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Tassé tutkimuksessa selvitetdén, mikdli EU:n yhteisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa on tapahtunut
Euroopan rauhanrahaston perustamisen yhteydessd muutosta, milld laajuudella muutosta on
tapahtunut, sekd mitké ovat olleet muutoksen vaiheet. Tutkimus keskittyy kahteen osa-alueeseen,
maantieteelliseen muutokseen sekd muutokseen unionin roolissa pehmeén vallan kéyttdjana.
Tutkimuksen aineistona toimivat EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan olennaisimmat
dokumentit ja puheet vuosien 2009 ja 2023 vilill4, seki rahoitusinstrumenttien kvantitatiivinen data.
Tutkimus toteutetaan teoriaohjaavan sisdllonanalyysin avulla ja teoreettisena viitekehyksené toimii
Charles F. Hermannin mallinnus ulkopolitiikan muutoksen laajuuden eri luokista sekd muutoksen
vaiheista. Hermannin ulkopoliittisen muutoksen laajuuden tasoja on yhteensa nelja: korjaavat
muutokset, ohjelmalliset muutokset, ongelman/tavoitteen muutokset seké kansainvilisen orientaation
muutokset. Ulkopoliittisen muutoksen vaiheita puolestaan on seitsemain, alkuperiisisté
politiikkaodotuksista aina uuden politiikan toteuttamiseen saakka.

Maantieteellistd aspektia tarkastellessa huomattiin, ettd merkittdvaa muutosta on tapahtunut
rauhanrahaston luomisen yhteydessi. EPF:44 edeltineen instrumentin kdyttd oli maantieteellisesti
huomattavasti rajatumpaa ja sen EPF:n perustamisvuodesta saakka tukien maéréllinen painopiste on
siirtynyt vahvasti itdnaapurustoon. Retorista muutosta oli kuitenkin havaittavissa jo vuoden 2016
globaalistrategiassa. Muutokset sopivat Hermannin asteikolla vahintdénkin ongelman ja/tai tavoitteen
muutoksen tasolle.

Analyysi unionin roolista pehmeé&n vallankdyttdjana vahvisti muutosta tapahtuneen myos tilla osa-
alueella. Vield vuosikymmenen alkuvaiheilla 2009—2014 unionin YUTP:t4 késittelevien
avaindokumenttien retoriikka painotti vahvasti sovittelevaa, ennaltachkéisevii sekd etenkin pehmeén
vallankdyton muotojen mukaista toimintaa. Vuosien 2016-2019, seké etenkin 2019-2023 vililla
retoriikka siirtyi painottamaan enemméan pehmeén ja kovan vallankdyton sekoitusta, tai joissain
tapauksissa jopa pelkkdd kovaa vallankdyttod. Hermannin ulkopolitilkan muutoksen kontekstissa
muutos tayttdd vuoteen 2019 mennessd ongelman/tavoitteen muutoksen tason sekd vuosien 2019-2023
valilla mahdollisesti jopa kansainvilisen orientaation muutoksen tason.

Hermannin ulkopolitiikan muutoksen vaiheista monet tapahtuivat samanaikaisesti ja prosessit
liikkuivat eri nopeudella eri instituutioissa. Tiedon tunnustamisen ja vaihtoehtoisien keinojen
16ytamisen valilld on todenndkdisesti useita vuosia, mutta viimeistddn 2016 globaalistrategian
yhteydessi otettiin selkeité askelia muutosta kohti ja ehdotettiin uusia toimia, sekd vuonna 2018
lopulta ehdotettiin EPF:n perustamista. Uusi politiikka on siséltanyt EPF:n ohella muitakin toimia,
kuten PRY:n ja muiden toimien perustamista, ja siten politiikan toteuttaminen on alkanut aivan
viimeistddn vuonna 2021. Analyysikappaleissa 4 ja 5 siis 10ydettiin vahintddnkin ongelman ja/tai
tavoitteen muutoksen tasolle yltdvad ulkopolititkan muutosta, ja vaikka kansainvélisen orientaation
muutos saattaa yksittdistapauksittain tarkastellessa nayttdd hieman hatarammalta, etenkin ndiden
molempien aspektien tarkastelu yhdessa saattaa yltda jopa télle kaikkein laajimmalle ulkopolitiikan
muutoksen tasolle.

Avainsanat: Euroopan rauhanrahasto, EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka, tappava
materiaali, ulkopolitiikan muutos, pechmeé vallankdytt, Charles F. Hermann.
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1 JOHDANTO

Euroopan unionia kuvataan usein rauhanprojektiksi, silld sen tausta on toisen maailmansodan
jélkeisen Euroopan stabiloinnissa. Rauhan rakentaminen ja sen takaaminen ovat siis ikdin
kuin olleet alusta saakka sisddnrakennettuna unionin arvomaailmaan. Sisdisesti se onkin ollut
erittdin onnistunut ja Euroopan integraatiota siteerataan usein maailman onnistuneimmaksi
rauhanprojektiksi (ks. esim. O’Sullivan 2017, EUH 2017, Tuomioja 2011). EU:n toiminta
rauhan turvaamiseksi Euroopassa ei kuitenkaan rajoitu vain toisen maailmansodan jélkeiseen
ajanjaksoon, vaan se antaa nykypéaiviandkin mahdollisuuden jasenmaille kisitelld kiistojaan
rauhanomaisesti rakennetun jérjestelmén puitteissa ja silld oli positiivinen vaikutus
esimerkiksi Irlannin ja Britannian konfliktin sopimisessa 1990-luvulla (Arthur 2010).
Unionin saavutukset Euroopan rauhanprojektina tunnustettiin vuonna 2012 kun se palkittiin

Nobelin rauhanpalkinnolla.

