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1. Johdanto

Suomi on kuulunut ldhes koko itsendisyytensd ajan sellaisiin kansainvili-
siin jdrjestoihin, joiden tehtdvinid on ollut lisdtd jHsentensid turvallisuutta.
Vuosina 1920—45 Suomi oli Kansainliiton jdsen ja vuodesta 1955 ldhtien
se on kuulunut Yhdistyneisiin Kansakuntiin. Suomen hallituksen asennoi-
tuminen ndihin jirjestdihin ja sen odotukset niiden toiminnan vaikutuksista
ovat niiden 52 vuoden aikana useaan otteeseen muuttuneet. N&in huolimatta
ulkopolitiikka on muodollisesti ollut koko ajan puolueetonta. Tapahtuneiden
muutosten ymmirtdmiseksi on tarkasteltava yleisemmin multilateraalisten
turvallisuusjiirjestelyjen merkitystd niihin osallistuvien valtioiden kannalta.

Kansainvilisten jéarjestdjen turvallisuuspoliittista merkitystda yksityisille
valtioille on arvioitu useimmiten hyvin yksioikoisesti. On lihdetty siits,
ettd kansainvilisen jdrjeston tulee suojata lakia ja jarjestystd kunnioittavia
jdsenidin ulkoisia hyokkiyksii vastaan. Merkitys on suuri, jos t#llainen
suoja kyetddn antamaan; pieni, jollei sithen pystyta.

Téllaisessa lihestymistavassa on monia heikkouksia. Se perustuu mm.
olettamukseen, ettd kansainvilisten, ainakin yleismaailmallisten jarjestdjen
padmairat ovat oikeudenmukaisia ja kannatettavia erityisesti niiden jidsenten
kannalta. On kuitenkin ilmeists, etteivit jisenten turvallisuusedut suinkaan
ole aina yhdensuuntaisia. Vallitsevat arvot eivit ole kaikkien, eiviit usein
edes enemmiston toiveiden mukaisia ja ne voivat olla pysyvin ja oikeuden-
mukaisen rauhan kanssa yhtd syvissi ristiriidassa kuin mink# tahansa
valtion politiikka.

Kansainvilisten jdrjestdjen toimintaa arvioitaessa on kriteeriksi otettava
sekd jdrjeston ettd sen jdsenvaltioiden toimintaa ohjaavat arvot. Tarkas-
telussa on otettava huomioon valtioiden turvallisuuspolitiikkaan vaikuttavat
tekijat laajemmin ja tAmé taas vaatii turvallisuuskisitteen miarittelys.

Artikkelissa k#sitelldin kahta periaatteessa yleismaailmallista ja tehtivin-
asettelultaan yleispoliittista jarjestod. Niin tekemi#lld ei ole mitenkdin
haluttu aliarvicida sitd wvalillistd turvallisuuspoliittista merkitystd, joka
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esimerkiksi erilaisilla taloudellisilla liittoutumilla on seki jdsenilleen ettd koko
kansainviliselle jarjestelmille. Tissd yhteydessi on vain haluttu rajata
tarkastelu niihin jérjestoihin, joiden nimenomaisena tehtivini on lisitd jésen-
valtioidensa turvallisuutta ja joihin Suomi on itseniisyytensi aikana kuulunut,

2. Turvallisuuspolititkan késite

Turvallisuuspolititkan m#ritelmit perustuvat suurelta osin psykologiassa
kdytettyyn turvattomuuden kisitteeseen, jolloin yksilon turvattomuuden on
katsottu johtuvan henkiseen, fyysiseen ja sosiaaliseen min#in kohdistuvan
uhkan olemassaolostal Xansallista turvallisuutta kisittelevissi tutkimuk-
sessa valtio on késitetty jonkinlaiseksi eldviksi organismiksi, jonka olemassa-
olo voi olla samalla tavoin uhanalainen kuin ihmisyksilonkin,

Téllaisissa analogioissa on kuitenkin ilmeisii vaaroja. Sosiaalisten jarjes-
telmien toimintaa eivit siditele samanlaiset lainalaisuudet kuin yksilsiden
kayttaytymistd. Puhuttaessa kansallisesta turvallisuudesta tehdddn olettamus
kansaan kuuluvien yksiléiden ja ryhmien arvojen ja pdimiirien yhdensuun-
taisuudesta. Olisi kuitenkin lihes mahdotonta 16ytis erilaisissa sosiaalisissa
asemissa oleville kansalaisille yhteiset turvallisuusedut. Kun organisaation
on mairiteltivi itselleen pHimizrit voidakseen toimia, on jotkut arvot
viistimitta asetettava toisten edelle ja tillsin kysymykseen tulevat erityi-
sesti sosiaalisesti johtavassa asemassa olevien yksildiden arvot, piamiarit ja
tunteet.* Tamé& on erityisen korostettua turvallisuuspoliittisessa pHatoksen-
teossa, jonka katsotaan useimmiten vaativan vallankeskitystd, asioiden salaa-
mista ja nopeiden johtopdidtdksien tekoa. Yksiselitteisempdi olisi tdmin
vuoksi puhua valtiollisesta eik#d kansallisesta turvallisuuspolitiikasta, jolloin
automaattisesti otetaan huomioon yhteiskunnan sisdinen rakenne. Timén
politiikan tarkoituksena on valtio-organisaation olemassaolon siilyttdminen
ilman, ettd sen sisdisessd rakenteessa tapahtuu olennaisia muutoksia.

