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TIIVISTELMA:

Euroopan unioni perustettiin toisen maailmansodan jalkeen, jotta sotiminen eurooppalaisten
valtioiden kesken olisi hankalaa ja jarjetonta. Valtioiden valisena liittona EU:lla oli mahdollisuus
pysya mukana maailmanlaajuisessa kilpailussa ja rakentaa hyvinvointia alueelleen. Suurvaltapo-
litiikka on nyt murroksessa. Venajan aloittama sota Ukrainaa vastaan toi sodan jalleen Euroopan
maanosaan ja muutti kansainvalista turvallisuustilannetta, mutta jo ennen sotaa turvallisuusym-
paristossa oli voinut havaita yleisesti muutoksen merkkeja. N&ita olivat olleet ja ovat edelleen
muun muassa terrorismi ja kiristynyt suurvaltakilpailu. Euroopan unioni on halunnut turvata alu-
eensa hyvinvoinnin harjoittamalla politiikkaa, joka lisda EU:n yhdentymista eli integraatiota mo-
nella politiikan osa-alueella, mutta erityisesti yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla. EU on
halunnut panostaa Euroopan unionista tehdyssa sopimuksessa olevaan EU:n omaan turvatakuu-
jarjestelmaéan ja sen kehittamiseen. SEU 42(7) artiklan mukaisesti muilla jasenvaltioilla on vel-
vollisuus auttaa, mikali jokin jasenvaltio joutuu alueeseensa kohdistuvan aseellisen aggression
kohteeksi.

Vaikka EU:n idea perustuu valtioiden véliselle yhteistyolle ja yhdentymiselle, ei se ole kuitenkaan
liittovaltio, vaan tunnustaa oikeusjarjestyksessaan jasenvaltioidensa erityispiirteet ja suvereni-
teetin. Taman tutkielman tarkoituksena on tarkastella SEU 42(7) artiklan mukaisesta turvatakuu-
jarjestelmasta loytyvia suvereniteettiulottuvuuksia jasenvaltioiden itsemaardamisoikeuden na-
kokulmasta. Suvereniteetti muodostaa oikeudellisen raamin, jonka avulla aihetta |dhestytdan.
Turvatakuujarjestelmaan liittyen unionin oikeusjarjestyksestad |6ytyy kolme kategoriaa, joista
kustakin loytyy sellaisia ominaisuuksia, jotka ovat omiaan turvaamaan jasenvaltioiden itsemaa-
radmisoikeutta integraation syventyessa ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla. Namé kategoriat
muodostuvat SEU 42(7) artiklan tulkinnan myo6ta [6ytyvistd suvereenisuuselementeistd, EU:n
toimivaltakysymyksistd muodostuvasta itsemaadraamisoikeudesta seka ulko- ja turvallisuuspoli-
tiilkan paatoksentekojadrjestelmastd l0ytyvista suvereniteettia vahvistavista maarayksista. Tut-
kielman tarkeimpana teesina toimii huomio siitd, ettd vaikka EU:n yhdentyminen myds ulko- ja
turvallisuuspolitiikan alalla syventyy, on voimassa olevien perussopimusten mukaan EU:n kun-
nioitettava perussopimuksiin kirjattuja arvoja liittyen jasenvaltioiden suvereniteettiin.

Tutkielman padasiallisena metodina on lainoppi, joka systematisoi ja tulkitsee olemassa olevaa
oikeutta eri oikeusldahteiden avulla. Tassa tutkielmassa erityisen painoarvon saavat eurooppaoi-
keudelliset oikeusldhteet, silld tutkielmassa on tarve tulkita nimenomaan Euroopan unionista
tehtya sopimusta. Oikeusldhteiden lisaksi tutkielmassa kdytetdan lahteinad politologista aineis-
toa tutkielman aihepiirin liikkuessa oikeuden ja politiikan valimaastossa.

AVAINSANAT: aseelliset konfliktit, eurooppaoikeus, kansallinen turvallisuus, suvereniteetti,
yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka
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1 Johdanto

1.1 Johdatus tutkielman aiheeseen

Jos poliittista historiaa tarkastellaan maailmanlaajuisesti, huomataan maapallolla olleen
jo vuosisatojen — ellei jopa tuhansien ajan joku hallitseva suurvalta. Tama hegemonia on
vaihdellut milloin Rooman valtakunnasta esimerkiksi Hollantiin ja Espanjaan uudella
ajalla ja siita Isoon-Britanniaan 1700-1800-luvuilla ja 1900-luvun alussa. Kylman sodan
vaiheessa suurvalta-aseman katsottiin olevan kaksinapaisesti Yhdysvalloilla ja Neuvosto-
liitolla ja Neuvostoliiton hajoamisen jalkeen yksinomaan Yhdysvalloilla.! 2000-luvulla Kii-
naa on pidetty yhteni nousevana suurvaltana?. Maanosana Eurooppa on monen histo-
riallisen suurvallan kotipaikka, joskin sotainen sellainen. Sotia ehkaistakseen eurooppa-
laisten valtioiden paattdjat halusivat luoda jarjestelman, missa sotiminen eurooppalais-
ten valtioiden kesken ei olisi kannattavaa, vaan missa pikemminkin pyrittdisiin luomaan
vakautta ja vaurautta Euroopan kansalaisille yhteisen sdidntelyn keinoin3. Eurooppalai-
sella yhteistyolla maanosa pysyisi myos mukana maailmanlaajuisessa kehityksessa ja glo-
baalissa taloudellisessa kilpailussa®. Yhteistyon avulla Euroopan maiden ajateltiin voivan
yllapitaa rauhaa maanosassa sekd paikkansa kansainvalisesti vahvana toimijana. Tama

jarjestelma toimii nykypaivana nimella Euroopan unioni.

Politiikan tutkijoiden ja asiantuntijoiden arvioiden mukaan suurvaltapolitiikka on muu-
toksessa. Yhdysvallat on edelleen globaali suurvalta, mutta painopiste on siirtymassa Aa-

siaan. Erityisesti Kiina on kasvattanut vaikutusvaltaansa taloudessa ja kansainvalisena

1 Ks. esim. Kennedy, 1988; Agnew, 2005 ja livonen, 2006. Historian tutkimuksessa ja politologiassa kisitel-
[aan laajemmin valtioiden suurvalta-asemia. Tassa tutkimuksessa en perehdy tarkemmin kansainvalisten
suhteiden historiaan. Kuitenkin esimerkiksi vuosien 1660—1815 aikana Espanjan ja Hollannin valta-asema
Euroopassa heikentyi ja tilalle nousivat Ranska, Iso-Britannia, Venaja, Itdvalta ja Preussi, eli Euroopassakin
oli samanaikaisesti useampi suurvaltana pidettava valtio (Kennedy, 1988, s. XVII-XVIII.)

2 Mm. Demertzis ja muut, 2018, s. 24-30.

3 Satuli, 2020, s. 12-15; Ojanen, 2016, s. 9-11.

4Ks. Verdun, 2009, s. 245-259. Jos tilannetta tarkastellaan erityisesti taloudellisten mittareiden kautta,
voidaan EU-jarjestelman todeta olleen tassa mielessa tehokas lapi vuosikymmenten.



toimijana.> Voimapolitiikka naytti tekevdn hiljalleen paluuta maailmanpolitiikan aree-
noille, kunnes helmikuussa 2022 maailma sai todistaa voimapolitiikan tehneen akillisen
paluun valtioidenvéliseen toimintaan®. ” Nyt naamiot on riisuttu, vain sodan kylmdt kas-
vot ndkyvdt ”, lausui Suomen tasavallan presidentti Sauli Niinisto tiedotustilaisuudessa
24. helmikuuta 2022, kun Venaja oli saman paivdan aamuna aloittanut sotatoimet Ukrai-

nassa’. Hydkkays tarkoitti sodankdynnin paluuta Euroopan maanosaan.

Kuitenkin jo pidemman aikaa EU:ssa on ollut kaynnissa yhteista ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikkaa seka yhteista turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa tiivistavia ja integraatiota vah-
vistavia hankkeita, silld Euroopan turvallisuustilanne on ollut muutoksessa viime vuosi-
kymmenini®. Haasteet ovat olleet yhd moninaisempia, ja 2010-luvun puolivalissi Euroo-
passa tapahtuneet terrori-iskut, terrori-iskujen uhka ja hybridivaikuttaminen ovat muut-
taneet turvallisuuspoliittista ndakokenttaa. Nyt viimeisimpana Euroopan ja EU:n turvalli-
suuspoliittista vakautta on tietysti haastanut Vendjan sota Ukrainassa seka Venajan pa-
luu erdidnlaiseen etupiiriajatteluun®. Sodalla Euroopan unionin naapurimaassa on vaiku-
tuksia my6s Euroopan unioniin, eika uhkakuvitusta vahenna Venajan julkilausuttu tavoite
muuttaa Euroopan turvallisuusjarjestystd', Yleisesti 2020-luvun pulmia EU:lle ovat kas-
vava kansainvalinen epavakaus, lisdantynyt strateginen kilpailu sekd monimutkaiset tur-
vallisuusuhkat. EU on tunnistanut nama ulkopoliittiset haasteensa ja on halunnut ja ha-
luaa ottaa myods jatkossa lisda vastuuta omasta turvallisuudestaan sekd parantaa val-

miuksiaan toimia itsendisesti puolustuksen ja turvallisuuden alalla.?

5 Ks. esim. Demertzis ja muut, 2018; Li & Zhang, 2018, s. 159-175; Wesley-Smith & Smith, 2021, s. 3. Suur-
valta-aseman ei voida enaa katsoa olevan bipolaarinen tai yksinapaisesti Yhdysvalloilla, vaan kansainvalis-
ten suhteiden tutkimuksessa katsotaan maailmajarjestyksen muuttuneen moninapaiseksi (Li & Zhang,
2018, s. 162).

6 Ks. Mikkola, 2022, s. 13; EEAS, 2022, s. 4. EU:n ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja Josep
Borrel totesi EU:n strategisen kompassin alkusanoissa Vendjan hyokkayksen Ukrainaan tehneen aiempaa
selvemmaksi, ettd maailma toimii nyt voimapolitiikan ehdoilla.

7Yle, 2022.

8 Ks. esim. Ferm, 2018, s. 404—406; Honko, 2017, s. 9.

% Valtioneuvoston kanslia, 2016, s. 16.

10 valtioneuvosto, 2022, s. 8.

11 Ks. esim. Eurooppa-neuvoston paitelmat, 16. joulukuuta 2021, (EUCO 22/21); European Commission,
2019. Globaali strateginen kilpailu haasteena EU:lle merkitsee sitd mita avasin timan luvun ensimmaisessa
kappaleessa. Eri valtiot ovat erdanlaisessa jatkuvassa kilpailussa, jossa pdaapalkintona on maailmanherruus.
Yhdysvallat on ollut pitkddn taméankaltainen tarkoittamani “vahva” valtio, mutta nyt esimerkiksi Kiina on



Raamit Euroopan unionin oman turvallisuuden ja omien puolustusvalmiuksien lisdami-
seen loytyvat olemassa olevista perussopimuksista. Euroopan unionista tehdyn sopi-
muksen V osasto madrittelee unionissa toteutettavaa ulkoista toimintaa ja unionin yh-
teistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa®?. Erityisesti artikla 42 sisaltaa tarkempia EU:n ulko-
ja turvallisuuspolitiikkaa koskevia maarayksia, mukaan lukien EU:n keskindisen avunan-
non klausuulin eli niin sanotun turvatakuuartiklan (SEU 42(7) artikla). Euroopan unionin
toiminnasta tehdyssa sopimuksessa on niin ikddn maardyksia, joilla EU:n ulko- ja turval-
lisuuspolitiikkaa maéaritellaan®3. Erityisesti sopimuksen viides osa sddntelee unionin ul-
koista toimintaa. SEUT artiklaan 222 on kirjattu myds unionin yhteisvastuulauseke, jolla
on hieman samankaltainen funktio SEU 42(7) artiklan kanssa. Niiden molempien sana-
muoto viittaa EU:n jasenmaiden velvoitteeseen avustaa sellaista jasenmaata, joka on
joutunut aseellisen hydkkayksen tai terrori-iskun kohteeksi taikka luonnon tai ihmisen

aiheuttaman suuronnettomuuden uhriksi.

Euroopan unionista ja sen instituutioista tulevia poliittisia asiakirjoja tai oikeuslahteita
tarkistelemalla voi huomata EU:ssa meneilldan olevan ulko- ja turvallisuuspolitiikan ja
turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kehittamisen suunnan tahtotilan. Palaan naihin tar-
kemmin luvussa 2, mutta asiakirjoista kdy monesti ilmi pyrkimykset panostaa EU:n
omissa juridisissa rakenteissa oleviin mekanismeihin, joilla EU:n turvallisuutta ja maail-
manpoliittista asemaa voitaisiin kohentaa. Asiakirjoissa toistuu usein muistutus SEU 42(7)
artiklan tuomista mahdollisuuksista ja visio turvatakuiden valjastamisesta konkreetti-
sempaan suuntaan.!* EU:lla ja Pohjois-Atlantin puolustusliitto Natolla on ollut tiivis
transatlanttinen yhteistydsuhde jo ennen Vendjan aloittamaa sotaa, eika sota ollut aina-
kaan omiaan heikentamaan sidetta Euroopan ja Pohjois-Amerikan sotilaallisen yhteis-

tyon piirissd. EU—Nato-yhteistyostda huolimatta unioni ei ole kuitenkaan hylannyt

nousemassa todelliseksi haastajaksi tdassa kisassa. Tama aiheuttaa haasteita Euroopan unionin kaltaisille
toimijoille. Euroopan komission puheenjohtaja Ursula von der Leyen vihjasi puheessaan 27.11.2019 siihen,
ettd unioni ei ole kansainvalisend toimijana niin vahva, kuin se ehka voisi olla ja halusi painottaa toimikau-
dellaan komission toiminnassa geopolitiikkaa (European Commission, 2019).

12 Euroopan unionista tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto, EUVL C 202 7.6.2016, s. 1-388.

13 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto, EUVL C 202 7.6.2016, s. 1-388.
14 Ks. esim. EEAS, 2016, s. 19.



tavoitteitaan panostaa EU:n omaan turvallisuus- tai puolustusmekanismiin vaan esimer-
kiksi sodan syttymisen jalkeen hyvaksytysta strategisesta kompassista ilmenee, etta EU

jatkaa panostuksiaan keskindisen avunannon klausuulin parissa.t®

Euroopan unionin idea perustuu sen jdsenmaiden yhdentymiselle, eli integraatiolle®®.
EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan seka puolustus- ja turvallisuuspolitiikan tii-
vistyminen tarkoittaa integraation syvenemista talla politiikan alalla. Kun integraatio sy-
venee ja jasenvaltioiden toimintatapojen harmonisointi EU:n sisalla etenee, tarkoittaa se
vadjaamatta jasenvaltioiden taydellisen itsemaaraamisoikeuden kaventumista. Periaat-
teessa liittyessaan EU:hun, luovuttavat jasenvaltiot osan omasta paatantdvallastaan
EU:lle (SEU 5(1) ja 5(2) artiklat). EU ei ole kuitenkaan liittovaltio!’, vaan perussopimuksen
mukaisesti kunnioittaa jasenvaltioidensa poliittisia ja valtiosdannon rakenteita ja toimii
vain sille asetetun toimivallan rajoissa (SEU 4(1); 4(2) ja 5(2) artiklat). Pystyyko EU kun-
nioittamaan jasenvaltioidensa suvereniteettia myos jatkossa, kun unionilla on vahva
tahto lisata EU:n vaikuttavuutta kansanvalisilla areenoilla ja nayttdaa ulospain yhtenai-

seltad toimijalta monidanisyydestaan huolimatta?

1.2 Tutkimuskysymykset ja aiheen rajaukset

Esiteltyani lyhyesti EU:n toiminnan Iahtokohtia ja periaatteita seka tulevaisuuden ulko-
ja turvallisuuspolitiikkaa maarittelevia suuntaviivoja, esittelen tassa tutkielmani tutki-
musongelman ja tavoitteet. Taman tutkielman tarkoituksena tarkastella SEU 42(7) artik-
lan mukaisesta turvatakuujarjestelmasta |6ytyvia suvereniteettiulottuvuuksia jasenvalti-
oiden itsemaardaamisoikeuden nakdkulmasta. Jasenvaltioiden suvereniteetti muodostaa

oikeudellisen raamin, jonka kautta tutkimusongelmaa tarkastellaan.

15 EEAS, 2022, s. 14, 28.
16 Ks. esim. SEU 1 ja SEU 3 -artiklat.
17 Nelsen & Stubb, 1998, s. 13.
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Suvereniteetti kasitteend muodostaa tutkimukselle samalla lapileikkaavan teeman, pu-
naisen langan, jonka avulla lahestyn tutkimuksen eri aihepiireja. Aihepiirit muodostuvat
sen mukaan, missad voidaan havaita olevan jasenvaltioiden itsemaaraamisoikeutta vah-
vistavia piirteitd joko SEU 42(7) artiklaa tulkittaessa tai artiklan varsinaisessa aktivoimis-
prosessissa. Jasenvaltioiden suvereniteettia vahvistavia piirteita 16ytyy kolmesta katego-
riasta, jotka havaitsin tutkimusta tehdessani. Kategoriat ovat 1) itse SEU 42(7) artiklan
tulkinnan my6ta kumpuava suvereniteetti 2) EU:n toimivallan ulottuvuuksista ja sen ra-
joituksista nousevat suvereenisuutta vahvistavat piirteet 3) ulko- ja turvallisuuspoliitti-
sesta paatoksentekojarjestelmasta esiin nousevat suvereenisuuselementit. Kahdella vii-
meiselld on liittymapinta EU:n turvatakuujarjestelmaan, sen vuoksi niiden kasittelemi-
nen kuuluu olennaisella tavalla tutkimukseen. Havainnollistan tata luokittelua ja samalla

tutkielman rakennetta alla olevassa kuviossa 1.

EU:n
turvatakuujarjestelméan
tarkastelu jasenvaltioiden
suvereniteetin
nakokulmasta

SEU 42(7) artiklan sisalta EU:n toimivaltaa Paatoksentekojarjestelmaa
|6ytyva suvereenisuuden tarkastelemalla l6ytyva tarkastelemalla l6ytyva
liikkumavara suvereniteetti suvereniteetti

Kuvio 1. Elementit tai kategoriat EU:n turvatakuujarjestelmassa, joissa voidaan havaita olevan
jasenvaltioiden suvereniteettia vahvistavia piirteita.

Edelld esitellyt elementit luovat tutkimuksen paatavoitteen ohelle pienempia sivutavoit-
teita. En laske niita kuitenkaan varsinaisiksi tutkimuskysymyksiksi, silla niiden tarkoituk-
sena ei ole itsessdan tuottaa uutta tietoa, vaan toimia ainoastaan taustoittavina tekijoina
suvereniteettiarvioinnissa. Otan siis tutkielmassa selvaa EU:n toimivallasta ja paatoksen-
tekojarjestelmasta ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla, silla niiden avulla voidaan tarkas-
tella laaja-alaisemmin turvatakuujarjestelmdan sisaltyvia suvereniteettiulottuvuuksia,

jotka taas ovat osa tutkimuskysymystani. Toimivaltakysymyksiin liittyen kansallisen
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turvallisuuden konsepti muodostaa tarkedn elementin suvereniteettindkdkulmaan, jo-

ten sen tarkastelu saa erityista huomiota tutkielmassa.

Suvereniteetin muodostaessa tutkimukselle kantavan teeman, on hyva avata hieman ka-
sitteen maaritelmaa. Stanford Encyclopedia of Philosophy avaa lukijoilleen suverenitee-
tin yleismaaritelmaa seuraavasti: supreme authority with a territory (alueen korkein auk-
toriteetti)!8. Koskenniemi kuvailee suvereniteetin olevan (kansainvélisessa oikeudessa)
vapaus saatda normistoja, jotka sitovat jotakuta'®. Cambridge Dictionary maarittelee su-
vereniteettia hallinnan ja hallitsemisen kautta — valta tai auktoriteetti hallita?®. Mutanen
ja Salminen kirjoittavat valtion tdysivaltaisuudesta eli suvereenisuudesta ja sen paradok-
saalisuudesta EU:ssa integraation vuoksi. Jasenvaltioiden taysivaltaisuus eli oikeus paat-
taa taysin itsendisesti asioistaan — oikeus hallita — kaventuu valtion liittyess3 unioniin.?!
Edelld olevat luonnehdinnat kuvaavat eritysesti sisdisen suvereniteetin maaritelmaa.
Tassa tutkielmassa suvereniteetilla tai suvereenisuudella tarkoitetaan siis kansallisvalti-
oiden itsemaaraamisoikeutta ja tdysivaltaisuutta silla tavoin, miten suvereniteetti voi-
daan ymmartaa sisdisen suvereniteetin kasitteen kautta. Tutkielmassa toistuu myods
muita tutkielman aihepiiriin liittyvia kasitteita, kuten esimerkiksi aseellinen hyokkays ja
aggressio seka ylla mainittu kansallinen turvallisuus. Naiden sisalt6ihin palataan tarkem-

min luvuissa 3 ja 4.

Tutkimus on puhtaasti oikeustieteellinen. Vastaan tutkimuskysymykseen hyddyntden oi-
keusdogmaattista metodia ja tulkitsen EU:n perussopimuksia sopimusteknisesti. Taman
metodillisen valinnan vuoksi en kasittele tassa tutkimuksessa kysymyksia esimerkiksi
siitd, miten Euroopan unionin maantieteellinen rajanaapuri Vendja suhtautuisi yhteisen
puolustuksen rakentamiseen Euroopassa ja olisiko integraation syventdminen ulko- ja

turvallisuuspolitiikassa seka turvallisuus- ja puolustuspolitiikassa kdaytannossa hankalaa

18 Philpott, 2020. Artikkeli avaa tarkemmin suvereniteetin kasitettd yhteiskuntafilosofisesta ndkékulmasta.
Esimerkiksi valtioiden suvereniteetti ja kansallisvaltioiden kasite juontavat juurensa Westfalenin rauhan-
sopimuksesta vuodelta 1648.

19 Koskenniemi, 2011, s. 44.

20 Cambridge Dictionary, 2022, sovereignty.

21 Mutanen & Salminen, 2020, s. 120-124.
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— ellei jopa mahdotonta johtuen poliittisista asetelmista ja geopolitiikasta.?? En siis tee
tutkimuksessani poliittista analyysia eurooppalaisen sotilasyhteistyon vaikutuksista EU:n

ulkopoliittisiin suhteisiin.

Lisaksi rajaan tutkielmasta pois jo edelld mainitun SEUT 222 artiklan, eli niin sanotun
yhteisvastuulausekkeen kasittelyn. Tama rajaus johtuu tutkielman suosituspituuden
asettamista rajoitteista, silld jo pelkdstaan keskindisen avunannon klausuulin ja siina pii-
levien suvereniteettiulottuvuuksien perusteellinen kasittely vaatii tilaa tutkielmassa.
Nahdakseni molempien, SEU 42(7) artiklan ja SEUT 222 artiklan kasittely tassa tutkimuk-
sessa jattaisi artiklojen tulkinnat ja suvereniteettianalyysin pintapuoliseksi. Tama rajaus
muodostaa samalla hyvan pohjan jatkotutkimusideoille, silla myéhemmin aihetta voisi
lahestya tutkimalla SEUT 222 artiklaa ja jasenvaltioiden itsemaardaamisoikeutta. Sivuan
tassa tutkielmassa jonkin verran Natoa ja Naton vastaavaa turvatakuuartiklaa. Jatan kui-
tenkin Naton artikla 5 ja EU:n turvatakuuartiklan syvemman vertailun pois tutkimuksesta,
silla taman tutkielman tarkoituksena on tutkia nimenomaan jasenvaltioiden asemaa
EU:ssa, jolla on oma oikeusjarjestyksensa ja joka oikeusjarjestyksessaan tunnustaa jasen-
valtioidensa erityispiireet, mutta toisaalta tavoittelee myds vahvaa yhdentymista ja har-

moniaa jasenvaltioiden valilla. Tutkielman painopiste on siis eurooppaoikeudessa.

1.3 Tutkimuksen metodit, lahdeaineisto ja tutkielman rakenne

Kaytan tutkimusmetodina oikeusdogmatiikkaa eli lainoppia. Lainoppi on perinteinen oi-
keustieteissa kaytettava tutkimusmetodi ja se tutkii voimassa olevaa oikeutta. Voimassa
olevan oikeuden tutkimus koostuu kahdesta tehtavasta, joita ovat tulkinta ja systemati-
sointi. Taman tulkinta- ja systematisointitavoitteen vuoksi lainoppia kaytetdan voimassa

olevien oikeusnormien sisadllon selvittdamiseen. Lainoppi sisaltdda kannanottoja

22 viittaan talla Venajin Nato-laajentumista koskeviin niakemyksiin, ks. esim. Kanniainen, 2020, s. 108. Ve-
naja nakee Naton itdlaajentumisen uhkana omalle turvallisuudelleen. Tassa tutkimuksessa en ota kantaa
siihen, voisiko EU:n puolustusyhteistyon tiivistaminen johtaa Venajalla Nato-kysymysten kaltaisiin kannan-
ottoihin ja siten mahdollisesti vaikuttaa EU:n paatoksentekoon.
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oikeusnormeista ja sen tarkoituksena on selventaa oikeusnormin sisalléllista merkitysta.
Kannanotot voivat olla joko normikannanottoja, joissa todetaan esimerkiksi EU:n pri-
madrioikeuden sisaltoa. Tulkintakannanotoksi vaite muuttuu silloin, kun normikannan-
ottoon lisdtdan yhteys johonkin toiseen oikeusnormiin.?® Voidaan esimerkiksi sanoa,
ettd "SEU 4(2) artiklan mukaan erityisesti kansallinen turvallisuus sdilyy yksinomaan kun-
kin jasenvaltion vastuulla. Ndin ollen EU:lla ei ole toimivaltaa kansallisen turvallisuuden
alaan kuuluvissa asioissa.” Virkkeen ensimmainen lause on normikannanotto ja toinen
lause tulkintakannanotto. Tulkintaa voitaisiin jatkaa pidemmalle esittamalla kannanot-
toja siita, mita kansallinen turvallisuus tuossa kyseisessa SEU 4(2) artiklassa tarkoittaa.
Hirvosen mukaan normikannanotot ja tulkintakannanotot kulkevat usein ikdan kuin li-

mittain niiden valisen erottelun ollessa jokseenkin keinotekoinen?*,

Lainoppi on perusteltu metodi talle tutkimukselle, silla voimassa olevan oikeuden tarkas-
telu systematisoiden ja tulkiten tutkimuksen aihepiiriin kuuluvia oikeusnormeja auttaa
selvittamaan vastausta tutkimuskysymykseen eli siihen, etta millaisia suvereniteettiulot-
tuvuuksia EU:n turvatakuujarjestelmasta |6ytyy tarkastellessa aihetta jasenvaltioiden it-
semadraamisoikeuden nakokulmasta. Kayttdamani metodi on sen vuoksi lainopillinen,
ettd tutkielmani tutkimuskohteena on nimenomaan oikeusnormisto, joka sadntelee
EU:n ja sen jasenmaiden suhteita seka EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. Oikeusnor-
miston lisaksi kaytan tutkielmassani muita oikeuslahteita, joilla on oikeuslahdeopillisesti
arvoa olemassa olevan oikeuden tulkinnassa. Oikeusldahteet ovat oikeudellisissa kdytan-
noissa syntyneita teksteja, ja niita jaotellaan oikeuslahdeopin perusteella eri tavoin nii-
den merkittdvyyden perusteella?®. Koska tama tutkimus sijoittuu eurooppaoikeuden

alalle, taytyy oikeusldhdeopissa huomioida EU-oikeuden erityispiirteet?®.

Varsinkin kotimaisessa oikeustieteellisessa tutkimuksessa oikeuslahteet on perinteisesti

jaettu (oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa) vahvasti velvoittaviin, heikosti velvoittaviin

2 Hirvonen, 2011, s. 21-23.

24 Hirvonen, 2011, s. 22-23.

% Letto-Vanamo, 2020, s. 48.

26 Ks. Talus & Penttinen, 2016, s. 223—225; Raitio & Tuominen, 2020, s. 188—189.
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ja sallittuihin oikeusldhteisiin?’. Eurooppaoikeudessa on samankaltainen logiikka eli jot-
kin Idhteet ovat painoarvoltaan korkeammalla kuin toiset?®. Ylimp&ana EU-oikeuden hie-
rarkiassa ovat SEU 2 artiklasta 16ytyva EU:n toiminnan arvopohja seka primaarioikeus eli
EU-oikeuden yleiset oikeusperiaatteet, EU:n perussopimukset ja EU:n perusoikeuskirja?®.
Tassa tutkielmassa ylinta hierarkiatasoa edustaa eritysesti sopimus Euroopan unionista,
jota tulkitsen lainopin avulla. Ylinta tasoa seuraa unionia sitovat kansainvalisoikeudelliset
sopimukset, joista tassa tutkielmassa esiintyy YK:n perusoikeuskirja. Primaarioikeuden
ja kansainvalisten sopimusten alapuolella hierarkiassa on sekundaarioikeus eli perusso-
pimuksista johdettu oikeus. Sekundaarinormeja ovat asetukset, direktiivit ja paatokset.
Lisaksi johdettuun oikeuteen kuuluvat myos suositukset ja lausunnot, mutta ne eivat ole
oikeudellisesti sitovia. Tasta ei-sitovasta niin sanotusta soft law -kategoriasta hyddynnan
tutkielmassani erityisesti erilaisia tiedonantoja, suuntaviivoja ja paatoslauselmia, joita
syntyy EU:n poliittisissa prosesseissa.3° Ei-sitovilla suosituksilla ja lausunnoilla on kuiten-

kin runsaasti kdytannon merkitysta, kuten esimerkiksi luvusta 2 voi huomata.

Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukaytant®6 muodostaa EU-oikeudessa keskei-
sen oikeuslahteiston. EUT on muovannut tulkinnoillaan unionin oikeusjarjestyksen tul-
kintaa, seka antanut ratkaisuja, joilla on merkitystda EUT:n oikeuskdytannon sitovuuden
kannalta3!. Erityisesti timan tutkielman kannalta olennaisia ovat EUT:n ratkaisut, joissa
se on linjannut EU:n oikeusjarjestyksen tulkintaa ja joiden avulla nyt kasilla olevaan tut-
kimuskysymykseen voidaan etsid vastausta lainopin keinoin. EUT:n oikeuskdytdannon li-
saksi hyddynnan tutkielmassa kansainvalisen oikeuden ratkaisuja. Naita ovat esimerkiksi
EIT:n ja ICJ:n tulkintalinjaukset sellaisissa kysymyksissd, joilla on yhteys taman tutkielman

aihepiiriin.

27 Aarnio, 1988, s. 220-221.

28 Raitio & Tuominen, 2020, s. 188.

29 Raitio & Tuominen, 2020, s. 188-189; Talus & Penttinen, 2016, s. 226. SEU 2 artiklassa mainitut periaat-
teet ovat koko unionin oikeusjarjestyksen ylimmalla tasolla, eli periaatteet ovat hyvin perustavanlaatuisia
ja ne ovat hierarkiassa jopa primaarioikeuden ylapuolella.

30 Talus & Penttinen, 2016, s. 228-230, 233-234.

31 Talus & Penttinen, 2016, s. 231-233.
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Lainopin lisdksi kdytan tutkimusongelman selvittdmisessa apunani kasiteanalyysia, jonka
tehtavana on kartoittaa eri kasitteiden sisaltda ja keskinasia suhteita jossakin yhteisessa
jarjestelmassa. Oikeustieteessa kasiteanalyysissa on Siltalan mukaan kyse oikeudellisten
ongelmien kasitteistimisestd.3? Tassa tutkielmassa selvitin kasiteanalyysin avulla tut-
kielman tarkeimmissa oikeusnormeissa esiintyvien ydinkasitteiden (muun muassa aseel-
linen hyokkays tai aggressio ja kansallinen turvallisuus) sisall6llista merkitysta seka niiden
kytkentda johonkin yhteiseen tekijaan eli jarjestelmaan. Tassa tapauksessa tuo yhteinen
jarjestelma muodostuu EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan seka suvereniteetin viiteke-

hyksista.

Tutkielma etenee siten, ettad luvussa kaksi esittelen kirjallisuuskatsauksen omaisesti maa-
ilmanpolitiikan ajankohtaisia asioita ja EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan tilaa tuoden
Iyhyesti esille EU:ssa meneilldan olevia hankkeita tai poliittisia tavoitteita unionin turval-
lisuuteen ja puolustukseen liittyen. Luku kaksi toimii erdanlaisena pohjustuksena varsi-
naiselle tutkimukselle, eika luvussa esiteta lainoppiin perustuvia tulkintoja unionin oi-
keuden tilasta. Vaikka tutkielma lukeutuukin metodillisen valintansa vuoksi oikeustie-
teen alan pro gradu -tutkielmiin, on mielestani perusteltua kayttaa myds varsinaisiin oi-
keuslahteisiin kuulumattomia lahteita kasilla olevan tutkimusongelman taustojen avaa-
miseen. Politiikka ja oikeus kulkevat kuitenkin usein kasi kddessa meita ympardivan yh-
teiskunnan muodostaessa pohjaa lainsaatajan rakentamalle lainsaadannoélle ja oikeuden

taas maaritellessi raameja yhteiskunnan toiminnalle33.

Luku 3 keskittyy EU:n turvatakuuartiklan (SEU 42(7)) kasittelyyn. Luvun alkuun tuon esille
EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan yleisia periaatteita, mutta paasaantoisesti luku 3 sy-
ventyy SEU 42(7) artiklan tulkintaan ja systematisointiin suvereniteetin nakdkulmasta.
Luvun 4 tarkoituksena on esitelld EU:n oikeusjarjestykseen sisaltyvan toimivallanjaon pe-

riaatteita sekd unionin paatoksentekojarjestelmaa ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla.

32 Ks. Siltala, 2003, s. 637-638. Siltala viittaa teoksessaan Simo Zittingin oikeusajatteluun. Ks. myds Kaisto,
2005, s. 57.
33 Ks. tahan liittyen esim. Aarnion (1988, s. 15—17) kisityksid oikeuden ja yhteiskunnan vilisesta suhteesta.
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Tassakin luvussa esittelen alkuun toimivaltakysymysten ja paatoksentekojarjestelman
yleisperiaatteita mutta niiden esittelyn jalkeen siirryn tarkastelemaan toimivallan ja paa-
toksentekojarjestelman yhteyksia SEU 42(7) artiklaan. Kun olen esittanyt huomioni toi-
mivaltakysymysten ja paatoksentekoprosessin seka SEU 42(7) artiklan valilla, tuon esille
tutkimuskysymyksen kannalta olennaiset seikat, eli jasenvaltioiden suvereniteettia vah-
vistavat elementit EU:n turvatakuujarjestelmdssa SEU 42(7) artiklaa aktivoitaessa niin
toimivaltakysymysten osalta kuin osana paatoksentekoprosessia. Luvussa 5 esitan tut-

kielman johtopaatokset.

Olemassa olevaa oikeutta tulkitsevan ja systematisoivan metodin vuoksi lainoppi voi
tuottaa tutkimuksen seurauksena oikeuslahdeopillisia tulkintasuosituksia eli de lege lata
-suosituksia tai lainsaadannon kehittamiskohteita esille nostavia de lege ferenda -tulkin-
tasuosituksia3*. Tassa tutkielmassa esitan tulkintasuosituksia erityisesti de lege lata,
mutta nostan esille suosituksia myos de lege ferenda perussopimusten kehittamista aja-

tellen.

34 Kolehmainen, 2016, s. 108.
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2 Euroopan turvallisuuspoliittinen ymparisté 2010- ja 2020-lu-

vulla

Esittelen tdssa luvussa Euroopan turvallisuuspoliittista miljoota viimeisen noin kymme-
nen vuoden ajalta, silla turvallisuusymparistéon vaikuttaneita maailmapoliittisia tapah-
tumia ja EU:n ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan poliittista tahtotilaa peilaamalla
tutkimukseni tarkean osa-alueen, Euroopan oman turvatakuujarjestelman ja sen kehit-
tdmisen kannustimet nousevat paremmin esille. Nahdakseni tdma auttaa lukijaa ymmar-
tdmaan paremmin, miksi EU:ssa koetaan tarkedksi panostaa myods oman puolustusjar-
jestelman vahvistamiseen ja miksi sitd myoten turvatakuujarjestelman tarkastelu eri na-

kokulmista on samalla tarkeaa.

2.1 Maailma, jossa varmaa on vain epavarmuus

Euroopan turvallisuuspoliittinen ymparisté on monimutkaistunut ja kiristynyt 2010-lu-
vulla. Turvallisuuspolitiikan ymparistéa leimaa epdavarmuus ja epavakaus. Globalisoitu-
vassa maailmassa valtioiden keskinaisriippuvuus on vahvaa ja altistaa yhteiskunnat haa-
voittuvuudelle. Esimerkiksi Suomen valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa se-
lonteossa sanotaan, etta yhteiskuntarakenteet perustuvat verkostomaisuudelle, mika te-
kee valtioista riippuvaisia toisistaan. Esimerkkina tasta voidaan mainita vaikkapa infra-
struktuuri, johon kuuluu muun muassa lilkenne, viestintaverkot ja energiahuolto. Yhteis-
kunnan toimivuus perustuu sille, ettd tama infrastruktuurit toimivat. Mikali jokin verkos-

ton osa heikkenee, on silld valittémia vaikutuksia muuhunkin yhteiskuntaan.?

Esimerkiksi Suomessa valtioneuvosto on antanut ulko- ja turvallisuuspoliittisia selonte-

koja seka puolustuspoliittisia selontekoja 2010- ja 2020-luvulla yhteensa kolme kertaa

35 valtioneuvoston kanslia, 2012, s. 11-12, 18.
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sekd vuonna 2022 ylim3araisen ajankohtaisselonteon3®. Suurimpana erona vuosien 2012
ja 2021-2022 selontekojen valilla on se, ettd nakemys Suomea ja EU:ta koskevista uhka-
kuvista on kymmenessa vuodessa muuttunut®’. Sotilaallisen voimankdyton mahdolli-
suus ja muut epavarmuustekijat tunnistettiin jo vuonna 2012, mutta Suomen omaa tur-
vallisuusympaéristda pidettiin vakaana3®. Vuoden 2012 selonteosta ilmenee, ettd Euroo-
pan unionin tasolla paaasiallisina turvallisuutta horjuttavina uhkina nahtiin ilmaston-
muutos, maailmantalouden epavarmat nakymat ja EU:n toipuminen talouskriisista, ky-

berturvallisuus, terrorismi ja vaaralliset tartuntataudit.3®

2010- ja 2020-luvulla maailmanpolitiikassa on ollut paljon tapahtumia, joilla on ollut vah-
vasti vaikututusta Euroopan turvallisuuspoliittiseen ymparistoon. Euroopan puolustus-
unionista annettu Euroopan parlamentin paatéslauselma totesi vuonna 2016 turvalli-
suustilanteen Euroopassa ja sen ymparilla heikentyneen. Paatdslauselmasta ilmenee,
ettda vuonna 2016 turvallisuusuhkina nahtiin edelleen terrorismi, ilmastonmuutos, talou-
den heilahtelut ja kyberuhkat seka naiden lisaksi energiatilanteen epavakaisuus, jarjes-
taytynyt rikollisuus ja hybridiuhkat.*° Vuoden 2022 maaliskuussa julkaistusta strategi-
sesta kompassista nousevat niin ikdan esille jo aikaisemmin tunnistetut turvallisuusym-
paristoa vavisuttavat seikat sekd tuoreempina uhkatekijoina erityisesti voimapolitiikan
paluu politiikan nayttamolle ja Euroopan maanosassa kaytava sota, kun Venaja hyokkasi

sotilaallisesti Ukrainaan. Euroopan unioni 2020-luvun alkupuolella on siis epavakauden

36 Selontekojen rakennetta muutettiin vaalikaudella 2015-2019 siten, ettd vuonna 2016 annettiin ulko- ja
turvallisuuspoliittinen selonteko ja seuraavana vuonna erillinen puolustusselonteko. Vaalikaudella 2019—-
2023 valtioneuvosto toteuttaa samaa linjaa. Vuonna 2020 ilmestyi ulko- ja turvallisuuspoliittinen selon-
teko ja 2021 puolustuspoliittinen selonteko (UaVM 1/2021 vp, s. 3). Vuonna 2012 selonteko sisalsi seka
ulko- ja turvallisuuspoliittisen osion seka puolustuspolitiikkaa kasittelevan osion. Vuonna 2022 valtioneu-
vosto antoi ylimaardisen selonteon, joka kulkee nimella Ajankohtaisselonteko turvallisuusympdristén muu-
toksesta. Tama ei ole varsinainen ulko- ja turvallisuuspoliittinen tai puolustuspoliittinen selonteko, vaan
pikemminkin arvio Venajan hyokkadyksen aiheuttamasta ulko- ja turvallisuuspoliittisen toimintaympariston
muutoksesta ja sen vaikutuksista Suomelle. Selonteko kasitteleekin pdaasiassa helmikuussa 2022 tapah-
tuneen hyokkayksen aikaansaamaa turvallisuusympariston muutosta.

37 Ks. Valtioneuvoston kanslia, 2012; Valtioneuvoston kanslia, 2016; Valtioneuvoston kanslia, 2017; Valtio-
neuvosto, 2020; Valtioneuvosto, 2021; Valtioneuvosto, 2022.

38 valtioneuvoston kanslia, 2012, s. 12, 24. Selonteossa mainitaan, ettd kansallisen edun ajaminen voima-
politiikan keinoin olisi verkostoituneessa maailmassa vaikeampaa, joskaan uhkakuvasta ei haluttu luopua
tdysin (Valtioneuvoston kanslia, 2012, s. 16, 36).

39 valtioneuvoston kanslia, 2012, s. 21-25.

40 Euroopan parlamentin paatdslauselma (2016/2052(IN1)), B-kohta.
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ympadroima ja sita haastetaan runsaasti erilaisilla sisdisilla ja ulkoisilla uhkatekij6illa, jotka

ovat omiaan heikentdamaan EU:n ja sen maantieteellisen alueen turvallisuutta.*!

Koska EU:ssa on useita toimielimia, muodostuu ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiik-
kaa maarittelevia asiakirjoja useista lahteista. Suuria linjoja tuottavia poliittisia suunta-
viivoja annetaan Eurooppa-neuvostossa, joka on jasenmaiden valtionpdaamiesten valisen
yhteistyén foorumi*?. EU:n neuvosto tai neuvosto eli niin kutsuttu ministerineuvosto
koostuu erilaisista kokoonpanoista, joista ulkoasiainneuvosto on yksi. Kun Eurooppa-
neuvosto antaa strategisia linjauksia, muotoilee ulkoasiainneuvosto unionin ulkoista toi-
mintaa annettujen linjausten mukaisesti. EU:n neuvosto antaa tiedonantoja sen asioista
ja toimii parlamentin ohella lainsdadannéllisend elimend EU:ssa.*® Komission tarkein
tehtdva on tuottaa esityksida EU:n neuvostolle ja parlamentille sekunddarinormien saata-
miseksi. Komission ohella korkea edustaja voi tehda esityksia EU:n neuvostolle ulko-, tur-
vallisuus- ja puolustuspolitiikkaan liittyen.** Asiakirjoja ja linjauksia turvallisuus- ja puo-
lustuspolitiikkaan ja erityisesti sen tiivistamiseen on tullut 2010- ja 2020-luvun aikana
runsaasti. Esittelen luvussa 2.3 tarkemmin naista asiakirjoista ilmenevaa poliittista tah-
totilaa. Seuraavassa alaluvussa tarkastelen niita tapahtumia, joilla on ollut vaikutusta

EU:n ja Euroopan turvallisuuspoliittiseen ymparistoon.

2.1.1 Turvallisuuspoliittiseen ymparistoon vaikuttaneita tapahtumia 2010- ja 2020-

luvulla

41 EEAS, 2022, s. 14-18.

“2Eurooppa-neuvosto julkaisee kokoustensa jilkeen paatelmis, joissa esitetdan tiiviisti kokouksissa kisitel-
Iyt asiat. Paatelmissa voi siis olla turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan liittyvia linjauksia (Raitio & Tuomi-
nen, 2020, s. 96—99). Ks. Eurooppa-neuvoston toiminnan perusperiaatteista Ojanen, 2016, s. 27-28.

43 Raitio & Tuominen, 2020, s. 99-116; Ojanen, 2016, s. 28-29.

44 Raitio & Tuominen, 2020, s. 96-116; Ojanen, 2016, s. 30.
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Vendjé

Vendjan ja Ukrainan konfliktilla on pitka historia, mutta kun vuonna 2014 Venaja liitti
Krimin niemimaan alueen itseensd, aiheutti alueliitos protesteja ja tunnelman kiristy-
mista Ukrainan alueella seka Ukrainan ja Venajan suhteissa, eika valien kiristyminen ollut
lieventynyt vield 2020-luvun alkupuolellakaan®. Oikeastaan asian voidaan katsoa olevan
pdinvastoin; Venaja aloitti geopoliittista tilannetta kiihdyttavan retoriikkansa vuoden
2021 aikana kadynnistdaen muiden valtioiden johtajien ja kansainvalisen politiikan asian-
tuntijoiden keskuudessa huolestuneita puheenvuoroja mahdollisesta tilanteen kuume-
nemisesta taysimittaiseksi sodaksi asti*®. Ndmé& epailykset kavivat toteen, kun vuoden
2022 helmikuussa Venija hydkkasi sotilaallisesti Ukrainaan®’. Esimerkiksi Nuotio kirjoit-
taa Vendjan hyokkayksen olevan hyvin selvasti YK:n peruskirjan mukaan maariteltava
hydkkaysrikos*®. Venijan invaasio Ukrainaan tarkoitti sodankidynnin paluuta Eurooppaan
ja muutti samalla merkittavalla tavalla Euroopan turvallisuusymparist6a*°. Pesu, Mikkola
ja Paukkunen kirjoittavat Vendjan hyokkayksen kasvattaneen jannitteita esimerkiksi Ita-
meren ja Arktiksen alueella, silld ne sijaitsevat strategisesti merkittavilld paikoilla®°. Jan-
nitteiden kasvu heikentaa turvallisuustilannetta myos Euroopan unionin alueella mah-

dollinen konflikti saattaisi laajentaa myds EU:n tai sen jdsenmaan osaksi sotaa°?.

Euroopan pakolaiskriisi

Euroopan unioni kohtasi vuonna 2015 suoraan itseensa vaikuttavan massiivisen haas-
teen, kun Eurooppaan saapui ennatysmaara turvapaikanhakijoita. Pakolaisaallon myota

huomattiin, ettda unionin maahanmuuttoa ja pakolaisuutta saanteleva jarjestelma ei

4 Tsygankov, 2015, s. 285. Ks. myés Laruelle, 2016. Tsygankovin ja Laruellen artikkelit avaavat tarkemmin
Ukrainan kriisin historiallisia ja poliittisia taustoja.

46 pesu, Mikkola & Iso-Markku, 2022, s. 5.

47 Ks. esim. EEAS, 2022; Valtioneuvosto, 2022. Taytyy huomioida, ettd sotatila ei sindnsa ollut Ukrainassa
tdysin uusi asia, silld sotaa on kayty Itd-Ukrainan alueella jo vuodesta 2014. Vuoden 2022 hyokkdys on
kuitenkin volyymiltaan aiempia taisteluja suurempi. (mm. Valtioneuvosto, 2022, s. 9.)

48 Nuotio, 2022, s. 315.

4 Valtioneuvosto, 2022, s. 8.

50 pesu, Mikkola & Paukkunen, 2022, s. 7-8.

51 valtioneuvosto, 2022, s. 10.
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pysty reagoimaan turvapaikanhakijoiden suureen maaraan, eli Dublin-jarjestelmassa ja
Schengen-jarjestelmassa oli jo itsessaan muutostarpeita. Lisaksi pakolaiskriisin hoito ai-
heutti erimielisyyttd Euroopan unionin jasenvaltioissa.>> Vuoden 2015 jialkeen muuta-
missa EU:n jasenvaltioissa on tapahtunut terrori-iskuja, joiden taustalla on ollut ollut us-
konnollinen tai jihadistinen terrorismi. Koska iskujen tavoitteena on usein saada mahdol-
lisimman paljon ihmisuhreja, aiheuttaa terrorismi yha 2020-luvulla merkittavan turvalli-
suushaasteen EU:lle.>3 Pariisin terrori-iskujen jalkeen Ranska aktivoi keskindisen avunan-
non lausekkeen (SEU 42(7) artikla) pyytdaen apua muilta EU-mailta omaa aluettaan koh-
danneen aseellisen hyokkayksen yhteydessa. Tama oli ensimmainen kerta, kun yhteisen

puolustuksen mahdollistavaa artiklaa hyédynnettiin.>*

Brexit

Isossa-Britanniassa jarjestettiin vuonna 2016 kansandanestys Ison-Britannian EU-jase-
nyyteen liittyen. Kansandinestyksen tuloksena maa erosi EU:sta®>. Iso-Britannia oli vai-
kutusvaltainen jasen EU:ssa myds unionin yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa kehi-
tettdessa. Cinin ja Verdunin mukaan Iso-Britannia oli yksi ydintoimijoista talla politiikka-
alalla eika varmasti vahiten turvallisuussektorin ja sotavoimien kokonsa vuoksi.*® Joiden-
kin arvioiden mukaan Ison-Britannian [ahdon arveltiin aiheuttavan vain pienia muutoksia
EU:n yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan, mutta Cini ja Verdun nostavat artikkelis-
saan esille 1ahdon vaikutukset sentripetaalisesta nakdkulmasta. Ranskalla ja Isolla-Bri-
tannialla oli ollut vahva asema EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla ja Ison-
Britannian EU-eron myo6ta toinen puoli tasta vahvasta akselista tuli poistumaan. Tassa oli

riskind se, ettd EU:n puolustuspolitiikan asema globaalisti heikkenisi Ison-Britannian

52 Raitio & Tuominen, 2020, s. 50-60.

53 Euroopan parlamentti, 2018; Euroopan parlamentti, 2021a.

54 Ks. esim. Biscop, 2016.

55 Vaikka kansandanestys jarjestettiin vuonna 2016, astui EU-ero tdysimaardisend voimaan 1.1.2021 (ks.
esim. Eurooppatiedotus, 2021).

56 Cini & Verdun, 2018, s. 65. Ison-Britannian vaikutusvalta perustui toki valtion kokoon (populaation kokoa
tarkasteltaessa), mutta myos siihen, ettd se oli aktiivinen toimija EU:n politiikassa. Ison-Britannian suhtau-
tuminen Euroopan integraation syventdamiseen on ollut epdilevdinen ja se on kayttanyt veto-oikeuttaan
esimerkiksi halutessaan rajoittaa joidenkin integraatiosopimusten syntya (ks. emt kokonaisuudessaan).
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jattaman aukon vuoksi, ellei aukkoa taytettdisi muiden puolustuspoliittisten ratkaisujen
my6tad.>’ Smith kirjoittaa myds, ettd Ison-Britannian 13hd6lld voi olla muutenkin negatii-
visia vaikutuksia EU:n transatlanttisiin suhteisiin ja sen asemaan kansainvalisena toimi-

jana, silld Isolla-Britannialla on ollut erityissuhteita esimerkiksi Yhdysvaltoihin?2.

Donald Trump

Vuonna 2016 Yhdysvaltain presidentiksi nousi republikaanien Donald Trump. Monen EU-
maan puolustus on nojannut Nato-jasenyyteen, mutta Trumpin nousu valtaan ja hdanen
julkiset lausuntonsa liittyen Trumpin “America First” -ajatteluun olivat omiaan horjutta-
maan Yhdysvaltojen ja EU:n transatlanttisia suhteita ja luottamusta Yhdysvaltain EU-in-
tresseihin®®. Monet tutkijat ja poliitikot ovat nostaneet esille Nato-yhteistyén jonkinas-
teisen epavarmuuden ja sen myota heitelleet ilmoille keskustelua Euroopan unionin
oman puolustusyhteistyon rakentamisesta.®® Esimerkiksi Kanniainen mainitsee Trumpin
kyseenalaistaneen Naton artikla 5 turvatakuulausekkeen, eli takuun avunannosta jota-
kuta Nato-maata kohtaan hyokattdessi®l. Schreer huomauttaa artikkelissaan, ettd Yh-
dysvaltojen strategisen kiinnostuksen painopiste on suuntautunut Aasiaan ja erityisesti
Kiinaan, joka on nousemassa Yhdysvaltojen kilpailijaksi suurvaltakamppailussa. Artikke-
lissa viitataan Financial Times -lehdessa julkaistuun mielipidekirjoitukseen, jonka mu-
kaan Kiinan nousu ja Yhdysvaltojen Kiina-kiinnostus saattavat olla omiaan vahentamaan

Yhdysvaltojen strategista kiinnostusta Eurooppaa kohtaan.%?

57 Cini & Verdun, 2018, s. 69; myds Smith, 2019, s. 88—89.

58 Smith, 2019, s. 88-89. Toisaalta Smith mainitsee, ettd Ison-Britannian lahdén jalkeen EU:lla voi olla pa-
remmat mahdollisuudet tiivistda ulko- ja turvallisuuspoliittista ja puolustuspoliittista asemointiaan, silla
Iso-Britannia oli yksi integraatiovastaisimmista jasenvaltioista EU:ssa (s. 88.)

59 Kanat, 2018.

60 Ks. esim. Lehne & Grabbe, 2017; Cini & Verdun, 2018, s. 69; Schreer, 2019. Schreerin artikkelissa maini-
taan esimerkiksi Saksan silloisen liittokanslerin Angela Merkelin, Saksan entisen ulkoministerin Heiko Maa-
sin ja Ranskan presidentti Emmanuel Macronin suhtautuneen epdilyksellda EU-Nato-USA yhteistydon onnis-
tumiseen Trumpin aikakaudella (Schreer, 2019, s. 10—11). Schreer itse ei kuitenkaan uskonut EU:n aseman
heikkenemiseen Nato-yhteistydssa Trumpin aikana.

61 Kanniainen, 2020, s. 111. Ks. my®s Sari, 2019, s. 408.

62 Schreer, 2019, s. 12—-13. Artikkelissa viitataan Janan Ganeshin kirjoitukseen Financial Times -lehdess3
20.2.2019 (ks. Ganesh, 2019). Schreer mainitsee, etta vaikka Trump itse on antanut kyseenalaisia lausun-
toja liittyen Yhdysvaltojen strategiseen kiinnostukseen, on hdanen hallintonsa julkaissut virallisia asiakirjoja,
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Kohti EU:n omaa puolustusta?

Kun esimerkiksi Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittista selontekoa vuodelta 2012 tarkas-
telee ja vertailee sitd tuoreempiin selontekoihin, voi huomata, ettda Suomen intresseissa
on ollut koko ajan kehittdd Euroopan omaa puolustusyhteistyotd®3. Kuitenkin vield
vuonna 2012 leimaavaa selonteolle oli lausuma siitd, ettei unioni ollut kehittdmassa yh-
teisen puolustuksen suuntaan vievia toimintoja®*. Nelja vuotta mydhemmin ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisessa selonteossa todettiin Suomen, Itdmeren alueen ja Euroopan turval-
lisuustilanteen heikentyneen ja vuonna 2022 ajankohtaisselonteossa mainitaan jo melko
suoraan, etta Euroopan ja Suomen turvallisuustilanne on vakavampi ja vaikeammin en-
nakoitavissa kuin koskaan sitten kylman sodan®. Unionin yhtendisyyttd on haastettu ja
haastetaan monin keinoin ja se vaikuttaa EU:n vaikutusvaltaan globaalissa toimintaym-
paristdssa. Taman vuoksi moni EU:n jasenvaltio haluaisi EU:n toimivan yhtendisemmin ja
tehokkaammin ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan alalla®®. Unionissa onkin laitettu
vireille aloitteita tiiviimman yhteistyon rakentamiseksi talla alalla. Kayn naita aloitteita ja

tavoitteita tarkemmin lapi luvussa 2.3.

2.2 EU:n asemasta kansainvalisessa politiikassa 2020-luvulla

Euroopan unioni ulottuu alueille, jotka ovat strategisesti merkittavia suurvalloille ja joi-
hin turvallisuustilanteiden muutokset vaikuttavat valittomasti. Tallaisia alueita ovat esi-

merkiksi ne valtiot, jotka sijaitsevat Itdmeren rannalla sekd Pohjois-Euroopan arktiset

joista kay ilmi Yhdysvaltojen olevan edelleen vankasti sitoutunut eurooppalaisiin liittolaisiinsa (Schreer,
2019, s. 13; ks. myds The White House, 2017, s. 47-48).

83 Valtioneuvoston kanslia, 2012, s. 87. Selonteon mukaan Suomi haluaa edistdd EU:n yhteisen turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikan kehittamista, silla sitd kautta syntyy yhteistoimintakykya sotilaallisen avun vas-
taanottamiseen ja antamiseen.

64 Valtioneuvoston kanslia, 2012, s. 55.

65 valtioneuvoston kanslia, 2016, s. 13; Valtioneuvosto, 2022, s. 10.

86 Ks. esim. Federal Foreign Office, 2018. Saksan ulkoministeri Heiko Maasin puhe 13.6.2018; The General
Secretariat of the French Presidency of the Council of the European Union, 2021. Ranskan presidentti Em-
manuel Macronin viesti eurooppalaisille 9.12.2021 Ranskan EU:n neuvoston puheenjohtajuuden kynnyk-
sella.
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seudut.®’ Lisdksi Eurooppa sijaitsee kiihtyvan ilmastonmuutoksen perspektiivistd sellai-
sella alueella, jossa elinolosuhteet ovat siedettdvida. Tama saattaa aiheuttaa ilmastopa-
kolaisuutta, joka suuntautuu myds Euroopan unionin alueelle. Pakosta aiheutuva muut-
toliike taas voi synnyttaa konflikteja ja epavakautta.®® Jolyon Howorth nostaa esille myds
[tdmeren alueen jannitteet — sijaitseehan meri strategisesti merkittavassa paikassa suu-
rimman osan sen rantavaltioiden ollessa Euroopan unionin jasenia, mutta meren itdisim-
méan lahden ulottuessa Venijan merialueeseen®. Muun muassa naméa maantieteelliset
tosiseikat asettavat unionin sellaiseen rooliin, etta sen on oltava nakyva, vahva ja yhden-

mukainen toimija globaalilla areenalla.

Onko EU kansainvalisesti nakyva ja vahvalta vaikuttava toimija? Kristi Raik kirjoitti vuonna
2013, eli ennen EU:n 2010-luvulla kohtaamia keskeisia ulko- ja turvallisuuspoliittisia
haasteita, ettda EU:n Lissabonin sopimuksella luotu yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka
on alan tutkijallekin hammentava ilmid. Toki Lissabonin sopimus oli omiaan vahvista-
maan EU:n toimijuutta unionin ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan alalla, mutta
Raik tuo kirjoituksessaan esille EU:n padtoksentekomalleihin ja tydnjakoon liittyvan si-
saisen kiistelyn heikentdvan EU:n asemaa globaalina toimijana.’® EU:lla on ollut jonkin
verran ongelmia yhtenaisyyden saavuttamisessa esimerkiksi joissain sisapolitiikkaan kyt-

keytyvissd kysymyksissa’t. Tama sisdinen rakoileminen ja yhteisen suunnan hakeminen

67 pesu, Mikkola & Iso-Markku, 2022, s. 5; Valtioneuvosto, 2020, s. 19-20, 24-27.

