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Abstract

Since 2010 the significance of defence cooperation has increased in Europe and
especially so in the non-aligned Finland. Versatile and intense defence cooperation
seems to be what Finland wishes for. The concept, however, is somewhat
ambiguous. This article analyses the scope of defence cooperation as well as its
economic and security policy benefits for Finland. It also takes a look from a
Finnish perspective into three recent initiatives: Framework Nations Concept
of Germany, Joint Expeditionary Force of UK and the European Intervention
Initiative of France. Through these initiatives, non-aligned nations may position
themselves as partners of major powers in a pragmatic and low-key manner.
Based on Finnish experience, material benefits and savings of defence
cooperation are hard to measure, but in the authors’ view, they are minor in
comparison to its security policy implications. While defence cooperation does
not give security guarantees for Finland, it can be viewed as an opportunity for
military aid in a conflict, thereby raising the threshold for a potential hostile actor.

Johdanto

Puolustusyhteisty6 on 2000-luvulla voimakkaasti yleistynyt Euroopassa. Yhteis-
tyolle on viime vuosina ollut ominaista maarallisen kasvun lisaksi my6s laadul-
linen muutos: 2010-luvun alun Naton Smart Defence ja Euroopan puolustus-
viraston (EDA) Pooling & Sharing -yhteistyoaloitteet painottivat sddstomah-
dollisuuksia, mutta Ukrainan tapahtumien jélkeiset puolustusaloitteet — ennen
kaikkea Euroopan Unionin (EU) pysyvé rakenteellinen yhteistyd, Euroopan
puolustusrahasto ja Naton kehysvaltiokonsepti — keskittyvit sotilaallisten suo-
rituskykyjen tehostamiseen.

Euroopan maista myds sotilaallisesti liittoutumattomilla Suomella ja Ruotsil-
la on ollut viime vuosina voimakkaasti lisidntynyttd mielenkiintoa yhteistyén
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eri muotojen syventdmiseen seki toistensa ettd kolmansien osapuoltenkin
kanssa. Suomi harjoittaa puolustusyhteisty6td suurten eurooppalaisten tai tran-
satlanttisten turvallisuusinstituutioiden EU:n ja Naton piirissd seka erilaisten
kahdenvilisten ja johtovaltioperustaisten valtioryhmien puitteissa. Tiivis ja mo-
nialainen puolustusyhteisty0 toisten maiden kanssa nayttaakin olevan tarkealld
sijalla valtionhallinnon tahtotilana (Valtioneuvosto 2017, 15). Kansainvélisen
yhteistyon kasvanutta painoarvoa Suomen puolustuspolitiikassa ilmentavit
my6s Naton kanssa vuonna 2014 laadittu isdntimaatukea koskeva yhteisym-
marryspoytikirja sekd kansainvilisen avun antamisen ja vastaanottamisen vel-
voitteen lisddminen Puolustusvoimien tehtédviin vuonna 2017.

Valtioneuvoston puolustusselonteon (Valtioneuvosto 2017, 32) mukaan puo-
lustusyhteisty6 tarkoittaa ”...kansainvilistd puolustuspoliittista ja sotilaallista
yhteistyotd Suomen puolustuskyvyn tukemiseksi ja vahvistamiseksi”. Muissa
virallisissa asiakirjoissa ei puolustusyhteistyotd ole suoranaisesti maaritelty,
mutta sen tavoitteita ja keinoja on kuvattu muun muassa hallitusohjelmassa
(2019), Puolustusministerion tulevaisuuskatsauksessa (2018) ja Puolustushal-
linnon materiaalipolitiikassa (2011). Késite kaipaisi kuitenkin analyyttisempaa
tarkastelua, koska puolustusselonteossa esitetty maaritelma on varsin monitul-
kintainen ja se pitda sisalladn laajan jatkumon erilaisia yhteistydomuotoja niin
toiminnan mittakaavan kuin jarjestdytymisasteenkin suhteen.

Téssd artikkelissa eritellddn kasiteanalyyttisesti Suomen harjoittamaa puo-
lustusyhteistyota turvallisuuspoliittisesta ja sotataloudellisesta nakokulmasta
sekd arvioidaan siihen liittyvia hyotyja ja rajoitteita. Artikkelissa haetaan vas-
tausta seuraaviin kysymyksiin:

- Mitd puolustusyhteisty6lla tarkoitetaan?

- Millainen on puolustusyhteistyon turvallisuuspoliittinen painoarvo Suo-
melle?

- Millaiselta ndyttivat puolustusyhteistyon taloudelliset hyétymahdollisuu-
det Suomelle?

Artikkelissa luodaan katsaus 2010-luvulla merkitystdan kasvattaneisiin johto-
valtiopohjaisiin yhteistydémuotoihin JEF (Joint Expeditionary Force), EI2 (Euro-
pean Intervention Initiative) seka FNC (Framework Nations Concept). Lahto-
kohtana tdhdn tarkasteluun on se, ettd Suomen pysyviisluontoisena intressiné
ndyttdd olevan yhteistyon tiivistiminen erityisesti niiden EU- ja Nato-maiden
kanssa, joilla voisi olla rooli mahdollisessa Itdmeren alueen kriisissd (Puolustus-
ministerio 2018, 16).

Aineistoa on keritty kirjallisuuskatsauksen avulla, silld Suomen sotilaalliseen
liittoutumattomuuteen ja EU-jdsenyyteen perustuvan turvallisuuspoliittisen
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ratkaisun vuoksi kansainvilinen vertailtavuus asiakirjojen osalta on heikkoa
ja toisaalta julkaisun turvaluokka rajoittaa kotimaisten asiakirjojen tai haastat-
telujen kayttod.

Puolustusyhteistyon turvallisuuspoliittinen ulottuvuus

Kysymys puolueettoman tai sotilaallisesti liittoutumattoman maan kansainvilis-
oikeudellisesta asemasta on kirjallisuudessa jo kauan esilld ollut teema niin
kansainvilisesti kuin Suomessakin (ks. esim. Rothstein 1968). Risto Hyvérisen
(1965) esittaman kasityksen mukaan sekd puolueettomuuden ettd liittoutumat-
tomuuden kisitteet tuli varata koskemaan vain pienié valtioita — suurvalloille
konfliktien ulkopuolelle jadmisen Hyvirinen katsoi tavattoman vaikeaksi.

Hyvirinen tarttui omassa analyysissaan erityisesti monitulkintaisuuden tai
epavarmuuden merkitykseen osana puolueettomuutta. Hinen mukaansa mah-
dollisessa suurvaltakonfliktissa epatietoisuuden ylldpitdminen puolueettomaan
maahan kohdistuvan voimankayton mahdollisista seuraamuksista tai vastatoi-
mista on mitd suurimmassa maérin puolueettomien valtioiden etujen mukais-
ta. Ndin Hyvarisen mukaan epavarmuus saattaa tosiasiassa vahvistaa tuntuvasti
pienen puolueettoman valtion pelotetta sithen ndhden mihin se omin voimin
kykenisi (Hyvirinen 1965, 47).

Suomen liittyminen Euroopan unioniin vuonna 1995 tulkittiin maassamme
siirtymaksi puolueettomuudesta sotilaalliseen liittoutumattomuuteen. Sotilaal-
lisesti Suomi katsoi edelleen pysyvinsi liittokuntien ulkopuolella, mutta poliit-
tisesti maamme asemoitui muun EU:n yhteyteen. Asemoituminen vahvistui
Lissabonin sopimuksen (2009) my6td, kun EU-maat sopivat avunanto- ja yh-
teisvastuulausekkeiden (art. 42.7 ja art. 222) kéyttdonotosta, joiden mukaan
muilla unionin jasenmailla on tietyin rajauksin velvoite auttaa kaikin kaytos-
sdan olevin keinoin, mikili yksittdinen jasenvaltio joutuisi sotilaallisen hyok-
kayksen kohteeksi tai sitd kohtaisi sotaa alemman asteinen katastrofi tai kriisi
(Koivula & Salo 2010).

Kylmén sodan jalkeisind vuosikymmenind Suomi on myds laatinut puolus-
tusliitto Naton kanssa yhteisymmarryspoytikirjan isintdmaatuesta (8.9.2014/
82), jonka puitteissa se valmistautuu erikseen sovittavalla tavalla tukemaan
maassa olevia Naton johtamia joukkoja. Taman lisédksi Suomi on osallistunut
useisiin artikla 5-tyyppisiin harjoituksiin Nato-maiden kanssa ja liittyi vuonna
2014 muun muassa Ruotsin kanssa osaksi Naton tiivistetyn rauhankumppanuu-
den jérjestelyd. Lisaksi Suomi valmistautuu Ruotsin kanssa sotilaalliseen yhteis-
tyohon kaikissa tilanteissa, mukaan lukien sodassa. Nama kaikki sitoumukset ja
yhteistyosuhteet on katsottu yhteensopiviksi sotilaallisen liittoutumattomuuden
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kanssa. Néin ollen sotilaallinen liittoutumattomuus on osoittautunut kylméan
sodan jélkeisind vuosikymmenini varsin joustavaksi kasitteeksi.!

Suomen sotilaallisen liittoutumattomuuden joustavuutta ilmentdd myds
vuoden 2016 ulko- ja turvallisuuspoliittisessa selonteossa esitelty “aktiivisen va-
kauspolitiikan” késite. Sen mukaan Suomi harjoittaa aktiivista vakauspolitiikkaa
sotilaallisten uhkien ennaltaehkaisemiseksi. Sen toteuttamiseksi Suomi pyrkii
ennaltachkidisemdan demokratian ja sdédantopohjaisen jarjestyksen loukkaukset
sekd sotilaalliset uhat ulko- ja turvallisuuspolitiikalla ja kattavalla yhteistyolla.
Aseellisen hyokkdyksen torjumiseksi Suomi ylldpitdd turvallisuusympéristoon
suhteutettua kansallista puolustuskykya ja jatkaa puolustusyhteistyo6té (Valtio-
neuvosto 2016, 19-20).

Vakauspolitiikan peruselementit ovat uskottava kansallinen puolustuskyky,
kahdenviliset yhteisty6verkostot muun muassa Ruotsin, Naton ja Yhdysvaltojen
kanssa, hyvit ja selkeét suhteet Vendjdan sekd kansainvélinen toiminta Yhdisty-
neissd kansakunnissa (YK) ja muissa vastaavantyyppisissd rakenteissa. Nama
vakauspolitiikan elementit muodostavat erddnlaisen saatelymekanismin: kun
yksittdinen pilari heikkenee, tulee muita vahvistaa. Suomen harjoittaman puo-
lustusyhteistyon viimeaikaisesta tiivistymisesta péatellen joidenkin vakauspo-
litiikan peruselementtien tilan on valtionjohdon piirissa katsottu heikentyneen
viime vuosien aikana.