Valtiolliseen jArjestelmiin kohdistuva uhka voi olla sisHistd tai ulkoista.
Sisdinen ja ulkoinen turvallisuus liittyviat ldheisesti toisiinsa ja turvallisuus-
politiikan keinoja voidaan ndinollen kiyttdd sekd ulkoisia ettd sisdisid vihol-
lisia vastaan. Nami keinot voi karkeasti jakaa turvallisuutta lisdzviin ja
jo saavutettua turvallisuutta puolustaviin toimenpiteisiin, Edellisen tarkoi-
tuksena on pitkilld tihtdykselld vahvistaa valtio-organisaatiota, esim. yhteis-
kunnallisen kiinteyden lisdimiseen tdhtdfvilld toimenpiteilld, asevarustelulla
ja liittolaisten hankkimisella. Puolustustoimenpiteilla tarkoitetaan téssd
organisaation tai sen kansainvilisen aseman muuttamiseen.® Tassa kirjoituk-
sessa tarkastellaan p#iasiassa valtiollisen turvallisuuden puolustamista
ulkoista uhkaa vastaan.
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3. Kansainviliset jdrjestét ja valtiollinen turvallisuuspolitiikka

Kansainviliset jarjestot ovat ilmaus pyrkimyksestd saattaa valtioiden
valinen vuorovaikutus yleisten, moninkeskisesti hyviksyttyjen normien
alaiseksi. THmi on tirke#dd varsinkin heikoille valticille, joiden mahdollisuu-
det vaikuttaa kahdenkeskisen yhteistyon sdintdihin ovat pienet ja joiden
asema tdmén vuoksi on turvaton. On huomattava, etti vaikka pienen valtion
etujen mukaista yleisesti ottaen onkin pyrkii suurempaan pysyvyyteen ja
ennustettavuuteen kansainvilisessi vuorovaikutuksessa, eivit e.m. normit
kaytdnnossd kuitenkaan tdysin vastaa niiden toiveita. Kayttdaytymissdannot
ovat niiden asettamia, joilla on tdhin tarvittava valta, ja heikoilla ei ole aina
vhdessdkadn riittdvisti valtaa. Valtion koosta riippumatta multilateraaliset
normit voivat olla ristiriidassa sen omien p#im&drien kanssa. Myds
suuri valtio voi pitdd multilateraalista yhteistyotad itselleen hyodyllisend. Se
voi tuntea asemansa pitkdlld tdhtdykselld uhatuksi ja pitdd tdmin vuoksi
edullisena hankkia itselleen liittolaisia. Kansainvilisen jirjeston kautta se
voi liséksi legitimoida omat ehtonsa valtioiden vilisessd vuorovaikutuksessa.

Ne muuttujat, joilla seuraavassa pyritddn analysoimaan valtioiden asen-
noitumista kansainvilisiin jdrjestihin ja samalla niiden turvallisuuspoliit-
tista merkitystd jasenvaltioilleen, ovat seuraavat: 1) valtion ja kansainvilisen
jirjeston viliset arvoristiriidat, 2) kisitykset valtioon kohdistuvan uhan
luonteesta ja voimakkuudesta sekd 3) kansainvilisen jarjeston toiminta-
kapasiteetti.

Sosiaalinen arvo on tdssd yhteydessi mi#ritelty Allardtin mukaan
»yleiseksi ja pysyviksi, toivomuksen tai normin luonteiseksi, ympéristolta opi-
tuksi taipumukseksi tietynlaisiin valintoihin».* Tdssd yhteydessd kiinnitetdsin
huomiota erityisesti nithin arvoihin, jotka ohjaavat valtioiden tai jirjestdjen
asennoitumista kansainvilisen jidrjestelmin rakenteeseen ja sen muutoksiin.
Arvojen vaihtelu on suuressa miidrin palautettavissa pHitoksid tekevien
ryhmien erilaiseen asemaan yhteiskuntarakenteessa. Toimintaan vaikuttavat
arvot on pyritty loytdm#in sellaisia yleisii ja pysyvid ohjelmajulistuksia
etsimalld, joiden takana on selvdsti havaittavissa poliittinen taho.

Valtioon kohdistuva uhka taas on méidritelty subjektivistisesti ja sitd on

tekijiin mielestd kyenneet sddtdm#in multilateraalisia normeja ja missi
m#drin ne ovat onnistuneet sanktioimaan niiden noudattamista. Sanktiointi,
sek# positiivinen ettd negatiivinen, riippuu kahdesta p#itekijdstd. Toisaalta
jarjestolld on joko suoraan tai jAsenvaltioidensa kautta oltava kiytossdin
riittdvasti voimavaroja ja toisaalta sen on kyettivd mobilisoimaan nami
voimavarat tehokkaaseen toimintaan. )
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Kansainvilisten jarjestdjen turvallisuuspoliittista merkitystd jasenvaltioille
voidaan kuvata arvoristiriitojen ja jarjeston potentiaalisen toimintakapasi-
teetin funktiona. Jos arvoristiriitoja ei ole tai ne ovat vidhiisi, voidaan
kansainvilisen jirjesttn olettaa vahvistavan valtion turvallisuutta. Toiminta-
kyvystd riippuen vahvistus on suoranaista lisd#mistd tai valtion oman toimin-
nan legitimointia. Voimakkaat arvoristiriidat saattavat aiheuttaa sen, ettd
kansainvilisen jarjeston toiminta on wvaltion turvallisuusetujen wvastaista.
Se joko vahingoittaa turvallisuutta tai skriminalisoiy valtion oman toiminnan
etujensa ajamiseksi. Niitd vaikutuksia voi kuvata alla olevalla nelikentilli:

Taulukko 1, Kansainvilisten jirjestijen turvallisuuspoliittinen merkitys jisenvaltioille.

Jirjeston potentiaalinen toimintakapasiteetti

Suuri Pieni
ei ole 1. lisdi merkittivisti val- 2. tukee ja legitimoi val-
Arvoristiriitojen tion turvallisuutta tion omaa toimintaa
olemassaoclo on 3. vihentidd merkittavasti 4, haittaa ja kriminalisoi

valtion turvallisuutta valtion omaa toimintaa

Edelld esitetyssd asetelmassa valtioon kohdistuva uhka on oletettu vakioksi.
Turvallisuuspolitiikkaa suunniteltaessa joudutaan toimimaan potentiaalisten
tilanteiden perusteella ja silloin todennikdisesti toiminta suunnitellaan huo-
noimman ajateltavissa olevan vaihtoehdon mukaan. Sen sijaan kullakin het-
kelld koettu todellinen uhka vaikuttaa siithen, miten kansainvilisen jarjeston
toimintaan ja sen kehittdmiseen asennoidutaan. Tassikin tapauksessa arvo-
ristiriidat vaikuttavat ratkaisevasti perusasennoitumiseen. Ristiriitojen ole-
massaolo aiheuttaa negatiivisen asennoitumisen seki jirjestén koneiston kehit-
timiseen ettid sen kiyttimiseen konkreettisissa tilanteissa — edellyttien luon-
nollisesti, ettei valtiolla ole mahdollisuuksia ratkaista arvokonfliktia omaksi
edukseen, jolloin se luonnollisesti kiinnittdisi tihin paihuomionsa. Koetun
uhan suuruus ratkaisee toiminnan voimakkuuden. Myos asennoitumista voi-
daan kuvata nelikent#lla.