88 Valtioneuvosto, 2020, s. 12; Toisaalta ks. myds Haas ja muut, 2020, s. 36—40. Kirja sisaltd3 kriittistd ana-
lyysida ilmastonmuutoksen ja massamuuttoliikkeen korrelaatiosta. Kirjoittajien mukaan pakolaisuus ei
johdu ainoastaan ilmastosyistd, vaan taustalla on rakenteellisia ongelmia, jotka johtuvat yhteiskuntien ky-
vyttdmyydesta vastata kasvavasti haasteellisiin elinolosuhteisiin.

% Howorth, 2017, s. 2, 13. Itdmeren jénnitteet on huomioitu myds suomalaisessa ulko- ja turvallisuuspo-
liittisessa keskustelussa, ks. Valtioneuvoston kanslia, 2016; Valtioneuvosto, 2020. Lisdksi on hyva muistaa
Liettuan ja Puolan vélissa oleva Kaliningradin alue Kaakkos-Itdmerelld, joka niin ikddn kuuluu Vendjalle (ks.
lisda Kaliningradista, sen historiasta ja vaikutuksista geopolitiikkaan Diener & Hagen, 2011).

70 Raik, 2013. EU:n ulkopolitiikasta tekee Raikin mukaan sekavan se, ettd toimijoita ulkopolitiikan ja ulko-
suhteiden alalla on useita ja EU:n ulkosuhdehallinnon institutionaalinen asema on tutkijandakékulmasta
epdselva. Unionin ns. ulkoministerio ei ole virallisessa kielenkdytdssa ‘institution’, vaan ’elin’, ‘body’ ja
EU:n “ulkoministeri” ei ole virallisessa yhteydessa varsinainen ulkoministeri, vaan ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikan korkea edustaja.

1 Ks. esim. Raitio, 2020; Hirvonen, 2021; Ruutu, 2021; lisdksi asiat C-156/21 Unkari v. parlamentti ja neu-
vosto, EU:C:2022:97 ja C-157/21 Puola v. parlamentti ja neuvosto, EU:C:2022:98. Asioissa oli kyse ku-
moamiskanteesta, joilla Unkari ja Puola vaativat unionin tuomioistuinta kumoamaan Euroopan parlamen-
tin ja neuvoston antaman asetuksen (EU, Euratom) 2020/2092. Asetuksessa 2020/2092 oli kyse EU:n
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eivat ainakaan vahvista kuvaa EU:sta toimijana, joka kykenee konsensushakuisiin ja no-
peisiin paatoksiin. Talla rakoilulla on vaikutuksensa myds siihen kasitykseen, joka ulko-

puolisille toimijoille muodostuu EU:sta’?.

Ramiro Troitifio ja muut kirjoittavat EU:n olevan johtava tai hyvin merkittava toimija mo-
nella osa-alueella: vakiluvun maaralla, kouluttautuneisuuden tasolla tai varallisuuden
maaralla mitattuna. Tama tekee EU:sta yhden maailman kehittyneimmista maantieteel-
lisista alueista seka suurimmista talouden toimijoista. Tutkijat kuitenkin toteavat EU:n
olevan kansainvalisen politiikan alalla globaalina toimijana verrokkitoimijoitaan, kuten
Yhdysvaltoja tai Kiinaa jaljemp&na.”® Globaalin vaikutusvallan ja yhtendisyyden puute on
havaittu myos EU:ssa, ja seuraavassa luvussa tarkastelenkin unionin ulko-, turvallisuus-
ja puolustuspolitiikan tahtotilaa, joka asettanee suuntaviivoja myos tulevaisuuden EU:n

kehitykselle.

2.3 EU:n ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan tahtotila

Alla olevista poliittisen ohjauksen asiakirjoista ja unionin tuottamasta lainsaadannosta
ilmenee, ettd unionin tilan eli yhtenaisyyden ja globaalin vaikutusvallan kasvattamiseksi
EU on halunnut panostaa naita tavoitteita vahvistavaan politiikkaan. Esimerkiksi Euroo-
pan puolustusunionista annetussa Euroopan parlamentin paatoslauselmassa on todettu,
ettd kyky sietda hairioita edellyttda EU:lta yhteni rintamana toimimista ja esiintymista’4.
Samankaltaista viestid on valittanyt myds Euroopan komissio parlamentille ja neuvos-
tolle suunnatussa yhteisessa tiedonannossaan vuonna 2021, kun se julisti EU:n tarvetta

toimia yhtendisesti ja johdonmukaisesti, jotta EU voisi maksimoida kollektiivista

talousarvion kytkemisesta oikeusvaltioperiaatteen noudattamiseen jasenvaltioissa. Unionin tuomioistuin
paatyi hylkddamaan kanteet.

72 T3han liittyen, ks. Valtioneuvosto, 2021, s. 39—40. Selonteossa mainitaan, ettd Suomen mielestd EU:n
tulee olla globaalisti uskottava toimija ja ettd sen tulee pystyd edistdm&dan omia arvojaan ja etujaan. Tal-
laisten tavoitteiden saavuttaminen edellyttda yhtenaisyytta EU:n ulko- ja turvallisuuspoliittisia suuntavii-
voja piirrettdessa.

73 Ramiro Troitifio ja muut, 2020, s. 210-211.

74 Euroopan parlamentin paatdslauselma (2016/2052(IN1)), A-kohta.
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vaikutustaan kansainvalisilld foorumeilla’>. Vuonna 2022 julkaistun Euroopan tulevai-
suuskonferenssin loppuraportista kay niin ikdan ilmi konferenssiin osallistuneiden taho-
jen toiveet kansainvélisesti vaikutusvaltaisen EU:n rakentamisesta’®. Esittelen tdssa lu-
vussa 2010- ja 2020-luvulla esiteltyja merkittavimpia unionin yhteista ulko- ja turvalli-
suuspolitiikkaa ja sen alle sisaltyvaa turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa maarittelevia

poliittisia suunnitelmia ja niiden tavoitteita’’.

2.3.1 Globaalistrategia

Lissabonin sopimuksen voimaantulon jdlkeen toimet tiivimman turvallisuus- ja puolus-
tuspolitiikan edistamiseksi alkoivat vuonna 2013 Eurooppa-neuvoston paatelmilla. Paa-
telmissa todettiin, ettd Lissabonin sopimuksella luotua yhteista ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikkaa tulisi teravoittaa ja sen vaikuttavuutta tehostaa’®. Vuonna 2015 Eurooppa-neu-
vosto antoi korkealle edustajalle tehtavaksi valmistella EU:n ulko- ja turvallisuuspoliittista
strategiaa ja siten kehittdd edelleen yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa’®. Vuotta
myohemmin korkea edustaja esitteli Euroopan unionin ulko- ja turvallisuuspolitiikan glo-

baalistrategian®.

Globaalistrategian paallimmaisena tarkoituksena ja tavoitteena on ollut luoda unionin
ulko- ja turvallisuuspolitiikalle selked strategia sekd yhteinen visio ja toimintasuunni-
telma, jolla unionin toimintaa voitaisiin vakauttaa epavarmuuden ja turvattomuuden val-
litessa®l. Tavoitteena on ollut kehitt4d3 unionista sisdisesti yhtendisempi globaali toimija,

joka olisi strategisesti riippumaton, mutta ei kuitenkaan verkottuneesta maailmasta

75 JOIN(2021) 3 final, s. 10, 17.

76 Conference on the Future of Europe, 2022, s. 64, 169.

77 EU:n turvallisuus- ja puolustusyhteistydn aikajana nahtdvissd EU:n neuvoston sivustolla osoitteessa
https://www.consilium.europa.eu/en/policies/defence-security/defence-security-timeline/ (Council of
the European Union, 2022a). Taman luvun tavoitteisiin olen koonnut vain merkittavimmat poliittisia suun-
taviivoja maarittelevat politiikkatoimet.

78 Eurooppa-nheuvoston paatelmat, 19.-20. joulukuuta 2013, s. 1-10. (EUCO 217/13).

7® Eurooppa-neuvoston paatelmat, 25. ja 26. kesdkuuta 2015, s. 5-6. (EUCO 22/15).

80 EEAS, 2016.

81 EEAS, 2016, s. 3.
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eristaytynyt. Globaalistrategia korostaa EU:n tahtotilaa kasvattaa sen nakyvyytta kan-
sainvalisessa toiminnassa, mista kertovat myds EU:n ulkosuhdehallintoon liittyvat glo-
baalistrategian painopistealueet. 8 Globaalistrategiassa painotetaan monenvalista,
saantoihin pohjautuvaa yhteisty6ta muiden kanssa, mutta kuitenkin niin, etta unioni ke-
hittda sen omia puolustuksellisia rakenteita, jotka EU:n perussopimukset jo mahdollista-

vat®3.

Euroopan unionin oman turvallisuuden kannalta globaalistrategia lahtee sen tosiasian
tunnustamisesta, etta Euroopan turvallisuusjarjestys horjui jo strategian julkistamisen
aikoihin vuonna 2016. Strategiassa mainitaan muun muassa niitd tapahtumia, joista olen
kertonut luvussa 2.1.1 ja jotka ovat osittain syyna tarpeelle kasvattaa EU:n sisaista yh-
denmukaisuutta ja lisata ulkoista nakyvyyttd.3* Kansainvalisesti vaikuttavamman unionin
rakentamiseksi strategia peraankuuluttaa ulkopolitiikan kaikkiin osa-alueisiin investoi-
mista. Erityisesti strategia korostaa turvallisuuteen ja puolustukseen liittyvien toimenpi-
teiden kiireellisyytta. Puolustuskyvyn yllapitaminen on tarkeda, jotta EU voisi omalta
osaltaan vastata sekd EU:n ulkoisiin kriiseihin ettd taata Euroopan turvallisuuden. Jotta
turvallisuuden takaaminen onnistuisi tehokkaasti, korostetaan globaalistrategiassa puo-

lustusyhteistyon tarkeytta.

Kantavana ajatuksena globaalistrategiassa turvallisuus- ja puolustuspolitiikan alalla on
idea strategisesta autonomiasta, eli riippumattomuudesta®. Strategian mukaan euroop-
palaisten on otettava suurempi vastuu omasta turvallisuudestaan ja parannettava uskot-
tavuuttaan turvallisuuden ja puolustuksen aloilla. Vaikka EU:lla ja osalla EU:n jasen-
maista on ollut tiivistd yhteistydtoimintaa esimerkiksi Naton kanssa, peraankuuluttaa
strategia EU:n omaa valmistautuneisuutta toimia tarvittaessa itsendisesti. Globaalistra-

tegian mukaan EU:n tulee olla valmis suojelemaan jdsenidan ja instituutioitaan silloin

82 EEAS, 2016, s. 32—39. Globaalistrategian mukaan EU:lla on intressi toimia tiiviisti yhteistydta painottaen
esimerkiksi Valimeren alueella, Lahi-Idassa, Afrikassa ja Aasiassa vakauden rakentamiseksi nailla alueilla.
Taman lisdksi EU haluaa olla nakyva jasen kansainvalisilla foorumeilla ja jarjestoissa.

8 EEAS, 2016, s. 9.

84 EEAS, 2016, s. 33.

8 Ks. myds Howorth, 2017.
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kun ne sita pyytavat. Talla viitataan perussopimusten keskindisen avunannon ja solidaa-

risuuden eli yhteisvastuun lausekkeisiin.8®

Globaalistrategian mukaan Nato tulee sdilymaan jasenmaidensa turvallisuuden tarkeim-
pana viitekehyksend, mutta EU-Nato-yhteistyon tiivistamisen lisdksi EU kasvattaa perus-
sopimusten mukaista panostustaan Euroopan turvallisuuteen ja puolustukseen. Panos-
tukset tarkoittavat siirtymista todelliseen puolustusyhteistydhon vapaaehtoisen sitoutu-
misen sijaan. Jasenmaat saavat pitaa suvereniteettinsa puolustukseen liittyvissa paatok-
sissd, mutta globaalistrategian viesti on se, ettd niin kutsuttu pehmed voima®’ ei enda
riitd. Sotilaalliseen puolustukseen on panostettava yhteisesti koko unionin alueella, silla
kansallisten puolustusohjelmien mukainen suorituskyky oli jaanyt vuonna 2016 tarkas-
teltuna todellisen tarpeen alle ja yhteistyolla sille saataisiin tehokkuutta ja suoritusky-

kya.88

2.3.2 Globaalistrategian tdytantoonpanosuunnitelma

Marraskuussa 2016 korkea edustaja esitteli globaalistrategian taytantdonpanosuunnitel-
man neuvostolle ja samalla annettiin neuvoston paatelmat globaalistrategian implemen-
tointisuunnitelmasta. Taytantdonpanosuunnitelman tarkoituksena on tarkentaa globaa-
listrategiassa esitettyja tavoitteita ja antaa konkreettisia toimenpiteita ja keinoja mainit-
tujen tavoitteiden saavuttamiseksi. EU:n neuvosto ilmoitti tukevansa yhteisen turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikan kehittamista, silla se oli EU:n neuvoston mukaan omiaan pa-
rantamaan unionin globaalia strategista roolia ja auttaisi unionia saavuttamaan globaa-

listrategiassa esitellyn tavoitteen unionin strategisesta autonomiasta®.

8 EEAS, 2016, s. 19-21.

87 Joseph Nye jr. on madritellyt termin ‘pehmeé voima’, ’soft power’ tarkoittavan kykya saavuttaa tavoite
houkuttelemalla, kietomalla ja sitouttamalla vastapuoli tavoitteen mukaisiin toimiin. Keinoina ei kayteta
voimaa tai pakkoa (ks. esim. Nye jr., 2008).

88 EEAS, 2016, s. 19-20, 44-46.

8 EU:n neuvoston paitelmat, 14. marraskuuta 2016, s. 2. (14149/16).
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Globaalistrategiassa esiteltyjen tavoitteiden saavuttamiseksi taytantédnpanosuunnitel-
man keinovalikoimassa korostetaan erityisesti SEU 42(7) artiklan mukaisen keskindisen
avunannon artiklan ja yhteisvastuulausekkeen (SEUT 222 artikla) tuomia mahdollisuuk-
sia®. Taytdntodnpanosuunnitelmassa painotetaan, ettei yksikddn EU:n jisenmaa voi
kohdata nykypdivan haasteita ja uhkia yksindan, silla minka tahansa uhkan kohdistuessa
mihin tahansa EU-jasenmaahan, on yhta lailla uhka kaikille jasenmaille. Taten taytan-
toonpanosuunnitelmassa kehotetaan EU:ta jasenmaineen sitoutumaan tavoitteeseen
tyoskennella yhdessa poliittisen solidaarisuuden ja yhteisen avunannon toimivuuden pa-
rantamiseksi. 91 Taytantédnpanosuunnitelmassa esitelldadn kolmetoista konkreettista
tointa (action), joilla globaalistrategian toimeenpanoa edistetdaan. Ehdotukset sisaltavat
erilaisia rakenteita ja tydkaluja muun muassa monenvalisen yhteistyon tiivistamisesta
EU:n nopean toiminnan joukkojen toimintavalmiuden edistamiseen ja siviilikriisinhallin-

nan parantamiseen?®?.

2.3.3 Pysyva rakenteellinen yhteistyo eli PESCO

Kesakuussa 2017 pidetyn huippukokouksen yhteydessa EU-maiden johtajat keskustelivat
jalleen puolustusyhteistyon syventamisestd. Eurooppa-neuvoston paatelmistad ilmenee,
ettd puolustusyhteistyon syventamisen taustalla vallitsi edelleen sama ajatus Euroopan
unionin vahvistamisesta seka sen omien kansalaisten suojelusta®. Sen ja globaalistrate-
giassa esitettyjen tavoitteiden saavuttamiseksi Eurooppa-neuvosto esitti pysyvan raken-
teellisen yhteistyon aloittamista®. Saman vuoden marraskuussa 23 EU:n jdssenmaata an-

toivat ilmoituksen EU:n neuvostolle ja korkealle edustajalle PESCO-projektin

0 Council of the European Union, 2016, s. 10.

91 Council of the European Union, 2016, s. 14. Taytintédnpanosuunnitelman mukaan uhkat voivat olla
sisdisia ja ulkoisia, ja niiden erotteleminen tassa yhteydessa ei olisi mielekasta, silla niillda on jatkumoa ja
linkittyneisyytta toistensa kanssa. Esimerkiksi terrorismi, kyber- ja hybridiuhkat ulottavat haaransa ulkoa-
pain ohjatusta toiminnasta sisdlta tulevaan yhteiskunnan vakauden haastamiseen. Tasta mainintaan esi-
merkkind ihmisten salakuljetus. Se on EU:n ulkopuolelta ldhtevda toimintaa, mutta vaikutukset nakyvat
EU:n rajojen sisdpuolella.

92 Council of the European Union, 2016, s. 20, 28, 31.

% Eurooppa-heuvoston paitelmat, 22. ja 23. kesidkuuta, 2017, s. 1. (EUCO 8/17).

% Eurooppa-heuvoston paitelmat, 22. ja 23. kesidkuuta, 2017, s. 5. (EUCO 8/17).
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kdynnistamisestd®. EU:n neuvosto antoi paitoksen PESCO-projektin vahvistamisesta
joulukuussa 2017, jolloin projekti sai vield kaksi uutta jasenmaata lisda (Neuvoston paa-

tds (EU) 2017/2315)%.

PESCO:n myota siihen osallistuvat jasenvaltiot ovat sitoutuneet tyoskentelemaan tiiviim-
massa yhteistydssa puolustusasioissa. Yhteistyohon sitoutuminen tehostaa EU:ta kan-
sainvalisena turvallisuustoimijana ja maksimoi kokonaisuutena EU:n puolustusmenojen
vaikuttavuutta. Lisaksi se tukee jasenmaita sotilaallisen suorituskyvyn parantamisessa.
PESCO-projektin vaikuttavuus syntyy sen oikeudellisen sitovuuden luonteesta, silla
PESCO perustuu suoraan perussopimuksiin kirjattuihin oikeusnormeihin.®” Neuvoston
paatoksellda nama artiklat pannaan taytantéon. PESCO rakentuu erilaisista pienemmista
projekteista, joilla puolustusyhteistyon tiivistyminen ja globaalistrategian mukaisten ta-
voitteiden tayttyminen toteutuu. Projekteissa keskitytaan esimerkiksi koulutukseen ja
operatiivisen suorituskyvyn valmiuksien kehittdmiseen. Jokainen jasenvaltio osallistuu
projekteihin omista lahtékohdistaan kidsin.®® Jasenten tulee raportoida vuosittain muille
jasenille suorittamistaan PESCO:n toimeenpanoa edistdneistad toimenpiteistd ja esittaa

suunnitelmat tulevista vuosista®?.

2.3.4 Euroopan puolustusrahasto

Euroopan puolustusrahasto oli komissioldhtoinen aloite. Komissio antoi vuonna 2016
tiedonannon nimelta Euroopan puolustusalan toimintasuunnitelma, jossa se esitteli eu-
rooppalaisen puolustusalan senhetkista tilaa, ajankohtaisia haasteita sekd antoi ehdo-

tuksen ongelmien korjaamiseksi. Tiedonannon mukaan Euroopan sotilasmenot ovat

% Council of the European Union, 2017. PESCO-projektin ilmoituksen allekirjoittaneet maat olivat tuolloin
Itdvalta, Belgia, Bulgaria, TSekki, Kroatia, Kypros, Viro, Suomi, Ranska, Saksa, Kreikka, Unkari, Italia, Latvia,
Liettua, Luxemburg, Alankomaat, Puola, Romania, Slovakia, Slovenia, Espanja ja Ruotsi.

% EUVL N:o L 331, 14.12.2017, s. 57—77. Myéhemmin liittyneet valtiot olivat Irlanti ja Portugali.

97 EEAS, 2021a.

%8 Council of the European Union, 2022b; Valtioneuvosto, 2021, s. 56; EEAS, 2021a. Marraskuuhun 2021
mennessa PESCO-projekteja on esitetty yhteensa 60 kappaleen verran.

9 EEAS, 2021a; Valtioneuvosto, 2021, s. 56.
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yhteisesti katsottuna maailman toiseksi suurimmat Yhdysvaltain jalkeen. Puolustusbud-
jettien kaytto on kuitenkin ollut komission mukaan tehotonta, silla menoissa oli paallek-
kaisyyttd ja teknologiassa puutteita. Komission mukaan yhteistyon ja sisdmarkkina-alu-
een kilpailun lisadaminen on keino tehostaa Euroopan puolustusteollisuutta ja parantaa
kilpailukykya. Komissio ehdottikin tiedonannossaan toimintasuunnitelmaa, joka sisalsi
yhtena painopistealueena Euroopan puolustusrahaston perustamisen. Samassa komis-

sio ehdotti muutenkin puolustusalan sisamarkkinoiden vahvistamista.®

Euroopan puolustusrahaston toiminta alkoi vuoden 2021 alusta ja sen ideana on tukea
yhteistoiminnassa tehtdvaa puolustusalan tutkimusta ja kehittdmistd10l, Keskittamalla
resursseja tutkimukseen ja kehitykseen edistdaa rahasto Euroopan puolustuksen tekno-
logisen ja teollisen perustan (EDTIB) kilpailukykya, tehokkuutta ja innovointikapasiteettia,
mika taas edistaa globaalistrategiassa esitettya tavoitetta Euroopan strategisesta auto-
nomiasta. Euroopan puolustusrahaston perustamisesta annetun Euroopan parlamentin
ja neuvoston asetuksen (2021/697) 3 artiklan mukaan yhteistyo6lla tehostetaan puolus-
tusmenojen kayttda unionissa, vahennetdan puolustusjarjestelmien paallekkaisyytta ja
edistetdan jarjestelmien standardisointia seka lisataan jasenvaltioiden voimavarojen yh-

teistoimivuuttal®2.

2.3.5 Strateginen kompassi

Yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan suuntaviivojen kehittaminen jatkui vuonna
2020 EU:n strategisen kompassin suunnittelulla Saksan toimiessa Euroopan puheenjoh-
tajamaanal®. Strategisen kompassin tarkoituksena on antaa EU:lle yhteinen strateginen

suunta turvallisuuden ja puolustuksen alalla ja parantaa tavoitteiden toteutumista

100 cOM(2016) 950 final, s. 2-5. Komissio antoi kaksi vuotta myéhemmin asetusehdotuksen (COM(2018)
476 final) Euroopan parlamentille ja neuvostolle, jolla se varsinaisesti ehdotti Euroopan puolustusrahaston
perustamista.

101 Ks. myés European Commission, 2022.

102 EYVL L 170, 12.5.2021, s. 149—177. Asetuksen 2021/697 artikla 3 sisdltd3 samalla puolustusrahaston
tavoitteet.

103 F42020.de, 2020; EPRS, 2021; EU:n neuvosto, 2020.
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yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan alueellal®®. Strategisen kompassin ydinaja-
tuksena on asettaa sellaiset suuntaviivat turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kehittami-
selle, ettd unionilla on mahdollisuudet suojella omien arvojensa toteutumista ja myota-
vaikuttaa kansainvaliselld tasolla rauhallisten olojen sdilymiseen. Yhtena osa-alueena
ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi on se, ettd EU pystyisi toimimaan omien kansalais-
tensa turvallisuuden takaajana.l%> Strategisen kompassin ideana on se, ett3 asiakirja toi-
mii erdanlaisena unionin ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kehittamisen ohjaus-

asiakirjana julkaisuajankohdasta kymmenen vuotta eteenpain?®®,

Strategisen kompassin ensimmaisten julkaistujen luonnosten ja varsinaisen strategisen
kompassin julkaisemisen valilla Euroopan turvallisuustilanne muuttui totaalisesti, kun
Venija aloitti taysimittaisen hydkkayksen Ukrainassal®’. Ennen sotaa julkilausutut uhka-
analyysit voimapolitiikan paluusta kavivat toteen, mika nakyy myds strategisen kompas-
sin viestissa. Euroopan unionin toiminta perustuu unionin perussopimuksissa lueteltujen
arvojen kunnioittamiselle ja vaalimiselle ja tdama tulee asettamaan perustan unionin
ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kehittamiselle myo6s jatkossa strategisen kom-
passin ydinsanoman mukaani®®, Sodan syttyminen oli omiaan vahvistamaan EU:ssa jo
kdaynnissa ollutta kehityksen suuntaa, silla nyt tiiviimmalle yhteistydlle ja solidaarisuu-
delle oli tarvetta enemman kuin koskaan aikaisemmin unionin olemassaolon aikana®®,
Strategisessa kompassissa esitellddan toimenpiteita, joilla EU:n yhtenaisyytta ja toimin-
nan joustavuutta voitaisiin parantaa. Ndita ovat esimerkiksi ulko- ja turvallisuuspoliitti-

sen paatoksentekoprosessin saantdjen tarkastelu joustavampien toimintamallien

104EU:n neuvosto, 2020. Strategisen kompassin ajatuksena oli tarkentaa globaalistrategiassa esitettyja ta-
voitteita, eli kompassi peilaa tavoitteita globaalistrategiaa vasten (Puolustusministerio, 2022).

105 EEAS, 2021b; Anghel ja muut, 2020, s. |. Anghelin ja muiden raportin mukaan EU:lla on riski joutua
toimimaan suurvaltapelin leikkikenttdnd, mikéali se ei kykene pystyttdamaan rakenteita, joilla vastata geo-
poliittiseen kilpailuun. Talla tarkoitetaan ns. pehmeiden voimien kdyton (esim. pakotteet) jatkamista seka
mahdollisesti ns. kovien voimien kayttdonoton harkitsemista.

106 EEAS, 2022, s. 5.

107 EEAS, 2022, s. 4.

108 Ks. EEAS, 2022. Jo strategisen kompassin julkaisun otsikko asettaa selviksi EU:n tavoitteet tulevalle po-
litiikalleen, silla otsikko viestittaa strategisen kompassin olevan ohjausasiakirja Euroopan unionille, joka
suojelee omia kansalaisiaan, arvojaan, etujaan ja myétdvaikuttaa kansainvdélisen rauhan ja turvallisuuden
ylldpitdmiseen. Ks. myos EEAS, 2022, esim. s. 14—-15.

109 EEAS, 2022, s. 23.
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aikaansaamiseksi ja EU:n keskindisen avunannon mekanismiin panostaminen myos jat-
kossall®, Yhteista asetetuille tavoitteille on sdantdopohjaisen maailmanjérjestyksen ja

multilateralismin tukeminenl,

Esiteltyani ylla olevia politiikkatoimenpiteita ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan
liittyen, voin todeta yhteenvetona poliittisen tahtotilan puolustusyhteistyon syventa-
miseksi olevan selked. Euroopan unioni haluaa tiivistaa integraatiota ulko-, turvallisuus-
ja puolustuspolitiikan alalla ja onkin suunnannut taman politiikkasiiven alle paljon erilai-
sia toimia, kuten ylla olevista luvuista voi lukea. Ylla olevissa luvuissa mainittujen suuria
linjoja vetavien suuntaviivojen lisdksi unionissa on ollut globaalistrategian julkistamisen
jalkeen kaynnissa erilaisia pienempia toimia ja operaatioita, joilla Euroopan sisaista puo-
lustusyhteistydtd on lisatty ja syvennetty!!2. Tehdyilld politiikkatoimilla on tavoiteltu
my0Os EU:n strategista autonomiaa, mika oli yksi tarkeimmista yhteisen turvallisuus- ja

puolustuspolitiikan tavoitteista!3.

Taman luvun tarkoituksena oli tarkastella nimenomaan sita poliittisiin paatoksiin perus-
tuvaa asiaintilaa, joka unionin politiikassa talla hetkella yleisesti vallitsee. Koen naiden
asioiden lapikaymisen tarkedksi, jotta ymmarretaan, millaisena Euroopan unionin turval-
lisuuspoliittinen ymparisto tulevaisuudessa nayttaytyy. Kun integraatio jollakin alalla sy-
venee, tarkoittaa se jasenvaltioiden tdayden suvereniteetin osittaista ohenemista. Kayn
seuraavassa luvussa lapi EU:n keskindisen avunannon klausuulin eli SEU 42(7) artiklan
mukaisen turvatakuun oikeusperustaa tulkiten lainsdatajan tahtoa kyseisen artiklan koh-
dalla tarkastellen samalla jo artiklasta itsestaan |6ytyvid jasenmaiden suvereniteettia tu-

kevia nakokohtia.

10 EEAS, 2022, s. 26, 28.

11 EEAS, 2022, s. 14, 18.

112 N3it3 toimia ovat olleet esimerkiksi sotilaskriisinhallinnan suunnittelu- ja toteutusvoimavara MPCC:n
perustaminen kriisinhallintarakenteiden parantamiseksi tai EU:n nopean toiminnan valineiden kehittami-
nen, eli kdytdnnossa taisteluosastojen toiminnan tehostaminen (Council of the European Union, 2022b).
113 Ks. esim. EEAS, 2016, s. 4.
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3 EU:n turvatakuujarjestelma

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen artiklaan 42(7) on kirjattu velvoite antaa apua
jasenvaltiolle, joka on joutunut alueeseensa kohdistuvan aseellisen hydkkayksen koh-
teeksi. Tata artiklaa kutsutaan keskindisen avunannon klausuuliksi tai EU:n turvatakuu-
artiklaksi. Tarkastelen tassa luvussa tarkemmin tuon artiklan tulkintaa ja teen katsauksen

artiklasta itsestaan loytyviin jasenvaltioiden suvereniteettia vahvistaviin piirteisiin.