Tédssd asetelmassa puolustusyhteistyd nivoutuu yhteen kansallisen puolustus-
kyvyn seka lantisten toimijoiden kanssa ylapidettivien kahdenvilisten yhteis-
tyoverkostojen kanssa. Turvallisuuspoliittisesta nakokulmasta puolustusyh-
teistyotd voidaan perustella sen tuottamalla kynnysvaikutuksella kansalliselle
puolustukselle. Kenttdohjesddnnossa (Pddesikunta 2014) uhan méaritelma esi-
tetadn yhtalolla

uhka = poliittinen tahto x sotilaallinen kyky.

Puolustusyhteistyon ndkokulmasta titd madritelmédd voidaan mukailla my6s
strategisen epdvarmuuden tuottamana mahdollisuutena saada apua yhtélolla

mahdollisuus = poliittinen tahto x sotilaallinen kyky.

Toisaalta puolustusyhteistydssa on merkille pantavaa, etté se ei tarjoa osallistu-
jien vilille sitovia sopimuksia, vaikka sitd voidaankin pitdd vahintadn implisiit-
tisen poliittisen tahdon ilmaisuna my6s mahdollisissa kriisitilanteissa. Ilman
muodollisia sitoumuksia harjoitetulla yhteistyolla on merkitysta yksittdiselle
valtiolle kuitenkin vain niin kauan, kuin hankkeeseen osallistuvilla mailla on
sithen intressejd ja sitoutumishalua. Tdma eri osapuolten sitoutumishalun ana-
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lysointi on puolustusyhteistyossa tarkedd, jotta sithen liittyvida mahdollisuuksia
ja rajoitteita voidaan arvioida.

Sotilaallisesti liittoutumattomien maiden kohdalla poliittisen tahdon ilmaus
kohtaa kuitenkin puolueettomuutta painottavan perinteen, minka vuoksi suo-
malaisessa ja ruotsalaisessa virallisessa puheessa korostuu asianomaisten valtioi-
den poliittista ja sotilaallista sitoutumista héivyttava termi “puolustusyhteistyd”.
Sotilaallisesti liittoutuneilla mailla ei ole vastaavaa tarvetta korostaa yhteisty6td
liittoutumisesta erillisend toiminnan kategoriana, vaan se ndhdaén yhteistoimin-
tana liittokunnan piirissd. Myos kansainvilisessd tutkimuskirjallisuudessa
puolustusyhteistyotd tarkastellaan enemmén toiminnan konkreettisten tavoit-
teiden ja pragmaattisten piirteiden kuin yhteistyon kansainvilisoikeudellisten
vaikutusten kautta (ks. mm. Drent, Wilms & Zandee 2017).

Niin ollen puolustusyhteistyo edustaa turvallisuuspoliittisesti tarkasteltuna
Suomelle mahdollisuutta ja kynnysvaikutuksen tavoittelua luomalla potentiaa-
lisille vastustajille ikdan kuin epavarmuuden tilaa yhteistyon syvyydesta ja kriisi-
tilanteessa mahdollisesti saatavasta avusta. Idea ei ole uusi, vaan se ilmentéa jo
pitkddn kaytya keskustelua puolueettoman valtion keinoista edistda turvalli-
suuttaan. Toisaalta erityisesti vuoden 2014 jalkeinen turvallisuusympérist6 on
tuottanut tdmédn vanhan periaatteen soveltamiseen uusia vivahteita ja uusia
toimintamuotoja.

Puolustusyhteisty6 on siis sotilaallisen liittoutumattomuuden olosuhteisiin
sovitettu ja monenlaisia merkityksid saava kasite. Seuraavaksi on aika tarkastel-
la tdtd kasitettd yksityiskohtaisemmin.

Puolustusyhteistyd suomalaisissa asiakirjoissa

Kuten johdannossa todettiin, Valtioneuvoston puolustusselonteko madrittelee
puolustusyhteistydn seuraavasti:

”Puolustusyhteistyolld tarkoitetaan kansainvilistid puolustuspoliittista ja sotilaallista
yhteistyotid Suomen puolustuskyvyn tukemiseksi ja vahvistamiseksi” (Valtioneuvosto
2017, 32).

Mairitelma koostuu kolmesta osasta: osallistujista, sisallosté eli sekd puolustus-
poliittisesta ettd sotilaallisesta ja tavoitteesta Suomen puolustuskyvyn parantami-
seksi. Puolustuskyvyn puolestaan madritellddn “muodostustuvan sotilaallisista
suorituskyvyistd, kansallisesta yhteistyostd sekd kansainviliselld yhteistyolli saa-
vutettavista voimavaroista” (Valtioneuvosto 2017, 32). Muissa virallisissa asia-
kirjoissa ei puolustusyhteistyotd ole mairitelty vaikkakin kansainvilisen puo-
lustusyhteistyon tavoitteita ja toimintakenttdd on kuvattu. Marinin hallitus-
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ohjelmassa todetaan: ”Puolustusyhteistyolld, mukaan lukien kansainvilinen
harjoitustoiminta ja kansainvilinen puolustusmateriaaliyhteistyd, vahvistetaan
Suomen kansallista puolustusta sekd parannetaan lakisddteistd edellytystd tar-
vittaessa antaa ja vastaanottaa sotilaallista apua” (Valtioneuvosto 2019, 93).
Puolustusministerion tulevaisuuskatsauksessa todetaan: ”Puolustusyhteistyo
vahvistaa Suomen puolustuskykyd, parantaa ulkoisten uhkien ennaltaehkdisy-
kykyi sekd edesauttaa avun saamista ja antamista” (Puolustusministerio 2018,
15) ”Puolustusyhteistyolld on myds mahdollista loytdd tukea ja taydennystd Puo-
lustusvoimien suorituskyvyille sekd ndin vahvistaa turvallisuuspoliittista ase-
maamme” (Puolustusministerio, 2018, 16) ”"Kansainvdliselld materiaaliyhteis-
tyolli luodaan valmiuksia puolustuksen materiaalisen suorituskyvyn kehittd-
miselle” (Puolustusministerié 2018, 16; Valtioneuvosto 2017, 17). ”Yhteistyo
kattaa materiaalin koko elinkaaren” (Puolustusministeri6 2018, 16).

Niissé kuvailuissa puolustusyhteistyon sisdltod ja tavoitteita konkretisoidaan
sekd tuodaan mukaan materiaaliyhteisty6. Todetaan varsin selvisti, ettd puolus-
tusyhteistyon yhtend tavoitteena on saada yhteistyokumppaneilta suoritusky-
kyja ja apua. Puolustusyhteistyon kynnysvaikutus mainitaan myds. Sen sijaan
sadstoja ei yhdessdkddn asiakirjassa nimetd puolustusyhteistyon tavoitteeksi.
Jos kuitenkin Puolustusvoimien médrarahat ajatellaan kiinteiksi, niin silloin
sddstot parantavat suorituskykyjé, koska yhteistyolla sdastetyt madrarahat voi-
daan Puolustusvoimien sisdlld kdyttad muihin tarkoituksiin.

Puolustusyhteistyd on osittain paallekkdinen kisite sekd puolustusmateriaa-
lien kaupan ettd sotilaallisen avun kanssa. Suuremmat kansainvaliset asekaupat
edellyttavit jonkinlaista puolustuspoliittista yhteistyotd, silld yleensd ei osteta
pelkkad tuotetta vaan myds esimerkiksi koulutusta tai takuuta jarjestelmén jat-
kokehittamisestd (Forsvarsberedningen 2019, 271). Varaosien saanti on myos
tarkedd, koska ostaja haluaa varmistua siité, ettd materiaali on kaytettavissa tu-
levaisuudessakin. Puolustusmateriaalin kauppa, jossa tavara vaihtaa omistajaa,
voi siis myds edellyttdd puolustusyhteistyotd koko materiaalin elinjakson ajan.
Toisaalta sotilasapu sodassa tai ainakin sellaiseen valmistautuminen on myos
puolustusyhteistyotd. Naiden lisaksi tietysti puolustusyhteistyota on arkinen
yhteistoiminta ja -ty6, kuten yhteisharjoitukset, hankintaan liittyva tiedonvaih-
to tai tutkimus- ja kehittaimisyhteistyd. Puolustusvoimien lakisddteinen tehté-
va osallistumisesta kansainviliseen kriisinhallintaan on my®s ainakin osittain
paallekkainen puolustusyhteistyon kanssa, silld sitd kasitellddn puolustusselon-
teossa osana puolustusyhteisty6ta (Valtioneuvosto 2017, 17).

Ehkapa tarkoituksellisestikin puolustusyhteistyolle ei asiakirjoissa maaritelld
tarkkaa rajausta sille, mihin puolustusyhteisty6 péattyy ja misté alkaa sotilaalli-
nen liittoutuminen. Samoin puolustusyhteistyon sisédlloistd ja kohteista ei
tehda ainakaan julkisissa asiakirjoissa, ehkédpéd samoista syistd, kovin selkeité
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kuvauksia ja méadritelmid sen suhteen, mité sithen voi kuulua ja mité ei. Puolus-
tusselonteosta sekd muista politiikka-asiakirjoista kdy kuitenkin selville, etté
puolustusyhteistyé nahdédan tarpeellisena (ks. mm. Valtioneuvosto 2016, 20).
Epamadriisyys voi olla myos poliittisesti tarkoituksellista, koska selkeys voisi
pakottaa esiin kannanoton siitd, mikd endi ei olisi puolustusyhteisty6téd vaan de
facto sotilaallista liittoutumista. Epamaaraisyyden suojassa voidaan puolustus-
yhteistyotd kehittdd joustavasti ja tarkoituksenmukaisesti.

Nikokulmia puolustusyhteistyon kisitteeseen

Naton Chicagon 2012 huippukokouksen Smart Defence (Nato 2015b) ja EDA:n
Pooling & Sharing (P&S) -aloitteet (EDA 2013) nostivat puolustusyhteistyon
uudella tapaa keskustelun kohteeksi Euroopassa. Taustalla molemmissa hank-
keissa oli pyrkimys sddst6ihin vuoden 2008 finanssikriisin ja pienevien puo-
lustusbudjettien myo6td. Smart Defence- (Giegerich 2012, 70) ja P&S-aloitteissa
(EDA 2013) esitettiin sddstokeinoina sekd erikoistumista eri suorituskykyjen
tuottamiseen ettd yhteisty6téd yhteisen suorituskyvyn tuottamisessa kahden tai
useamman jasenmaan muodostamissa tilannekohtaisissa maaryhmissa. Lisédksi
Smart Defence-aloite pyrki sddstoihin priorisoimalla, mika tarkoitti kansallisten
suorituskykytavoitteiden yhdenmukaistamista Naton suorituskykytavoitteiden
kanssa (Giegerich 2012, 70).