Taulukko 2. Valtion asennoituminen kansainvilisen jarjeston turvallisuusjarjestelmiin ja
sen kayttimiseen
Valtioon kohdistunut uhka

Suuri ja konkreettinen Pieni tai abstrakti

ei ole 1. haluaa wvahvistaa ja 2. haluaa pitdd koneiston
Arvoristiriitojen vaatii tehokkaita toimen- kiynnissd ja toivoo sovit-
olemassaolo piteitd teluratkaisuja

on

3. haluaa heikentdd ja
vastustaa toimenpiteitd

4. vastustaa kehitiamistd
ja korostaa valtioiden su-
vereniteettia
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4. Suomi ja kansainvaliset jarjestot: tausta 5

Kaikki kansainviliset jirjesttt vaikuttavat tavalla tai toisella jdsenval-
tioidensa ja monien muidenkin valtioiden turvallisuuteen. Jos turvallisuus-
politiikka ki#sitetdin samalla tavoin kuin edellisessd kappaleessa, Suomen
turvallisuuden kannalta relevantteja jarjestdjd ovat olleet vain Kansainliitto
ja Yhdistyneet Kansakunnat. Vaikka niiden jarjestdjen padmidrdt ovat
olleet varsin samanlaiset ja vaikka Suomen ulkopolitiilkka on muodollisesti
ollut puolueetonta koko tarkastellun ajanjakson kuluessa (1920—1971), on
sekd Suomen turvallisuuspolititkan peruslinja ettd maamme asennoituminen
naihin jarjestoihin vaihdellut varsin huomattavasti. Suomen asennoitumi-
sessa voi erottaa neljd selvdd ajanjaksoa, vuodet 1920—33, 1936—39, 1955—61
ja 1965—71.° Viliin ja8 muutamien vuosien siirtymivaiheita, jolloin uusi
asennoituminen ei ollut vield ehtinyt vakiintua. Ennen kuin siirrytdan
tarkastelemaan Suomen asennoitumista tarkemmin, on syytd kartoittaa har-
joitetun politiikan taustaa.

4.1. Suomeen kohdistunut uhka

1920-luvulla Suomen poliittisen johdon kisitys maan asemasta oli sanalla
sanoen yksivakaa. Turvallisuuteen uskottiin kohdistuvan voimakas ja
konkreettinen uhka: Neuvosto-Venidjin pyrkimys saada haltuunsa keisarikun-
nan ensimméaisessé maailmansodassa menettdmét alueet ensimmaisen
sopivan tilaisuuden tullen. Kaikki muut uhat olivat teoreettisia ja k&ytéan-
nossd sekundaarisia. Koska Neuvosto-Venidjdn heikkoudentilan katsottiin
olevan vain viliaikainen, ldhdettiin siitd, ettd Suomen pitdisi hankkia ulko-
muksellisia suhteita neuvostohallituksen kanssa ei edes vakavasti harkittu.
Mydos 1930-luvulla Suomen ulkopoliittisten padtoksentekijoiden peruskasityk-
set pysyiviat samoina kuin edellisellikin vuosikymmenelld. Saksan nousu
uudelleen sotilaalliseksi suurvallaksi oli kuitenkin monimutkaistanut asetel-
maa. Neuvostoliiton suora hyskkiys ei ollut endd ainoa vakavasti huomioon-
otettava uhka. Suomi saattoi joutua vedetyksi mukaan sotaan myos
eteldiselld Itdmerelldi mahdollisesti puhkeavan selkkauksen yhteydessd.
Kisitykset potentiaalisista ystdvistd ja vihollisista olivat aikaisemmasta
hieman hémiartyneet.

Myos toisen mailmansodan jilkeen Suomen poliittisen johdon tilanteen-
arvioinneissa idinsuhteilla on ollut keskeinen asema. Johtoph#tokset ovat
kuitenkin aikaisempaan ndhden perinpohjaisesti muuttuneet. On katsottu,
ettei Neuvostoliitto periaatteessa halua vahingoittaa Suomen turvallisuutta
eikd toivo sen poliittisen jarjestelm#n muuttumista. Jos Suomi kuitenkaan ei
ota huomioon itdisen naapurinsa turvallisuusetuja, se muodostaa vilillisesti
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télle uhan. Toisaalta on ldhdetty siit3d, ettd Suomi voi joutua sotaan vain laa-
jemman kansainvilisen kriisin yhteydessi. Jos maallamme on luottamukselliset
suhteet neuvostohallitukseen, sen katsotaan voivan pysyi puolueettomana ja
sodan ulkopuolella, edellyttien, ettd silld on riittivit asevoimat torjumaan
paikalliset puolueettomuuden loukkaukset. THim& perusarvio on pysynyt
koko sodanjidlkeisen ajan ldhes muuttumattomana. Uutta sisdltdd siithen toi
kuitenkin vuoden 1961 noottikriisi, joka osoitti, ettei pelkkd passiivinen
eristdytyminen voinut taata Suomen puolueettomuutta,

4.2, Kansainvalisten jarjestéjen toimintakapasiteetti

Tassd on arvioitu tutkittujen jirjestdjen toimintaedellytyksii kiyttden
kolmea kriteerid: kyky# s#atdd normeja, potentiaalisia voimavaroja niiden
normien sanktioimiseksi ja kykyid mobilisoida nim# voimavarat.