3.1 EU:n ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan yleisia periaatteita

EU:n kansainvélisen toimijuuden lahtokohtana on tavoitteet, jotka maaritelladan SEU 21(2)
artiklassa. Naita tavoitteita ovat muun muassa omien arvojen, perusetujen, turvallisuu-
den, riippumattomuuden ja koskemattomuuden turvaaminen (SEU 21(2)(a) artikla) seka
rauhan sdilyttaminen, konfliktien estaminen ja kansainvalisen turvallisuuden lujittami-
nen (SEU 21(2)(c) artikla). SEU 24(2) artiklan mukaan Euroopan unioni harjoittaa, maa-
rittelee ja toteuttaa ulkoisen toimintansa periaatteiden ja tavoitteiden puitteissa yhteista
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, joka perustuu jasenvaltioiden keskindisen poliittisen yh-
teisvastuun kehittamiseen, yleista etua koskevien kysymysten maarittamiseen ja jasen-
valtioiden toimien jatkuvaan ldhentdamiseen. SEU 24(3) artiklan mukaan jasenvaltiot tu-
kevat aktiivisesti ja varauksettomasti unionin ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa uskollisuu-
den ja keskindisen yhteisvastuullisuuden hengessa ja kunnioittavat unionin toimintaa
talla alalla. Jasenvaltiot toimivat yhdessa lujittaakseen ja kehittddkseen keskindista po-
liittista yhteisvastuullisuuttaan. Ne pidattyvat kaikista toimista, jotka ovat unionin etujen
vastaisia tai jotka ovat omiaan haittaamaan sen tehokkuutta yhtendisena voimana kan-

sainvalisissa suhteissa.

SEU 42(1) artiklan mukaan yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka on erottamaton
osa yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. Yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka
kasittaa SEU 42(2) artiklan mukaan unionin asteittain maariteltavan yhteisen puolustus-

politiikan. Jos ja kun Eurooppa-neuvosto yksimielisesti niin paattda, johtaa yhteinen
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puolustuspolitiikka yhteiseen puolustukseen (SEU 42(2) artikla). SEU V osaston 2 luvun
2 jakson maaraykset eivat SEU 42(2) artiklan mukaan kuitenkaan vaikuta tiettyjen jasen-
valtioiden turvallisuus- ja puolustuspolitiikan erityisluonteeseen. Tata lauseketta kutsu-
taan Irlannin klausuuliksi ja silla tarkoitetaan my6s Tanskan erityisasemaa osana unionia.
Boddens Hosangin ja Ducheinen mukaan Irlannin klausuulilla tarkoitetaan perinteisesti
neutraaleina pysyneiden valtioiden asemaa!!*. SEU:sta tehdyn kommentaariteoksen
mukaan neutraaleina pysyneilld valtioilla (eli Natoon kuulumattomilla valtioilla) on oi-
keus vetdytya avunannon velvoitteistal!®, Vaikka Natoon kuulumattomilla valtioilla on
oikeus pidattya myos EU:n puolustusyhteistydhon osallistumisesta, on mielestani huo-
mionarvoista, ettd esimerkiksi Suomi on kuitenkin ollut nimenomaan kiinnostunut kehit-
tdmaan EU:n omaa turvallisuus- ja puolustusyhteisty6ta ja on huomioinut omissa ulko-
ja turvallisuuspoliittisissa selonteoissaan option EU:n turvatakuista®*®. Irlannin klausuu-
lin lisdksi SEU:n poytakirjan n:o 22 mukaan Tanska ei osallistu unionin sotilaallisiin ope-

raatioihin.

3.2 Keskindisen avunannon klausuuli eli EU:n turvatakuuartikla

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 42(7) artiklan mukaan jasenvaltion joutuessa
alueeseensa kohdistuvan aseellisen hyokkayksen kohteeksi, muilla jasenvaltioilla on vel-
vollisuus antaa sille apua kaikin kaytettavissdan olevin keinoin YK:n peruskirjan (SopS

1/1956) 51 artiklan mukaisesti''’. Tassd on hyvd huomata esimerkiksi SEU 42(6), SEU

114 Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 4.

115 Fischer & Thym, 2013, s. 1216.

116 Ks. Valtioneuvoston kanslia, 2016, s. 22; Valtioneuvoston kanslia, 2017, s. 16; Valtioneuvosto, 2020, s.
27; Valtioneuvosto, 2021, s. 39; Valtioneuvosto, 2022, s. 18.

117 Yhdistyneiden kansakuntien peruskirjan 51 artikla kuuluu seuraavasti: [j]os jokin Yhdistyneiden Kansa-
kuntien jasen joutuu aseellisen hyokkayksen kohteeksi, ei mikdan taman peruskirjan sddnnos saa rajoittaa
sen luonnollista oikeutta erilliseen tai yhteiseen puolustautumiseen, kunnes turvallisuusneuvosto on ryh-
tynyt tarpeellisiin toimenpiteisiin kansainvélisen rauhan ja turvallisuuden yllapitdmiseksi. Ne toimenpiteet,
joihin jasenet ovat ryhtyneet kdyttdessadn tatd puolustautumisoikeutta, on heti ilmoitettava turvallisuus-
neuvostolle, eivdatkd ne saa milldadn tavoin vaikuttaa turvallisuusneuvoston tdaman peruskirjan mukaiseen
oikeuteen ja velvollisuuteen ryhtya kulloinkin niihin toimenpiteisiin, joita se pitda tarpeellisina kansainva-
lisen rauhan ja turvallisuuden yllapitamiseksi tai palauttamiseksi.
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45(2) ja 46 artikloihin!® verrattuna, ett3 artiklan 42(7) mukaan osallistuminen ei ole va-
paaehtoista, vaan avunantamiseen sananmukaisesti velvoitetaan. Artiklan viimeisessa
lauseessa mainitaan edelleen, ettei lauseke vaikuta tiettyjen jasenvaltioiden turvallisuus-
ja puolustuspolitiikan erityisluonteeseen®!®. Puolustusyhteistyén on oltava Naton sopi-
musten mukaisia niiden jasenvaltioiden osalta, jotka ovat Pohjois-Atlantin liiton jasenia.
SEU 42(7) artiklan mukaan Pohjois-Atlantin liitto on jaseninaan oleville valtioille edelleen
niiden yhteisen puolustuksen perusta ja sita toteuttava elin. Naton perussopimuksesta
I6ytyy vastaavan kaltainen turvatakuumaarays artiklasta numero 5, jonka mukaan aseel-
lista hyokkaysta yhta Nato-maata kohtaan pidetaan hyokkayksena kaikkia Nato-maita
kohtaan ja yhteisen puolustuksen nimissd muut Nato-maat tulevat pdasaanndén mukaan

avustamaan hy6kkayksen kohteeksi joutunutta maata'?.

SEU-sopimuksen artiklaa 42(7) pidetdaan Euroopan unionin omana turvatakuulausek-
keena ja artiklan todellisen sisallon kirkastamista on vaatinut esimerkiksi Suomi omissa
ulko-, turvallisuus- ja puolustuspoliittisissa selonteoissaan'?!. Kuten olen maininnut jo
aiemmin, on Ranska ensimmaisena EU-maana aktivoinut artiklan 42(7) kayton, mutta
tama tapahtui terrori-iskujen myo6ta.22 Turvallisuusympériston muuttuessa myds EU on
ottanut kantaa artiklan mahdolliseen aktivointiin myds muissa, kuin terrori-iskujen kal-
taisissa uhkissal?3. Artiklaa on pidettdva varsinaisena eurooppalaista puolustusyhteis-
tyota tiivistavana ja sille oikeusperustan antavana maarayksena. SEU 42(7) artiklan laa-

jemman kayttéonoton myotd unioni tulisi siirtymaan kohti todellista keskindista

118 Artiklat maarittelevat PESCO-projektia ja Euroopan puolustusviraston toimintaa.

119 T4l viitataan Irlannin klausuuliin,

120 The North Atlantic Treaty, 4 April 1949. Perussopimuksen artikla 5 on kokonaisuudessaan seuraavan-
lainen: The Parties agree that an armed attack against one or more of them in Europe or North America
shall be considered an attack against them all and consequently they agree that, if such an armed attack
occurs, each of them, in exercise of the right of individual or collective self-defence recognised by Article
51 of the Charter of the United Nations, will assist the Party or Parties so attacked by taking forthwith,
individually and in concert with the other Parties, such action as it deems necessary, including the use of
armed force, to restore and maintain the security of the North Atlantic area. Any such armed attack and
all measures taken as a result thereof shall immediately be reported to the Security Council. Such
measures shall be terminated when the Security Council has taken the measures necessary to restore and
maintain international peace and security.

121 Ks. esim. Valtioneuvosto, 2020, s. 27.

122 Esim. Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 1.

13 EEAS, 2016, s. 20; EEAS, 2022, s. 31, 34.
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avunantoa puolustuksen alalla, mika tarkoittaa jossain maarin jasenmaiden oman paa-
toksentekovallan kaventumista avunantovelvoitteen kohdistuessa yhtalaisesti unionin

kaikkiin jasenvaltioihin?4,

Mutta mita tuo SEU 42(7) artiklan mukainen keskindinen avunanto sitten kdytannossa
tarkoittaa? Sarin mukaan perussopimusten keskindisen avunannon (seka solidaarisuus-
artiklan, SEUT 222) alaa voidaan tarkastella kahdesta nakékulmasta: 1) millaiset olosuh-
teet tai mitka tekijat velvoittavat keskindiseen avunantoon (activation threshold) seka 2)
millaista avunantoa perussopimuksilla tarkoitetaan (the scope of mutual assistance)?>.
Keskindiseen avunantoon velvoittaa artiklan mukaan aseellinen hyokkays tai aggressio.
Avunannon ala maaritellaan sanoin ”kaikin kdytettdvissddén olevin keinoin”. Tarkastelen
seuraavaksi tarkemmin naita kahta lahestymisnakokulmaa SEU 42(7) artiklassa. Tarkas-
telun ideana on ottaa selvaa artiklan soveltamisalasta, silla mita laajempi artiklan sovel-
tamisala on, sitd matalammalla kynnyksella artikla voidaan aktivoida ja sitd vahemman
jasenvaltioilla on mahdollisuuksia kieltaytya avunannosta. Mikali artiklan soveltamisala
katsotaan kapeaksi, sitd korkeammaksi kynnys avunantovelvoitteen aktivointiin kasvaa

ja talla on tietenkin vaikutusta jasenvaltioiden velvoitteeseen osallistua avunantoon.

3.2.1 Aseellinen hyokkays tai aseellinen aggressio

SEU 42(7) artiklan tapauksessa voidaan ensinnakin maaritelld, minka tyyppistd hyok-
kaysta artiklassa tarkoitetaan ja mika siten siis velvoittaisi avunantoon. Sananmukaisesti
suomenkielisessa artiklassa sanotaan, ettd jos jasenvaltio joutuu alueeseensa kohdistu-
van aseellisen hyékkéyksen kohteeksi, on muilla jasenvaltioilla velvollisuus antaa sille
apua. Englanninkielisessa versiossa puhutaan aseellisesta aggressiosta. Modernien uh-
kien aikakautena perinteiset aseelliset sotilaalliset hyokkaykset ovat kuitenkin vain yksi

tapa kohdistaa hyokkays toiseen alueeseen. Alueisiin voidaan kohdistaa painetta myos

124 HE 23/2008 vp, s. 158.
125 53ri, 2019, s. 409. Niita samoja faktoreita voidaan kiyttda myods esim. Naton artikla 5 maarittelyssa,
kuten Sari artikkelissaan tekee.
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kayttamalla esimerkiksi hybridivaikuttamisen keinoja tai kyberhydkkayksia!?6. Periaat-
teessa voidaan ajatella termin aseellinen aggressio mahdollistavan laajemman tulkinnan
kyseiselle termille, kuin mitd aseellinen hyékkédys mahdollistaa'?’. Sopimuksen ranskan-

kielisessa versiossa puhutaan niin ikdan aseellisesta aggressiosta (agression armée).

SEU 42(7) artiklassa viitataan YK:n peruskirjan 51 artiklaan, jossa puhutaan aseellisesta
hydkkédyksestd (armed attack) niin suomeksi kuin englanniksikin. YK:n peruskirjan alku-
peraiseen ranskankieliseen sopimustekstiin on taas kirjattu termi aseellinen aggressio eli
ranskankieliset sopimustekstit kayttavat molemmissa sopimuksissa termia aseellinen ag-
gressio. Boddens Hosangin ja Ducheinen seka Sarin ndkemysten mukaan tdma termien
eroavaisuus olisi kuitenkin ainoastaan kaanndsasia, ja etta termilla haluttaisiin tarkoittaa
samaa asiaa’?8. SEU 42(7) artiklan muodostaessa yhteyden YK:n peruskirjan artiklaan 51,
toteavat Boddens Hosang ja Ducheine artikkelissaan aseellisen hyokkayksen tai aggres-

sion tarkoittavan termista riippumatta valitonta vaaraa aiheuttavaa hyokkayst312°.

Millainen valittdman vaaran aiheuttava hyokkays voisi olla? Perinteista aseellista suve-
reenin valtion alueelle tunkeutumista eli traditionaalista sotaa voitaneen pitaa valitonta
vaaraa aiheuttavana hyokkdyksena ja aseellisena aggressiona, johon SEU 42(7) artiklan
tulkintakehikko ainakin osuu. YK:n yleiskokouksen pdatdksessd 3314 (XXIX)3° maéaritel-
|aan (perinteinen) valtion toiseen kohdistama aggressio seuraavasti: aggressio on valtion
kdyttamaa sotilaallista voimaa toisen valtion suvereniteettia, alueellista integriteettia tai
poliittista itsendisyytta kohtaan, tai mika tahansa muu toimi, joka on ristiriidassa Yhdis-
tyneiden kansakuntien peruskirjan maardysten kanssa (paatoksen 1 artikla). Paatoksen
artiklassa 3 maaritellaan tarkemmin aggression piiriin kuuluvia toimia. Naita ovat esimer-
kiksi toiseen maahan tai alueeseen kohdistuva sotilaallinen invaasio, hyokkays tai mika

tahansa miehitys mukaan lukien laittomat alueliitokset; pommittaminen tai mika

126 Ks. esim. Boddens Hosang & Ducheine, 2020.

127 Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 4.

128 Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 4; Sari, 2019, s. 418.

129 Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 6. Lisiksi esim. Sari (s. 418-419) yhdista kisitteen termista riip-
pumatta tarkoittamaan samaa asiaa.

130 yK:n yleiskokous, A/RES/3314(XXIX), 14. joulukuuta 1974, s. 142-144.
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tahansa muu aseiden kaytto toista valtiota kohtaan; rannikoiden tai satamien saarto tai
sotavoimien hyokkays tai toisen valtion maa-, meri- tai ilmavoimia tai niiden laivueita

kohtaan.

Hyokkayksena voidaan pitda myos muuta, kuin valtion organisoimaa uhkaa toista valtiota
kohtaan. Ranska hyodynsi artiklaa SEU 42(7) Pariisiin terrori-iskujen yhteydessa vuonna
2015. Iskujen taustalla ei ollut valtio, vaan terroristijarjesto ISIS. Ranska olisi voinut tur-
vautua myos SEUT 222 artiklaan, joka nimenomaisesti toimii solidaarisuuslausekkeena
terrori-iskujen tapahtuessa, tai Nato-maana Naton perussopimuksen artiklaan 5, mutta
se halusi kuitenkin hyddyntaa tilanteessa nimenomaan keskindisen avunannon klausuu-
lia. Tutkijakunnassa arvellaan ratkaisun johtuneen Ranskan halusta valittaa unionille
viestia siitd, etta iskut eivat ole horjuttaneet sen sisdistd vakautta, johon taas SEUT 222
artiklan muotoilu suuntaa.'3! Joka tapauksessa Ranskan valinta kolmen eri turvatakuita
antavan lausekkeen valilla toimii erddanlaisena ennakkopaatoksena siitd, etta SEU 42(7)
artikla voidaan aktivoida myos ei-valtiojohtoisten, mutta kuitenkin aseellisten hyokkays-

ten myota Euroopan unionissa.

Mutta miten toimittaisiin epakonventionaalisempien painostamiskeinojen kanssa; voi-
siko EU-maahan kohdistuvaa kyberhyokkaysta tai hybridivaikuttamista pitdd yhteisen
avunannon klausuulia laukaisevana "aseellisena hytkkayksena”? Erilaiset toimijat saat-
tavat olla nykyaikana halukkaita kdyttdamaan perinteisen aseellisen invaasion sijasta hyb-
ridivaikuttamisen keinoja, silla hybridivaikuttaminen on epasuorempaa ja nain vaikutta-
mista operoivan toimijan l6ytaminen voi olla vaikeampaa, ja hybridivaikuttamisen koh-
teeksi joutuneen valtion juridinen oikeus itsepuolustuksen toimeenpanemiseksi muo-

dostuu hankalammaksit32.

Niin ulkomaisessa kuin kotimaisessa oikeustieteellisessa keskustelussa maaritelldan hyb-

ridivaikuttaminen toiminnaksi, jossa valtiollinen tai muu ulkoinen toimija tavoittelee

131 Ks. mm. Anton & Bogzeanu, 2015; Novaky, 2017.
132 Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 16—17; Sari, 2019, s. 409; Ferm, 2018, s. 404—-405.
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kohteeseen vaikuttamista pureutumalla kohteen haavoittuviin osiin. Keinovalikoimaan
voi kuulua esimerkiksi taloudellisia, diplomaattisia, poliittisia tai sotilaallisia keinoja seka
informaatio- ja kybervaikuttamista. Toimijat saattavat olla ei-valtiollisia vdlikaden edus-
tajia, mutta jotka toimivat vaikuttamista operoivan valtion lukuun. Vaikuttamisen tarkoi-
tuksena on vahingoittaa sen kohdetta ja kuten oikeustieteellisessa kirjallisuudessa on

esitetty, se pyritddn tekemaan niin, etta se on kiistettavisss.!33

Riippuen hybridivaikuttamisen keinoista, on SEU 42(7) artiklan toimeenpano taman ka-
tegorian alla hieman epaselvaa. Mikali hybridivaikuttamisessa olisi kyse esimerkiksi soti-
laallisista toimista, voisi keskindisen avunannon klausuulin tulkinnan kannalta olla selva3,
ettd artiklan ala ulottuu kyseisen kaltaiseen toimintaan. Kuitenkin, jos hybriditoiminta on
esimerkiksi informaatiovaikuttamista, ei Boddens Hosangin ja Ducheinen mukaan artikla
42(7) sovellu keskindisen avunannon klausuulin soveltamisalaan.3* Informaatiovaikut-
taminen on hybriditoiminnan alle kuuluva alalaji, jossa toimitaan jarjestelmallisesti ta-
voitteena vaikuttaa ihmisten kayttaytymiseen, yleiseen mielipiteeseen, paatoksenteki-
joihin ja lopulta yhteiskunnan toimintakykyyn. Keinoina voidaan kayttaa esimerkiksi di-
sinformaation levittdmista ja ndin toimija pyrkii aikaansaamaan itselleen edullisia toi-
menpiteitd yhteiskunnassa. Toimijat voivat olla valtiollisia tai ei-valtiollisia, esimerkiksi

tiedostaen tai tiedostamattaan toimivia yksil6itd.13°

Kybertoiminta (tdssa: uhkana) on hybridivaikuttamisen yksi osa-alue, jossa kybertilaa
kdytetdaan pahantahtoisin tarkoitusperin horjuttaen IT-alustoille rakennettuja jarjestel-
mid. Kybertilassa voidaan harjoittaa esimerkiksi vakoilua, kayttdjien manipulointia, pyr-
kid kumoukselliseen toimintaan tai tilaa voidaan hyddyntd3 jopa sodankayntiin.3® Bod-

dens Hosangin ja Ducheinen mukaan ainakin osa kyberoperaatioista tayttaa aseellisen

133 HaVM 19/2021 vp; Valtioneuvosto, 2020; myds Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 16-17;
JOIN(2016) 18 final, s. 2.

134 Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 18—19. Tutkijat jakavat hybridivaikuttamisen kolmeen osaan riip-
puen siind tehtdvistd toimenpiteistd. He tulkitsevat SEU 42(7) artiklan soveltumista tdman jaottelun pe-
rusteella. Ks. lisda emt., s. 18-21.

135 valtioneuvoston kanslia, 2019, s. 15-16.

136 Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 8.
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aggression tai hyokkayksen kriteerit. ICJ:n ydinaseisiin liittyvdn neuvoa antavan lausun-
non mukaan YK:n peruskirjan artiklat 2(4) ja 51 eivat maarittele erityista asetyyppia,
vaan tarkoittavat voimankayttoa ylipaataan!3’. Etenkin jos kyberoperaatio saa aikaan

fyysista vahinkoa, voisi SEU 42(7) artiklan soveltuminen tulla kyseeseen?38,

EU:lla institutionaalisena toimijana on halukkuutta vahvistaa keinoja torjua hybridivai-
kuttamista eri muodoissaan. Eurooppa-neuvosto ilmaisi jo vuonna 2015 tahtotilan hy6-
dyntaa EU:n olemassa olevaa vialineistda naiden uhkien ehkadisemiseksi tai torjumiseksi,
ja komissio ja korkea edustaja antoivat vuonna 2016 tiedonannon parlamentille ja EU:n
neuvostolle kehyksestd hybridiuhkien torjumiseksi'3®. Tiedonannossa mainitaan, etta
useiden vakavien hybridiuhkien muodostaessa aseelliseksi hyokkaykseksi katsottavan
toimen EU:n jdsenvaltioita kohtaan, voidaan vedota SEU-sopimuksen 42(7) artiklaan,
jotta tilanteeseen voitaisiin vastata soveltuvalla tavalla ja oikea-aikaisesti*°. Myds glo-
baalistrategiaan on kirjattu tavoite “lunastaa odotukset” keskindisen avunannon klau-

suulin tai yhteisvastuulausekkeen hyédyntdmisessa hybridivaikuttamisen torjunnassa#?.

Taman tutkimuksen tutkimuskysymyksen kannalta olennaista on arvioida, kuinka laajalle
aseellisen hyokkayksen tai aggression soveltamisala tulkitaan, eli kuinka ”“matalalla” kyn-
nykselld muut jasenvaltiot olisivat velvoitettuja keskindiseen avunantoon. Mita laajem-
min artiklan soveltamisalaa tulkitaan, sitd enemman se vaikuttaa jasenvaltioiden velvol-
lisuuksiin osallistua keskindiseen avunantoon ja vaikuttaa siten valtioiden itsemaaraa-
misoikeuteen. Edelld mainittujen, fyysista aseellista voimaa kayttavien aggressiivisten
hyokkaysten voi katsoa lukeutuvan SEU 42(7) artiklan soveltamisalan alle, mikali tulkin-
nassa hyodynnetdan YK:n yleiskokouksen paatosta 3314 (XXIX). Taten sen kaltaiset hyok-

kdykset johonkin EU-maahan voisivat selkedsti kdynnistaa velvoitteen avunantoon.

137 |CJ Rap. 1996 s. 226, alakohdat 38-39.

138 perot, 2019, s. 46—47; Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 12—15. Kaikki tutkijat huomauttavat, ett3
toisaalta myos SEUT 222 voisi soveltua kyberuhkiin vastaamiseen.

139 Eurooppa-neuvoston paiatelmit, 25. ja 26. kesdkuuta 2015, s. 6. (EUCO 22/15); JOIN(2016) 18 final.

1490 |0IN(2016) 18 final, s. 17.

141 EEAS, 2016, s. 20.
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Kompleksisempi on kysymys koskien epdakonventionaalisia uhkia tai vaikuttamiskeinoja,

silla ne eivat valttamatta sisalld fyysista vakivaltaal4?.

Kyberhyokkayksissa, jotka aiheuttavat selkedsti todennettavissa olevaa tuhoa kohteena
olevassa yhteiskunnassa, voisi katsoa kuuluvan aseellisen hydkkadyksen piiriin, mikali tul-
kinnassa hyodynnettaisiin ICJ:n lausunnon tulkintaa YK:n peruskirjan 2(4) ja 51 artikloista,
joissa ei siis madaritella tiettyd hyokkayksessa kaytettavas asetyyppial*3. Niiden kyberope-
raatioiden kohdalla, joissa selkedaa tuhoa on vaikeaa todistaa tapahtuneen, on tulkinta
aseellisesta hydkkayksesta toistaiseksi epaselva. Kuitenkin hypoteettisesti kyberoperaa-
tioilla on mahdollista saada yhteiskunnissa paljon tuhoa aikaan, jos mietitdaan vaikkapa
iskuja valtion energiaverkkoon ja tiedonsiirron riippuvuutta energiasta.'* Tassa mielessa
kyberoperaatioiden tuhovaikutus yhteiskunnassa kasvaa ainakin teorian tasolla suureksi

ja voisi siis periaatteessa olla omiaan aktivoimaan SEU 42(7) artiklan kdyton.

Muussa hybridivaikuttamisessa tulkinta aseellisesta hyokkayksesta riippuu hybridivaikut-
tamisen keinoista. Mikali hybridivaikuttamisen keinona kaytettdisiin perinteista aseel-
lista voimaa, voitaisiin se tulkita aseelliseksi hyokkaykseksi. Jos taas keinona kdytetdan
vaikkapa informaatiovaikuttamista, yhdyn tulkinnassani Boddens Hosangin ja Ducheinen
seka Sarin ndakemyksiin siitd, etta sellaisten keinojen kdayttaminen ei ylita kynnysta keski-
naiseen avunantoon, silld kyse ei ole SEU 42(7) artiklassa mainitusta, sanamukaisesta

aseellisesta hydkkayksests tai aggressiosta, eika siten fyysisestd voimankaytostal®.

Tama mahdollinen vakivallan puute onkin paradoksaalisesti se syy, miksi hybridivaikutta-

mista pidetdaan esimerkiksi oikeustieteellisessa diskurssissa kiperana ongelmana. Sen

142 53ri, 2019, s. 451. Hybridivaikuttaminen voi sisdltdad myds vikivaltaa, mutta jo termi hybridi kertoo vai-
kuttamiskeinojen muodostuvan useista erilaisista tavoista vaikuttaa kohteeseen.

143 |CJ Rap. 1996 s. 226, alakohdat 38—39; Perot, 2019, s. 46—-47; Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 12—
15.

144 Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 14. Tutkijat nostavat esille esimerkiksi sen, miten suuret vaiku-
tukset tarkoituksella laukaistuilla sdhkokatkoksilla olisi voinut olla koronapandemian ollessa pahimmillaan
sahkokatkojen estdessa ihmisilta paasyn tietoverkkoon. Tama olisi kiertoteitse voinut aiheuttaa yhteiskun-
nassa paljon sekasortoa.

145> Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 18—19; Sari, 2019, s. 455.
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keinot ovat moninaisia ja tarkoituksella alittavat selkedsti kynnyksen, jossa valtiot voisi-
vat maaritelld olevansa hydkkayksen uhreja ja siten aktivoida turvatakuuartikloja pyy-
tden muita valtioita yhteisvastuullisesti apuun!®®. Jos hybridivaikuttaminen haluttaisiin
ulottaa mukaan SEU 42(7) artiklan soveltamisalaan, tulisi ndhdakseni perussopimuksen
sanamuotoa muuttaa siten, ettd se koskisi selkedsti monen muotoista valtion sisdiseen
jarjestelmaan kohdistuvaa vaikuttamista myos muin kuin aseellisin keinoin. Talla muu-
toksella olisi kuitenkin vaikutuksia muiden jasenvaltioiden kansalliseen turvallisuuteen
ja itsemaaraamisoikeuteen sita kaventavana tekijana, koska se madaltaisi hyokkayksen
tulkintakynnyksen ylittymista ja velvoittaisi siten muita jasenvaltioita avunantoon aiem-
paa “helpommin”. Jos perussopimusta artiklan 42(7) osalta muutettaisiin, tulisi se tehda
perussopimusten mukaisesti jasenvaltioiden itsemaaraamisoikeutta kunnioittavalla ta-

valla, mutta kuitenkin huomioiden monipuolisesti erilaiset vaikuttamiskeinot.

3.2.2 Kaikin kaytettdvissaan olevin keinoin

Toinen SEU 42(7) artiklan tulkintaa koskeva kysymys liittyy siihen, milla keinoin ja missa
maarin muut jasenvaltiot ovat velvollisia auttamaan keskindista apua pyytanytta valtiota.
Artiklassa sanotaan, ettd muilla jasenvaltioilla on velvollisuus antaa hyokkayksen koh-
teeksi joutuneelle jasenvaltiolle apua kaikin kaytettdvissaan olevin keinoin YK:n peruskir-
jan 51 artiklan mukaisesti. Keskindisen avunannon velvoite ei SEU 42(7) artiklan ensim-
maisen kohdan viimeisen lauseen mukaan vaikuta tiettyjen jasenvaltioiden turvallisuus-
ja puolustuspolitiikan erityisluonteeseen!¥’. Sitoumusten on oltava lisiksi linjassa Nato-

sopimusten kanssa niiden EU-maiden osalta, jotka kuuluvat Natoon (SEU 42(7) artikla).