Naton tutkimusraportissa (NATO 2015a) on puolustusyhteistyo kasitteena
jasennetty kahdella ulottuvuudella: yhteistyon tasolla ja tavalla. Integroidussa
yhteistyotavassa osallistujamaat tekevét asioita yhdessa. Maat voivat vaihdella
yhdessd tekemisen eli integroitumisen astetta. Esimerkkina pitkalle integroitu-
neesta yhteistyosta mainitaan Naton AWACS-kyky, jossa monikansallinen mie-
histo kayttad yhteisid menettelyitd ja yhteisté kielta yhteisen tehtavan suoritta-
miseksi. Pienemmillddn integroitumisen aste on vain yhteinen tehtava ja sen
koordinoimisen yhteyselementit, kuten yhteysupseerit eri esikunnissa (NATO
2015a).

Erikoistuneessa puolustusyhteistyossd osallistujat keskittyvit tekeméan eri
asioita yksin, ja suomennettuna erikoistunut yhteistyo kieltamatta kuulostaa hie-
man ristiriitaiselta. Erikoistuneen yhteistyon edut tulevat keskittymisestd kun-
kin osallistujan erikoisalueisiin. Raportissa esimerkkind mainitaan kuvitteel-
linen erikoistuminen siten, ettd yksi maa erikoistuu ilmavoimiin ja toinen
maavoimiin (NATO 2015a). Erikoistumiseen voi johtaa seka tarkoituksellinen
valinta maiden vililla ettd yksinkertaisesti se, ettd pienemmilld mailla ei resurs-
sien rajallisuuden vuoksi ole mahdollisuuksia kattavaan suorituskykyvalikoi-
maan (NATO 2015a).
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Puolustusyhteistyotavan liséksi pitdd huomioida yhteisty6n taso. Raportissa

tasot médritellddn seuraavasti:

- Puolustushaara: Hollannin ja Belgian laivastojen yhdistiminen mainitaan
esimerkkind integroituneesta yhteistyosta.

- Suorituskyky: Tarkoittaa jarjestelmien tai lavettien kayttdmista joko erilli-
send tai integroituna. Naton strateginen ilmakuljetuskyky (SAC) maini-
taan esimerkkini integroituneesta yhteistyostd, koska sekd miehistot ettd
johtaminen ovat monikansallista.

- Tuki: Pitaa sisdllan koulutuksen, kunnossapidon sekd puolustusmateriaa-
lin tuotekehityksen ja tuottamisen. Tamén tason puolustusyhteistydsta on
useita esimerkkejd, kuten lentdjakoulutus tai yhteiset tai monikansalliset
logistiikkajarjestelyt. Baltic Defence College mainitaan esimerkkina integ-
roituneesta yhteistyostd. (NATO 2015a, 2-3.)

Nato on liittokunta, joten Nato-raportin termi “international cooperation” ei
oikeastaan voi olla tismélleen saman siséltoinen kasite liittokunnan sisilld kuin
sotilaallisesti liittoutumattomissa Suomessa tai Ruotsissa. Liittokunnankin pii-
rissd syvemmassé puolustusyhteistydssd joudutaan tinkiméaén kansallisesta it-
semddraamisoikeudesta, mikd puolestaan aiheuttaa poliittisen tason ongelmia
erityisesti erikoistuneen yhteistyon kohdalla (NATO 2015a). Erikoistuminen
johonkin ja luopuminen toisista suorituskyvyistd on ylivoimaisesti vaikeinta,
koska se koskettaa suoraan jasenmaiden itsemédradmisoikeutta (Giegerich,
2012, 73). Giegerichin (2012, 73) mukaan erikoistumisen aiheuttaman keski-
naisriippuvuuden hyviksyttivyyden edellytyksend on yhteiset uhkakuvat seka
sadnnot, jotka madrittelevdt kuka saa kayttdd suorituskykyjé ja kuka kantaa
vastuun niiden tuottamisesta. Puolustusyhteistyon vaikutukset koskevat myos
teollisuuspolitiikkaa ja tyopaikkoja ja nekin voivat muodostaa esteitd yhteis-
tyolle (NATO 2015a; Giegerich 2012), tietenkin ennen kaikkea merkittavin
kotimaisen puolustusteollisuuden omaavissa maissa. Sotilaallisesti liittoutu-
mattoman Suomen kannalta tuen tasoista puolustusyhteisty6td on jo paljon.
Sen sijaan suorituskyvyn ja varsinkin puolustushaaratason yhteistyta on Na-
tonkin piirissd vihanlaisesti, silld jopa liittokunnan sisdlld riippumattomuuden
kysymykset vaikuttavat siten, ettei Baltian maiden ilmavalvonnan kaltaisiin
jarjestelyihin ldhdetd kovinkaan herkisti.

Puolustusyhteistyon kasitettd voi jasentdd tavan ja tason lisaksi myds yhteis-
tyon aihealueiden avulla. Esimerkiksi Suomessa suorituskyvyn ja tuen tasolla
voidaan ldhted liikkeelle sotilaallisen suorituskyvyn kdsitemallista HO46 (Puo-
lustusvoimat 2018) ja sen ratkaisundakyman osatekijoistd: doktriini, organisaa-
tio, koulutus, materiaali, johtajuus, henkildsto, infrastruktuuri ja yhteistoimin-
takyky. Kaikissa ratkaisundkyman osatekijoissd voidaan ajatella tehtavaksi myos
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puolustusyhteisty6td. Ratkaisundkékulmaa voisi nimittda myos suorituskyvyn
tuotantonidkokulmaksi, silld suorituskyky tuotetaan sen osatekijéiden avulla.
Elinjaksonakokulma puolestaan tuo mukaan ajallisen kehityksen, jonka vai-
heiden osalta HO46 viittaa standardiin ISO15288, mutta HN917 (Puolustus-
voimat 2017) nime&d suorituskyvyn elinjakson vaiheet seuraavasti: konsepti,
maédrittely, suunnittelu ja kehittimien, rakentaminen ja kaytto ja yllapito. Vai-
heet ovat ldhelld jakoa tutkimus-, tuotekehitys-, tuotanto- ja kayttovaiheisiin.

Taloudellinen niakékulma suorituskykyihin ja puolustus-
yhteistyohon

Talousteoriassa tavallinen esimerkki julkishyodykkeesta on turvallisuus (ks.
Kanniainen 2019). Tuotettu julkishyodyke on kaikkien kaytettavissa eika sitd
edes voi ottaa pois keneltikaan yksityiseltd henkilolta (Hartley & Solomon 2015,
37). Tdmai johtaa vapaamatkustusongelmaan, jonka vuoksi julkishyodykkeet
rahoitetaan kaikilta kerdttavilld pakollisilla veroilla. Liittokuntateoriassa pie-
nempien maiden merkitys liittokunnan turvallisuuteen ja kokonaispuolustus-
kykyyn on pienempi kuin suurempien maiden ja toisaalta pienen maan oman
puolustuskyvyn merkitys on vdhdisempi verrattuna isompien turvatakuisiin,
mika johtaa pienten maiden pienempédn suhteelliseen panokseen yhteisen
puolustuksen hyviksi liittokunnassa (Olson & Zeckhauser 1966). Liittokunnan
turvallisuustakuu on luonteeltaan julkishyodykkeen kaltainen ja Naton 2 %
puolustusmenotavoite on yritys rajoittaa valtiollista vapaamatkustusta. Presi-
dentti Trumpin esille nostamat taakanjaon kysymykset Natossa ovatkin lahes
yhtd vanhoja kuin itse liittokunta.

Lyhyen tdhtdyksen liiketaloudellisessa paitoksenteossa kustannukset voi-
daan jakaa muuttuviin ja kiinteisiin kustannuksiin. Muuttuvat kustannukset
kasvavat suhteessa tuotettujen hydodykkeiden midrain, kun taas kiintedt kus-
tannukset joudutaan maksamaan, jotta voidaan tuottaa ylipdatadn yhtakain
hyodyketta. Vaikka tietenkin tuotantoméara ja tarkastelujakson pituus vaikut-
tavat ndiden suhteellisiin osuuksiin, niin yleisesti joidenkin hyodykkeiden
tuotannossa padosa on muuttuvia kustannuksia, kun taas toisilla on merkitti-
vammit kiinteédt kustannukset. Esimerkkind maaran mukaan kustannuksiltaan
péddosin muuttuvien kustannusten hyodykkeistd voidaan mainita siivous, kun
taas valmisohjelmistojen kustannuksiin tuotanto- ja kdyttdjamaarat vaikuttavat
varsin vdhdn. Talousteorian julkishyodykkeen madritelméan kuuluu my®ds se,
ettei niilld ole muuttuvia kustannuksia.

My6s puolustusvilineiden vililla on eroja kustannusten jakautumisessa
kiinteisiin ja muuttuviin. Erityisesti tuotekehityskustannusten osuus suhteessa
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valmistuskustannuksiin on tissi suhteessa merkittava. Muuttuvia kustannuksia
on suhteessa paljon esimerkiksi ampumatarvikkeissa, laivoissa tai ajoneuvoissa,
kun taas joissain valvonta- ja tiedustelujarjestelmissé kiinteilld kustannuksilla
on merkittdva rooli. Esimerkiksi GPS-paikkatieto on oikeastaan puhdas julkis-
hy6dyke, ainakin kun signaalia ei hairita.

Puolustusmateriaaliyhteistyo voisi kustannusten puolesta olla helpompaa
korkeiden kiinteiden kustannusten suorituskyvyissd, koska lisdyksikon tuotta-
minen vaatii vain vahdn ylimaérdisia lisdkustannuksia luovuttajalta. Ruotsalai-
sen arvion mukaan yksi seka strategisesti ettd taloudellisesti merkittdvin poten-
tiaalin yhteistybalue Pohjoismaissa on yhteisen ilmatilannekuvan kehittaminen
yhdistdmalld nykyiset sensorijarjestelmét (Bertelman, 2014, 58). Ilmavoimien
varakenttien kdytostd on sovittu Ruotsin ja Suomen vililla (Engvall, Frisell &
Lindstrém 2018). Ilmatilannekuvan yhdistiminen tai olemassa olevien lento-
kenttien vastavuoroinen kiytto aiheuttavat vain vahén lisakustannuksia.

Suorituskykyjé luovuttava maa voi tietenkin edellyttdd maksua toisen maan
kayttoon luovuttamastaan suorituskyvystd, vaikka sille itselleen ei aiheutuisi-
kaan tdstd mitddn lisdkustannuksia. Yhteisty0ssd voitaisiin turvautua myos
vaihtokauppaan. Eriytyvd puolustusyhteisty6 oikeastaan onkin juuri tillaista
vaihtokauppaa. Yleisestikin puolustusyhteistyotd luonnehtii se, ettd valtioiden
vilisen yhteistyon on tarjottava hyotyja molemmille osapuolille.