Kansainliiton kyky sddtdd normeja oli rajoitettu, vihdisempi kuin esim.
Suomi olisi toivonut (esim. Itd-Karjalan kysymyksessi). YK:n edellytykset
tdssd suhteessa ovat olleet paremmat ja piddtoksentekomahdollisuuksia on
peruskirjaa vapaasti tulkitsemalla lisdtty (esim. Uniting for Peace-menettely
suurvaltojen kidytettyd vetoaan). Kummallakin jérjestolld on ollut takanaan
huomattavat voimavarat, YK:lla olosuhteisiin katsoen ldhes rajoittamattomat.
Kansainliiton jdsenyydestd puuttui kaiken aikaa Yhdysvallat ja suurvalloista
lisiksi Saksa, Italia, Japani ja Neuvostoliitto olivat vain osan aikaa mukana.
Kansainliiton kyky mobilisoida voimavarojaan oli ndiden m#ir&in verrat-
tuna varsin pieni, mutta oikeassa suhteessa sen kykyyn tehdd paiatoksii.
1920-luvulla liiton potentiaalinen kapasiteetti oli ilmeisesti varsin suuri, —
joskaan tdtd ei juuri jouduttu kokeilemaan — kun taas 1930-luvun loppu-
puolella sen voimavarat alkoivat olla selvisti pienemmait kuin sen ulkopuolisten
valtioiden yhteenlasketut voimavarat. Myos YK on kyennyt mobilisoimaan
vain pienen osan potentiaalisista voimavaroistaan, ja usein sen kyky sdatdd
normeja ei ole ollut suhteessa niiden sanktiointimahdollisuuksiin. Kokonai-
suutena ottaen kummankin jérjeston potentiaalinen toimintakapasiteetti
Suomen n#kokulmasta on ollut pieni. Suurimmillaan se on ollut 1920-
luvulla, 1940- ja 1960-lukujen lopussa.

4.3. Arvoristiriidat

Vallitsevana turvallisuuspoliittisena arvona Kansainliitossa oli tasapai-
noisuuden ja jatkuvuuden kannattaminen. Kansallisella tasolla se ilmeni
kumousten, erityisesti bol3evististen vastustamisena. Kansainvilisesti se
merkitsi pitdytymistd ensimméiisen maailmansodan jilkeisessd status quossa
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ja negatiivista asennoitumista seki preussilaiseen militarismiin ettd venildi-
seen kommunismiin. Erityisen voimakkaasti nditd arvoja kannattivat Ranskan
johdolla maailmansodan jilkeen itseniistyneet valtiot. Timi ryhmi kykenikin
estdmién englantilaisten ja skandinaavien johtaman ryhmén ajamat ehdotukset
aseriisunnasta sekd Saksan ja Neuvostoliiton integroimisen Kansainliiton

ja Suomi hyviksyi ne sekid kansallisella ettd kansainviliselld tasolla.

1930-luvun vaihteen tienoilla tilanne alkoi muuttua. Ranska muutti
suhtautumistaan, ensin se aloitti lihentymisen Saksaan ja tdm#n epdonnistut-
tua Hitlerin noustessa valtaan se ryhtyi menestyksellisesti samanlaiseen poli-
tilkkkaan Neuvostoliiton suhteen. Saksa erosi liitosta ja Neuvostoliitto
hyviksyttiin sen jdseneksi v. 1934. Venildiset alkoivat voimakkaasti ajaa
jarjeston skollektiivisen turvallisuudens jdrjestelmin tehostamista erityisesti
Saksaa, Italiaa ja Japania vastaan. Vaikka Suomi aikaisemmin oli ajanut
tillaista tehostamista, se ei voinut varauksetta hyviksyi sitd nyt, kun tillaisen
politiikan padarkkitehtina oli Neuvostoliitto. Arvoristiriita Suomen ja Kan-
sainliiton valilld oli ilmeinen vuodesta 1934 Saksan ja Neuvostoliiton sopimuk-
seen asti vuonna 1939.

Kylmén sodan puhjetessa v. 1947—49 YK sai voimakkaasti status quota
ja antikommunismia palvelevan luonteen, joka jatkui vallitsevana siithen asti,
kunnes 1960-luvun alussa afro-aasialaiset valtiot saivat kisiinsd enemmiston
YK:n elimissd. Tamén jilkeen vallitseviksi arvoiksi tulivat yhtd selvisti anti-
kolonialismi, rotujen tasa-arvoisuus ja kansallisten voimavarojen mobilisointiin
perustuva kehitysmyonteisyys. Oli selvad, ettd vaikka Suomi tdysin hyviksyi
YK:n yleiset pyrkimykset kansainvilisen rauhan turvaamiseen, se ei voinut
ulkopoliittisen perusratkaisunsa mukaisesti kannattaa konkreettisissa valinta-
tilanteissa jdsenvaltioiden enemmiston ajamaa anti-kommunismia. Toisaalta
Suomi ei-kommunistisena valtiona ei halunnut myoskiin asettua vastakkaiseen
leiriin, jolloin arvoristiriita sen ja maailmanjérjeston valilld jdi samalla tavalla
latentiksi kuin 1930-luvun jilkipuoliskolla. Tilanne muuttui Suomen kannalta
ratkaisevasti, kun afro-aasialaiset valtiot saivat enemmiston ki#siinsd YK:ssa.
Kylmén sodan ja samalla antikommunismin vaistyminen YK-toiminnassa
syrjemmélle poisti ratkaisevimmin arvoristiriidan Suomen ja YK:n vililts.
Samalla se voimisti toista, joka koski suhtautumista sosiaaliseen muutokseen
alikehittyneissd maissa, erityisesti kolonialismin poistamista. Periaatteelli-
sesti myonteisesti kannastaan huolimatta Suomi ei ollut valmis, toisin kuin
jisenvaltioiden enemmistd, tuomitsemaan siirtomaavaltoja eikd n#itd tukevia
lintisidi suurvaltoja. Ristiriita ulottui koskemaan my6s kehitysyhteistyon
eri muotoja, joissa Suomi kannatti samoja arvoja kuin muutkin kapitalistiset
teollisuusmaat. Timi arvokonflikti on kuitenkin intensiteetiltdzin paljon
lievempi kuin 1950-luvun ristiriita.