YK:n peruskirjan 51 artikla muodostaa niin sanotun itsepuolustus-artiklan, joka siis oi-
keuttaa YK:n jasenen erilliseen tai yhteiseen puolustautumiseen, jos valtio joutuu hyok-

kdyksen kohteeksi. SEU 42(7) artiklan viitatessa suoraan YK:n peruskirjaan, tukee viittaus

146 Sari, 2019, s. 449.
147 T4113 tarkoitetaan Irlannin klausuulia.
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tulkintaa siita, ettd SEU 42(7) artiklan mukaan toimeenpantavien keinojen on oltava lin-
jassa kansainvélisen julkisoikeuden periaatteiden kanssa'#®, Euroopan yhteiséjen tuo-
mioistuin on todennut esimerkiksi tuomioissaan Anklagemyndigheden v. Poulsen ja Diva
Navigation Corp seka A. Racke GmbH & Co v. Hauptzollamt Mainz, ettd yhteison (nyk.
unionin) toimivaltaa on kaytettdva kansainvalista oikeutta noudattaen#®. SEU 42(7) ar-
tiklan viittauksella YK:n peruskirjan artiklaan 51 tarkoitetaan siis sita, etta keskindisen
avunannon toimien on oltava linjassa niiden velvoitteiden kanssa, joita valtio tai EU on
sitoutunut kansainvalisessa oikeusjarjestelmassa noudattamaan. Jos artiklaa 42(7) tulki-
taan kansainvalisen oikeuden valossa, itsepuolustukseen ryhtymisen laillisuus tai laitto-
muus EU:n oikeusjarjestelman piirissa kulkee linjassa kansainvalisen oikeuden tulkinnan

kanssa®®.

SEU 42(7) artiklassa ei maaritella sanamuodoilla tarkemmin, millaista apua muiden ja-
senvaltioiden tulisi antaa. SEU:n kommentaariteoksen mukaan apu tarkoittaa ainakin eit-
tamatta sotilaallisia avustuskeinoja, mutta Perot mainitsee myds, ettei lause rajoitu ai-
noastaan sotilaallisiin toimiin maarittelematta kuitenkaan tarkemmin, mitd nama muut
keinot voisivat olla'!. Koska SEU 42(7) artikla sisaltda kuitenkin Irlannin klausuulin poik-
keuslausekkeen ja Nato-varauksen, on lause “kaikin kadytettavissaan olevin keinoin” kai-
kessa ehdottomuudessaan alisteinen ndille poikkeussadannaille. Toisin sanoen sotilaalli-
sesti neutraalin aseman varanneet jasenvaltiot voivat vedota puolueettomuuteensa, jos

SEU 42(7) artikla aktivoitaisiin.

Oikeus vedota neutraliteettiin ei ole kuitenkaan ehdoton, vaan mikali tapauskohtaisesti

katsottaisiin, ettd avun antaminen ei vaarantaisi neutraalien jasenvaltioiden

148 Fischer & Thym, 2013, s. 1225.

149 -286/90, Anklagemindigheden v. Poulsen ja Diva Navigation, EU:C:1992:453, alakohta 9; C-162/96, A.
Racke v. Hauptzollamt Mainz, EU:C:1998:293, alakohta 45. Tapauksissa oli lyhyesti kerrottuna kyse sen rat-
kaisemisesta, ettd miten toimitaan tilanteessa, jossa yhteison asetus on ristiriidassa kansainvalisen tapa-
oikeuden kanssa. Tuomioistuin pdatyi toteamaan tapauksissa, ettad kansainvalinen tapaoikeus sitoo yhtei-
son toimielimia ja on osa yhteison oikeusjarjestysta, ja sen vuoksi yhteison oli otettava kansainvalisen oi-
keuden sdadannét huomioon toimivaltaa kdyttdessaan.

150 Fischer & Thym, 2013, s. 1225.

151 Fischer & Thym, 2013, s. 1227; Perot, 2019, s. 53.
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puolueettomuutta, ei keskindisestd avunannosta kdytannéssd voisi kieltaytya. >? Eu-
rooppa-neuvoston paatelmien perusteella on kuitenkin jokaisen jasenvaltion oma asia
médritelld antamansa avun luonne®3. Tahian samaan tulkintaan viittaavat keskindisen
avunannon klausuulin aktivointiprosessia koskevat nakemykset'>4, Tam3 antaa jasenval-
tioille joustovaraa keskindisen avunannon klausuulin soveltamisessa ja vahentaa artiklan
sananmuodon ehdottomalta kuulostavaa velvoitetta avustaa kaikin kaytettavissaan ole-

vin keinoin.

Sari nostaa esille, ettd SEU 42(7) artiklan perusteella ei ole selvaa, kuinka pitkalle muiden
valtioiden on mentava avustaessaan aseellisen hyokkayksen kohteeksi joutunutta jasen-
valtiota. Velvoittaako sitoumus muita jasenvaltioita kdayttdamaan sotilaallisten ja ei-soti-
laallisten keinojensa repertuaaria taysimittaisesti? Sarin mukaan velvollisuus avunan-
toon ei voi olla rajoittamaton, silla ensinnakin, vaikka SEU 42(7) artikla ei sitd suoraan
ilmaisekaan, artiklan sanamuoto kyseissa kontekstissa viittaa siihen, ettd avunannon tar-
koitus on avustaa hyokkayksen kohteeksi joutunutta valtiota neutralisoimaan tilannetta.
Nain ollen keinovalikoima riippuu taysin siitd, millainen hyokkays on luonteeltaan ja milla
keinoin tilanne voitaisiin neutralisoida. Toisekseen, ei ole tarkoituksenmukaista, etta toi-
set valtiot vaarantaisivat oman kansallisen turvallisuutensa osallistuessaan toisten krii-
seihin. Erityistilanteissa jokainen valtio on kuitenkin loppujen lopuksi oikeutettu huoleh-

timaan ensi sijassa omasta turvallisuudestaan ennen muita.*>®

Kansallisen turvallisuuden vaarantaminen osallistumalla muiden konflikteihin on mi-
nusta mielenkiintoinen nakdkulma, jota olisi hyva tutkia turvallisuus- ja puolustuspoliit-
tisessa keskustelussa oikeudellisesta nakokulmasta. Artikkelissaan Sari viittaa ICJ:n neu-
voa-antavan lausunnon alakohtaan 96, jossa mainitaan jokaisen valtion perusoikeus puo-

lustautumiseen, jos valtion olemassaoloa uhataan®®. Tulkitsen Sarin vaitettd ja viitettd

152 Fischer & Thym, 2013, s. 1226-1230.

153 Eurooppa-neuvoston pditelmat, 18.—19. heindkuuta 2009, s. 18. (11225/2/09).
154 Ks. luku 3.2.3.

155 sari, 2019, s. 434.

156 |CJ Rap. 1996, s. 226, alakohta 96.
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ICJ:n lausuntoon niin, ettd jos valtio A joutuisi hyokkayksen kohteeksi ja valtio B tulisi
apuun (SEU 42(7) artiklan mukaisesti), joutuisi valtio B osalliseksi konfliktia ja sekin sen
vuoksi saattaisi joutua hyokkayksen kohteeksi. Talloin YK:n peruskirjan artikla astuisi voi-
maan myos valtio B:n kohdalla, olettaen sen astuneen valittémasti voimaan valtio A:n
kohdalla. ICJ:n lausunnon mukaisesti itsepuolustusoikeus on valtioille kuuluva perusta-
vanlaatuinen oikeus ja ensi sijassa valtiot huolehtivat itse tasta koskemattomuudestaan,

ja vastatoimista, jos koskemattomuutta vaarannetaan.

Olen kuitenkin eri mielta siitd, ettd tama ajatusketju kavisi varsinaisesti ilmi SEU 42(7)
artiklaa tulkitsemalla. Itse nostan esille, ettd oikeus kansallisen turvallisuuden vaalimi-
seen on kirjattu samaan perussopimukseen, josta myos keskindisen avunannon velvoite
[6ytyy ja tama SEU 4(2) artikla tunnustaa jokaisen jasenvaltion toimivaltaan kuuluvan oi-
keuden kansallisen turvallisuuden yllapitamiseen. Nadin ollen Euroopan unionista an-
nettu sopimus tunnustaa mielestani vahvasti oikeuden pidattya toimista, jotka olisivat
omiaan vaarantamaan jasenvaltioiden omaa turvallisuutta. Tassa mielessa yhdyn ajatus-
ketjuun keskindisestda avunannosta ja oman kansallisen turvallisuuden vaarantumisesta
—olettaen taman johtavan tarpeeseen aktivoida myds apua antavana maana YK:n perus-
kirjan artikla 51. Oma argumenttini ja nakékulmani tassa tutkimuksessa on kuitenkin se,
ettd tama mekanismi oman kansallisen turvallisuuden vaarantumisesta ilmenee jo pel-
kastadan yhta sopimusta tarkastelemalla. Mikali oikeus vedota kansalliseen turvallisuu-
teen on pateva, on talla vaikutusta jasenvaltioiden suvereniteettiin. Tama tulkinta taas
kytkeytyy vahvasti toimivaltakysymyksiin ja paatoksentekoprosessiin ulko- ja turvalli-
suuspolitiikassa seka tietenkin itse kansallisen turvallisuuden konseptiin. Kasittelen naita

teemoja tarkemmin luvussa 4.

Yhteenvetona kysymykseen lauseen kaikin kdytettévisséiéin olevin keinoin soveltamis-
alasta totean tutkimuskysymyksen valossa, ettd mitd enemman jasenvaltioille annetaan
vapauksia paattaa antamansa avun laajuudesta ja volyymista, jaa niille sitd enemman
itsemadraamisoikeutta SEU 42(7) artiklan toimeenpanon suhteen. Turvatakuuartiklan

tulkinta tdman kysymyksen suhteen on kuitenkin joiltain hieman epaselvaa, kuten ylla
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on kaynyt ilmi. Jarjestelman ennalta-arvattavuuden vuoksi artiklan sanamuodon selkeyt-
tamiselle voisi olla tarvetta, jotta mahdollisissa artiklan hyodyntamistilanteissa tulkinnal-
lisia yllatyksia ei paasisi syntymaan. Toisaalta talla hetkella artiklan tulkinnan jasentymat-
tomyys on jasenvaltioiden suvereniteetin kannalta eduksi, silla se mahdollistaa monen-

laisen tulkinnan artiklan toimeenpanon suhteen.

3.2.3 SEU 42(7) artiklan aktivoimisprosessi

Taman turvatakuusta kertovan luvun lopuksi tarkastelen vield SEU 42(7) artiklan aktivoi-
mista, eli millaisen prosessin keskindisen avunannon artiklan kadyttdonotto konkreetti-
sesti vaatii. SEU 42(7) artikla ei suoraan maarittele sitd kenelld on oikeus paattaa aseelli-
sen aggression tai hyokkayksen tapahtumisesta ja siten keskindisen avunannon klausuu-
lin aktivoimisesta'’. Boddens Hosang ja Ducheine nostavat kuitenkin esille, ettd prosessi
on ldhtékohtaisesti jasenvaltioldhtdinen>®. Aktivoimisprosessi sisdltdd periaatteessa
kaksi vaihetta: 1) jasenvaltioiden keskustelun siitd, onko aseellinen hyokkays tai aggres-
sio tapahtunut 2) apua antavien jasenvaltioiden paatoksen omista avustamisen keinoista

ja muodoista.

SEU 24(1) artiklan mukaan Euroopan unionin tuomioistuimella ei ole toimivaltaa koskien
ulko- ja turvallisuuspoliittisia maarayksia eli ainakaan EUT ei voi paattaa siitd, onko mah-
dollinen hyokkays luettava aseelliseksi aggressioksi tai hyokkaykseksi ja siten mahdollis-
taisi tai velvoittaisi keskindiseen avunantoon. SEU 42(7) artiklan implementointitulkinta
ei kuulu myoskaan EU:n muun lainsaatamismenettelyprosessin alle (SEU 24(1) artikla),
joten Sarin mukaan tulkinta hyokkayksen tapahtumisesta jaa ndin ollen jasenvaltioille.
Jos jasenvaltiot asettuvat tukemaan eridvia nakemyksid, on niilla kuitenkin velvollisuus
kuulla toisten jasenvaltioiden nakemyksia Eurooppa-neuvostossa tai EU:n neuvostossa

yhtendisen |ahestymistavan saavuttamiseksi, unionin etujen ja arvojen vaalimiseksi ja

157 sari, 2019, s. 419.
158 Boddens Hosang & Ducheine, 2020, s. 5.
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solidaarisuuden yllapitamiseksi (SEU 32 artikla). Tama siis tarkoittaa, etta jasenvaltioiden
on joka tapauksessa muodostettava kanta asiaan.>® Tutkielmassa mydhemmin palatta-
vaan paatoksentekoprosessiin viitaten, paatokset tdman kaltaisissa asioissa olisi Sarin
mukaan tehtava yksimielisesti, mika jattaa veto-oikeuden muodossa runsaasti liikkuma-
varaa ja suvereniteettia jasenvaltioille heidan maaritellessaan sitd, onko SEU 42(7) artik-

lan mukaista aseellista hyokkaysta tai aggressiota tapahtunut!,

Vaikka SEU 32 artiklan mukaan keskusteluja on kaytava Eurooppa-neuvostossa tai EU:n
neuvostossa, ei tdama menettely luo EU:n toimielimille paatoksentekovaltaa, vaan Eu-
rooppa-neuvosto ja EU:n neuvosto toimivat ainoastaan hallitustenvalisten keskustelujen
nayttamona niiden saamatta virallisesti ylikansallista toimivaltaa SEU 42(7) artiklan akti-
voinnista paattamiseen ®1. Sama tulkinta korostui korkean edustajan lausunnossa
vuonna 2015, jolloin han alleviivasi, ettei EU:n neuvoston tekemaa virallista paatosta tar-
vita SEU 42(7) artiklan toimeenpanoon Pariisin terrori-iskujen jalkeen, silla kyseessa ei
ollut yhteiseen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan alaan kuuluva operaatio, vaan kahden-
vilisen avunannon aktivointi®2. Tama kaytanndn toiminta vahvistaa Sarin mukaan keski-
ndisen avunannon artiklan kahdenvilistd luonnetta®3, Vaikka keskustelut kdyddan mo-
nenvalisesti yhteiskeskustelussa, jaavat kdaytannon toimenpiteet jasenvaltioiden oman
paatdntavallan alle®®. Avunantovelvoite paaasiallisesti perustuukin Pesosen nidkemysten
mukaan idealle solidaarisuus- ja lojaliteettisiteen vahvistamisesta nimenomaan jasenval-
tioiden kesken.1®> TAm& menettelytapa on omiaan vahvistamaan samalla tulkintaa siit3,
ettd jasenvaltioilla on todella mahdollisuus vaikuttaa keskindisella avunannolla tarkoitet-

tuihin avustamisen keinoihin.

159 53ri, 2019, s. 419-420.

160 Ks. Juku 4.5; lisdksi Sari, 2019, s. 419-420.

161 pyVL 4/2008 vp; Sari, 2019, s. 433.

162 Council of the European Union, 2015, s. 6.

163 Sari, 2019, s. 433.

164 valtioneuvosto, 2022, s. 18. Valtioneuvoston ajankohtaisselonteon mukaan seki avun pyytdminen ett3
antaminen perustuvat kansalliseen paatdkseen. Kukin maa siis madrittelee lopulta itse, millaista apua se
on valmis antamaan. Keinot voivat olla sotilaallisia tai ei-sotilaallisia.

165 pesonen, 2010, s. 115.
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Turvatakuujarjestelmadn kahdenvélisyys muodostaa Sarin mielestd SEU 42(7) artiklan
suurimman heikkouden, silla sen myota yhteiset ja ennalta maaratyt toimintatavat ja si-
toumukset unionitasolla puuttuvat®®, Toisaalta nden itse jasenvaltioille jadneen oikeu-
den pdattaa itse antamistaan avunannon keinoista takaavan jasenvaltioille tassa mie-
lessa runsaastikin itsemadraamisoikeutta, silla taman jarjestelyn myo6ta niilla on huomat-
tava mahdollisuus vaikuttaa asioihin, joilla on merkitysta ulko- ja turvallisuuspolitiikassa

jasenvaltiotasoisesti.

166 Sari, 2019, s. 455.
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4 Toimivallanjako ja EU:n paatoksentekojarjestelma

Tutkielman aihepiirin ollessa EU:n turvatakuujarjestelman tarkastelu EU:n jasenvaltioi-
den suvereniteetin nakdkulmasta, liittyvat toimivaltaan ja ulko- ja turvallisuuspoliittiseen
paatoksentekojarjestelmaan kytkeytyvat maaraykset osaksi tutkimusongelman kasitte-
lya erityisesti SEU 42(7) artiklan aktivointiin liittyvissa kysymyksissa. Tarkastelen tdssa lu-
vussa niitd EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan maarayksia, joilla on liittymapinta
keskindisen avunannon klausuuliin jasenvaltioiden suvereniteettia vahvistavalla tavalla.
Lisaksi teen katsauksen EU:n ja jasenvaltioiden viliseen toimivallanjakoon seka tarkaste-
len toimivaltaan liittyvan kansallisen turvallisuuden (SEU 4(2) artikla) mahdollisuuksia ja-
senvaltioiden suvereniteettia tukevana tekijana. Aluksi teen kuitenkin lyhyen katsauksen

EU:n toimivallanjakoon yleisella tasolla.

4.1 Yleista toimivallanjaosta

EU:n ja jasenvaltioiden valista suhdetta maarittaa toimivallanjako. Euroopan unionin toi-
mintaa ja toimivallanjakoa maarittelevia oikeusperiaatteita on syntynyt vuosikymmen-
ten kuluessa Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskdytannén muovaamana ja naita
periaatteita on osin kodifioitu my®s perussopimuksiint®’. Kuten Raitio ja Tuominenkin
nostavat esille, kuvaa toimivallanjakoa maarittelevien periaatteiden muovautuminen hy-

vin unionin perimmaista tavoitetta synnyttdaa yha laheisempi liitto Euroopan kansojen

167 Ojanen, 2016, s. 40, 48—49; ks. esim. asiat C-6/64, Costa v E.N.E.L., EU:C:1964:66 ja C-26/62, Van Gend
en Loos v Administratie der Belastingen, EU:C:1963:1. Tapaus Costa v. ENEL maaritti EU-oikeuden ensisi-
jaisuutta suhteessa kansalliseen lakiin. Normien ristiriitatilanteissa EU-oikeuden normi syrjayttda kansalli-
sen normin. Tuomiolauselma (kohta 3) oli taten omiaan vahvistamaan Euroopan unionin oikeuden nor-
mien sitovuutta ja merkittavyytta unionin oikeusjarjestyksessa ja jota kansallisten tuomioistuinten tuli suo-
jella. Tapauksessa Van Gend & Loos oli erityisesti kyse sen maarittamisestd, ettd unionin oikeus voi luoda
suoria oikeusvaikutuksia myos yksityisille oikeussubjekteille ja joita kansallisten tuomioistuinten oli suojel-
tava (asia C-26/62, kohta 2, s. 16). Tuomio on ollut merkittavassa roolissa EU:n oikeuden ja ylipaataan
Euroopan unionin institutionaalisen vaikuttavuuden synnyssa. (ks. lisda esim. Ojanen, 2016, s. 37—-38, 86—
90.)
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valille (SEU 1 artikla). Toimivallanjako EU:n ja jasenvaltioiden valilld perustuu siis niin

ikddn integraation kehittymiselle.1%8

Euroopan unioni ei ole oikeudellisena rakenteena itsessadan suvereeni toimija, vaan
koska EU muodostuu teknisesti katsoen jasenvaltioiden keskindisistd kansainvalisoikeu-
dellisista sopimuksista, muodostuu myés EU:n toimivalta siitd valtuutuksesta, jonka ja-
senvaltiot ovat EU:lle n&illa sopimuksilla antaneet. Unionin toiminta periaatteessa rajoit-
tuu vain niihin toimiin, jotka jasenvaltiot ovat EU:lle antaneet, eika EU saa ylittaa tata
toimivaltaa, silld se loukkaisi jasenvaltioille kuuluvaa toimivaltaa.'®® Perusldhtékohta on
se, ettd kaikki toimivalta, mita unionilla on, on jasenvaltioiden sille luovuttamaa toimi-
valtaal’®. Toisaalta voidaan ajatella, ett3 ollessaan osana Euroopan unionia jasenvaltiot

suostuvat luovuttamaan osan itsemaaraamisoikeudestaan EU:lle.

Euroopan unionin oikeusjarjestyksessa ei ole varsinaista jasenvaltioiden suvereniteetti-
maaradysta, jonka perusteella jasenvaltioille kuuluvaa itsemaadraamisoikeutta voitaisiin
maarittaa. Se, milla tavoin itsemaaraamisoikeus voidaan kasittaa, 16ytyy EU:n toimivaltaa
maarittelevistd perussopimusten maarayksista. SEU 4(1) artiklan mukaan toimivalta, jota
perussopimuksissa ei ole annettu unionille, kuuluu SEU 5 artiklan mukaisesti jasenvalti-
oille. Unionin toimivalta maaraytyy SEU 5(1) mukaan annetun toimivallan periaatteen
mukaisesti. Annetun toimivallan periaate maaritelldan SEU 5(2) artiklassa. Sen mukaan
unioni toimii ainoastaan jasenvaltioiden sille perussopimuksissa antaman toimivallan ra-
joissa ja (perussopimuksissa) asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Unionin toimival-
lan paasaannon maarittelee 5(2) artiklan viimeinen lause: toimivalta, jota perussopimuk-
sissa ei ole annettu unionille, kuuluu jasenvaltioille. Taman periaatteen voi ymmartaa
niin, ettd jasenvaltioiden suvereniteetti ja itsemaaraamisoikeus EU:n oikeusjarjestyk-
sessd loytyvat tarkastelemalla niitd toimialoja, joissa EU:lla ei ole (yksinomaista) toimi-

valtaal’l.

168 Raitio & Tuominen, 2020, s. 201.

169 Raitio & Tuominen, 2020, s. 72, 217; Ojanen, 2016, s. 32.
170 pesonen, 2010, s. 112.

171 Ks. SEUT 3 artikla EU:n yksinomaisesta toimivallasta.
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Itse toimivallan kadytosta maaraa SEU artikla 5(1), jonka mukaan unioni kayttaa toimival-
taansa toissijaisuusperiaatetta ja suhteellisuusperiaatetta noudattaen. Toissijaisuusperi-
aate EU-oikeudessa tarkoittaa sitd, ettd unioni toimii aloilla, jotka eivat kuulu sen yksin-
omaiseen toimivaltaan, ainoastaan jos ja silta osin kuin jasenvaltiot eivat voi paikallisem-
mallal’? tasolla riittavalla tavalla saavuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita, vaan ne
voidaan esimerkiksi toiminnan vaikutusten vuoksi saavuttaa paremmin unionin tasolla
(SEU 5(3) artikla). Suhteellisuusperiaate tarkoittaa SEU 5(4) artiklan mukaan sita, etta
unionin toiminnan sisaltdé ja muoto eivat saa ylittaa sita, mika on tarpeen perussopimus-
ten tavoitteiden saavuttamiseksi. Unionin toimielimet soveltavat suhteellisuusperiaa-
tetta toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta tehdyn poytakirjan mukai-

sesti (SEU 5(4) artikla).

Unionin toimivalta jakaantuu perussopimuksissa kolmenlaiseen toimivallan muotoon,
joita ovat yksinomainen, jaettu ja tukeva toimivalta. SEUT 2(1) artikla muodostaa perus-
tan yksinomaisen toimivallan maaritelmalle. Sen mukaan vain unionilla on oikeus toimia
lainsaatdjana ja antaa oikeudellisesti velvoittavia sdddoksia. Edelld mainitun paasaannon
lisaksi artikla sisaltaa poikkeuksen, jonka mukaan jasenvaltiot voivat toimia lainsaatajina
silloin, jos unioni ndin valtuuttaa, tai unionin antamien saadosten tdytantdéon pane-
miseksi'’3. SEUT 3 artikla maérittelee ne toimialat, joissa EU:lla on yksinomainen toimi-

valta.

Jaettu toimivalta tarkoittaa SEUT 2(2) artiklan mukaan sitd, ettd unioni ja jasenvaltiot
voivat molemmat toimia lainsdatajinad ja antaa oikeudellisesti sitovia saadoksia tietylla
alalla. Jasenvaltiot kayttavat toimivaltaansa siltd osin kuin unioni ei ole kayttanyt
omaansa ja jasenvaltiot kdyttavat toimivaltaansa siltd osin kuin unioni on paattanyt la-
kata kayttamasta omaansa. (SEUT 2(2) artikla.) Ndin ollen niissa tapauksissa, joissa unioni

on paattanyt kayttda toimivaltaansa, ei jasenvaltio voi kdyttdd endd omaansa. Taman

172 Tarkoittaen joko keskushallinnon tasoa, alueellista tasoa taikka paikallista eli hyvin lokaalin vaikutuspii-
rin tasoa (SEU 5(3) 1. kohta).
173 Raitio & Tuominen, 2020, s. 218; Ojanen, 2016, s. 22.
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vuoksi jasenvaltioiden toimivallan maara voi tietyissa tapauksissa jopa vahentya ajan
mittaan, jos unioni paattaa useimmiten hyodyntaa toimivaltaansa jaetun toimivallan
aloilla.*’# Jaetun toimivallan alaan kuuluvat politiikka-alueet luetellaan SEUT 4 artiklassa.
Jaetun toimivallan alue kuuluu erdanlaiseen “kaatoluokkaan”, sillé sen alueelle kuuluvat
ne alat, jotka eivat lukeudu SEUT 3 ja SEUT 6 artiklojen aloihin, eli yksinomaisen ja tuke-
van toimivallan alle'’>. SEUT 4(1) artiklassa mainitusta huolimatta ulko- ja turvallisuus-

politiikka ei kuulu jaetun toimivallan piiriin’®,

Tukeva toimivalta, tai tarkemmin ottaen oikeus toteuttaa jasenvaltioiden toimintaa tu-
kevia, yhteensovittavia ja tdydentadvia toimia kuuluu SEUT 2(5) artiklan mukaan tietyilla
aloilla ja perussopimuksissa maaratyin edellytyksin unionille. Tama oikeus ei kuitenkaan
syrjdyta jasenvaltioiden toimivaltaa nailld aloilla, eika sisalla jasenvaltioiden lakien ja ase-
tusten harmonisointia, vaikka unionissa olisi annettu oikeudellisesti velvoittavia saadok-
sia perussopimusten naita aloja koskevien maardysten perusteella. Craigin mukaan EU:n
toimivalta tukevan toimivallan aloilla vaihtelee aloittain; joskin tasta ja harmonisointi-
kiellosta huolimatta unionille jaa taman kategorian alle kuuluvilla toimialoilla runsaasti

toimivaltaal”’.

Kaikki toimivalta, mika perussopimuksissa on maaratty kuuluvaksi unionille, ei kuiten-
kaan kuulu varsinaisesti ylla mainittujen toimivallan muotojen alle. Yksi tallaisista on

EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka, jota kisittelen seuraavassa luvussa.'’®

174 Craig, 2016, s. 85.

175 Ks. Craig, 2016, s. 84-85.

176 yksinomaisen ja tukevan toimivallan alle kuuluvien alojen listauksissa ei mainita ulko- ja turvallisuuspo-
litiikkaa, vaan toimivalta talla alalla maaritelladn erikseen omissa artikloissaan.

177 Craig, 2016, s. 86—87. Toimivalta nikyy esimerkiksi soft law’n muodostamisessa ja erilaisten suositusten
ja ohjenuorien antamisessa, mika ei edellyta lainsddaddannon harmonisointia, mutta pitda sisallaan kuiten-
kin erilaisia toimintasuosituksia.

178 Craig, 2016, s. 83, 88; Ojanen, 2016, s. 23.
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4.2 Toimivallanjako ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla

Euroopan unionista annettu sopimus ldhtee siita, etta toimivalta yhteisen ulko- ja turval-
lisuuspolitiikan alalla on unionilla. Toimivalta kasittaa kaikki ulkopolitiikan osa-alueet ja
kaikki unionin turvallisuuteen liittyvat kysymykset. (SEU 24(1) artikla.)'’® EU:lla ei ole
ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla varsinaisesti sellaista yksinomaista toimivaltaa siina
mielessd, miten se luvussa 4.1 esitetyn tapaisesti ymmarretdan, vaan yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan maarittaminen ja taytantéonpano kuuluu EU:n niin sanottuihin eri-
tyistehtaviin, jossa erityisen toimivaltuutuksen johdosta EU voi toteuttaa tiettyja tehta-
vid tai menn3 toimissaan pidemmalle kuin perussopimukset normaalisti sallivat'8°, Se,
ettd toimivaltajaottelu yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla on haluttu pitaa eril-
Iaan esimerkiksi jaetun toimivallan alan valtuutuksesta, pitaa ylla ajatusta ulko- ja turval-
lisuuspolitiikan hallitustenvilisestd luonteesta politiikka-alana®®.. Toisin sanoen jasenval-
tioille jaava valta paatoksentekoon jaa ulko- ja turvallisuuspolitiikassa kapeaksi ja perus-
sopimuksissa halutaan pikemminkin painottaa EU:n valtioliittomaista rakennetta kon-

sensushakuisena jarjestonat®?,

Unionille luovutettu toimivalta ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla on omiaan vahenta-
maan jasenvaltioiden tdysin itsendista paatdksentekovaltaa etenkin talla sindnsa sensi-
tiivisella alueella, eli ulko- ja turvallisuuspolitiikassa, jonka vaikutukset kansalliseen toi-
mintaan ja turvallisuuteen voivat olla mittavia. SEU-sopimukseen kuuluu kuitenkin yksi
toimivaltaan liittyva erityispiirre, joka muodostaa a) poikkeuksen ylla mainittuun paa-
saantoon ja b) lisda mielestani huomattavasti jasenvaltioiden valtaa maarata omista tur-
vallisuuteen liittyvista ratkaisuistaan osana EU:ta. Esittelen kansallisen turvallisuuden ka-

sitettd omana kokonaisuutenaan alaluvussa 4.3.

179 T3m3 sama toimivaltuutus ilmenee myés Euroopan unionin toiminnasta annetun sopimuksen unionin
toimivallan jaottelua maarittavastd 1 osaston 2(4) artiklasta, jossa viitataan SEU 24(1) artiklaan.