Kuitenkaan kustannukset tai hyddyt eivit ole ainoa huomioitava tekija. Esi-
merkiksi Suomi ei luovuta Ruotsille ilmavalvonnan tutkatilannekuvaa, jotta tie-
toa tutkien kyvysta ei olisi Suomen ulkopuolella ja vastaavasti Ruotsi ei luovuta
sukellusveneen vedenalaista tilannekuvaa (Engvall, Frisell & Lindstrom 2018).

EDA:n P&S-aloitteessa yhtend ajatuksena on lainata resursseja, joita jollain
maalla on yli senhetkisen tarpeen sellaiselle maalle, joka niitd tarvitsee. Tama
voi toimia silloin kun kaikki maat eivit tarvitse resursseja samanaikaisesti. Esi-
merkiksi vuonna 2007 Kreikan metsdpalojen sammutukseen osallistui useita
maita. Mutta jos tarve koskettaa samanaikaisesti kaikkia maita, ei resursseja riitd
lainattavaksi. Koronaviruskriisin my6ta tima ei ole endé pelkastddan teoreetti-
nen vaihtoehto, mika on nyt ndahty konkreettisesti esimerkiksi paljonkin keskus-
teltujen kasvosuojainten osalta. Maskien ja virustestien yleismaailmallisessa
puutetilanteessa jokainen maa huolehti ensisijaisesti omista eduistaan ja omas-
ta terveydenhuollostaan. Toinen ongelma on madritelld etukéteen “sitovin so-
pimuksin” miten ja milld ehdoin kriisitilanteessa puolustusmateriaaleja voi-
daan lainata tai saada kdytt60n, varsinkin kun kriisin konkreettista muotoa
ei vélttdmattd ndhda etukdteen. Kolmas, ja ehkdpa kaikkein vakavin, ongelma
P&S-aloitteessa on vapaamatkustus: jos puolustusta tai vaikkapa metsiapalojen
sammuttamista varten tarvittavat resurssit todella saisi tarvittaessa lainaksi,
niin kukapa niitd haluaisi itselleen ostaa? Nama kysymykset siitd, mitkd ovat
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uhat ja milld periaatteilla ratkaistaan yhteisten suorituskykyjen kayttdminen ja
tuottaminen ovat samoja kysymyksid, joita Giegerich nosti esille edellisessa lu-
vussa. Euroopan puolustusviraston P&S- aloite onkin jaanyt vaille merkittavia
toimenpiteitd ja Suomenkin olisi tirked puolustusyhteistyssd huomioida va-
paamatkustusongelma ja sen kddntopuolena taakanjako.

Overhage (2012, 328) ehdottaa, ettd puolustusyhteistyotapa riippuisi siité,
kuinka moni maa yhteistyéryhmassa omaisi suorituskykyja. Sellaisia suoritus-
kykyja, joita ei ole kenellikddn osallistujalla, voitaisiin rakentaa yhteisini tai
eriytyneesti joidenkin valtioiden vililld, kun taas vain yhdelld tai kahdella
jasenvaltiolla olevia suorituskykyjé voitaisiin jakaa muulle ryhmalle. Lisaksi
muiden riippuvuutta yhdestd valtiosta voitaisiin vahentéa, jos tallaisesta suori-
tuskyvystd tehtdisiin yhteinen tai jos myds joku muu valtio hankkisi saman
suorituskyvyn. Suorituskykyja, joita on melkein kaikilla mailla, voitaisiin yh-
dessd pyrkid vahentdmaén ja jakamaan ja saavuttamaan sitd kautta sddstoja.
Overhage (2012, 328.) Hin kasitteli artikkelissaan EDA:n P&S-aloitetta ennen
kuin kehysvaltiokonseptia oli julkaistu. Koska Euroopan nelja suurinta maata
(UK, Ranska, Saksa ja Italia) muodostavat noin 70 % EU:n puolustusmenoista
ja yli puolet sotilashenkilostostd han ennusti, ettd ndiden neljan suuren toi-
minta ratkaisee koko sotilaallisen integroitumisen tulevaisuuden. Toistaiseksi
sellaista ei neljan suuren valilla ole nakynyt, huolimatta pysyvén rakenteellisen
yhteistyon (PRY) kdynnistymisestd EU:ssa. Sen sijaan on luotu kehysvaltio-
konsepti (ks. luku kehysvaltioista), jossa kehysvaltio voi jakaa suorituskykyja
konseptiin liittyneille pienemmille valtioille.

Erityisesti pienten valtioiden, kuten Suomen, kohdalla erilaisiin yhteistyo-
muotoihin erilaisilla foorumeilla kdytettdvien resurssien médrd kokonaisuute-
na tarkasteltuna muodostuu helposti suureksi samalla kun toiminnalla tavoi-
teltavista hyodyista ei ole selkeésti artikuloitua tavoitetta. Kustannusten osalta
voidaan periaatteessa arvioida puolustusyhteistyon henkilostomaarad, joka
16ytyy Puolustusvoimien vuosikertomuksesta (TLIV) sekd matkakustannuksia.

Taloudellisesti arvioiden puolustusyhteistyon hyodyistd ei voitane tehda
kovinkaan tarkkoja laskelmia (Bertelman 2014). Joissain tapauksissa suuruus-
luokka-arvioita sadstéjen potentiaalista voidaan tehdd. Lehtonen ja Isojarvi
(2015) arvioivat karkealla tasolla hankintojen yhdistimisen potentiaalin Poh-
joismaiden yhteisen puolustusyhteistydhankkeen (Nordefco) puitteissa olevan
parhaassakin tapauksessa 10-40 M€, kun taas kunnossapidon sadstopotentiaa-
lia rajoittaa yhteisen kaluston rajoittuminen ldhinna maavoimiin.

Yhteistyon sadstoistd voitaisiin tehda ainakin jonkinlaisia laskelmia, mutta
sddstojen sijaan tavoitteena on suorituskyky- ja puolustushyodyt. Yhteistyon
suorituskykyhyodyista ei voi tehdéd oikein muita kuin sddstolaskelmia, koska
sotilaalliselle suorituskyvylle ei voi antaa sen tuotantokustannuksista riippuma-
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tonta arvoa. Hartley ja Solomon (2011) kayvit lapi erilaisia muitakin kuin vain
perinteisid tuotantokustannuksiin perustuvia puolustuksen ja kansallisen tur-
vallisuuden arvon mittaustapoja, mutta heidin mukaansa yksikdan vaihtoehto
ei ole merkittavésti perinteistd parempi. De Spiegeleire (ym. 2019) valittelevat
nykyistd vakioitujen mittausmenetelmien puuttumista puolustuksen tulosten ja
vaikutusten mittaamisessa, tosin silla varauksella, ettd heidan analyysinsa poh-
jautui vain julkisiin aineistoihin. Jos Suomi harjoittelee yhdessa Ruotsin kanssa
ja voi siten harjoitella Ruotsin sukellusveneiden kanssa, on sille vaikea laittaa
rahallista arvoa, joka eroaisi Ruotsin laskennallisesta sukellusvenevuorokauden
kustannuksesta. Tuskin kenenkddn mielestd sen arvoa voidaan lahted arvioi-
maan sddstond suhteessa siithen vaihtoehtoon, ettd paljonko maksaisi hankkia
Suomelle omia sukellusveneitd koska mahdollinen sukellusvenehankinta
perustuisi sukellusveneen omiin suorituskykyihin eikd sen hy6tyyn muitten
joukkojen harjoittelussa. Seuraavaksi tarkastellaan puolustusyhteistyén hyotyja
suorituskyvyn elinjaksondkyman vaiheiden kautta ilman laskelmia.

Puolustusyhteistyon hyodyt elinjakson vaiheissa

Puolustusmateriaaliyhteistyolld on useita eri muotoja, jotka liittyvit materiaa-
lisen suorituskyvyn rakentamisen vaiheisiin. Suorituskyvyn elinjaksondkymaa
tulkiten puolustusmateriaalia koskevia puolustusyhteistyon muotoja ovat:

- tutkimusyhteistyd,

- tuotekehitysyhteistyo,

- hankintayhteisty? ja

- kaytto- ja yllapitovaiheeseen liittyva yhteistyo.

Hankintayhteisty6 pitdd sisdllddn yhteishankintojen (ks. Ikonen & Lehtonen
2018) lisaksi my®0s sen, ettd Suomelle ylipdansa ollaan valmiita myyméan halua-
maamme materiaalia.

Tutkimus- ja tuotekehitysyhteistyo

Kansainvilinen tutkimusyhteistyo on térkeid keino verkottua ja kehittda osaa-
mistaan. Toisaalta osallistuminen puolustusalan organisaatioiden konkreetti-
seen tutkimus- ja kehittdmisyhteistydhon (esim. EDA ja Nato) edellyttdd vah-
vaa kansallista osaamispohjaa (Tyo- ja elinkeinoministerié 2019, 42). Suomi
voi jo rauhankumppanuuden puitteissa osallistua Naton tutkimusprojekteihin.
Euroopan komission ehdottama puolustusrahasto on toteutuessaan hyvin mer-
kittdva yhteisen tutkimuksen ja tuotekehityksen rahoittaja. Myds EDA:n puit-
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teissa voidaan tehdéd tutkimusyhteistyotd. Pysyvén rakenteellisen yhteistyon
projekteja on hyviksytty marraskuuhun 2019 mennessa 34 kappaletta, joista
Suomi osallistuu neljaan (PESCO 2019)%. Tutkimusyhteistyé onkin Suomen
kannalta varsin ongelmatonta, koska se tarjoaa mahdollisuuksia jakaa riskeja
ja osallistua suuriin projekteihin ilman minkéanlaisten lisariippuvuuksien syn-
tymistd.

Vuonna 2018 Puolustusvoimien T&K-menojen osuus oli Euroopan Puolus-
tusviraston tietojen mukaan 1,1 % puolustusmenoista, josta tutkimuksen osuus
oli noin kolmasosa. Suomi ei merkittdvissd méérin rahoita puolustusmate-
riaalien tuotekehitystd, ainakaan verrattuna niihin maihin, joilla on merkittavaa
kotimaista puolustusteollisuutta, kuten Isolla-Britannialla (T&K 4,7 % puolus-
tusmenoista) ja Ranskalla (T&K 11 % puolustusmenoista) (EDA 2018). USA
puolestaan kayttdd puolustustutkimukseen ja -tuotekehitykseen uusimman
budjettiesityksen mukaan 104 miljardia dollaria (Department of Defense
2020), eli vajaat kaksi kertaa Suomen valtion budjetin verran.