e
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5. Suomen asennoituminen kansainvélisten jérjestéjen turvallisuusjérjestelmiin

Kuten edelld todettiin, eivit itsendistyneen Suomen johtajat uskoneet
maan kykenevin yksin torjumaan Neuvosto-Ven#jin uhkaa. Ensimmiinen
liittolainen Saksa kérsi maailmansodassa tappion ja oli koko 1920-luvun poissa
laskuista. Ruotsi ei suostunut sotilaalliseen yhteistyohon epavakaata ulko-
politiikkkaa harjoittavan Suomen kanssa, ja reunavaltioiden kanssa suunniteltu
sotilasliitto kuivui v. 1922 kasaan. Jilkimmiinen toimenpide olisi taannut
vélillisesti liittosuhtéen Ranskan, tuolloin Euroopan kiistattomasti voimak-
kaimman valtion kanssa. Kun kaikki mahdollisuudet sotilasliittoihin olivat
ndin rauenneet, Suomen oli pakko tyytyd spuolueettomuuteeny ja Kansain-
liittoon.” Tassd vaiheessa Suomi kiinnitti pdihuomionsa toisaalta kansallisen
puolustuslaitoksen kehittdmiseen ja toisaalta ulkopuolisen avun hankkimiseen
Kansainliiton kautta, johon se loppuvuodesta 1920 oli hyviksytty jdseneksi.
Suomalaiset kiinnittivdt huomionsa liiton peruskirjan 16. ja 17. artiklaan,
jotka miarittelivat kaikkien valtioiden (my6s jarjestotn kuulumattoman
maan) mihink# tahansa jdsenvaltioon kohdistamat sotatoimet hyokkaykseksi
kaikkia liiton jdsenid vastaan. Suomen poliittinen johto ajatteli 1ihinn#
Ranskalta ja Englannilta saatavaa apua, jolle Ruotsin olisi myonnettivi kautta-
kulku 16.3 artiklan mukaisesti. Toisaalta liiton toimintakykyyn ja erityisesti
avun nopeaan saantiin suhtauduttiin Suomessa skeptisesti.®* Témén vuoksi
Suomi tuki aktiivisesti pyrkimyksid kehittdd liiton turvallisuustakeiden
jarjestelm#d yhdessi Ranskan johtaman ryhm#n kanssa. Vuonna 1923 se
kannatti keskin#istd avunantosopimusta, jota esim. Skandinavian maat jyrkisti
vastustivat. T&m&d sopimus ei astunut koskaan voimaan, ei myoskdin sen
vuotta mychemmin laadittu tdydennetty laitos, Geneven protokolla. Erityisen
suureksi Suomen aktiivisuus kasvoi sen tultua valituksi Kansainliiton neu-
vostoon vuosiksi 1927—30. Se teki mm. ehdotuksen finanssiavun my&ntdmi-
sestd hyokkiyksen kohteeksi joutuneelle valtiolle. Englantilaiset, todenna-
koisimmét avun antajat, estivdt suomalaisten ehdottaman sopimuksen voi-
maantulon kytkemilld tdm#n aseriisuntaan.? Suomen suhtautuminen Kan-
sainliiton sovittelutoimintaan oli periaatteessa myonteistd, mutta sitd pidettiin
selvisti turvallisuustakuita sekundaarisempana. Omalla kohdallaan Suomi
ratkaisi suhtautumisensa sovitteluun in casu poliittisen tarkoituksenmukai-
suuden perusteella: Ahvenanmaan kysymystd ei olisi pitdnyt kasitelld lain-
kaan liiton elimissd, kun taas Itd-Karjalan tapauksessa suomalaisten mielesti
piti ryhtyd voimakkaisiin toimiin. Aseriisuntaa Suomi kannatti periaatteessa,
mutta omalla kohdallaan se ei ollut valmis supistuksiin. Toimenpiteet piti
kohdistaa p#d#asiassa suurvaltojen armeijoihin. Suomi oli samaa mieltd tér-
keysjirjestyksestd Ranskan johtaman ryhmén kanssa: ensin piti hankkia
turvallisuustakeet ja vasta sitten voitiin ryhtyd aseriisuntaan.'®
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1930-luvun alussa kansainvilinen tilanne muuttui Suomen kannalta rat-
kaisevasti. Toisen maailmansodan rintamalinjojen alkaessa hahmottua l&nsi-
vallat vihitellen ldhestyivdt Neuvostoliittoa. Pitkdlliset neuvottelut Ita-
Euroopan turvallisuusjirjestelyistd johtivat ranskalais-venildiseen liitto-
sopimukseen. Kansainliitosta alkoi tulla yhi selvemmin Saksaa ja sen
liittolaisia vastaan kohdistettu kollektiivinen turvallisuusjarjestelmd. Suomen
poliittisen johdon nikemys Neuvostoliiton aiheuttamasta vaarasta oli sdilynyt
lihes entiselliiin, mutta sen mahdollisuudet saada lansivaltojen sotilaallista
apua liiton wvilitykselli sotatilanteessa olivat k#yneet yh#d pienemmiksi.
Samalla oli lisézintynyt pelko, ettd Suomi voisi liiton jdsenend joutua vedetyksi