180 Terpan, 2013, s. 914; Craig, 2016, s. 88; Euroopan komissio, 2022.

181 Terpan, 2013, s. 914.

182 Ks. Pesonen, 2010, s. 115.
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Toimivalta-asioihin kytkeytyen on hyva huomioida SEU 42(7) artiklan aktivoimiseen liit-
tyvat erityispiirteet, joiden mukaan toimivalta paattaa varsinaisista keskindisen avunan-
non toimenpiteista on jasenvaltioilla itselldan, eli unionin toimivalta ei ulotu keskindisen
avunannon klausuulin toimeenpanoon. Unioni kuitenkin ulottaa vaikutusalueensa siina
mielessa my6s EU:n turvatakuujarjestelmaan, ettd SEU 42(7) artikla sananmukaisesti vel-
voittaa muut jasenvaltiot antamaan apua hyokkayksen kohteeksi joutuneelle valtiolle ja
keskustelu SEU 42(7) artiklassa maaratyn hyokkayksen juridisen kynnyksen ylittymisesta
on kaytava SEU 32 artiklan mukaisesti Eurooppa-neuvostossa tai neuvostossa yhteisen
lahestymistavan maarittelemiseksi niiden tehdessa sitoumuksia, jotka voivat vaikuttaa

unionin etuihin83,

Tassa tutkimuksessa arviointia ei tehda kuitenkaan SEU 42(7) artiklan toimeenpanon ja
ulko- ja turvallisuuspolitiikan toimivaltakysymysten pohjalta, silla toimivaltaerottelu nai-
den kahden oikeusnormin valilla on selkea. Se, milla tavoin toimivaltakysymykset kuiten-
kin koskettavat my6s keskindisen avunannon klausuulia, on siind, etta velvoite osallistua
keskindiseen avunantoon kaventaa yleisesti jasenvaltioiden suvereniteettia. Tarkastelen
seuraavassa kansallisen turvallisuuden kasitetta ja SEU 4(2) artiklaa, joka muodostaa
mielestani ikddn kuin perusteen kieltdytya tai ainakin rajoittaa tata SEU 42(7) artiklan
mukaista osallistumisvelvoitetta. Kansallinen turvallisuus taas liittyy EU:n toimivaltaky-

symyksiin ja silla on vaikutusta jasenvaltioiden itsemaaraamisoikeuteen.

4.3 Kansallinen turvallisuus

SEU 4(2) artiklassa sanotaan, ettd unioni kunnioittaa valtioiden keskeisia tehtavia, erityi-
sesti niitd, joiden tavoitteena on valtion alueellisen koskemattomuuden turvaaminen,
yleisen jarjestyksen yllapitaminen sekd kansallisen turvallisuuden takaaminen. Artiklan
viimeisessa lauseessa korostuu maarays, jonka mukaan erityisesti kansallinen turvalli-

suus sailyy yksinomaan kunkin jasenvaltion vastuulla. Tama tarkoittaa siis sitd, etta

183 Ks, Sari, 2019, s. 419-420.
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kansallisen turvallisuuden yllapitaminen on jasenvaltioiden oma asia. Tassa luvussa kay-
daan lapi kansallisen turvallisuuden kasitetta seka tuon SEU 4(2) artiklassa olevan maa-

rayksen tulkintaa.

Kuten nostin esille luvussa, jossa kasittelin SEU 42(7) artiklan tulkintaa kasitteen kaikin
kdytettdvissddn olevin keinoin (luku 3.2.2) nakdkulmasta, nosti tutkija Aurel Sari esille
vditteen siita, ettd keskindisen avunannon artikla sisaltdisi jo itsessaan implisiittisesti vih-
jeen siitd, etta toisten konflikteihin osallistuminen olisi omiaan vaarantamaan omaa kan-
sallista turvallisuutta'®4, Mielestdni tama ei kuitenkaan ilmene téysin selvasti SEU 42(7)
artiklasta. Esitin kuitenkin oman tulkintani Sarin tulkinnasta ja yhdyn véitteeseen siita,
ettd tietyssa mielessa toisten konflikteihin osallistuminen on omiaan vaarantamaan
myds alun perin puolueettomana osapuolena olleen valtion kansallisen turvallisuuden.
Koska Euroopan unionista annetussa sopimuksessa on kuitenkin jo itsessaan suora viit-
taus kansalliseen turvallisuuteen, haluan tarkistella taman viittauksen yhteytta ylla esi-
tettyyn vaitteeseen ja tehda tulkintaa SEU 4(2) artiklan maarayksesta jasenvaltioiden su-

vereniteettiin liittyvasta nakokulmasta.

4.3.1 Kansallinen turvallisuus kasitteena

Kansallinen turvallisuus on kasitteena moniulotteinen ja hankalasti tdsmallisesti maari-
teltivissd. Se voidaan kasittdd monen eri ndkékulman kautta®>. Esimerkiksi Widlund ja
Paasonen ovat analysoineet kasitetta tiedustelun kautta, silla tiedustelukdytannailla on
vahva yhteys kansalliseen turvallisuuteen. Healey taas on arvioinut kansallista turvalli-
suutta terrorismin niakokulmasta 8. Kansallisen turvallisuuden kisitteelld on yhteys
my0s ihmisoikeuspunnintaan, silld kuten alempana kdy ilmi, ei kdsitteen ensisijaisena

tarkoituksena ole suojata yksild3, vaan pikemminkin kollektiivisesti valtiota®’.

184 Ks. Sari, 2019, s. 434.

185 Honko, 2017, s. 14; Widlund, 2020, s. 134.

186 Ks. Healey, 2017; Widlund & Paasonen, 2021.

187 Kansallisen turvallisuuden voidaan katsoa toimivan yksilén vapautta rajoittavana tekijina, silld esimer-
kiksi Suomen tiedustelulainsdadantdoa kehitettdessa perustuslain 10 §:3an tehtiin muutos, jolla
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Tassa tutkimuksessa kasitettd analysoidaan kuitenkin valtioiden valisista sopimuksista
muodostuvan valtioliiton jasenyyden nakdkulmasta; tutkimuksen kontekstissa jasenval-
tioiden suvereniteetin nakékulmasta osana EU:ta. Eli mita kansallinen turvallisuus tar-
koittaa siind kontekstissa, ettd SEU 4(2) artikla maaraa kansallisen turvallisuuden kuulu-
van jasenvaltioiden vastuulle, toisin sanoen jasenvaltioiden itsemaaraamisoikeutta lisaa-
vana tekijana? Ennen kansallisen turvallisuuden kasitteen tarkoitteen selvittelya teen ly-

hyen katsauksen kasitteiden kansallinen ja turvallisuus maaritelmiin.

MOT Oxford Dictionary of English’in mukaan termi national (=kansallinen) viittaa johon-
kin asiaan, mika on yhteista koko kansakunnalle. Termin nation (=kansakunta) maari-
telma taas on vapaasti kddnnettyna seuraava: yhteisen syntyperan, historian, kulttuurin
tai kielen yhdistama suuri joukko ihmisia, jotka asuttavat tiettyd maata tai maa-alu-
etta.' Cambridge Dictionaryn mukaan termi national maaritelldan samantyylisesti eli
termi viittaa jollekin valtiolle, valtion ihmisille tai kansakunnalle tyypilliseen asiaan niin,
etta asia koskettaa koko valtiota tai sen kaikkia kansalaisia tai koko kansakuntaa. Kansa-
kunnalla tarkoitetaan niin ikdan yhteisen hallinnon, kielen ja tradition jakavia ihmisia,

jotka asuvat tietyll3 alueella.®?

MOT Oxford Dictionary of English maarittelee termin security (=turvallisuus) muun mu-
assa valtion rauhanolojen kautta: valtio, joka on vaaroista ja uhkista vapaa. Toinen maa-
ritelma termille on: valtion tai organisaation varmuustoimet rikollisia toimintoja, kuten
terrorismia, varkauksia tai vakoilua, vastaan. Kolmas maaritelma lahestyy turvallisuutta
varautumisen kautta: menettelytavat tai jarjestelyt, joilla varmistetaan valtion tai orga-
nisaation turvallisuus.'®® Cambridge Dictionaryn mukaan turvallisuus on ihmisten, raken-

nusten, organisaatioiden tai valtion suojelua erilaisia uhkia, kuten rikollisuutta tai ulkoisia

heikennettiin yksityisyyden suojaa valtion edun nimissa. Nain ollen oikeudellisessa harkinnassa on tehty
punnintaa kansallisen turvallisuuden ja ihmisoikeuksien, l1ahinna yksilon perusoikeuksien valilla. Ks. lisaa
esimerkiksi Honko, 2017; Widlund, 2020; Widlund & Paasonen, 2021. Myos HE 198/2017 vp. Tassa tutkiel-
massa en kasittele kansallisen turvallisuuden kasitteen punnintaa valtion ja ihmisoikeuksien valilla, vaan
keskityn kasitteen sisaltoon valtiolle kuuluvana velvoitteena ja oikeutena.

188 MOT Oxford Dictionary of English, n.d., national ja nation.

189 Cambridge Dictionary, 2022, national ja nation.

190 MOT Oxford Dictionary of English, n.d., security.
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(toisten valtioiden tekemia) hyokkayksia vastaan!®l. Kuten termien kansallinen ja turval-
lisuus sanakirjamaaritelmista voi huomata, ovat termien maaritelmat hyvin laheisessa
yhteydessa valtioon ja valtion oikeuteen varustautua erilaisia uhkia vastaan. Nédin ollen
kansallinen turvallisuus on olennainen osa jasenvaltioiden suvereniteetti-funktiota ja oi-

keutta muodostaa omia turvallisuuspoliittisia ratkaisuja.

Funktionaalisena kasitteena kansallinen turvallisuus liittyy valtion kollektiiviseen turval-
lisuuteen ja sen perustukset ovat pohjimmiltaan uhkissa ja niihin vastaamisessa®2. Kol-
lektiivinen turvallisuus mahdollistaa vapaata ja itsenaista valtiota tukevien jarjestelmien
rakentamisen ja vaikuttaa siten laajasti yhteiskunnassa. Kuitenkin kansallisen turvallisuu-
den paaasiallisen suojausintressin kohteena on valtio ja sen eri elementit, ei niinkaan
yhteiskunta yksilon subjektiivisesta ndakdkulmasta. Jos nimenomaan kansallinen turvalli-
suus koetaan uhatuksi, uhka kohdistuu Widlundin mukaan lahtékohtaisesti valtioon, yh-
teiskuntaan tai johonkin muuhun suureen kohteeseen, kuten tiettyyn kansanryhmaan.
Tama muodostaa yhteyden kollektiiviseen turvallisuuskasitteeseen, silla uhka vaikuttaisi
toteutuessaan yhteisesti moneen asiaan, myos yhteiskunnan perustavanlaatuiseen ole-
massaoloon. Kansallisen turvallisuuden suojaamisen intressina on siis yhteiskunta ja val-

tion etu laajemmalla tasolla.*®3

Turvallisuuskasitys on perinteisesti jaettu ulkoisiin ja sisdisiin uhkiin, joista kansallinen
turvallisuus on viitannut |ahinna ulkoisiin uhkiin. Kasitysta voidaan kuitenkin haastaa
siind mielessa, ettd nykypdivan maailmassa uhkat ovat usein monitahoisia ja niilla on
sek3 sisdisia ettd ulkoisia yhtyméapintoja.’®* Taman voi huomata esimerkiksi luvussa 2
esittelemistani ajankohtaisista maailmanpoliittisista tapahtumista. Vaikka joidenkin ta-
pahtumien alkuldhteet ja tapahtumapaikat ovat selkedsti paikannettavissa Euroopan ul-
kopuolelle, ulottavat uhkat kuitenkin lonkeronsa myds Eurooppaan verkottuneessa maa-

ilmassamme, ja joitakin turvallisuuteen vaikuttavia tekijoita ei voida enda selkedsti

191 Cambridge Dictionary, 2022, security.
192 Lonka ja muut, 2020, s. 25.
193 Widlund, 2020, s. 138-141.
194 Widlund, 2020, s. 140-141.
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paikantaa tdysin ainoastaan sisdiseksi tai ulkoiseksi uhkaksi.®> N&in ollen kansallisen tur-
vallisuuden yllapitamiseksi on huomioitava mielestani myos kansallisvaltion sisdltapain
kumpuavat turvallisuusuhkat, joilla voi olla kytkentdja valtion ulkopuolisiin toimijoihin.
Tallaisena yhtadaikaisesti seka sisalta ettd ulkoa pain tulevana uhkana voitaisiin pitaa esi-
merkiksi luvussa 3.2.1 esittelemaani hybridivaikuttamista ja nain ollen hybridivaikutta-
misella olisi yhteys valtion omaan, yhteiskunnan kokonaisetuun vaikuttavaan turvalli-

suusymparistoéon.

Valtion roolin nakékulmasta kansallisen turvallisuuden maaritelma on tarkentunut muun
muassa EIT:n ratkaisukdytdannossa, joskin se on myos todennut kasitteen saavan lisaa
taydennysta kansallisen kdaytanndn muotoutumisen myo6ta; ndin ollen tamakaan esitel-
tava madritelm3 ei ole tyhjentival®®. Ratkaisuissa Weber ja Saravia v. Saksa ja Klass ja
muut v. Saksa EIT on todennut ainakin sotilaallisen maanpuolustuksen, terrorismintor-
junnan ja laittoman tiedustelutoiminnan torjunnan kuuluvan kansallisen turvallisuuden
soveltamisalan alle'®’. Hybriditiedonannon mukaan myés hybridiuhkien torjunta kuuluu
kansalliseen turvallisuuteen ja siten vastuu turvallisuuden ylldapidosta hybridivaikuttami-
sen kohdalla on (jasen)valtioilla’®®. Valtioilla on kuitenkin laajasti harkintavaltaa arvioi-
dessaan kansallista turvallisuutta vaarantavaa toimintaa ja taman, seka kansallisen tur-
vallisuuden kasitteen tarkoitteen muotoutumattomuuden vuoksi kasite jattdaa nahdak-
seni tilaa my6s jasenvaltioiden itsemadaraamisoikeudelle heidan maarittdessaan toimia,
jotka katsovat kuuluvan kansallisen turvallisuuden, eli jasenvaltioiden toimivallan pii-

riin192,

Taman tutkielman kontekstissa, jossa tarkastelen EU:n turvatakuujarjestelmaa jasenval-

tioiden suvereniteetin nakokulmasta, tiivistan kansallisen turvallisuuden maaritelman

195 Ks. luku 2. Esim. Jihadistinen terrorismi on yksi timankaltaisista uhkista.

19 Kansallisesta kdytannosta ks. EIT tapaus Kennedy v. Yhdistynyt Kuningaskunta (18.5.2010). Kysymyk-
sessad oli valitus liittyen yksityisen kirjeenvaihdon loukkaamiseen viranomaisen salaisen tiedonhankinnan
keinona seka viranomaisen toiminnan ennalta-arvattavuudesta.

197 EIT tapaus Weber ja Saravia v. Saksa (29.6.2006); EIT tapaus Klass ja muut v. Saksa (6.9.1978).

1%8 JOIN(2016) 18 final, s. 2.

199 HE 198/2017 vp, s. 20.



60

seuraavasti: kansallisen turvallisuuden yllapitaminen ja ulkoisten ja sisdisten uhkien tor-
juminen kuuluvat valtion tarkeimpiin tehtaviin?°, Kansallisen turvallisuuden ytimessa on
valtion turvallisuus ja olemassaolo sekd naiden siilyttiminen?!. Olemassaolonsa sdilyt-
tamisen lisaksi valtion perustavanlaatuisia arvoja ovat esimerkiksi itsemaaraamisoikeu-
den yllapitaminen eli valtion oikeus paattaa itse omista asioistaan seka alueellisen kos-
kemattomuuden turvaaminen. Suppeasti ajateltuna kansallinen turvallisuus yllapitaa

naita arvoja ja ehkaisee niitd uhkaavia toimia.?%?

Tarkasteltuani kansallisen turvallisuuden sanakirjamaaritelmia seka kasitteen funktio-
naalista tarkoitusta, voidaan todeta kansallisen turvallisuuden karkeasti yleistettyna tar-
koittavan valtion vastuulle kuuluvaa velvollisuutta tai oikeutta huolehtia kansallisvaltion
muodostavan alueen olemassaolosta nyt ja tulevaisuudessa. Kansallisen turvallisuuden
kasitteen lapikdyminen SEU:sta irrallisena konseptina auttaa ymmartamaan kasitteen
yhteytta turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan seka valtiotason toimintaan. Seuraavassa

kasittelen kansallisen turvallisuuden merkitysta osana SEU:ta.

4.3.2 SEU 4(2) artiklan kansallisen turvallisuuden klausuulin tulkinta

SEU 4(2) artiklan kansallisen turvallisuuden osion tulkinta koostuu hyvin pitkalti siitd ym-
marryksestd, joka kansallisen turvallisuuden kasitteesta saadaan tutkailemalla kasitteen
funktiota sen tarkoitteen perusteella, eli kuten olen luvussa 4.3.1 tehnyt. Kansallisen tur-
vallisuuden yllapito SEU 4(2) artiklassa luetaan olennaisiin valtion toimintoihin (essential
state functions) ja niitd toimintoja unionin tulee kunnioittaa?®3. Aloite kansallisen turval-
lisuuden kasitteen lisdamiseksi EU:n perussopimukseen tuli Isolta-Britannialta, joka ha-
lusi vaalia kattavaa kansallista itsemaaraamisoikeuttaan ollessaan osana EU:ta?%. Koko

SEU 4(2) artiklan kansallisen identiteetin jalkeinen osio, eli valtion keskeisten tehtavien

200 ks, myss Widlund & Paasonen, 2021, s. 7.

201 | onka ja muut, 2020, s. 13.

202 \Widlund & Paasonen, 2021, s. 7.

203 s, SEU 4(2) artiklan lisaksi esim. Blanke, 2013, s. 228.
204 Dj Federico, 2019, s. 354.
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luettelo viittaa jasenvaltioiden asemaan itsendisina valtioina?%>. Valtion keskeisten teh-

tavien hoito siis kuuluu jasenvaltioiden vastuulle?°®,

Kuten kansallisen turvallisuuden funktionaalinen maaritelma, kasitteen tulkinta osana
SEU 4(2) artiklaa viittaa valtion ja sen toimintojen olemassaolon turvaamiseen. Yhdessa
yleisen jarjestyksen yllapitamisen kanssa kansallisen turvallisuuden turvaamisen velvoite
pitaa sisdlldan jossain maarin myds ulkoisen turvallisuuden aspektit.?%’ Yhteiséjen tuo-
mioistuimen tuomio asiassa Campus Oil Limited ja muut v. Minister for Industry and
Energy ja muut, jossa oli kyse raakadljyn toimittamista koskevasta kansallisesta lainsaa-
dannosta, viittaa alakohdassa 34 raakadljyn ja 6ljytuotteiden tarkeyteen osana yhteis-
kunnan kokonaisvaltaista toimivuutta, silla talouden toiminta, keskeiset julkiset palvelut
ja jopaihmisten eloonjadaminen ovat riippuvaisia 6ljytuotteiden saannista. Jos raakaoljyn
hankintaketjuun tulisi hairid, se voisi tuomion mukaan aiheuttaa vaaraa valtion olemas-
saololle ja siten siis vahingoittaa yleista turvallisuutta.?®® Vaikka kasitteet yleinen turval-
lisuus ja kansallinen turvallisuus onkin periaatteessa erotettu keskenaan, tassa yhtey-
dessa, eli valtion olemassaoloa yleisesti vaarantavana tekijana voidaan mielestani aja-
tella tuomiossa tarkoitettavan myos kansallista turvallisuutta horjuttavaa toimintaa. Nain
ollen tapauksella Campus Oil Limited ja muut v. Minister for Industry and Energy ja muut
on merkitysta SEU 4(2) artiklan tulkinnassa, silla se viittaa samoihin tekijoihin, joilla myo6s

kansallisen turvallisuuden kasitettd voidaan maaritta42%.

SEU 4(2) artiklan sisalto liittyy myos toimivaltakysymyksiin, kuten ylempana on tullut ilmi.
Sita tosiseikkaa, ettd kansallinen turvallisuus sdilyy yksinomaan kunkin jasenvaltion vas-
tuulla, vahvistaa SEUT 346(1)(b) artiklan maarays. Sen mukaan jasenvaltiot voivat toteut-
taa niita toimenpiteita, jotka liittyvat aseiden, ammusten ja sotatarvikkeiden tuotantoon

tai kauppaan ja jotka jasenvaltio katsoo tarkeiksi omien keskeisten turvallisuusetujen

205 Blanke, 2013, s. 228.

206 N3ita ovat kansallisen turvallisuuden yllapidon ohella valtion alueellisen koskemattomuuden turvaami-
nen ja yleisen jarjestyksen yllapitaminen (SEU 4(2) artikla).

207 Blanke, 2013, s. 230.

208 ¢.72/83, Campus Oil Limited ja muut v. Minister for Industry and Energy ja muut, EU:C:1984:256.

209 ks, Blanke, 2013, s. 230. Blanke tulkitsee SEU 4(2) artiklaa tapauksen C-72/83 avulla.
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takaamisessa. Blanke kirjoittaa, etta valtion itsemadraamisoikeuden ydin liittyy vahvasti
valtion yksinoikeuteen kayttaa voimaa niin sisdisen kuin ulkoisenkin turvallisuuden ylla-
pitdmisessa ja EU:n perussopimukset suojelevat tata oikeutta, lukuun ottamatta erikseen

mainittuja yhteistydhon velvoittavia maarayksia2©.

Blanke nostaa SEU:n kommentaariteoksessa esille kansallisen turvallisuuden (SEU 4(2)
artikla) yhteyden ulko- ja turvallisuuspoliittista toimivaltaa muutoin kasittelevaan SEU
24(1) artiklaan. Sen mukaan unionin toimivalta kasittdaa ulko- ja turvallisuuspolitiikan
alalla kaikki ulkopolitiikan osa-alueet ja kaikki unionin turvallisuuteen liittyvat kysymyk-
set, mukaan lukien yhteisen puolustuspolitiikan ja mahdollisen puolustusyhteistyon ra-
kentamisen. Tassa mielessa on ristiriitaista, ettd ulkoisiinkin suhteisiin relaation luova
kansallinen turvallisuus on kuitenkin jatetty yksinomaan jasenvaltioiden vastuulle. Sen
vuoksi on epaselvaa, milla tavoin SEU 4(2) artiklan kansallisen turvallisuuden seka SEU
24(1) artiklan mukaisen ulko- ja turvallisuuspoliittisen yhteistyon tiivistiminen kadytan-
nossa toimii jasenvaltioiden suvereniteettia kunnioittaen.?!! Toimivaltamé&arayksesta
huolimatta Blanke nostaa esille, ettd kansallisen turvallisuuden maarays SEU 4(2) artik-
lassa ei toimi yleisena itsemaaraamisoikeuden varauksena eli oikeus yksinomaiseen vas-

tuunosoitukseen ei ole kuitenkaan tdysin koskematon?!2,

Taman luvun lopuksi tarkastelen vield lyhyesti valtioiden oikeutta vedota kansalliseen
turvallisuuteen ja sen tuomaan padsaannon mukaiseen toimivaltaan. Suomalaisessa hal-
lituksen esityksessa todetaan niin ikdan, etta vaikka unionilla ei ole toimivaltaa kansalli-
sen turvallisuuden alueella, ei toimivallan alue, eika artiklan sisaltoé ole kuitenkaan unio-

nin vaikutuksilta tdysin suojassa?!3. EUT:n oikeuskaytdnndn perusteella jasenvaltioiden

210 Blanke, 2013, s. 228-229, jossa viittaus Pernice, 2011 ja Pache, 2002. Ks. my&s Saksan perustuslakituo-
mioistuimen p&atos asiassa 2 BvE 2/08 (30.6.2009), alakohdat 253-255. Tuomion mukaan kompetenssi
voimankayttdon turvallisuuden alueella sailyy integraation tiivistyessakin jasenvaltioilla.

211 Blanke, 2013, s. 231, jossa viittaus Pernice, 2011.

212 Blanke, 2013, s. 231. Katso my&s The European Convention Secretariat, 2002, s. 11. Tyéryhman raportin
mukaan kansallisen identiteetin ja sitd myoten kansallisen turvallisuuden myontavaa artiklaa ei tule tulkita
unionin toimivaltaa syrjayttavana klausuulina. Jasenvaltioiden tulee kuitenkin kunnioittaa EU:n perussopi-
musten maarayksia, ja artikla ei siten muodosta jasenvaltioiden toimivallan maaritelmaa, eika valita viestia
siitd, etta unionilla ei olisi enda koskaan vaikutusvaltaa kyseisen artiklan ydinsisaltoon.

213 HE 198/2017 vp, s. 23. Hallituksen esitys kasittelee aihetta tiedustelun nakékulmasta.
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on naytettava tarve suojella kansallista turvallisuutta todeksi, jos se perustelee joitakin

toimintoja kansallisella turvallisuudella?!4,

Tuomiot asioissa ZZ v. Secretary of State for the Home Department, Insiné0ritoimisto
InsTiimi ja komissio v. Suomi liittyvat |ahtokohtaisesti tietojen salaamiseen kansalliseen
turvallisuuteen vedoten. Esimerkiksi tapauksessa ZZ v. Secretary of State for the Home
Department esille nousee kansallisen turvallisuuden perusoikeuksia rajoittava elementti,
silla ZZ ei ollut saanut maahantulokiellon paatdsta hyvan hallinnon perusteiden mukai-

sesti Yhdistyneen kuningaskunnan viranomaisen vedotessa kansalliseen turvallisuuteen.

Tapauksessa oli kyse Ranskan ja Algerian kansalaisesta (ZZ), jolla oli ollut pysyva oleskelu-
oikeus Yhdistyneeseen kuningaskuntaan vuodesta 2004 ldhtien. Vuonna 2005 ZZ mat-
kusti Algeriaan, jonka jalkeen Yhdistyneen kuningaskunnan viranomainen (Secretary of
State) oli paattanyt peruuttaa ZZ:lle myonnetyn oleskeluluvan ja kieltdd maahantulon Yh-
distyneeseen kuningaskuntaan silla perusteella, ettei ZZ:n oleskelu maassa ollut yleisen
edun mukaista. Yhdistyneen kuningaskunnan maahanmuuttoasioiden valituslautakunta
(SIAC) oli katsonut ratkaisussaan, ettd ZZ:lla ei ollut muutoksenhakuoikeutta asiassa. ZZ
haki muutosta maahantulokieltoa koskevaan paatokseen, mutta valitus hylattiin eikd ZZ
saanut valituksen yhteydessa tietoja kumoamispaatoksen perusteluista. SIAC kasitteli
myShemmin tapausta suljetuin ovin, joista ZZ sai osittain vaillinaisen julkisen ratkaisun.
Salassa pidettava ratkaisu toimitettiin vain Yhdistyneen kuningaskunnan Secretary of
State:lle ja ZZ:n erityisasianajajille. Perusteellisemmat perustelut oleskeluoikeuden peru-
miselle olivat kuitenkin vain salassa pidettdvassa ratkaisussa. ZZ valitti tapauksesta Yhdis-
tyneen kuningaskunnan hovioikeuteen, joka esitti EUT:lle ennakkoratkaisukysymyksen
siitd, oliko SIAC:in ratkaisu estda asianosaista kuulemasta hanta koskevan paatoksen pe-
rusteluja oikeellinen. EUT totesi ratkaisussaan, etta perustelut voidaan pitaa salaisina vain
siltd osin, mika olisi valttdmatonta, ja etta asianosaiselle tulee ilmoittaa hantad koskevan
ratkaisun perustelut olennaisilta osin.

Tapauksessa oli siis normikollisio kansallisen turvallisuuden ja perusoikeuksien vililla ja
unionin oikeus ulottui siind mielessa kansallisen turvallisuuden alueelle, ettd EUT teki
arviointia kansalliseen turvallisuuteen vetoamisen syista ja perusteluista. Jasenvaltioille
osoitetusta toimivallasta huolimatta tuomiot osoittavat yleisesti, etta tarvittaessa EU:lla

on oikeus puuttua jasenvaltioille ndennaisesti kuuluviin asioihin.

214 Ks. tuomiot C-300/11, ZZ v. Secretary of State for the Home Department, EU:C:2013:363, kohdat 46, 47,
57; C-615/10, Insinddritoimisto InsTiimi, EU:C:2012:324, kohta 35; C-284/05, komissio v. Suomi,
EU:C:2009:778, kohdat 45 ja 47.
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4.3.3 Kansallinen turvallisuus, suvereniteetti ja SEU 42(7) artikla

Kansallista turvallisuutta kasitteleva oikeuskirjallisuus lahestyy aihetta lahtokohtaisesti
siitd nakokulmasta, etta kansallisen turvallisuuden valjastaminen kaventaa yksiléiden va-
pauksia ja perusoikeuksia. Diskurssi piirtyy siis hyvin pitkalti taman normikollision selvit-
telyn ympadrille. Kuten olen tdssa aihetta kasittelevassa luvussa 4.3 tuonut esille, liittyy
kansallinen turvallisuus valtion oikeuteen olla olemassa ja oikeuteen suojella olemassa-
oloaan. Kansalliseen turvallisuuteen sisaltyy oikeus ennaltaehkaistd uhkia ja toisaalta
my0s puolustautua uhkilta, jos niita ilmenee. Sari nosti artikkelissaan esille, etta keski-
ndisen avunannon tarkoituksena ei ole vaarantaa apua antavan valtion olemassaoloa,
vaan valtioilla on viime sijassa oikeus priorisoida oma turvallisuutensa?!>. Mielestani tall3
on yhteys kansallisen turvallisuuden kasitteeseen, vaikka Sari ei sita nostakaan esille eika

luo yhteytta SEU 4(2) artiklassa mainittuun lausekkeeseen.