Euroopan mailla on ollut jo vuoteen 2000 mennessa yli 50 tuotekehitysyh-
teistyoprojektia (Heuninckx, 2008). Esimerkiksi HX-ehdokas Eurofighter on
tallainen yhteiskehitysprojekti. EDA julkaisee tietoja eurooppalaisista tuoteke-
hitykseen pohjautuvista yhteishankinnoista. Niiden osuus puolustusmateriaa-
lihankinnoista oli vuosina 2017-18 noin 18 % tai noin 6,4 miljardia dollaria
(EDA 2019). Koska Suomi ei juuri rahoita tuotekehitysprojekteja, ei se siten
my0skadn ole osallistunut ESSOR:ia (ks. loppuviite 2) lukuun ottamatta eu-
rooppalaisiin tuotekehitysprojekteihin. Suomella on myos materiaalipoliittinen
linjaus, jonka mukaan ulkomailta ostettaisiin padsadntoisesti valmiita tuotteita,
kun taas kehitystyotad sisdltavat hankinnat suunnataan paasdantoisesti kotimai-
selle teollisuudelle (Puolustusministerio 2011). Mikili Euroopan puolustusra-
hasto saa komission ehdottaman rahoituksen, Suomelle avautuu tiata kautta
mahdollisuuksia yhteiseurooppalaisiin tutkimus- ja tuotekehityshankkeisiin.
Tama ei ole tosin tdysin ongelmatonta Puolustusvoimien kannalta, silld saa-
tamme joutua sitoutumaan myds hankkimaan puolustusrahaston rahoituksen
avulla yhteistyossé kehitettyjd sotavarusteita ja luopumaan hankinnan kilpai-
lutusmahdollisuudesta.

Yhteishankinnat ja hankintayhteistyo

Suomi on pienend valtiona riippuvainen kilpailukykyisten puolustustarvikkei-
den hankinnasta ja saatavuudesta globaaleilta markkinoilta (Ty6- ja elinkeino-
ministerié 2019, 12). Niinkin tavallista asiaa kuin puolustusmateriaalin han-
kintaa USA:sta kutsutaan puolustusyhteistyoksi (ks. Lavonen 2007). Suomelle
ostajana merkittavit hankinnat muodostavat riippuvuussuhteen toimittajan
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kanssa, jotta saamme varaosia ja péivityksid elinjakson ajaksi. Toisaalta yhtei-
nen materiaali helpottaa myos yhteistoimintaa sekéd tukeutumisjérjestelyja.
Suomen kannalta on tdrkedd, ettd yhteinen materiaali helpottaa materiaalisen
avun antamista, koska sen kdyttoon on kouluttauduttu ja tukeutuminen on
olemassa. Puolustusmateriaalien hankinta edellyttaa lisdksi sitd, ettd myyja
voi luottaa siihen, ettd materiaalia ei kdytetd sen etujen vastaisesti. Ruotsilla
on noin kolmenkymmenen maan kanssa puolustusyhteistydsopimus (MoU)
(Forsvarsberedningen 2019, 329), mika kuvastaa Ruotsin merkittavad asemaan
puolustusmateriaalitoimittajana.

Eri maiden asevoimien vilinen hankintayhteistyd on pitkalle saman sisal-
toista kuin kansallinen hankintayhteistyd, jota Ikonen ja Lehtonen (2018) ovat
kasitelleet. Heiddn kisitteleménsa hankintojen vaiheisiin liittyvit tiedonvaihto
ja yhteishankinnat ovat kidytdssda myos puolustusyhteistyon puitteissa. Suomen
tulee olla osaava ostaja, jolla on riittdvaa tietotaitoa muun muassa hankittavan
asejdrjestelmdn teknologiasta (Valtioneuvosto 2016). Tdtd voidaan tavoitella
tiedonvaihdon avulla, mutta my6s tutkimusyhteistyon avulla.

Yhteishankinnalla puolestaan voidaan tavoitella volyymin tuomia siést6ja.
Kanniainen ja Lehtonen (2018) luetteloivat 11 puolustusmateriaalin yhteishan-
kinta-aloitetta vuodesta 2000. Néistd sangen harvoista pienten valtioiden vali-
sistd aloitteista kolme peruuntui, osan ollessa kesken ja vain nelja naisté on to-
teutunut. Yhteispohjoismainen NH90-hankinta on tdssd suhteessa merkittavin.
Parinkymmenen vuoden hiljaisemman ajan jalkeen on meneillddn yhteispoh-
joismainen taisteluasehankinta. Suomi on myo6s jasenend Naton yhteishankin-
taorganisaatiossa NSPA:ssa, jonka rooli on ollut padosin elinjaksotuen osalta.
NSPA:n kautta on yhteishankintana Norjan kanssa ostettu suojanaamareita
(Puolustusvoimien logistiikkalaitos 2017). Yhteishankintoihin liittyy myés on-
gelmia, kuten maakohtaisten vaatimusten toteuttaminen. Osallistujamaiden
mairdn lisddmisessd on sddstojen kannalta laskevat rajahyodyt, yksimielisyyden
16ytimisen ja paatoksenteon vaikeuksien korostuessa.

Mahdollisten yhteishankintojen 16ytdmistd varten voidaan verrata suunni-
teltuja hankintoja. EDA on perustanut tédtd varten yhteishankintaportaalin
(EDA 2017). Periaatteessa hyva ajatus tuottaa kdytanndssd vain harvoin samaan
aikaan yhdistettdvid hankintoja eri maissa. Usein hankinnat korvaavat vanhen-
tuvaa suorituskykyd, jolloin eri mailla on sen vuoksi vain harvoin yhtenevié
uusimisikatauluja. Suorituskykytarpeiden vertailua vaikeuttaa sekin, ettd esi-
merkiksi Suomessa ne ovat kehitysohjelmasta johdettuina turvaluokiteltuja.
Liittokunnan piirissd voidaan tehda yhteistd puolustussuunnittelua, joka lahtee
yhteisista uhkista ja niihin varautumisesta. Natolla on oma puolustussuunnit-
teluprosessi, jonka tuloksena jaetaan eri jasenmaille liittokunnan puolustuksen
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kehittamistarpeet. EU:lla on yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan (YUTP) ta-
voitteiden puitteissa oma suunnitteluprosessinsa, joka ei ole samanlainen kuin
Naton puolustussuunnitteluprosessi (ks. Mauro 2018). Yhteiselld puolustus-
suunnittelulla voitaisiin saada luonnollisesti etuja verrattuna itsendisten suun-
nitteluprosessien tuloksena syntyneisiin hankintoihin ja ndiden vertailemiseen.
Niin syville vietyd puolustusyhteisty6td on kuitenkin vaikea mieltdd muuksi
kuin sotilaalliseksi liittoutumiseksi, eikéd se myoskaén olisi sotilaallisesti liittou-
tumattomalle maalle mielekésti liittokunnan turvallisuustakuiden puuttuessa.

Kaytto- ja yllipitovaiheen puolustusyhteistyo

Pienend maana Suomi on riippuvainen kilpailukykyisten puolustustarvikkeiden
hankinnasta ja saatavuudesta globaaleilta markkinoilta. Suomen oma puolus-
tusteollinen kapasiteetti on rajallinen ja monet keskeiset asejérjestelmat ostetaan
ulkomailta. Suomella taytyy kuitenkin olla itselladn tarvittava teollinen ja tekno-
loginen osaaminen kriittisten jérjestelmien yllapitamiseksi ja muokkaamiseksi,
jotta niiden itsendinen kéytto voidaan taata kaikissa olosuhteissa. Oman puolus-
tusteollisuuden osallistuminen esimerkiksi monikansalliseen kayttdjamaaryh-
man asejdrjestelmdn huoltotoimintaan lisdd keskindisriippuvuutta ja turvaa
oman kalustomme ylldpitoa. Kansainvilisessd yhteisty0ssd eri tason sopimusjdr-
jestelyt ja esimerkiksi kayttdjayhteison hyodyntdminen silloin, kun hankitulla
materiaalilla on useita kédyttdjamaita, ovat hyodyllisid vélineité. (Valtioneuvosto
2016.) Yllapitovaiheessa on myds erilaisten kdyttdjaryhmien vilistd yhteistyotd
ja esimerkiksi yhteiset varaosapankit tarjoavat sddstomahdollisuuksia. NSPA:n
jasenyyden kautta Suomella on mahdollisuus osallistua sen organisoimiin kayt-
tajaryhmiin. Sotilaallisesti liittoutumattomana maana Suomelle on tarkead var-
mistaa itsendinen materiaalin kéytettavyys kaikissa oloissa. Kun siihen kuuluu
itsendinen huolto- ja kunnossapitokyky, niin roolien jakoon tédhtaéavé puolustus-
yhteistyo ei ole yhdenmukainen nykyisen linjan kanssa.

Yhteisiin sotaharjoituksiin osallistuminen on nykyaén varsin tavallinen puo-
lustusyhteistyon muoto. Puolustusministerion (2020) mukaan Suomi osallistuu
vuonna 2020 yhteensi 71 kansainviliseen koulutus- ja harjoitustapahtumaan,
jossa painottuvat vaativat kansainviliset harjoitukset seka sellaiset, joita ei voi-
da jdrjestda kansallisesti ja harjoitukset, jotka sisdltavat Suomelta puuttuvia
suorituskykyja.
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Johtovaltiopohjaiset puolustusyhteisty6foorumit

Suomi harjoittaa puolustusyhteisty6ta sekd kahden- ettd monenvilisesti. Suo-
men tarkeimpid kahdenvilisia kumppaneita ovat Ruotsi ja Yhdysvallat. Vastaa-
vasti keskeisid monenvilisid foorumeita ovat EU, Nato ja NORDEFCO.

Seké EU:lla ettd Natolla on useita varsin laajamittaisia aloitteita, joista tassa
artikkelissa on kasitelty Naton Smart Defence -aloitetta, EU:n P&S-aloitetta
sekd EU:n pysyvad rakenteellista yhteisty6td PESCOa. Néilld on pyritty tehosta-
maan ja kehittdmain eurooppalaista puolustusyhteistyotd, ja ndin vastaamaan
muun muassa ajoittain esille nouseviin ristiriitoihin valtioiden vilisesté taa-
kanjaosta. Usein suurten turvallisuusinstituutioiden ongelma kuitenkin on, ettd
ne ovat jdsenistoltddn liian heterogeenisia padstikseen yhteisymmarrykseen
keskeisimpien uhkien luonteesta ja kyetakseen optimaalisesti ratkomaan puo-
lustuskykyynsa liittyvid puutteita (Lunde Saxi 2017, 175). Vastaavasti Suomen
ja Ruotsin vilinen yhteisty on viime vuosina tiivistynyt, mutta myos siihen
kohdistuu rajoitteita muun muassa kahden valtion yhteisen sotilaallisen voi-
man riittdvyydestd ja poliittisesta toimintakyvystd kriisitilanteissa (Westberg
2016, 435-436). Myoskaan pohjoismainen puolustusyhteistyo ei osallistujamai-
den erilaisten turvallisuuspoliittisten ratkaisujen vuoksi ole missdaian vaiheessa
syventynyt kattamaan yhteistd puolustusta (Graeger 2018, 369).