joutua sallimaan venildisten joukkojen tulon alueelleen.!®’ Kun aikaisemmin
Kansainliiton turvallisuuspoliittinen merkitys oli ollut Suomelle selvisti
positiivinen, joskin verrattain toisarvoinen, se muuttui nyt ylldttden potentiaa-
lisesti negatiiviseksi. Tidmi sai Suomen muuttamaan avoimestikin suhtautu-
mistaan liittoon varsin nopeasti sen jilkeen, kun Neuvostoliitto hyviksyttiin
tdmin jiseneksi syyskuussa 1934. Viimeinen pisara oli Etiopian kriisi, joka
osoitti ldnsivaltojen pasttimittomyyden ja niiden vilinpitimattémyyden
Kansainliitosta. Kesidkuun 1. paivani 1936 Suomi allekirjoitti ns. Oslo-valtioi-
den laatiman julistuksen, jossa se irtisanoi omalta osaltaan peruskirjan 16. ja
17. artiklan edellyttdmit turvallisuuspoliittiset velvoitteet. N&in se korosti
jasenyyttdan valtioryhmissd (pohjoismaat ja muut ns. ex-neutraalit), joka oli
sithen asti ollut tiysin vastakkaisessa leirissd kiasiteltdessd turvallisuus- ja
aseriisuntakysymyksid. Timin pidemmaille Suomi ei kuitenkaan ollut
valmis menemé##n, silld se ei toivonut muiden liiton jisenten virallisesti
sanoutuvan irti peruskirjan sanktiom#ardyksistd.’? Sen poliittinen johto
halusi ilmeisesti jattda auki mahdollisuuden itse saada apua jarjeston kautta
ilman vastavuoroista velvollisuutta. Talvisodan sytyttyd Suomi kaintyi
Kansainliiton puoleen ja saikin olosuhteisiin katsoen wvarsin huomattavaa
apual® Aseriisuntaan Suomi oli tdssi vaiheessa menettinyt kokonaan mie-
lenkiintonsa ja sovittelutoimintaankin se suhtautui varauksellisesti.*

Toisen maailmansodan p#ittyessi Suomi oli muodollisesti YK:n vihollis-
valtio ja silli oli mahdollisuus anoa jdrjeston jasenyyttd vasta solmittuaan
rauhansopimuksen ja osoitettuaan halukkuutensa ja kykynsd tdyttdsd perus-
kirjan asettamat velvoitukset. Maan asema oli muutoinkin varsin epédvarma.
Vihentiddkseen titd epdvarmuutta Suomen poliittinen johto oli korostetun
innokas liittym&an uuteen maailmanjarjestéon. Hallitus hankki eduskunnan
luvan liittymisneuvotteluithin kuukausia ennen rauhansopimuksen voimaan-
astumista ja vilittomisti timan tapahduttua samana piivini se lihetti Suomen
jasenyysanomuksen YK:n piisihteerille. Jirjestoon kiinnitettiin Suomessa
suuria toiveita ja erityisesti sen turvallisuusjdrjestelmin tehokkuutta koros-
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tettiin.’® Tamén vuoksi anomuksen hylkdiminen alkavan kylm#n sodan
yhtend ensimmiisistd oireista tuli suomalaisille kylm#ni suihkuna. Suur-
valtain vilisen kiistan lamautettua turvallisuusneuvoston ja suuressa mésrin
muidenkin YK:n elinten toiminnan Suomessa vakiintui hyvin skeptinen
kisitys maailmanjirjestostdi. Kun maamme turvallisuuspolitiikka 1948
vakiinnutettiin yya-sopimuksen pohjalle, tarvetta multilateraalisiin jirjes-
telyihin ei katsottu olevan. Pé#invastoin, niiden ni#htiin joissain tapauksissa
voivan olla ristiriidassa puolueettomuuspyrkimysten kanssa.l®

Kun Suomi v. 1955 vihdoin hyviksyttiin YK:n jaseneksi pditoksen katsot-
tiin vakiinnuttavan maamme asemaa, mutta ei muuten vaikuttavan turvalli-
suuspolitiikkaamme.'™ Suomi ilmoitti suhtautuvansa myonteisesti YK:n
padmairiin, kannattavansa sovitteluratkaisuja ja myotivaikuttavansa stoteut-
sen (ts. Suomen laajan tulkinnan) vuoksi maamme panos jai kuitenkin hyvin
vahiiseksi. Suomi kieltdytyi ottamasta kantaa puoleen tai toiseen, miki johti
kaytinnossa sithen, ettd Suomi pidattdytyi vuosina 1955—61 useammin
aanestyksestd kuin mik#in muu jdsenvaltio.'® Samaa periaatetta sovellettiin
muihinkin kiistakysymyksiin. Suomi puhui harvoin ja teki viel harvemmin
aloitteita eikd pyrkinyt muutenkaan juuri vaikuttamaan tehtyjen pé#itosten
sisdltoon.'* Kollektiiviset pakotteet se oli valmis hyviksyméddn vain turval-
voineet johtaa Suomea konfliktiin jonkin suurvallan kanssa). Yleiskokouk-
sen pakotepaitoksii Suomi vastusti johdonmukaisesti, samoin muutenkin
yrityksis siirtdd neuvoston valtaa muille elimille. Aseriisuntaa Suomi ilmoitti
kannattavansa periaatteessa, mutta oli silld kannalla, etti asia oli sovittava
ensin suurvaltojen kesken. Vuonna 1957 Suomi valittiin kolmeksi vuodeksi
YK:n talous- ja sosiaalineuvostoon, mutta sen toiminta neuvoston jiseneni
ei ollut mitenkddn nikyvdd. Hieman nikyvdmp#i sen toiminta oli 1957—59
Lounais-Afrikan tilannetta tutkivassa komiteassa, jossa suurlihettilds
Gripenberg toimi jonkin aikaa varapuheenjohtajana. Ehk# aktiivisimman
panoksensa YK:n rauhanturvaamistoimintaan tdlld ajanjaksolla Suomi antoi
ldhettamalld joukko-osaston valvontatehtiviin Suezille vuonna 1956. Tek-
nisistd syistd komppania kotiutettiin jo vuoden kuluttua, samalla kun valvon-
tajoukon ylldpitdmisestd oli tullut suurvaltain vilinen kiistakysymys, joka
vuonna 1964 johti maailmanjirjeston finanssikriisiin. Puhuessaan yleis-
kokouksessa v. 1961 presidentti Kekkonen kuvasi Suomea pikemminkin
sladkériksi kuin tuomariksis tarkoittaen ilmeisesti, ettei ollut meidin asiamme
pakottaa vastahakoista potilasta hoitoon. Vwuosina 1955—61 Suomen asen-
noitumista kansainvilisiin konflikteihin YK:ssa hyvin kuvaa laddkarimiinen
eristdytyvd ulkopuolisuus ja arvokas omahyviisyys.