Tahan liittyen esitan kysymyksen, etta voisiko jasenvaltio vedota kansalliseen turvallisuu-
teen ja siten perustella osallistumattomuuttaan keskindisen avunannon mukaisiin vel-
voitteisiin. Tassa tapauksessa perustelua ei kdytaisi perusoikeuksien ja yksilon vapauk-
sien rajoittamisen nakokulmasta, vaan samaa kansallista turvallisuutta kaytettdisiin pe-
rusteluna sille, etta kriisia ei haluta eskaloida koskemaan omaa valtiota. Intressina olisi

siis suojella oman valtion turvallisuutta.

Koska keskindisen avunannon klausuuli on aktivoitu vain kerran?!®, ei jasenvaltioiden si-
toutumishalukkuudesta keskindiseen puolustukselliseen yhteistydhén ole vield kovin
paljon ndyttda ja ndin ollen tutkimuskirjallisuutta suvereniteettiin ja oman valtion tur-
vallisuustekijoihin vetoamisesta keskindisen avunnon mukaisessa yhteistydssa ei kaytan-

nossa ole vield olemassa?l’. Perot kuitenkin arvioi, ettd monet EU-jasenmaat saattavat

215 sari, 2019, s. 434.

216 Ks. esim. Perot, 2022, s. 39.

217 Ainoa naytto, joka keskindisen avunannon artiklaan liittyy, on Ranskan pyyntd muille jasenvaltioille Pa-
riisin terrori-iskujen jalkeen. Silloin jasenvaltiot osoittivat solidaarisuuttaan yksimielisesti ja nopealla aika-
taululla niiden avustaessa Ranskaa muun muassa sen kansainvalisissa operaatioissa, jotta Ranska sai va-
pautettua resursseja omaan kayttoonsa. Ks. lisda esim. Anghel & Cirlig, 2016.
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olla suhteellisen haluttomia ryhtymaan intensiiviseen puolustusyhteistyéhon, vaan olisi-
vat pikemminkin kiinnostuneita toimimaan terrorismin, hybridi- ja kyberuhkien torjun-
nan nimissa yhteisty6ssd?®. Aiheeseen liittyvan konkreettisen tutkimuskirjallisuuden
puuttuessa, kasiteltdaessa jasenvaltion oikeutta pidattya keskindisesta avunannosta kan-
salliseen turvallisuuteen vedoten, on tyydyttdva arvioimaan tilannetta hypoteettisesti ja
jo olemassa olevien raamien sisalla. Naita ovat kansallisen turvallisuuden osalta Euroo-
pan unionin oikeusjarjestyksessa erityisesti toimivaltakysymykset ja valtioiden oikeus

kansalliseen turvallisuuteen vetoamiseen.

Kuten totesin luvussa 4.3.2, ndenndinen toimivalta omaan kansalliseen turvallisuuteen
liittyvissa asioissa on SEU 4(2) artiklan mukaan jasenvaltioilla. Artikla antaa sananmuo-
don mukaisessa tulkinnassa runsaasti liikkumavaraa jasenvaltioille, silld jos ne perusteli-
sivat osallistumattomuuttaan halulla turvata kansallinen turvallisuus, ne voisivat tehda
sen silld perusteella, ettd toimivalta paattaa naista asioista kuuluu jasenvaltioille itselleen.
Artiklan tarkempi tutkailu toi kuitenkin ilmi, ettei toimivaltaoikeus ole koskematon, ja
ettd EU:lla on mahdollisuus ulottaa vaikutuksensa myos kansallisen turvallisuuden akti-
voimisen perusteisiin. Tatd punnintaa on kuitenkin kdyty tahan mennessa nimenomaan
perusoikeusulottuvuuden nakokulmasta. Kansalliseen turvallisuuteen vetoamisen sovel-
tuvuusarvioinnissa EUT:n tulkinta [dhtee muutenkin vakiintuneesti siita, ettd kasitteiden
kansallinen turvallisuus ja yleinen turvallisuus maarittelyn tulee olla unionildahtoista, ei-
vatka jasenvaltiot voi ilman unionin toimielinten valvontaa maaritella kasitteiden sovel-

tamisalojen ulottuvuuksia?!®.

218 perot, 2022, s. 41.

219 C-601/15 PPU, J.N. v. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, EU:C:2016:84, kohdat 64—69, 73; ks.
my6s HE 198/2017 vp, s. 35. Tapauksessa oli kyse turvapaikkaa useasti hakeneesta henkildstd, joka oli
syyllistynyt varkauksiin, saanut maahantulokiellon ja rikkonut tata. Henkil6 oli sdilo6notettu Alankomaissa
kansallisen turvallisuuden tai yleisen jarjestyksen yllapitdmiseksi siitd huolimatta, ettad hanella oli ollut oi-
keus oleskella maassa tehdyn turvapaikkahakemuksen johdosta. Asianosainen riitautti sdilé6nottoasian ja
asia eteni unionin tuomioistuimeen. Kansalliseen turvallisuuteen liittyen tuomioistuin paatyi toteamaan,
ettd jos kansallinen turvallisuus toimii yksityisen oikeussubjektin vapautta rajoittavana perusteena, on syi-
den oltava perusteltavissa, suhteellisuusperiaatteen mukaisia ja linjassa unionin oikeusjarjestyksessa ole-
vien maardysten kanssa.
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Oma tulkintani tilanteessa on kuitenkin se, ettd periaatteessa jasenvaltioilla on oikeus
vedota kansallisen turvallisuuden turvaamiseen, jos ne haluaisivat kieltaytya SEU 42(7)
artiklan mukaisesta yhteistyosta. Nain ollen SEU 4(2) artikla kansallisine turvallisuuksi-
neen jattaa jasenvaltioille liikkumavaraa ja tukee naiden suvereniteettia. Taman kaltaista
vetoamista unionin puolustusyhteistyota tiivistettdessa ei ole kuitenkaan viela tehty, ja
esittamani lahestymistapa kansalliseen turvallisuuteen vetoamiseen loisi hyvin erilaisen
nakokulman kansallisen turvallisuuden tulkintaan. Unionin oikeuskadytannon perusteella
jasenvaltiot eivat kuitenkaan voi tata tulkintaa yksindan tehda vaan viime sijassa SEU 4(2)
artiklan soveltamisperusteiden hyvaksyttavyyden arviointi jaa unionin toimielinten tai

tuomioistuimen tulkinnan varaan.

4.4 Paatoksentekojarjestelma ulko- ja turvallisuuspolitiikassa

Edellisessa luvussa kasiteltiin ulko- ja turvallisuuspolitiikan toimivaltakysymyksia, joilla
on ldaheinen yhteys ulko- ja turvallisuuspoliittiseen paatoksentekoon sen vuoksi, etta
padsadannon mukaan toimivalta ulko- ja turvallisuuspolitiikassa on unionilla (SEU 24(1)
artikla; SEUT 2(4) artikla). Toimivallan osoituksen myo6ta paatoksenteko tapahtuu unionin
tasolla, kun paatoksia unionin ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan liittyen tehdaan. Luvussa
4.4 tarkastellaan tdahan politiikanalaan liittyvaa paatoksentekojarjestelmaa yleisella ta-

solla ja luvussa 4.5 katsotaan, millaisia suvereniteettiulottuvuuksia alalta l6ytyy.

4.4.1 Yksimielisyys padasaantona

Unionin toimivalta yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla siis kattaa SEU 24(1) ar-
tiklan mukaan kaikki ulkopolitiikan osa-alueet ja kaikki unionin turvallisuuteen liittyvat
kysymykset. SEU 22(1) artiklan mukaan Eurooppa-neuvosto maarittdaa unionin strategi-
set edut ja tavoitteet ja tekee niiden pohjalta ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat
paatokset. Paatoksissa maaritelldan esimerkiksi paatosten voimassaoloaikaa ja keinoja,

jotka unionin ja jasenvaltioiden on tarjottava paatosten toteuttamista varten. Paatokset
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tehdaan yksimielisesti neuvoston suosituksesta. Wesselin mukaan huolimatta SEU 15 ar-
tiklassa luetelluista Eurooppa-neuvoston tehtdvista ja virallisesta lainsaadantévallan
puutteesta, on Eurooppa-neuvostolla johtava rooli muodostettaessa unionin ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikkaa??°. Koska Eurooppa-neuvostolla ei ole unionissa lainsdadantodvaltaa,
ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla lainsdadannéllisend elimen4 toimii EU:n neuvosto???.
EU:n neuvosto muotoilee yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ja tekee sen maarittele-

miseksi ja toteuttamiseksi tarvittavat paatokset (SEU 26(2) artikla).

Paasaannon mukaan paatoksenteko ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla tapahtuu yksi-
mielisyysvaatimusta noudattaen (SEU 24(1) artikla ja SEU 31(1) artikla). Yksimielisyys-
vaatimus tarkoittaa, etta asioista paatetaan erityisessa lainsaatamisjarjestyksessa, eli jo-
kaisella jasenvaltiolla on asioissa veto-oikeus???. Tama yksimielisyysvaatimus vallitsee
ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla sen vuoksi, etta sen katsotaan kuuluvan ns. herkan
politiikan alalle. Muutoin SEU 16(3) artiklan mukaan EU:n neuvosto tekee paatokset paa-
saantoisesti madraenemmistolla.??® M3araenemmistopaatoksissd vahintaan 15 neuvos-
ton jasenen (55 %) tulee danestaa asian puolesta ja ndiden viidentoista jasenmaan vaki-
luvun tulee tayttaa vahintaan 65 % koko EU:n vdestosta (SEUT 238(3)(a) artikla). Jos neu-
vosto ei tee ratkaisuaan komission tai unionin ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan kor-
kean edustajan ehdotuksesta, madaraenemmistéon tarvitaan niin sanottu vahvistettu
madraenemmisto, eli vahintdan 72 % osallistuvista neuvoston jasenista tulee danestaa
asian puolesta ja heidan jasenmaidensa jasenluvun on oltava vahintdan 65 % koko EU:n

véakiluvusta (SEUT 238(3)(b) artikla).

Yksimielisyysprosessiin liittyy kuitenkin se, ettd danestamisesta voi myos pidattya. Mui-

den jasenvaltioiden on kunnioitettava tata kantaa. Talldin pidattyneen jasenvaltion ei

220 \Wessel, 2016, s. 396.

221 \Wessel, 2016, s. 397; Raitio & Tuominen, 2020, s. 98-100.

222 Ramiro Troitifio ja muut, 2020, s. 223; Ojanen, 2016, s. 35.

223 Raitio & Tuominen, 2020, s. 104—105. Herkan politiikan ala tarkoittaa, ettd asia on tirke3 ja sensitiivinen
jasenvaltioille. Muita téllaisia aloja ovat esimerkiksi veropolitiikkaa ja sosiaaliturvaa koskevat kysymykset.
Madraenemmistomenettely on neuvoston paaasiallinen paatoksentekotapa sellaisilla aloilla, joita ei pi-
deta niin sensitiivisind jasenvaltioille. Ks. my6s Ojanen, 2016, s. 35.
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tarvitse soveltaa kyseista paatosta, mutta se on kuitenkin velvollinen hyvaksymaan, etta
paatos sitoo EU:ta. SEU 24(3) artiklan mukaisen keskindisen yhteisvastuun hengessa aa-
nestamisesta kieltdytyneen jasenvaltion on kuitenkin pidattaydyttava toimista, jotka voi-
vat olla ristiriidassa kyseiseen paatokseen perustuvan unionin toiminnan kanssa tai jopa
estda sen toteuttamisen. Muut ei-pidattyneet jasenet voivat edelleen danestas, ja paa-
toksissa voidaan saavuttaa yksimielisyys, eli muutaman jasenen pidattyminen ei viela si-
nansa esta paatdksentekoa. Jos pidattyvia neuvoston jasenia on kuitenkin vahintaan yksi
kolmasosa jasenvaltioista ja heiddn jasenmaansa edustavat vahintaan yhta kolmasosaa
unionin vaestosta, paatosta ei tehda. (SEU 31(1) artikla.) Maaravahemmisto syntyy, kun
pdatosta vastaan danestaa vahintaan nelja neuvoston jasentd ja heidan valtionsa edus-
tavat vakiluvultaan vahintdaan 35 % kokonaisvdestosta (SEUT 238(3)(a) artikla). Tama es-

tad paatoksenteon madrdenemmistopaatoksissa???.

SEU 31(2) artikla muodostaa poikkeuksen ulko- ja turvallisuuspolitiikan yksimieliseen
paatoksentekoprosessiin. EU:n neuvosto voi tehda paatoksia maardenemmistolla tilan-
teissa, joissa 1) maaritellaan unionin toiminta tai kanta unionin strategisia etuja ja tavoit-
teita Eurooppa-neuvoston paatoksen (SEU 22(1) artikla) perusteella (SEU 31(2)(1) ar-
tikla); 2) maaritellaan unionin toiminta tai kanta ja joka perustuu unionin ulkoasioiden ja
turvallisuuspolitiikan korkean edustajan ehdotukseen. Tahan lausekkeeseen kuuluu ehto,
jonka mukaan lauseke patee vain silloin, kun Eurooppa-neuvosto on erikseen sita (ehdo-
tusta) pyytanyt korkealta edustajalta (SEU 31(2)(2) artikla); 3) EU:n neuvosto hyvaksyy
paatdksen toimeenpanopaatoksia, joissa maaritelladn unionin kantaa tai toimintaa (SEU

31(2)(3) artikla).

Jos paatoksenteossa todetaan SEU 31(2) artiklan mukaisten kriteerien toteutuvan, voi-
daan paatoksia siis tehdda maaraenemmistomenettelya kdyttden. Nain ollen SEU 31(2)
artiklalla voi olla vaikutuksia yksittaisten jasenvaltioiden asemaan niiden menettdessa

mahdollisuuden veto-oikeuden kadyttamiseen.

224 EU:n neuvosto, 2021.
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4.4.2 Vaihtoehtona madaraenemmistopaatoksenteko?

Yksimielisyysvaatimus hidastaa EU:n paatoksentekoa siind mielessa, etta yksikin ei-aa-
nen antava neuvoston jasen voi kaataa paatoksia ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla ja
tdma on omiaan heikentdmaan EU:n globaalia vaikutusvaltaa??. Esimerkkejd naista kaa-
detuista paatoksista ovat esimerkiksi Kreikan torpatessa EU:n yksimielisen kannan YK:n
ihmisoikeusneuvostossa sen antaessa lausuntoa Kiinan ihmisoikeusrikkomuksista, tai
Kyproksen kieltdytyessa danestamasta Valko-Venajan sanktioiden puolesta, ellei EU maa-
raisi samalla sanktioita Turkkia vastaan.??® Pa3t6ksenteon sujuvoittamiseksi ja nopeutta-
miseksi ja EU:n globaalin aseman vahvistamiseksi julkisessa keskustelussa on alettu pu-
hua yksimielisyysvaatimuksesta luopumisesta tai rajoittamisesta ja siirtymisesta laajem-
malti maardenemmistopaatoksentekoon ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan
alalla??’. Jotkut tutkijat ovat esittineet tastikin pidemmalle menevii toimia: Ramiro Troi-
tino ja muut ehdottavat ulko- ja turvallisuuspolitiikasta vastaavan ”"Euroopan (unionin)
hallituksen” perustamista. Tama hallitus saisi vastuulleen paatdoksenteon ulko- ja turval-

lisuuspolitiikan alalla.??®

Maadraenemmistdisiin paatoksiin siirtyminen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla on mah-
dollista myo6s perussopimusten puolesta. Aikaisemmin esitellyn SEU 31(2) artiklan lisdksi
SEU 31(3) artikla sisaltda keinovalikoiman, jonka avulla maardaenemmistopaatoksente-
koon voitaisiin siirtya laajalla rintamalla. SEU 31(3) artiklan mukaan, jos Eurooppa-neu-
vosto niin yksimielisesti paattaa, voi EU:n neuvosto siirtya tekemaan maaraenemmistoi-
sia paatoksia myds muilla, kuin SEU 31(2) artiklan mukaisilla aloilla??°. Tat4 artiklaa kut-

sutaan niin sanotuksi passerelle clauseksi?*° ja silla on tarkoitus lisitad perussopimusten

225 Globaalista vaikutusvallasta esim. Ramiro Troitifio ja muut, 2020.

226 Ojanen, 2020, jossa viittaus Smith, 2020. Ks. lisdksi Rankin, 2020; Emmott & Koutantou, 2017.

227 Bassot, 2019, s. 18; Tiilikainen, 2021, s. 81-82; Conference on the Future of Europe, 2022, s. 64.

228 Ramiro Troitifio ja muut, 2020, s. 223.

229 Ks. my6s Pesonen, 2010, s. 111. Pesonen avaa artikkelissaan paremmin SEU 31(3) artiklan tulkintaa.
Maardenemmistopaatdksentekoon siirtyminen vaatii asian osalta yksimielisen paatéksen Eurooppa-neu-
vostossa.

B0 Syomeksi ns. yhdyskaytavilauseke, ks. Tieteen termipankki: Oikeustiede (n.d.): yhdyskadytavalauseke.
Tutkielmassa kaytan kuitenkin termia passerelle clause, silla se on vakiintunut kdytt6dn mm. englanninkie-
lisessa oikeuskirjallisuudessa.
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joustavuutta, kun yksimielisestda paatoksenteosta voidaan tarvittaessa siirtyd kohti si-

nansa joustavampaa tapaa edet poliittisessa paatdoksenteossa?3?.

Yksimielisyysvaatimuksesta luopuminen ja maaraenemmistdopaatoksentekoon siirtymi-
nen on ongelmallista jasenvaltioiden paatoksentekovallan kaventumisen kannalta. Maa-
raenemmistopaatoksissa suuremmat jasenvaltiot saavat suhteellista etua, silla ne tarvit-
sevat vihemman jasenia edustaakseen 65 % koko EU:n viestdsta?32. Toisaalta ne saisivat
my0ds helpommin kaadettua paatoksia, silla edelleen vaatimus maiden edustamien ja-
senmaiden vakiluvusta tayttyisi helpommin. Yksimielisessa paatoksenteossa pienem-
milla jasenmailla on suhteellisesti suuri valta vaikuttaa asioihin, silla ne voivat hyddyntaa
veto-oikeuttaan ja talla taas on runsaasti vaikutusta tutkielman tutkimuskysymyksen
suurimpaan teemaan — jasenvaltioiden suvereniteettiin. Tarkastelen seuraavassa luvussa
tarkemmin ulko- ja turvallisuuspolitiikan alan paatdksentekojarjestelman suvereniteetti-
ulottuvuuksia jasenvaltioiden itsemaaraamisoikeuden nakdkulmasta seka paatoksente-

kojarjestelman, keskindisen avunannon klausuulin ja suvereniteetin suhdetta.

4.5 Suvereniteettiulottuvuudet paiatoksentekojarjestelmassa

Madrdaenemmistdisiin paatoksiin siirtyminen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla on siis
periaatteessa mahdollista myds perussopimusten puolesta. SEU-sopimus sisaltaa kuiten-
kin maarayksia, jotka rajoittavat SEU 31(2) ja 31(3) artiklojen soveltamista. Taman 4.5
luvun aluksi kayn [api yleisesti paatoksentekojarjestelmasta 16ytyvia suvereenisuusulot-
tuvuuksia, jotka ovat omiaan vahvistamaan jasenvaltioiden itsemadaraamisoikeutta ulko-

ja turvallisuuspoliittisessa paatdksentekoprosessissa.

EU:n turvatakuuartikla sisdltdd omanlaisensa aktivoimisprosessin, joka periaatteessa

erottaa turvatakuujarjestelman toimeenpanon muusta ulko- ja turvallisuuspolitiikan

21 Ks, Kotanidis, 2020
232 Bassot, 2019, s. 18.
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paatoksenteosta, kuten luvusta 3.2.3 kavi ilmi. Toisaalta myds avasin luvussa aktivoimis-
prosessista |0ytyvaa yhteytta muuhun ulko- ja turvallisuuspolitiikan paatéksentekojarjes-
telmaan, joka taas linkittda osittain SEU 42(7) artiklan toimeenpanoa tadssa luvussa kasi-
teltdavaan prosessiin. Luvun lopuksi tarkastelenkin SEU 42(7) artiklan aktivoimisprosessin
yhteytta paatoksentekojarjestelmaan pitden mielessa tutkimuksen punaisen langan, eli
keskindisen avunannon jarjestelmasta [oytyvat itsemaaraamisoikeutta tukevat piirteet,

tassa tapauksessa paatoksenteon nakdkulmasta.

4.5.1 Hatdjarrumekanismi

Koska maaraenemmistopaatoksentekoa tai siihen siirtymisen mahdollisuuksia lisattiin
Lissabonin sopimuksella, SEU 31(2) artiklan viimeiseen kohtaan lisattiin vield ns. hatdjar-
rumekanismi, jonka avulla EU:n neuvoston jasen voi ilmoittaa aikovansa vastustaa maa-
raenemmistolld tehtdvaa paatosta elintarkeista kansalliseen politiikkaan liittyvista syista.
Tuolloin paatosta ei vield tuossa vaiheessa tehda ja korkea edustaja pyrkii neuvottele-
maan ratkaisua. Jos tulokseen ei kuitenkaan paasta, voi neuvosto tehda paatoksen maa-
raenemmistolla siitd, ettd asia siirretdan Eurooppa-neuvoston yksimielisesti paatetta-
vaksi.?33 Hatajarru-mekanismi on kdytdssa myés joillakin muilla EU:n toimivallan aloilla,
kuten poliisiyhteistydn aloilla tai oikeudellisen yhteistyon alalla rikosoikeudessa. Hatajar-
rumekanismia kaytetdan yleisesti sellaisilla aloilla, joilla katsotaan olevan erityinen kan-
sallisen intressin suojelun tarve ja sen tarkoituksena on varmistaa erdaanlainen varavent-

tiili jasenvaltioille niiden halutessa vaikuttaa paatéksentekoon.?3*

4.5.2 Merkitysta sotilaallisesti tai puolustuksen alalla

Erityisesti ja vain ulko- ja turvallisuuspoliittiseen paatoksentekoon liittyva lauseke [6ytyy

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 31(4) artiklasta. Sen mukaan SEU artiklojen 31(2)

233 pesonen, 2010, s. 104; Raitio & Tuominen, 2020, s. 106.
234 Raitio & Tuominen, 2020, s. 106.
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ja 31(3) kohtia ei sovelleta paatoksiin, joilla on merkitysta sotilaallisesti tai puolustuksen
alalla. SEU 31(4) artikla ei maarittele tarkemmin, minka tyylisten sotilaallisten tai puolus-
tuksellisten asioiden paatoksenteko kayttden maardenemmistopaatoksentekoa on es-
tetty. SEU:n kommentaariteos esittaa tulkinnan, etta esimerkiksi paatokset liittyen hu-
manitaarisen avun antamiseen vaatisivat yksimielisyytta, silla SEU 31(4) artikla mainitsee
vain epamaaradisen "merkitysta sotilaallisesti tai puolustuksen alalla” selkedamman “tur-
vallisuus- ja puolustuspolitiikan viitekehyksessa” sijasta. Tama siis vie tulkintaa siihen
suuntaan, etta artiklan lisdayksella halutaan viitata yleisesti sellaisen ulko- ja turvallisuus-

politiikan jarjestimiseen, jolla on merkitystd puolustuksen alalla.?®®

Luvussa 3.1 esille tuodun mukaan ulko- ja turvallisuuspolitiikka muodostaa ikdaan kuin
ylakasitteen spesifimmalle turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kasitteelle (SEU 24(1) ar-
tikla; SEU 42(1) artikla) ja termilla merkitystd kyseiselld alalla, tulkintaa voidaan laajentaa
kaikkeen toimintaan, jolla voisi olla seuraamuksia (implications) sotilaallisten tai puolus-
tuksellisten asioiden parissa, ei ainoastaan merkitysta nimenomaan turvallisuus- ja puo-
lustuspolitiikan viitekehyksessd.23® N&in ollen paatoksenteossa, jolla on yhteys sotilaalli-
sesti tai puolustuksellisesti merkitykselliseen toimintaan, ei voida siirtya SEU 31(2) artik-
lan poikkeusten tai edes passerelle clausen avulla maaraenemmistdiseen paatdksente-
koon, vaan alalla tulee tehda vain yksimielisid paatoksia?3’. Béttnerin ja Wesselin SEU:n
kommentaariteoksessa olevaan toteamukseen on helppo yhtya siind mielessa, etta ulko-,
turvallisuus- ja puolustuspolitiikan alalla saattaa olla hankalaa |6ytaa sellaisia projekteja,
joilla ei olisi mitddn merkitysta sotilaallisesti tai puolustuksen alalla?38. Tam4 voisi olla
jasenvaltioiden suvereniteetin ndkokulmasta pohtimisen arvoinen paikka erityisesti, jos

EU:n paatoksentekojarjestelmadan suunnitellaan tehtdavan muutoksia.

235 Bottner & Wessel, 2013, s. 1070-1071.

236 Bpttner & Wessel, 2013, s. 1070-1071.

237 Saksan perustuslakituomioistuimen paatos asiassa 2 BVE 2/08 (30.6.2009), alakohta 388.
238 Bottner & Wessel, 2013, s. 1070.
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4.5.3 Suvereniteettiulottuvuuden merkitys suhteessa SEU 42(7) artiklaan

Fraasi "merkitysta sotilaallisesti tai puolustuksen alalla” nousee esille SEU 42(7) artiklan
toimeenpanoa koskevassa oikeustieteellisessa kirjallisuudessa, vaikkei se perussopimuk-
sen 42(7) artiklan sanamuodosta ilmenekddn?®°. Vaikka prosessi EU:n turvatakuuartiklan
aktivoimisesta onkin paasaantoisesti jasenvaltiolahtdinen, sisadltda se vaiheen, jossa EU:n
ulko- ja turvallisuuspolitiikan paatoksentekomenettelyn perusperiaatteet nousevat osin

esiin SEU 31(4) artiklan maaraykset mukaan lukien.

Euroopan unionista annetun sopimuksen 32(1) artiklan mukaan, jotta EU voisi saavuttaa
yhtenaisen lahestymistavan kaikissa yleisesti kiinnostavissa ulko- ja turvallisuuspolitiikan
kysymyksissa, jasenvaltioiden tulee neuvotella keskendaan Eurooppa-neuvostossa ja neu-
vostossa. Jasenvaltiot kuulevat muita jasenvaltioita Eurooppa-neuvostossa tai neuvos-
tossa, ennen kuin ne toteuttavat kansainvalisia toimia tai tekevat sitoumuksia, jotka voi-
vat vaikuttaa unionin etuihin. Toimia ldhennetdan, jotta unioni voi puolustaa etujaan ja
arvojaan kansainvalisissa yhteyksissa. (SEU 32(1) artikla.) Tama johtaa siihen, ettd mikali
SEU 42(7) artiklan toimeenpanoon liittyvissad kysymyksissa jasenvaltiot asettuvat tuke-
maan eridvia nakemyksia, tulee niiden SEU 32(1) artiklan nojalla neuvotella asiasta yh-
teisen ldhestymistavan saavuttamiseksi. Tassa tapauksessa kyse olisi siis paatoksesta,
ettd onko jotakin EU-maata kohtaan tapahtunut SEU 42(7) artiklan mukaisena pidettava
hyokkdys. SEU 31(4) artiklan nojalla paatoksissa, joilla on merkitysta sotilaallisesti tai
puolustuksen alalla, on paatokset tehtdava Eurooppa-neuvostossa tai neuvostossa yksi-
mielisesti. Luvussa 3.2 esittdmani perusteella EU:n keskinaisen avunannon klausuulilla
on mielestdni merkitysta sotilaallisesti ja puolustuksen alalla, silla artiklan sisallélla on

vahva yhteys sotilaallisiin ja puolustuksellisiin asioihin.

Nain ollen, vaikka SEU 42(7) artiklan toimeenpano- ja aktivoimisprosessi onkin paasaan-
toisesti jasenvaltiolahtoinen, ulottuu EU:n yhteinen paatoksentekojarjestelma myos ta-

man artiklan soveltamisalaan, joskin suvereniteettia vahvistavalla tavalla ja ikdan kuin

239 Ks. esim. Sari, 2019.
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mutkan kautta. Koska jasenvaltioiden tulee SEU 31(4) artiklan mukaisesti saavuttaa yksi-
mielisyys asioissa, joilla voi olla merkitysta sotilaallisesti tai puolustuksen alalla — ja sita
toisten kriiseihin osallistumisella eittdamatta lienee olevan — jattaa EU:n perussopimus
runsaasti itsemaaraamisoikeutta jasenvaltioille niiden pystyessa kayttamaan veto-oi-
keuttaan tilanteessa, jossa ne eivat haluaisi osallistua toisten kriiseihin. Viittaan talla siis
siihen, etta jasenvaltioiden tulee yhdessa paattaa hyokkayksen olemassaolosta, ja mikali
joku jasenvaltio haluaisi estada velvoitteensa osallistua keskindiseen avunantoon, se voisi
estaa yksimielisen paatdksenteon antamalla niin sanotun “ei” -danen asiasta keskustel-
taessa. Tassa rakennelmassa piilee SEU 42(7) artiklasta ja Euroopan unionin ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisessa paatoksentekojarjestelmasta |6ytyva jasenvaltioiden suvereniteet-

tiuloke.