Johtovaltiopohjaiset ratkaisut tarjoavat tdhdn asetelmaan Suomen kannalta
uusia mahdollisuuksia. Aktiivinen ja monipuolinen sitoutuminen eurooppalai-
seen puolustusyhteistyoverkostoon voidaan ndhdé osana Suomen tietoista epé-
varmuuden ylldpitdmisen strategiaa sotilaallisen liittoutumattomuuden salli-
missa reunaehdoissa: vaikka johtovaltioaloitteet eivit sisdlla muodollisia sitou-
muksia avunannosta, on ulkoa pdin vaikea ennalta arvioida, millaisiin vastatoi-
miin johtovaltiopohjaisten ryhmittymien muut valtiot ryhtyisivat mahdollisissa
Suomea koskevissa kriisitilanteissa. Vaikutelmaa vahvistaa vuoden 2017 puo-
lustusselonteon toteamus, jonka mukaan (puolustus)yhteisty6 on entistd tar-
keampaa kansallisen puolustuskyvyn ylldpitdmisen, kehittamisen ja kdyttami-
sen kannalta ja ettd puolustuskykyd kehitettdessa tulee varmistua siita, ettei
mahdolliselle sotilaalliselle liittoutumiselle muodostu kdytdnnon esteitd (Val-
tioneuvosto 2017, 13; 16).

Johtovaltiopohjaiset ratkaisut ovat nousseet Euroopassa suosituiksi puolus-
tusyhteistyon muodoiksi 2010-luvulta alkaen. Johtovaltiokonseptit voidaan
ndhdid erddnlaisena jatkumona aiemmin tdsséd artikkelissa kisitellyille Naton
Smart Defence ja P&S-konsepteille, joissa korostettiin koko liittokunnan aktivoi-
misen sijaan kaytdnnollistd tyoskentelyd pienemmissa maaryhmissa konkreettis-
ten ongelmien ratkaisemiseksi (Giegerich 2012, 71; Ruiz Palmer 2016, 6-12). Nii-
den etuna verrattuna esimerkiksi EU:iin ja Natoon on pditoksenteon tehokkuus,
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nopeus seka se, ettd joukolla on yksi selked johtovaltio, jolla on kaytettdvissdan
eurooppalaisittain merkittavid sotilaallisia ja/tai taloudellisia voimavaroja.

Potentiaalisena haittapuolena johtovaltiopohjaisissa ratkaisuissa on puoles-
taan niistd seuraava vallan asymmetria (Lunde Saxi 2017, 176). Pienempien
valtioiden, kuten Suomen, huolena on joutuminen yhteistydsuhteissa margi-
naaliin ja ajautuminen vahvempien valtioiden dominoimaksi. Toistaiseksi Suo-
mi, ja monet muut pienemmit valtiot, on kuitenkin nédhnyt johtovaltiokonsep-
teissa enemman mahdollisuuksia kuin haittoja. Suomi on tilld hetkelld mukana
Saksan johtamassa Framework Nations Conceptissa (FNC), Ison-Britannian
johtamassa Joint Expeditionary Forcessa (JEF) ja Ranskan eurooppalaisessa
interventioaloitteessa (EI2).

Saksan johtama kehysvaltiokonsepti (FNC)

Johtovaltioaloitteista vanhin on Saksan johtama kehysvaltiokonsepti (Frame-
work Nations Concept), FNC. Se on laaja verkosto valtiota Saksan ymparilld,
jossa tdhdatadn pitkdn tdhtdimen alueellisen puolustuksen suorituskykyjen
kehittimiseen.

Eurooppalaisten asevoimien voimavarojen ja suorituskyvyn varmistamiseksi
Saksa esitteli ajatuksensa kehysvaltioperiaatteesta, jonka mukaan halukkaat ja-
senet voivat “kytked” omia kansallisia yksikoitadn ja voimavarojaan yhden suu-
remman kehysvaltion ympérille ja ndin paremmin yllapitaa kollektiivisen puo-
lustuksen toimintakykyadn (Gressel 2018). Saksa esitteli ajatuksensa Natolle
vuonna 2013 ja puolustusliitto hyvéksyi sen vuonna 2014.

Kehysvaltiokonseptin periaatteen taustalla oli eurooppalaisia asevoimia ra-
visteleva ongelma: turvallisuuteen ja puolustukseen kiytettavit resurssit ovat
rajalliset, mutta samalla turvallisuusuhkien kirjo on kasvanut niin laajaksi,
ettd harva valtio kykenee yksin vastaamaan niihin. Konseptin hyvaksymisen
aikaan erityisesti Vendjd vaihteeksi nayttaytyi laajasti vallitsevaa turvallisuus-
jarjestelmdd haastavana sotilaallisena voimana. Pienet valtiot joutuvat entista
enemman erikoistumaan yksittéisiin tehtaviin laaja-alaisen toimintakyvyn kus-
tannuksella. Isot valtiot puolestaan pystyvat ylldpitimaén laajempia toiminta-
kokonaisuuksia, mutta ne eivit silti pysty toimimaan yksin pitkaaikaisissa ope-
raatioissa, vaan tarvitsevat tuekseen pienempid valtioita, joilla on tarvittavaa
erityisosaamista (Major & Molling 2014, 1).

Kehysvaltiokonseptissa kehys- tai johtovaltio nimensa mukaisesti johtaa ha-
lukkaiden valtioiden joukkoa ja muodostaa ikddn kuin “selkdrangan” yhteis-
tyolle. Kehysvaltio johtaa muun muassa logistiikka- ja komentorakenteita ja
pienemmit valtiot puolestaan kytkevit omaa erikoisosaamistaan ja toiminta-
valmiuksiaan tdhan “selkdrankaan” (Major & Mélling 2014, 2). Konseptin avulla
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on tarkoitus koordinoida sitd, kuka erikoistuu ja mihin, ja néin pyrkia valtta-
maédn tilanteita, joissa kaikkien tarvitsisi tehda kaikkea yllapitadkseen uskotta-
vaa ja tehokasta puolustuskykya. Erityisesti Saksan nakékulmasta FNC toimii
my0s erinomaisena keinona edistdd eurooppalaista puolustusyhteistyotd niin
Naton kuin EU:nkin puitteissa, ja samalla tiivistad ndiden kahdenvilistd vuo-
rovaikutusta (von Bonsdorff 2018; Herolf & Hakansson 2020, 9).

Saksan kehysvaltiokonsepti muodostuu kahdesta rinnakkaisesta elementista
tai toimintalinjasta. Ensimmadinen keskittyy osallistujamaiden sotilaallisten
voimavarojen ja suorituskykyjen kehittdmiseen ja titd kautta jasenvaltioiden
valisen “toimintakykykuilun” kaventamiseen. Kdytannossa tdma toiminta ta-
pahtuu niin sanotuissa suoristuskykyklustereissa (capability clusters), joita
vuonna 2018 oli 24 (tarkemmin suorituskykyklustereista, ks. von Bonsdorff
2018). Osallistujavaltiot voivat vapaasti valita, mihin klustereihin ne haluavat
osallistua sen mukaan, mika parhaiten palvelee niiden omia intresseja. Toinen
toimintalinja liittyy rakenteellisen yhteistyén mahdollistamiseen, voimavaro-
jen harmonisointiin ja pitkalld aikavilillda monikansallisten joukkojen kehitta-
miseen. Kyse on siis laajempien joukkokokonaisuuksien kehittdmisestd. Mo-
nikansalliset joukot luotaisiin Saksan asevoimien ympirille ja ldhinnd Naton
kayttoon (von Bonsdorft 2018; Glatz & Zapfe 2017, 2). Jotkut kutsuvat tata
monikansallisten joukkojen kehittdmistd jopa Euroopan armeijan kehittami-
seksi, mutta tillaiset puheet ovat hyvinkin ennenaikaisia (Glatz & Zapfe 2017,
2). Kymmenen tai kahdenkymmenen vuoden aikavililld kyseessd on kuitenkin
potentiaalisesti tarkedstd hankkeesta, joka saattaa tehda Saksasta Keski-Euroo-
pan puolustuksen selkdrangan Naton viitekehyksessa.

FNC:n puitteissa tapahtuva yhteistyd on ennen kaikkea suorituskykyjen
kehittdmiseen ja toimintakyvyn ylldpitdmiseen tdhtddvad toimintaa. Tassd
suhteessa se eroaa alla ksiteltavista JEF:sta ja EI2:sta, joiden tehtdvinkuva on
operatiivisempi. Liittyminen mukaan FNC:n toimintaan on myds valtioille
vaivattomampaa: valtiot voivat varsin vapaasti liittyd siihen ja sen puitteissa
toimiviin suorituskykyklustereihin ja toisaalta myos jattaytyd pois toiminnasta.
Vaikka FNC onkin alun perin Naton aloite, on sen toiminta pitkalti kiinni osal-
listujamaiden aktiivisuudesta ja my6s kokoonpanosta (Glatz & Zapfe 2017, 2).

FNC avattiin vuonna 2016 Naton ulkopuolisille kumppanimaille, jolloin Suo-
mikin liittyi mukaan. Suomi on talld hetkelld yksi 21:stéd osallistujamaasta. FNC
on kuitenkin jadnyt muiden aloitteiden varjoon (Herolf & Hakansson 2020, 9).
Saksaa pidetddn tirkednd kumppanimaana, mutta ei kuitenkaan yhtd merkitté-
vani kuin Ranskaa tai Isoa-Britanniaa (ks. esim. Runge Olesen 2020). Saksalta
odotetaan aktiivista roolia ja johtajuutta eurooppalaisessa puolustuspolitiikas-
sa pelkdstddn jo kokonsakin perusteella, mutta maassa jo vuosikymmenien
ajan vallinnut sotilaallisen pidéttaytymisen kulttuuri (Kultur der militdrishen
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Zuriickhaltung; Lunde Saxi 2017, 186) on viahentanyt FNC:n merkitysté entises-
taan. Krimin miehityksen jélkeisend aikana Saksan pidattyviisyys on johtanut
ajoittain turhautumiseenkin eurooppalaisessa puolustuskeskustelussa.

FNC:14 on kuitenkin muiden johtovaltiopohjaisten yhteistyoaloitteiden ta-
voin potentiaalia kehittya. Silld on jo nyt varsin laaja osallistujamaiden joukko
ja toimivat rakenteet myds suorituskykyklustereiden liséksi (von Bonsdorft
2018), esimerkiksi ministeritason ohjausryhma ja padesikuntatason johtoryh-
md. Jotta FNC konsepti kehittyisi jatkossakin, tarvittaisiin erityisesti Saksalta
pitkdjanteistd sitoutumista ja selkedd johtajuutta, nykyistd suurempaa rahallista
panostusta, ja toisaalta myds selkeyttd FNC:n ja EU:n pysyvin rakenteellisen
yhteistyon viliseen suhteeseen ja tyénjakoon (Zaphe ja Glatz 2017; Pesu 2020,
34).