Maailmantilanne, YK ja Suomen ulkopolitiikka kokivat huomattavia
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muutoksia 1960-luvun alussa. Supervaltojen viliset suhteet alkoivat vahitel-
len parantua. Kansainvilisten kriisien painopiste siirtyi yhid suuremmassa
mairin Euroopan ulkopuolelle. Afrikan kansat itsendistyiviat toinen toisensa
jalkeen ja afroaasialaiset maat saivat kisiinsd enemmiston useimmissa YK:n
elimissd. Enemmisténsi turvin ne muuttivat ratkaisevasti YK:n toiminnan
painopistettd niille itselleen relevantimpiin ongelmiin. Noottikriisi v. 1961
havahdutti suomalaiset huomaamaan, ettei eristdytyvd puolueettomuus yksin
riittinyt takaamaan maan pysymistd kansainvilisten kriisien ulkopuolella.
Suomi alkoi aktiivisesti ottaa kantaa kansainvilisiin kiistoihin (esim. MLEF)
ja ehdottaa niihin ratkaisuja (pohjolan ydinaseeton vyohyke, rajasopimus
Norjan kanssa, jne.). YK-politilkkassa Suomen aktivoituminen alkoi nikyd
maailmanjirjeston finanssikriisin ratkettua 1964—65. Sen edustajat esiintyi-
vit entistd useammin ja tekivét aloitteita tuntuvasti useammin, ja yha
harvemmin pidittiydyttiin d#nestyksissi. Ennen kaikkea alettiin m#&rétie-
toisesti vaikuttaa p#itcksentekoprosessiin sen eri vaiheissa.?® Vuonna 1967
Suomen edustaja valittiin yleiskokouksen mm. Lihi-Iddn ja Eteld-Afrikan
kysymyksid kasittelevin erityispoliittisen komitean puheenjohtajaksi. Suur-
ldhettilds Jakobson selvisi tehtdvistddn niin hyvin, ettd tammikuussa 1967
hidnet valittiin puheenjohtajaksi toiseen jyrkkid konflikteja kisittelevidn
elimeen, Namibian tulevaa kohtaloa k&sitelleeseen toimikuntaan. Samana
vuonna Suomi otti vastaansa pohjoismaiden paikan 24-vallan komi-
teassa, joka kisittelee siirtomaakysymyksii. Vihdoin vuonna 1968
Suomi valittiin turvallisuusneuvostoon vuosiksi 1969—70. Niiden kah-
den vuoden aikana Suomen onnistui aktiivisella toiminnallaan saada aikaan
monia merkittdvid ratkaisuja, kehittdd neuvoston tyodskentelytapoja ja
tehostaa suurvaltain yhteisty6td neuvoston piirissd. Vuonna 1970 yli puolet
neuvoston hyviksymistd paitoslauselmista oli Suomen ehdottamia.?! Entistd
myonteisempi suhtautuminen YK:n toimintaan heijastui myos suhtautumi-
sessa sekd pakotteisiin ettd aseistariisuntaan. Jialkimmiisen suhteen Suomen
aktiivinen toiminta on ollut kuitenkin mitéitontd verrattuna esim. Ruotsin
panokseen. Pakotekysymyksissi Suomi on ollut edelleenkin varovainen,
mutta samalla ollut aikaisempaa taipuvaisempi niiden kéyttidmiseen esim.
rotuerottelu- ja siirtomaakysymyksissd. Myds yleiskokouksessa Suomi
yhdessi muiden pohjoismaiden kanssa on lihentynyt n#issd kysymyksissd
YK:n afroaasialaista enemmistod.??

Syitd Suomen asennemuutoksiin kansainvilisissd jarjestoissd on kiasitelty
varsin laajasti edelld. Yhteenvedonomaisesti voi todeta taulukossa 2 esitetyn
mallin pitdvdn varsin hyvin paikkansa Suomen suhteen. Arvoristiriitojen

selittdvat varsin hyvin (joskin tietysti hyvin karkeasti) Suomen — ja erdiden
muiden esimerkkimaiden — kannanotoissa tapahtuneita muutoksia.
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Taulukko 3. Suomen ja erdiden muiden valtividen asennoituminen kansainvilisten jirjes-
tojen turvallisuusjarjestelmiin

Valtioon kohdistunut uhka

suuri ja
konkreettinen

pieni {ai
abstrakti

1. haluaa vahvistaa, vaatii
tehok. toimeenpanoa

2. on tyytyviinen ja toi-
voo sovittelua

ei ole Suomi 1920—33 Suomi 1965—
Neuvostoliitto 193439 Ruotsi 1920—36, 46—
Arvoristiriitojen Ranska 1920—:58 g
dlemmassacio 3. haluaa heikent#d ja 4. vastustaa kehittimistd
passivoida ja korostaa suvereniteettia
on Suomi 1931—39 Suomi 1956—66

Ruotsi 1936—39

Neuvostoliitto 1965—

Neuvostoliitto 1945—64
Etela-Afrikka 1945—

6. Kansainvalisten jérjestdjen merkitys Suomen turvallisuudelle

Puhtaasti puolustuksellisen turvallisuuspolitiikan suunnittelussa kansain-
vilisilld jarjestoilld ei ole ollut Suomelle missidin vaiheessa primaarista
merkitystd. Siihen niiden kapasiteetti on pysynyt lilan pienen#. 20-luvulla
luotettiin omiin aseisiin ja ulkoa saatavaan apuun, 30-luvulla omiin aseisiin ja
jossain maérin pohjoismaiden — so. Ruotsin — tukeen, ja toisen maailman-
sodan jdlkeen bilateraaliseen diplomatiaan, jota tukevat kansalliset asevoimat.
20-luvulia Kansainliiton apua haluttiin, mutta liiton kyky& toimittaa tehokasta
apua epidiltiin. T@min vuoksi sen varaan ei paljon laskettu. 30-luvulla tuen
haluaminen oli varauksellisempaa vaikka Kansainliiton edelleen toivottiin
kylld auttavan Suomea Neuvostoliiton mahdollisesti hydkitessd. Toisaalta
kuitenkin pelédttiin liiton voivan ryhtyd neuvostohallituksen painostuksesta
Suomea vahingoittaviin toimiin. Toisen maailmansodan jilkeen Suomen tur-
vallisuus on perustunut bilateraalisiin luottamussuhteisiin ja puolueettomuu-
teen. Multilateraalisiin jarjestelyihin luottaminen on ristiriidassa kumman-
kin kanssa, ainakin sellaisilla edellytyksilld, jotka YK 1950-luvulla tarjosi.