Mikali jasenvaltiot ovat kuitenkin yksimielisia hyokkayksen olemassaolosta ja tapahtumi-
sesta, jadvat varsinaiset toimenpiteet eli auttamisen keinot jasenvaltioiden itsensa paa-
tettdvaksi, eikd tassd prosessissa EU:lla instituutiona ole enda toimivaltaa?4?. Prosessi

varsinaisista toimenpiteistd perustuu siis kahdenvalisyydelle?!,

Ramiro Troitifio ja muut kirjoittavat artikkelissaan unelman hyvin yhtendisesta Euroo-
pasta ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan alalla olevan ldhempana kuin koskaan
alan integraation syvenemisen myotd, jos muun muassa paatéksenteossa siirryttaisiin
kdyttamaan entistd enemman madraenemmistopaatoksiin perustuvaa paatoksentekoa.
Heidan teesinsa artikkelissa on se, ettd nain EU:sta tulisi vahvempi toimija globaalilla
areenalla, silla se voisi nayttda ulospain olevansa yhtendinen valtioiden liittouma, joka
on halukas puolustamaan eurooppalaisia arvoja kansainvéliselld ndyttamoll4.24? Ajatus
yhtendisesta Euroopasta epavarmuuden maailmassa on eittdmatta hieno aie ja tavoite.
Naiden unelmien tavoittelussa EU:n tulee kuitenkin kunnioittaa my6s muita arvoja, joita

perussopimuksiin on kirjattu. Yksi ndista on tata tutkielmaa lapileikannut jasenvaltioiden

240 5ari, 2019, s. 433-434.
241 council of the European Union, 2015, s. 6.
242 Ramiro Troitifio ja muut, 2020, s. 229.
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suvereenisuuden kunnioittaminen. Esimerkiksi paatoksentekojarjestelman tehostamis-
ajattelussa ei tule unohtaa tata nakokulmaa, vaikka silla voisikin olla vaikutuksia paatok-
sentekoprosessin nopeuteen ja EU:n kykyyn tehda ketteria paatoksia nopeasti muuttu-

vassa epavarmuuden maailmassa.
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5 Johtopaatokset ja pohdinta

Taman tutkielman tarkoituksena oli tarkastella SEU 42(7) artiklan mukaisesta turvatakuu-
jarjestelmasta loytyvia suvereniteettiulottuvuuksia jasenvaltioiden itsemaaraamisoikeu-
den muodostaessa oikeudellisen raamin aiheen tarkastelulle. Tutkimusaihe on siind mie-
lessa ajankohtainen, ettd Euroopan turvallisuusymparistdé muuttui radikaalisti helmi-
kuussa 2022 Venadjan hyokattya sotilaallisesti Ukrainaan ja tdma on aiheuttanut toimen-
piteita Euroopan unioin ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Toimia unionin turvallisuuden
edistamiseksi ja maailmanpoliittisen vaikutusvallan parantamiseksi oli ollut kdynnissa jo
ennen Ukrainan sotaa, mutta hyokkdys on vauhdittanut entisestdan EU:n tavoitteiden
edistamista. Naihin tavoitteisiin on lukeutunut monen muun asian lisaksi Euroopan
omaan turvallisuuteen ja puolustukseen panostaminen sen omia mekanismeja hyodyn-

taen.

Euroopan unionin toiminta perustuu integraatiolle eli yhdentymiselle. Alun perin EU:n
juuret ovat olleet talousyhteistydssa kehittyen siita hiljalleen kohti poliittista yhteistyota
talousyhteistyon ohelle?*3. Integraatiotavoite on kirjattu EU:n perussopimuksiin ja sen
tarkoituksena on muodostaa Euroopan unionista sellainen Euroopan kansojen valinen
liitto, joka ajaa kansojen vilistad yhteista etua ja hyvinvointia monella alalla. Tama yhteis-
ten etujen ajaminen edellyttda yhteison sisalla vallitsevien sdaantéjen harmonisointia,
jotta kehitys unionin eri alueilla kulkisi samaan suuntaan. Integraatio tarkoittaa vaajaa-
matta unioniin kuuluvien maiden taydellisen itsemadadraamisoikeuden kaventumista,
vaikka perussopimuksiin kirjatut oikeusperiaatteet myos tunnustavat ja kunnioittavat ja-

senmaiden kansallisia piirteita ja valtiosaant6jen rakenteita.

Euroopan turvallisuusympariston muuttuessa EU:lla on korostunut kannustin tehda pa-
nostuksia omaan turvallisuus- ja puolustusalan toimintaan. Vuonna 2016 julkaistiin
muun muassa Euroopan globaalistrategia ja Euroopan parlamentin paatoslauselma Eu-

roopan puolustusunionista, jotka olivat askeleita kohti tiiviimpaa yhteistyota EU:n

243 Raitio & Tuominen, 2020, s. 3-12; Ojanen, 2016, s. 9—15.
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turvallisuuden ja puolustuksen alalla. Ulko-, turvallisuus- ja puolustuspoliittista yhteis-
tyota tiivistavaa politiikkaa on nahtavilla edelleen 2020-luvulla, kun EU:n poliittiset paat-
tajat ovat reagoineet muuttuneeseen strategiseen ymparistoon. Vuoden 2022 kevaalla
julkaistun poliittisesti ohjailevan asiakirjan, EU:n strategisen kompassin mukaan unioni
jatkaa edelleen tyotdan strategisen autonomian vahvistamiseksi ja puolustusalan toimin-
tojen kehittamiseksi. Naihin tavoitteisiin kuuluu my6s EU:n turvatakuujarjestelmaan pa-

nostaminen seka sen edelleenkehittaminen ja vahvistaminen.

5.1 Tutkimustulosten yhteenveto

Tutkimukseni ydintehtavana oli systematisoida ja selvittaa, millaisia suvereniteettiulot-
tuvuuksia EU:n SEU 42(7) artiklan mukaisesta turvatakuujarjestelmasta |oytyy jasenval-
tioiden nakokulmasta tarkasteltuna. Aivan ensimmadisena tuon esille havaintoni aiheen
ymparilla vallitsevasta systematiikasta. Tutkimusta tehdessani havaitsin, ettd SEU 42(7)
artiklan keskindisen avunannon jarjestelmassa jasenvaltioiden suvereniteettia vahvista-
via piirteitd on loydettavissa kolmessa kategoriassa. Nama kategoriat ovat: 1) SEU 42(7)
artiklan tulkinnan myo6ta havaittavissa oleva suvereniteetti; 2) EU:n toimivaltaa tarkaste-
lemalla 16ytyva suvereniteetti; 3) EU:n ulko- ja turvallisuuspoliittista paatoksentekojar-

jestelmaa tarkastelemalla 10ytyva suvereniteetti.

Jokaisen kategorian sisalta |6ytyy tekijoitd, niin sanottuja "porsaanreikia”, jotka vahvista-
vat jasenvaltioiden suvereniteettia. Nahdakseni nama tutkimuksessani |6ytyneet oikeus-
jarjestyksen aukot ovat sellaisia, joihin jasenvaltiot voisivat periaatteessa vedota halu-
tessaan pitaa kiinni siita itsemaaraamisoikeudesta, jonka perussopimukset sallivat. Pidan
itse tdman luokittelun hahmottelua jo yhtena tutkimustuloksena, silla se systematisoi
turvatakuujarjestelman suvereniteettiulottuvuuksia jasenvaltioiden nakokulmasta tar-
kasteltuna. Varsinaiset suvereniteettiperustelut, jotka ovat ndita EU:n oikeusjarjestyk-

sesta |Oytyviad “porsaanreikia”, voidaan |6ytaa vasta taman kategoriahahmottelun jalkeen.
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Kasittelin luvussa kolme EU:n turvatakuujarjestelmaa ja tarkastelin ldhemmin SEU 42(7)
artiklan tavoitteita. Artiklan sanamuodosta tulevan avunantoon velvoittavan luonteen
vuoksi jasenvaltioiden taysindinen oikeus paattaa itse osallistumisestaan avunantoon ka-
ventuu ja talla taas on vaikutuksia yleisesti jasenvaltioiden itsemaardaamisoikeuteen
unionin sisalla. Tutkimuksessani tarkastelin SEU 42(7) artiklassa julistetun keskindisen
avunannon soveltamisalaa, silla artiklan soveltamisalan laajuudella on vaikutusta siihen,
millaisena jasenvaltioiden itsemaaraamisoikeus EU:n turvatakuujarjestelmassa nayttay-
tyy. Kyse on toisin sanoen siitd, etta mita laajemmin artiklan soveltamisala tulkitaan, sita
kapeammaksi kayvat jasenvaltioiden mahdollisuudet kieltaytya avun antamisesta tai
paattdaa avunannon keinoista tai volyymista. Syyna télle on se, etta tulkittaessa artiklaa
laajan kasityksen mukaan, hyvin monentyyppinen aseellinen hyokkays tai aggressio lu-
keutuisi soveltamisalan alle ja ndin sopimus velvoittaisi muita jasenvaltioita antamaan

apua.

SEU 42(7) artiklaa tulkittaessa voidaan arvioida, millainen hyokkays velvoittaa keskinai-
seen avunantoon (activation threshold) ja milla keinoin ja missa maarin muut jasenval-
tiot ovat velvollisia auttamaan apua pyytanytta valtiota (the scope of mutual assistance).
Artiklaa tulkitsemalla osoittautui selkedksi, ettad aseellisena hyokkayksena on pidettava
ainakin niin sanottua traditionaalista sotaa eli toisen suvereenin valtion alueelle tunkeu-
tumista aseellisin keinoin. Toisaalta unionilla on olemassa niin sanottu “ennakkotapaus”
siitd, ettd artikla voidaan aktivoida myds terrori-iskujen kaltaisten aseellisten hyokkays-
ten myota. Epakonventionaalisten vaikuttamiskeinojen suhteen SEU 42(7) artiklan sovel-
tamisala on hieman epaselvempi. Mikali hybridivaikuttamisella tai kybertoiminnalla voisi
teoriassa aiheutua tai reaalimaailmassa aiheutuisi fyysista vahinkoa hyokkayksen koh-
teena olevaan yhteiskuntaan, voisi se periaatteessa ylittaa aseellisen hyokkayksen tai ag-
gression soveltamisalan kynnyksen. Mikali hybridivaikuttamisen keinot jaavat esimer-
kiksi informaatiovaikuttamiseen, ei se ndhdakseni ylitd aseellisena hyokkayksena tai ag-
gressiona pidettavan toiminnan kynnysta, eika siten velvoita muita keskinaiseen avunan-

toon.
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SEU 42(7) artikla itsessaan ei maarittele tarkemmin keskindisen avunannon klausuulin
keinovalikoimaa muiden jasenvaltioiden avunannon osalta. Artiklassa maarataan vain,
ettd apua on annettava kaikin kaytettavissaan olevin keinoin. Erilaisten artiklaan kohdis-
tuvien tulkinta-arvioiden perusteella keinot voisivat olla joko sotilaallisia tai ei-sotilaalli-
sia. Irlannin klausuuliksi kutsutun poikkeuslausekkeen myo6ta perinteisesti neutraaleina
pysyneet jasenvaltiot voisivat periaatteessa vedota tahan oikeuteen ja kieltdaytya avun
antamisesta. Eradssa arvioinnissa on kuitenkin katsottu, ettd mikali avun antaminen ei
vaarantaisi neutraalien jasenvaltioiden puolueettomuutta, ei keskindisesta avunannosta
kaytanndssa voisi kieltdytya. Eurooppa-neuvosto on toisaalta antanut paatelmissaan lau-
sunnon, jonka perusteella jokainen jasenvaltio voisi itse maaritelld antamansa avun
luonteen. Eli toisin sanoen sen jalkeen, kun paatds SEU 42(7) artiklan mukaisen aseelli-
sen hyodkkadyksen tapahtumisesta on jasenvaltioiden kesken tehty, olisi toimien maarit-

tely kahdenkeskista apua pyytavan ja apua antavan jasenvaltion valilla.

Periaatteessa jasenvaltioiden mahdollisimman laajan itsemaaraamisoikeuden nakékul-
masta on jopa hyodyllista, ettd artiklan soveltamisala aktivointikynnyksen osalta on epa-
selva. Tama mahdollistaa kapean tulkinnan artiklan soveltamisalan osalta, silla artiklan
sanamuoto viittaa vain aseelliseen hydkkaykseen tai aggressioon ja nain ollen sellaisen
aggression ulkopuolinen toiminta ei velvoittaisi muita jasenvaltioita osallistumaan
avunantoon. Keinovalikoiman suhteen artiklan jasentymattomyys on niin ikdan eduksi
jasenvaltioiden vetdaytymismahdollisuuksia ajatellen. Mikali artiklaa toimeenpantaessa
tulkinnallinen arvio kaantyy tukemaan jasenvaltioiden oikeutta paattaa kahdenkeskisesti
avun antamisen luonteesta, on talla merkittava vaikutus jasenvaltioiden suvereniteetin
kannalta. Tulkinnalla olisi samalla vaikutusta my6s apua antavien jasenvaltioiden mah-

dollisuuksiin paattaa omaan kansalliseen turvallisuuteen vaikuttavista ratkaisuistaan.

Luku nelja kasitteli EU:n ja jasenvaltioiden vélista toimivaltaa sekd EU:n ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan alan paatoksentekojarjestelmaa. Padsaanndn mukaan toimivalta yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla seka sen alle kuuluvalla turvallisuus- ja puolustuspo-

litiikan alalla on unionilla. Tama saanto kaventaa jasenvaltioille jadvaa toimivaltaa, kun
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EU tekee ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan liittyvia paatoksia. SEU 4(2) artiklassa on kui-
tenkin lauseke kansallista turvallisuutta koskien ja artiklan mukaan kansallinen turvalli-
suus kuuluu yksinomaan kunkin jasenvaltion vastuulle. Toimivaltakysymyksiin liittyen sel-
vitin tutkielmassani, voisiko kansallinen turvallisuus toimia eraanlaisena jasenvaltioiden
suvereniteettia vahvistavana elementtind EU:n turvatakuujarjestelmdssa. Konfliktiin
osallistuminen on omiaan vaarantamaan valtion kansallisen turvallisuuden ja nahdak-
seni SEU 4(2) artiklaan vetoamalla jasenvaltioilla voisi olla mahdollisuus kieltdytya SEU

42(7) artiklan mukaisesta keskindisestd avunannosta.

Tiiviisti kerrottuna kansallinen turvallisuus tarkoittaa valtion vastuulle kuuluvaa velvolli-
suutta tai oikeutta huolehtia kansallisvaltion muodostavan alueen kollektiivisesta ole-
massaolosta. Aikaisempi kansallisen turvallisuuden ymparille piirtynyt keskustelu ja rat-
kaisutoiminta on kasitellyt kansallista turvallisuutta yksiléiden perusoikeudellisia va-
pauksia rajoittavasta nakokulmasta. Taman vuoksi arvioinkin tutkimuksessani jasenvalti-
oiden mahdollisuutta vedota kansalliseen turvallisuuteen hypoteettisesti ja peilaten ti-

lannetta niihin raameihin, jotka aiheen ymparille olivat jo muodostuneet.

Vaikka kansallinen turvallisuus kuuluukin padasaannén mukaan yksinomaan jasenvaltioi-
den vastuulle, ei sen alue ole osoittautunut taysin koskemattomaksi. Esimerkiksi EUT:n
oikeuskaytannon perusteella jasenvaltioiden on naytettava tarve suojella kansallista tur-
vallisuutta todeksi, jos se perustelee joitakin toimintoja kansallisella turvallisuudella. Ja-
senvaltiot eivat voi myoskaan itsendisesti maaritella kansallisen turvallisuuden sovelta-
misalan ulottuvuuksia, vaan EUT:n tulkinnan mukaan soveltamisalan rajojen maarittelyn
taytyy olla unionilahtoista. Lisaksi esimerkiksi suomalaisessa lainvalmisteluaineistossa
todetaan, ettd vaikka unionilla ei ole toimivaltaa kansallisen turvallisuuden alueella, ei

toimivallan alue, eika artiklan sisalto ole kuitenkaan unionin vaikutuksilta tdaysin suojassa.

Tasta huolimatta katson SEU 4(2) artiklan muodostavan aukon unionin oikeusjarjestyk-
seen turvatakuujarjestelmaa arvioitaessa. Nahdakseni jasenvaltiot voisivat siis perusso-

pimukseen kirjattuun oikeuteen vedoten vetaytya tai kieltdytya keskindisen avunannon
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mukaisista velvollisuuksista, halunaan siis suojata ensi sijassa oman valtion turvallisuutta.
Selvitin tutkielmassa kansallisen turvallisuuden kasitteen maaritelmaa, ja silla oli paljon
yhteyksia sellaisiin asioihin, jotka voisivat vaarantua toisten konflikteihin osallistumalla
eskalaatiovaaran vuoksi. Tahan syyhyn perustuva argumentointi olisi kuitenkin ennenna-
kematon tapa unionin oikeusjarjestyksen sisalla ja tuottaisi uudenlaisen nakékulman
kansallisen turvallisuuden oikeusnormin tulkintaan ja vetoamiseen itseensa, seka loisi
tietysti suhteellisen luovan tavan pyrkia joko vetdaytymaan EU:n turvatakuujarjestelman

velvoitteista tai ainakin antaisi perusteen suorittaa avunantoa kevyemmin.

SEU 4(2) artiklan mukaisella kansallisella turvallisuudella on siis mahdollisuus toimia ja-
senvaltioiden suvereniteettia vahvistavana elementtind. Artiklaan vedottaessa ei tule
kuitenkaan unohtaa SEU 4(2) artiklan soveltamiseen aikaisemmin liittynytta tulkinnal-
lista epavarmuutta. Ainakin aikaisemman unionin oikeuskaytannon perusteella kansalli-
seen turvallisuuteen vetoamisen hyvaksyttavyys arvioidaan viimesijassa unionitasoisesti

EU:n toimielimissa tai tuomioistuimessa.

Paatoksenteko EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla tapahtuu paasaannén mukaan
yksimielisyysvaatimusta noudattaen. Tama yksimielisyysvaatimus on omiaan lisiamaan
jasenvaltioiden suvereniteettia, silld jokaisella jasenvaltiolla on kdytettdvissdan veto-oi-
keus, jolla ne voivat halutessaan estda tai hidastaa paatoksentekoa. Yksimielisyysvaati-
muksen mukanaan tuomasta veto-oikeudesta hyotyvat ennen kaikkea pienemmat jasen-
valtiot ja ne saavatkin jarjestelman ominaisuuksien myo6ta suhteellisesti merkittavaa
etua verrattuna maadraenemmistopaatoksentekoon. Maardaenemmistopaatoksentekoa
hyodyntavissd padatoksissa muutaman jasenvaltion vastustus ei lahtokohtaisesti viela
kaada paatoksen lapiviemista. Toki myos madraenemmistolla tehtdvissa paatoksissa ja-
senvaltiot voivat vaikuttaa paatoksentekoon, mutta nimensa mukaisesti enemmistén
mielipide ratkaisee. Mdaraenemmistopaatoksenteon mallilla on negatiivisia vaikutuksia

erityisesti pienten jasenvaltioiden suvereniteetin kannalta.
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Euroopan unionista tehdyn sopimuksen mukaan joitain paatoksia myos ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan alalla voidaan kuitenkin tehda maaraenemmistoisesti. Malli on lisaksi so-
pimuksen perusteella mahdollista ulottaa koskemaan paatoksentekoa ulko- ja turvalli-
suuspolitikan alalla nykyista laaja-alaisemmin. Koska yksimielisyysvaatimus saattaa jois-
sain tapauksissa hidastaa EU:n paatoksentekoa, on julkisessa keskustelussa alettu puhua
yksimielisyysvaatimuksesta luopumisesta ja maaraenemmistopaatoksentekoprosessin
valjastamisesta laajempaan kayttoon. Esittdmieni tulkintojen mukaan tamankaltainen
suuntaus olisi perussopimusten vastainen ja vaikuttaisi osittain myos jasenvaltioiden it-

semaaraamisoikeuteen keskindisen avunannon klausuulin aktivoinnin kohdalla.

Niilla paatoksilla, joilla on merkitysta sotilaallisesti tai puolustuksen alalla, ei SEU 31(4)
artiklan mukaan voida siirtyd kdyttamaan maardaenemmistoista paatoksentekoa ulko- ja
turvallisuuspolitiikassa. Tama maarays tarkoittaa luvussa 4.5 esittamani mukaan sita,
ettd paatdksenteossa, jolla on yhteys sotilaallisesti tai puolustuksellisesti merkitykselli-
seen toimintaan, ei voida siirtya edes ulko- ja turvallisuuspolitiikan alan poikkeussaanto-
jen avulla maaraenemmistdiseen paatoksentekoon, vaan alalla tulee tehda vain yksimie-
lisia paatoksia. Ulko- ja turvallisuuspoliittisen paatoksentekojarjestelman yhteys keski-
ndisen avunannon klausuuliin piilee siind, ettd SEU-sopimuksen mukaan jasenvaltioiden
tulee kuulla muita jasenvaltioita Eurooppa-neuvostossa tai neuvostossa, ennen kuin ne
toteuttavat kansainvalisia toimia tai tekevat sitoumuksia, jotka voivat vaikuttaa unionin

etuihin.

Kuuleminen tehdaan sen vuoksi, ettd EU voisi saavuttaa yhtenaisen lahestymistavan kai-
kissa yleisesti kiinnostavissa ulko- ja turvallisuuspolitiikan kysymyksissa. Jos keskindisen
avunannon klausuulin toimeenpanoon liittyvissa kysymyksissa jasenvaltiot asettuvat tu-
kemaan eridvia nakemyksia, tulee niiden neuvotella asiasta yhteisen lahestymistavan
saavuttamiseksi. Ndiden neuvottelujen tulosten taytyy syntya yksimielisesti, silla kysy-
myksessa olisi silloin merkittava unionin etuihin vaikuttava paatos, jolla on lisdksi merki-
tysta sotilaallisesti tai puolustuksellisesti. Tassa tapauksessa kyse olisi siita paatoksesta,

voidaanko tapahtuneen hyokkdyksen katsoa lukeutuvan SEU 42(7) artiklan
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soveltamisalan alle, eli onko kyseisessa artiklassa tarkoitettua sotilaallista hyokkaysta tai
aggressiota tapahtunut vai ei. Tama edella kerrottu rakennelma muodostaa nakemysteni
mukaan yhteyden EU:n ulko- ja turvallisuuspoliittisen paatoksentekojarjestelman ja kes-
kindisen avunannon klausuulin valille. Koska perussopimusten mukaan paatékset taman-
kaltaisissa asioissa olisi tehtdva yksimielisesti, muodostaa SEU 31(4) artikla tarkean ele-

mentin jasenvaltioiden itsemaaraamisoikeuteen EU:n turvatakuujarjestelmassa.

5.2 Pohdinta

Jasenvaltioiden suvereniteetin ollessa kantava teema ldpi tutkielman, nousi tutkimuk-
sessa esille EU:n turvatakuujarjestelmaan liittyvia jasenvaltioiden itsemaaraamisoi-
keutta lisdavia piirteitd. Tamanhetkisen EU:n oikeusjarjestyksen valossa talla systemati-
soinnilla on ndahdakseni merkittava vaikutus siltd osin, mikali unionin jasenet haluavat
pitda kiinni heille osoitetuista oikeuksista ja omasta maaraysvallastaan. EU:n tulee kui-
tenkin kunnioittaa oikeusjarjestyksensa perusteella jasenvaltioidensa ominaispiirteita,
vaikka jasenvaltiot ovatkin valinneet liittya valtioiden muodostamaan yhteis66n, jonka

tarkoituksena on kasvattaa alueen hyvinvointia harmonisoimalla yhteisid saantéja.

EU:n turvatakakuiden vahaisen aktivoinnin vuoksi ovat artiklan todelliset velvoitteet
vield suhteellisen tuntemattomia. Artikla itsessdan ei maarittele kovinkaan tarkasti sita,
1) millainen hyokkays tositilanteessa velvoittaa muut jasenvaltiot keskindiseen avunan-
toon 2) millaista apua muiden jasenvaltioiden odotetaan antavan hyokkayksen kohteeksi
joutuneelle jasenvaltiolle. Kuten olen jo padaluvuissa argumentoinut, on tama jasenty-
mattémyys periaatteessa jasenvaltioiden suvereniteetin kannalta positiivinen asia, silla
se mahdollistaa keskindisen avunannon velvoitteista vapauttavaa soveltamista. Toisaalta
jarjestelman ennalta-arvattavuuden kannalta tarkemmat raamit voisivat olla tarpeellisia,

mutta se vaatisi muutoksia perussopimuksiin.

Unionin politiikassa jo pidemman aikaa vallinnut toiminta vaikuttaa olevan integraa-

tiomyodnteistd, joten mahdollisten muutosten myota jasenvaltioiden paatantavalta talla
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politiikan alalla saattaisi kaventua. Mikali muutoksia perussopimuksiin EU:n ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan alalla tehdaan, tulisi niissa kunnioittaa EU:n muodostavien valtioiden
oikeutta maarata tietyssa maarin omista asioistaan. Jatkotutkimusaiheena aihepiirin tut-
kimusta voisi laajentaa esimerkiksi suvereniteetin ja SEUT 222 artiklan valiseen suhtee-
seen ja naiden jarjestelmien valiseen vertailuun suvereniteetin kannalta. Lisdksi jatkotut-
kimuksessa voisi vertailla EU:n turvatakuu- ja solidaarisuusjarjestelman ja Naton turva-
takuiden eroja tai yhtalaisyyksia ja jasenten oikeutta vaikuttaa siihen apuun, jota ne ovat
velvoitettuja antamaan. Tutkimuksessa voisi vertailla esimerkiksi tilanteita, joissa EU:n
turvatakuu- tai solidaarisuuslauseke olisi paremmin hyédynnettavissa verrattuna Naton

jarjestelmaan.

Olen tutkielmassani maininnut muutamaan otteeseen epavarmuuden maailmasta. So-
dat, vakivaltaiset dariliikkeet, yhteiskunnan polarisaatio, tartuntataudit ja ilmastonmuu-
tos varittavat sitd ymparistdd, jossa elamme. Seitseman vuosikymmenen ajan EU:lla on
ollut vahva rooli vakauden tuojana seka eurooppalaisten arvojen yllapitdjana. Euroopan
yvhdentyminen eli integraatio on ldhentanyt EU:n jasenvaltioiden sdaantdpohjaa pyrkien
luomaan EU:sta alueen, joka noudattaa yhteisesti sovittuja pelisaant6ja ja joka nojaa SEU
2 artiklassa luetellulle arvopohjalle eli ihmisarvon kunnioitukselle, vapaudelle, tasa-ar-
volle, oikeusvaltioperiaatteelle ja yhteisvastuulle vain muutamia mainitakseni. Epdvar-
muuden vallitessa tai ehka juuri siitd johtuen unioni on kuitenkin historiansa aikana koh-
dannut haasteita, jotka ovat olleet omiaan nakertamaan EU:n vaikutusvaltaa kansainva-
lisena toimijana. EU:lla on ollut haasteita yhtenaisyyden saavuttamisessa joissain poliit-
tisissa paatoksissd, minka vuoksi unionissakin on kayty keskustelua siita, ettd paatoksen-

tekoprosessia pitdisi saada nopeutettua ja yhtendisyytta muutenkin vahvistettua.

Sodan kasvojen edessa Euroopan unioni tuntuu toimivan yhtendisemmin kuin koskaan
ennen. Talle on varmasti tarvetta, jotta EU voisi omalta osaltaan vaikuttaa tahan maail-
manpoliittiseen tilanteeseen, joka on meneillaan tata tutkielmaa kirjoittaessa. EU:n tu-
levaisuuskonferenssin loppupadatelmissa ehdotettiin perussopimusten avaamista, jotta

sopimusteksteihin voitaisiin tehda muutoksia. Erityisesti perussopimuksissa haluttaisiin
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tehdda muutoksia yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan yksimielisyysvaatimukseen
muuttaen paitoksentekomalli mdardenemmistdlla toimivaksi?*4. Kuten olen tuonut tut-
kielmassani esille, ei madardenemmistopaatoksentekomalliin siirtyminen onnistu tdman-
hetkisten perussopimusten valossa. Malliin siirtyminen vaatisi siis perussopimuksiin teh-
tavia muutoksia. Tulevaisuuskonferenssin paatteeksi kolmetoista EU-maata allekirjoitti

yhteisen kannanoton perussopimusten avaamisen vastustamiseksi?#°.

On totta, etta pienempien EU:n jasenvaltioiden mahdollisuudet vaikuttaa unionin paa-
toksentekoon kaventuvat, jos perussopimuksiin kajotaan ja paatdksentekomallia muute-
taan. Sodan paluu Eurooppaan ja geopoliittinen kilpailu osoittavat kuitenkin maailman
olevan jonkinlaisessa murroksessa. Helsingin sanomissa olleessa mielipidekirjoituksessa
kirjoittajat esittavat, ettei EU:ta ole rakennettu sellaista maailmaa varten, jollaiseksi se
on muuttunut Venajan hydkkdyksen jalkeen?*®. Uudenlainen maailma tarvinnee kovem-
paa politiikkaa pehmeista arvoista kiinnipitamisen vuoksi. Olen vastannut tutkimuskysy-
mykseen tamanhetkisten EU:n perussopimusten valossa. Talla hetkella perussopimukset
sisaltavat tutkimuksessa esittamieni argumenttien perusteella elementteja, jotka sallivat
jasenvaltioille oikeuksia paattaa suvereenin valtion asioista EU:n sisalla, vaikka yhteista
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ja sen eri osa-alueita kehitetdaankin. Olen nimittanyt naita
elementteja “porsaanrei’iksi” ja mielestani ne EU:n oikeusjarjestyksen puolesta jasenval-

tioille oikeutetusti kuuluvat.

Mikali perussopimukset avataan ja niihin tehddan muutoksia, jaa nahtavaksi, milla tavoin
ne huomioivat EU:n jasenvaltioiden erityispiirteita ja valtiosdantoisia rakenteita. Perus-
sopimuksia kehitettdessa vaakakupissa painaa EU:n kunnioitus sen omia jasenidan koh-
taan ja toisaalta taas kamppailu EU:n roolista maailmanlaajuisesti. Ikuinen taistelu hege-

moniasta.

244 Conference on the Future of Europe, 2022, s. 64.
245 Government Offices of Sweden, 2022.
246 Eporeime ja muut, 2022.
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