UK Joint Expeditionary Force (JEF)

Iso-Britannian johtama Joint Expeditionary Force (JEF) kokoaa joukon Keski-
ja Pohjois-Euroopan valtioita nopean toiminnan joukkojen yhteistoiminnan
kehittamiseksi.

JEF perustettiin Naton Walesin huippukokouksen yhteydessd vuonna 2014,
jolloin Ison-Britannian johtamaan joukkoon liittyivit Tanska, Norja, Alanko-
maat, Viro, Latvia ja Liettua. Vuonna 2017 Suomi ja Ruotsi liittyivat JEF:iin mu-
kaan. Alkuperidinen ajatus JEF:n takana oli perustaa Isolle-Britannialle uusi yh-
teistoiminnassa operoiva nopean valmiuden erikoisjoukko, joka olisi aiempia
joukkoja kansainvilisempi, ja johon otettaisiin mukaan samanmielisid liitto-
laisia ja kumppanimaita, joihin Isolla-Britannialla oli jo valmiiksi tiiviit yhteis-
tyosuhteet (Lunde Saxi 2017, 173). Tarkoitus oli, ettd JEF nimensd mukaisesti
toimisi jasenvaltioidensa ulkopuolella 1dhinnd Lahi-iddsséd ja Persianlahden
maissa. Vendjdn vallattua Krimin niemimaan vuonna 2014 ja Euroopan turval-
lisuuspoliittisen tilanteen kiristyttyd tdmén seurauksena JEF:n painopiste on
kuitenkin siirtynyt Eurooppaan ja erityisesti Itimeren alueelle (Lunde Saxi 2018).

JEF:n puitteissa tapahtuva yhteisty0 tarjoaa jasenvaltioille monenlaisia hyo-
tyja. JEF mahdollistaa jdsenvaltioidensa puolustuskyvyn, valmiuden ja yhteis-
toimintakyvyn yllapitimisen ja kehittimisen. Jdsenvaltiot osallistuvat muun
muassa yhteisiin skenaarioharjoituksiin, joiden tarkoituksena on kehittaa yh-
teistd tilannekuvaa ja kommunikaatiota jasenten valilld. Toisaalta strategisella
tasolla JEF lisda jasenvaltioidensa ylldpitdmaa pelotetta ja sitd pidetddn tdrkea-
nd osana kansallista puolustusta ja myds interventiokykyé (Ruiz Palmer 2016,
13). Esimerkiksi Norjassa JEF nahddén kriisitilanteessa tiarkednd ensimmaisend
vastauksena (bridging mission) odoteltaessa vahvistuksia esimerkiksi Natolta
(Garberg Bredesen & Friis 2020, 16).
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JEF:n alkuperiisend tarkoituksena oli toimia Natoa tdydentdvéani joukkoja,
mutta se voi tarvittaessa tukea myos EU:ta, YK:ta tai valtioiden valisia koali-
tiota erilaisissa operaatioissa (Lunde Saxi 2017). Se on siis luonteeltaan varsin
joustava. Vaikka JEF perustettiinkin Naton puitteissa, ovat sen siteet Natoon
kaytannossa 16yhét. JEF ei siis ole Naton valmiusjoukko, vaan sen jasenvaltion
nopean toiminnan joukoista koostuva ”pooli”. Joukkojen vahvuus ja kiytossa
olevat voimavarat vaihtelevat ottaen huomioon erilaisten operaatioiden asetta-
mat vaatimukset. Operaatiot voivat vaihdella humanitaarisesta operaatiosta
aina tdysimittaiseen voimankayttoon asti (Lunde Saxi 2017). Vaikka JEF mah-
dollistaa pienennetyille Iso-Britannian asevoimille monikansallisen joukon
tuomaa lisdarvoa ("contingency force”), on JEF leimallisemmin kansallinen
ja johtovaltionsa ndkdinen aloite kuin voimallisemmin keskindisriippuvuutta
painottava FNC. Brittildisten arvioiden mukaan 80-90% JEF:n joukoista olisi
brittildisid ja JEF voisi tarvittaessa toimia my6s ilman muita maita (Lunde Saxi
2017, 179).

JEF on tdlld hetkelld Suomen ja muiden Pohjoismaiden nakokulmasta yksi
lupaavimmista puolustusyhteistydémuodoista (Pesu 2020, 33) ja tassd artikkelis-
sa esitellystd kolmesta johtovaltioaloitteesta tarkein (Herolf & Hakansson 2020,
7). Erityisesti Pohjoismaiden kannalta yksi tarkeimmista syistd olla mukana
JEF-joukoissa on sotilaallisesti edelleen suorituskykyisen Ison-Britannian en-
tistd tiukempi sitominen osaksi Pohjois-Euroopan turvallisuutta. Yhteistyo
Ison-Britannian kanssa JEF:n puitteissa on Suomen, mutta myos muiden
EU-maiden kannalta térke&d, sillda Ison-Britannian EU-eron my6td maa ei enaa
ndilld ndkymin osallistu EU:n yhteiseen turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan.
Ison-Britannian tavoitteena puolestaan on vahvistaa sen sotilaallista asemaa
ja globaalia vaikutusvaltaa. JEF tarjoaa sille mahdollisuuden tehda jatkossakin
puolustuspoliittista yhteistyotd samanmielisten maiden kanssa EU-rakenteiden
ulkopuolella.

Euroopan interventioaloite (EI2)

Ranskan vuonna 2018 esittdmidn Euroopan interventioaloitteen (European
Intervention Initiative, EI2) tavoitteena on vahvistaa aloitteeseen osallistuvien
Euroopan maiden sotilaallista toimintakykyé yhtendistamalla niiden strategista
toimintakulttuuria ja kykya toimia kriisitilanteissa. Aloitteeseen liittyivat aluksi
mukaan Belgia, Tanska, Viro, Saksa, Alankomaat, Portugali, Espanja ja Iso-Bri-
tannia. Suomi liittyi mukaan marraskuussa 2018, ja Norja ja Ruotsi syyskuussa
2019. Interventioaloite on tarkoituksellisesti valikoiva ryhmd, johon kutsutaan
uusia jasenid mukaan vain, mikdli muut maat kokevat niiden tuovan joukolle
lisdarvoa.
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El2:n piaitavoitteena on kehittdd yhtendista eurooppalaista strategista toi-
mintakulttuuria. Tdhdn epamairiisesti muotoiltuun mutta potentiaalisesti
kauaskantoiseen tavoitteeseen pyritdan kehittamalld osallistujamaiden vilistd
strategista ennakointia ja tiedustelutiedon vaihtoa, tarkastelemalla erilaisia ske-
naarioita, jakamalla kdytdnnon kokemuksia ja kehittimalld yhteistd doktriinia,
jotta erilaisiin uhkiin ja kriiseihin voidaan vastata tehokkaammin ja koordinoi-
dummin (Kuusela 2018; Pesu 2018). EI2:n myota ei olla perustamassa uusia
nopean toiminnan joukkoja tai uusia institutionaalisia rakenteita, vaan tarkoi-
tuksena on parantaa tilannetietoisuutta ja yhteistd paatoksentekovalmiutta,
jota voidaan hyodyntéa tilanteesta riippuen esimerkiksi EU:n, Naton, YK:n tai
muiden jo olemassa olevien instituutioiden ja koalitioiden puitteissa kriisitilan-
teissa (Zandee & Kruijver 2019, 2). Vaikka EI2 ei siis olekaan institutionaalisesti
sidoksissa EU:hun tai Natoon, voi se tarvittaessa tukea niitd ja toimia niita
taydentévasti.

Ranskalla oli useita syitd perustaa ymparilleen samanmielisten ja kyvykkai-
den valtioiden epévirallinen ryhmittyma. Ensinndkin Ranskan tavoitteena oli
jakaa kriisinhallintataakkaa erityisesti Afrikassa, jossa muut eurooppalaiset
ovat Ranskan ndkokulmasta vapaamatkustajia (Lebrun 2018). Ranskan turval-
lisuuspoliittiset intressit ovat erityisesti Lansi-Afrikassa ja terrorismin vastai-
sessa taistelussa, mutta esimerkiksi vuoden 2013 interventio Maliin osoitti, ettd
Ranskalla ja sen eurooppalaisilla kumppaneilla on hyvin erilaiset kasitykset
siitd, millaisen uhan alueen terrorismi luo my6s Euroopalle. Interventioaloit-
teen kautta Ranska siis pyrkii kehittdmaén yhtendistd eurooppalaista doktriinia
ja toisaalta saamaan kumppanimaita osallistumaan aktiivisemmin Euroopan
ulkopuolisiin operaatioihin. Toisaalta aloitteen taustalla oli my6s Ranskassa
yleistynyt kisitys, jonka mukaan EU:n pysyvistéd rakenteellisesta yhteistyosté
PESCOsta oli tullut liian laajaa ja sitd kautta vesittynyttd, minka vuoksi se ha-
lusi uuteen aloitteeseen mukaan vain kaikkein halukkaimmat ja kyvykkdimmat
maat (Zandee & Kruijver 2019, 2). Ylipddtansa Ranska ndyttdd suosivan turval-
lisuuspolitiikassaan varsin vapaamuotoisia yhteistyén muotoja, eikéd pida yh-
teistyon institutionalisoitumista pelkéstadn hyviana asiana, silla sen katsotaan
tuovan vaistimattd mukanaan byrokratiaa ja kankeutta. Néiden seikkojen li-
sdksi Ranskan aloitteessa on muita enemmain korostunut pyrkimys USA:sta
riippumattoman eurooppalaisen sotilaallisen suorituskyvyn rakentamiseen.

Kumppanimaiden syyt osallistua interventioaloitteeseen vaihtelevat varsin
laajasti. Saksan ndkokulmasta osallistuminen Ranskan aloitteeseen on ldhestul-
koon pakollista hyvien kahdenvélisten suhteiden yllapitdmiseksi, miké on koko
Euroopan turvallisuus- ja puolustuspoliittisen yhteistyon keskiossa (Molling
& Major 2018). Iso-Britannia puolestaan pyrkii pysymaéén tirkedna toimijana
eurooppalaisessa puolustuspolitiikassa myos EU-eronsa jalkeen. Pienemmat
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maat, kuten Suomi ja Viro, ndkevit interventioaloitteeseen osallistumisen en-
nen kaikkea niiden omaa kansallista puolustuskykya vahvistavana toimintana.
Viro haluaa osoittaa Ranskalle ja muille Euroopan “suurvalloille” toimintaky-
kyddn ja haluaan olla vakavasti otettava turvallisuustoimija. Toisaalta osallistu-
malla interventioaloitteeseen Viro my6s pyrkii sitomaan Ranskaa tiukemmin
itaisen Euroopan puolustukseen ikddn kuin vaihtokauppana Viron osallistu-
misesta Ranskan johtamaan kriisinhallintaan Euroopan ulkopuolella (Lebrun
2018).