Kansainvilisten jarjestdjen todellista vaikutusta Suomen turvallisuudelle
on vaikeampi varmuudella sanoa kuin niiden potentiaalisesta merkityksesti.
On kuitenkin ilmeists, ettd Kansainliiton jarjestelmd legitimoi Suomen poliit-
tisen johdon neuvostovastaista politilkkaa 1920- ja 1930-luvulla. Samalla se
antoi toiveita ulkopuolisen avun saamisesta sodan sattuessa ja niin vilillisesti
kannusti suomalaisia jatkamaan neuvostovastaista polititkkaa, joka kehittyi
suoranaisesta vihamielisyydestd periaatteelliseen vastustukseen. Kansain-
liitto tarjosi myos forumin, jossa Suomi saattoi avoimesti kansainviliselld



Kansainvéliset jarjestot ja Suomen turvallisuuspolitiikka 45

tasolla toimia neuvostohallitusta vastaan (esim. Georgian ja Itd-Karjalan
kysymykset sekd Neuvostoliiton jdseneksi tulo) ja ndin hankkia tim#n epi-
luottamuksen. Kyseenalaista tietysti on, olisiko Suomen hallitus todella
yrittinyt saada aikaan luottamukselliset ja kestdvit suhteet itdiseen naapu-
riimme, jollei Kansainliittoa olisi ollut. Vastaavia vaikutuksia toiminnallemme
YK:ssa tuskin on ollut. Sen faktinen merkitys Suomen turvallisuudelle on
todenngkdisesti ollut maamme aseman, puolueettomuuden ja yleisen hyvin
maineen vahvistuminen. Kéiytinnossa tdimd on merkinnyt sitd, ettdi Suomi
on manifestoinut riippumattomuuttaan Neuvostoliitosta vastapainona olete-
tulle stasapainottomuudelles bilateraalisessa diplomatiassa. Tim3# ei toden-
nikoisesti olisi ollut mahdollista ilman maailmanjérjeston tarjoamaa esiin-
tymismahdollisuutta.

Kansainvilisilla jarjestoilld voi olla kuitenkin muitakin funktioita kuin
puolustuksellisia. Ne voivat integroida kansainvilistd jirjestelmid, sparan-
konfliktien todennikoisyyttd. Erityisesti tima on tdrke#ts pienten valtioiden
kannalta, jotka ovat ulkonaisesta ymp#ristostdan suuressa midrin riippuvai-
sia. Tami funktio on my6s kansalaisten turvallisuuden kannalta keskeinen,
jos ajatellaan puhtaasti fyysistd turvallisuutta. Kansainliitto oli aivan liiaksi
sitoutunut ensimmadisen maailmansodan jilkeiseen status quohon ja sen
turvaamiseen. Yritykset luoda jarjesttostd sodan syitd eliminoiva koneisto
kilpistyi aina Ranskan ja sen liittolaisten wvaatimuksiin tehokkaammista
turvallisuustakuista. Myo6s Suomi vaikutti omalla toiminnallaan tdhin suun-
taan, turvallisuustakuut (esim. finanssiapusopimus) olivat sille tirkeimpis,
riitojen rauhanomainen ratkaisu sekundaarista ja aseriisuntaan se suhtautui
torjuvasti. Voidaan kysyd, olisiko Suomi kyennyt vaikuttamaan ilmapiirin
muuttumiseen toisenlaiseksi. Ainakin omien suhteittensa osalta niin olisi
voitu menetelld, mutta tdtdk#ddn ei vakavasti yritetty. YK:n jisenend Suomi
ei myoskddn paljon yrittdnyt vaikuttaa kansainviliseen ilmapiiriin 1950-
luvulla. Vaikka se ei pyrkinyt vaikeuttamaan tilannetta, se pysyi passiivisena
sivustakatsojana. Ainoastaan siind tapauksessa, ettd osapuolet halusivat,
Suomi oli valmis palveluksiin rauhan puolesta (ts., kun konflikti suuressa
miirin oli jo ratkaistu). 1960-luvun loppupuolella Suomi ensi kertaa on masra-
tietoisesti ldhtenyt wvaikuttamaan kansainvilisen ilmapiirin parantamiseen.
Timi on tapahtunut YK:n sovittelu- ja paittksentekokoneiston toimintakykya
parantamalla. Voidaan jo nyt arvioida, ettdi tdm# toiminta on ollut hyvin
tuloksellista ja Suomen edustajat voivat osaltaan lukea ansioikseen YK:n
toimintakyvyn paranemisen 1960- ja 70-luvun vaihteessa. Samanlaisia ansioi-
den lukkiutumisia kuin 1940- ja 50-luvulla sekd 1960-luvun alussa ei endi ole
esiintynyt. Tadm#n jéinnityksen lieventymisen vaikutus suurvaltapolitiikan
ulkopuolella on ollut kuitenkin rajoitettua. Yksimielinen p#atoslauselma
YK:ssa ei ratkaise imperialismin, kolonialismin, alikehittyneisyyden, rotuerot-
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telun ym. synnyttdmii konflikteja, vaikka se ehk# pelastaisikin maailmanjir-
jestén maineen. Pitk#lld tdhtiykselld Suomen olisi ilmeisesti asetettava
tavoitteeksi YK-koneiston kehittiminen sellaiseksi, etti se voi tehokkaasti
puuttua kansainvilisten ristiriitojen todellisiin syihin. Jos tim3 ei ole mah-
dollista, Suomen pitdisi keskittdd yhd enemmin voimiaan YK:n ulkopuolelle
nédiden tavoitteiden saavuttamiseksi.
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