalldpitien. EU:n avunan-
tolausekkeen voimaanastuminen ei vihennd Suomen tarvetta osallistua
muissa yhteyksissd tapahtuvaan kansainviliseen puolustuspoliittiseen ja
kriisinhallintayhteistyohon. Esimerkiksi puolustuspoliittisen yhteistyon
syventamista pohjoismaiden vililld voi pdinvastoin pitad EU:n turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikkaa tukevana jarjestelynd, jonka konkreettinen
merkitys on jo osoitettu unionin kriisinhallintatoiminnassa. Samalla
tavoin voi katsoa, ettd Naton rauhankumppanuuden puitteissa tapah-
tuva yhteistyo ja yhteensopivuuden kehittdminen korostuu entisestdian
tilanteessa, jossa Suomen puolustuspoliittiset velvoitteet eurooppalaisten
Nato-maiden kanssa tiivistyvit nyt EU:n kautta.
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