Suomi puolestaan toivoo saavansa Ranskan mukaan sotaharjoituksiin ja yli-
padtansa aktiivisemmin mukaan Itdmeren alueelliseen puolustukseen (Pesu
2018). Sen sijaan Suomessa ei Pesun mukaan ole kdyty juuri lainkaan keskus-
telua siitd, miten Ranskan tavoittelemaan yhtendiseen strategiseen toiminta-
kulttuuriin tulisi suhtautua ja millainen olisi Suomen kannalta ihanteellisin
toimintakulttuuri. Vaikka EI2 palvelee Suomen etuja ja intresseja tdydentamalld
puolustusyhteistyon kokonaisuutta (Pesu 2018), on sen painopiste, sotilaallinen
kriisinhallinta erityisesti Afrikassa, Suomella varsin vierasta.

EI2 on edelleen alkuvaiheessa, miké on yksi syy sille, miksi aiheesta ei ole
juurikaan kéyty julkista tai akateemista keskustelua. EI2 on kuitenkin téssa
artikkelissa esitellyistd kolmesta johtovaltiopohjaisesta aloitteesta ainoa, jossa
kaikki kolme "Euroopan suurta” (Iso-Britannia, Saksa ja Ranska) ovat mukana.
Tdssd mielessd silld on hyvit toimintaedellytykset, vaikka aloitteen kdytannol-
linen merkitys on sen ensimmaisiné vuosina ollut vahéinen. Aika tulee naytta-
médn millaiseksi E2I kehittyy.?

Kehysvaltioaloitteiden merkitys Suomelle

Johtovaltiopohjaiset ratkaisut ovat nousseet suosituiksi puolustusyhteistyén
muodoiksi 2010-luvulta alkaen. Niiden etuna verrattuna esimerkiksi EU:iin
ja Natoon on paitoksenteon tehokkuus ja nopeus ja se, ettd joukolla on yksi
selked johtovaltio.

Saksan aloitteessa painottuu alueen puolustaminen (territorial defence) ras-
kailla joukko-osastoilla, kun taas Ranska ja Iso-Britannia suosivat interventioi-
hin kykenevié ja nopeasti irrotettavia joukkoja. Hankkeet voidaan siten nahda
erilaisina, mutta osittain toisiaan tdydentdvind tulkintoina turvallisuuden ta-
voittelemisen keinoista. Yhteistd niille on se, ettd suuret eurooppalaiset johto-
valtiot ovat laittaneet kuhunkin aloitteiseen merkittivasti omaa uskottavuut-
taan (Lunde Saxi 2017, 172).

Suomen kannalta aktiivinen ja tiivis kytkeytyminen kaikkiin kolmeen kes-
kenddn erilaiseen aloitteeseen voidaan tulkita paitsi kdytannon yhteistyoksi
eri maiden kanssa, my0s strategisen epavarmuuden yllapitimiseksi ja kasvat-
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tamiseksi sotilaallisen liittoutumattomuuden puitteissa. Vaikka johtovaltioaloit-
teet eivit sisdllda muodollisia sitoumuksia avunannosta, on ulkoa pdin vaikea
ennalta arvioida, millaisiin vastatoimiin johtovaltiopohjaisten ryhmittymien
muut valtiot ryhtyisivdt mahdollisessa Suomea koskevissa kriisitilanteissa.

Asian voi muotoilla myds niin, ettd kehysvaltiokonseptit tarjoavat erityisesti
sotilaallisesti liittoutumattomille valtioille poikkeuksellista lisdarvoa: “tavan-
omaisen” suorituskyky-yhteistyon lisdksi liittoutumattomat maat voivat kehys-
valtiotoimintaan osallistumalla asemoida itseddn voimakkaampien valtioiden
kumppaneiksi tinkimatta sotilaallisesta liittoutumattomuudestaan. Ne voivat
saada yhteistyon kautta puolustuksellista lisdarvoa joutumatta tekemain huo-
miota herittdvid ja dramaattistakin poliittista valintaa liittoutumisen ja liittou-
tumattomuuden vililla.

Paitanta

Puolustusyhteistyén voi ndhdd uhan vastakohtana, erddnlaisena avun mah-
dollisuutena vaikkakaan se ei tarjoa liittoutumisen varmuutta turvallisuuden
takaamisesta. Avun mahdollisuus koostuu kyky- ja tahtokomponenteista. Suo-
men tavoitteena on ollut avun mahdollisuuden maksimointi. Tahtokomponen-
tin osalta tima tarkoittaa yhteisty6td mahdollisimman monen sellaisen tahon
kanssa, jonka voisi ajatella tahtovan tarjota apua Suomelle. Avun tarjoajan ky-
kykomponenttiin Suomi ei voi vaikuttaa, mutta avun vastaanottamista voidaan
helpottaa kaikin tavoin, kuten sdadospohjaisia esteitd poistamalla, hankkimalla
yhteensopivaa materiaalia sekd yhteisharjoituksin. Tdmai onkin jo tahtotila, sil-
la esimerkiksi Puolustusselonteossa (Valtioneuvosto 2017, 13; 15) mainitaan
seuraavasti: “Suomi kehittdd laajan yhteistyoverkoston avulla jarjestelyja, joita
voidaan hyddyntdd kaiken mahdollisen avun saamiseksi mahdollisen kriisin
alkuvaiheesta alkaen” sekd ”Suomi tiivistdd puolustusyhteisty6ta”.
Puolustusyhteistyotd perusteltiin aiemmin yhteistyon tuomien sdéstdjen
avulla, mutta vuoden 2014 jéilkeen niin Suomessa kuin laajemminkin Euroo-
passa nakokulma on vaihtunut suorituskykyjen parantamiseen. Saavutettavista
olevista hyodyista on kylld joitain laskelmia niiden mahdollisuuksista, mutta
toteutetuista sadstoistd ei 16ydy konkreettisia vertailulaskelmia - ainakaan jul-
kisia. Kun pyritddn kehittdmaén suorituskykyja, ei julkisia laskelmia mahdol-
lisesti saavutettavista hoydyistd 10ydy senkaén vertaa kuin saéstojen kohdalla.
Tama johtuu myds vaikeudesta mitata turvallisuutta ja sitd tuottavia sotilaallisia
suorituskykyjé vastaavalla tavalla kuin puolustukseen kdytettdvida madrarahoja.
Yhteistydmuotona eriytyva yhteistyo tarjoaa suurimman sadsto- tai hyotypo-
tentiaalin, mutta sellaiseen tyonjakoon osallistuminen ei ole yhdenmukaista
kattavan suorituskykyvalikoimaan ja oman alueen puolustamiseen tihtaaville
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sotilaallisesti liittoutumattomalle Suomelle. Toisaalta kriisitilanteessa yhteistyo-
kumppaneilta voitaisiin ainakin periaatteessa saada kiyttoon sellaisia kalliita ja
merkittavid suorituskykyjd, joihin Suomella ei ole varaa.

Edelld mainitut turvallisuuspoliittiset ja sotataloudelliset tarkastelut auttavat
arvioimaan puolustusyhteistyOn strategista painoarvoa. Strategiselta kannalta
puolustusyhteistyossé keskeistd on sen tuottama kynnysvaikutus. Tama kynnys-
vaikutus saavutetaan pitkalti puolustusyhteistyon rajanvetojen sumeuden ja sen
yksityiskohtaisten siséltdjen tulkinnanvaraisuuden kautta - tdten erdinlaisen
strategisen epavarmuuden tuotoksena.

Tama tulkinnanvaraisuus voidaan nahdd Suomen keinona asemoida itseddn
liittoutumattomuuden ja liittoutumisen janalle tai jatkumolle. Jatkumon meta-
fora on turvallisuuspoliittisesti kdyttokelpoinen instrumentti, koska sen avulla
ulkopoliittinen johto voi joustavasti ja harkinnan mukaan sdddelld maamme
asemoitumista ja korostaa joko liittoutumiseen tai liittoutumattomuuteen liitty-
vid piirteitd. Tdssd mielessd oman aikamme puolustusyhteistyokeskustelulla on
yhtymakohtia jo kylmdn sodan aikaan kiytyyn ulkopoliittiseen keskusteluun.
Puolustusyhteistyd voidaankin nykymuodossaan tulkita Suomelle erddnlaiseksi
emergentiksi strategiaksi, jossa Suomi yhdistelee vakaata ja ennustettavaa ulko-
politiikkaa yhteistyon tuottamaan strategiseen epavarmuuteen ja sen avulla
tavoiteltuun kynnysvaikutuksen kasvuun.

Viitteet

1 Ruotsalainen puolustusyhteistydn maaritelma (Svenska forsvars- och sikerhetspoli-
tiska samarbeten) kattaa monia erilaisia asioita kriisinhallintayhteistyostd materiaali-
kauppaan ja kriisiaikojen yhteistyohon (Forsvarsdepartementet (2014, luku 11). Britz
ja Westberg (2015, 412) ovat kuvanneet Ruotsin turvallisuusstrategiaa “liittoutumat-
tomaksi liittoutumispolitiikaksi”, jossa sotilaallinen liittoutumattomuus yhdistyy yha
syvenevain kahden- ja monenvilisen puolustus- ja turvallisuuspoliittisen yhteistyohon.
Heiddn mukaansa nykyédan Ruotsin liittoutumattomuuden kiytannén merkitys rajoit-
tuu vain siihen, ettei ole sitovia sopimuksia muille maille annettavasta sotilasavusta
hyokkaykseen liittyen (sama). Ruotsin puolueettomuutta analysoineen Bertelmanin
(2014) mukaan laaja-alainen puolustusyhteisty6 yhdessa Ruotsin tekemdn solidaari-
suusjulistuksen kanssa tuo Ruotsin niin lihelle Natoa, ettd ei voi vilttya silts, ettd se
samaistetaan Natoon. Hdn nakee timan Ruotsin kannalta paitsi kynnysvaikutusta nos-
tavana, myos ongelmana sikili, ettei Ruotsi voi jaddd puolueettomaksi sotilaallisessa
kriisissd.

2 Suomi on mukana seuraavissa pysyvén rakenteellisen yhteistyon hankkeissa: Integrated
Unmanned Ground System (UGS), Military Mobility, Timely Warning and Intercep-
tion with Space-based TheatER surveillance (TWISTER) ja European Secure Software
defined Radio (ESSOR).

3 Johtovaltiopohjaisista eurooppalaisista puolustusyhteisty6aloitteista mainittakoon vield
Naton vuonna 2014 kidynnistdma, ja Italian johtama, ITA-FNC-aloite osallistujamaiden
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sotilaallisten voimavarojen kehittamiseksi. Télla hetkelld tdssd toiminnassa ovat mukana
Italian liséksi Albania, Itdvalta, Kroatia, Montenegro, Slovenia ja Unkari (Italian puolus-
tusministeri6 2019).
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