Némai syvaltd unionin historiasta kumpuavat arvot ovat heijastuneet odotetusti myds EU:n
yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan. Euroopan ulkosuhdehallinto, EUH, on omaksunut
rauhanvilityksen osaksi diplomaattista tydkalupakkiaan vuonna 2009 ja sen jilkeen EU:lla on
ollut rooli suurimmassa osassa kansallisia rauhanprosesseja, kuten esimerkiksi Syyriassa,
Jemenissa, Filippiineilld, Georgiassa sekd Afganistanissa (EUH a). Vuoden 2009 neuvoston ja
komission yhteisesséd sovittelukonseptissa todetaankin, ettd EU:1la on oman historiansa sekd
aktiivisen toimintansa tdhden uskottava rooli rauhan, ihmisoikeuksien ja
oikeusvaltioperiaatteen ajajana, sekd mahdollisuus kéyttda titd roolia (EU-neuvosto 2009, 7).
Unionilla onkin useita konfliktien ehkéisyyn tarkoitettuja instrumentteja, kuten esimerkiksi
varhaiset hélytysjarjestelmét (EWS) sekd analyysityokalut juurisyiden ymmaérryksen

parantamiseksi.

Edelld mainituista saavutuksista huolimatta unionin rauhanrakentamiseen, sekd
konfliktienehkiisyyn ja -hallintaan liittyvastd ulko- ja turvallisuuspoliittisesta tydkalupakista
on uupunut merkittiva elementti. Lissabonin sopimuksen yhteista ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa kasittelevan luvun artiklan 41(2) mukaan “Tdmdn luvun
taytantoonpanosta aiheutuvat toimintamenot otetaan myos menoina unionin talousarvioon,
lukuun ottamatta sellaisista toimista johtuvia menoja, joilla on sotilaallista merkitysta tai

merkitysta puolustuksen alalla, seka tapauksia, joista neuvosto yksimielisesti pdattad toisin.’

(EU 2007/C, 41(2)). Toisin sanoen unioni ei voi tarjota sotilaallista tai puolustuspoliittisesti



merkityksellistd tukea yhteisestd budjetistaan. Tété puutetta, jota kansallisilla toimijoilla,
kuten esimerkiksi Yhdysvalloilla, Vené&jalla tai Kiinalla ei ole ollut, korosti erityisesti yha
kompleksisemmaksi muuttuvat konfliktit, joiden sovitteluun aiemmin kéytetyt mallit
vaikuttivat yhé tehottomimmilta. Konfliktit ovat muuttuneet vuoden 2009 jilkeen
monitahoisimmiksi, monimutkaisimmiksi, keskindisriippuvaisimmiksi ja erilaisten osapuolten
maérd on kasvanut (Karjalainen 2020, 1-5). Témén lisdksi vékivaltaisten konfliktien mééra
ylipddtadn on ollut globaalisti kasvussa. Euroopan komission varhaisten hélytysjérjestelmien
tuottaman raportin mukaan aktiivisten konfliktien méérd on ollut kasvussa vuodesta 2010

lahtien (vertailujaksossa 1990-2020) (Euroopan komissio 2022, 2).

EU ryhtyi toimiin tydkalupakkinsa aukon korjaamiseksi ja sen seurauksena 22. maaliskuuta
2021 Euroopan unionin ulkoasiainneuvosto paitti uuden yhteisen budjetin ulkopuolisen
instrumentin, Euroopan rauhanrahaston (my6hemmin EPF) perustamisesta. Ehdotuksen
rahaston perustamisesta teki silloinen unionin ulko- ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja
ja komission varapuheenjohtaja Federica Mogherini komission tuella vuonna 2018.
Rauhanrahaston perustamisen mahdolliset hyddyt nostettiin esille neuvostossa EU:n
globaalistrategian késittelyn yhteydessd 2018 ja vuoden 2020 joulukuussa jisenmaiden
padmiehet padsivit poliittiseen sopuun rahaston perustamisesta. Rahasto on ollut
operationaalinen heindkuusta 2021 1dhtien. EPF perustuu Euroopan unionin yhteiseen ulko- ja
turvallisuuspolititkkaan (my6hemmin YUTP), jonka tavoitteena on muun muassa unionin
yhteisten arvojen turvaaminen, rauhan edistiminen sekéa ulkoisen turvallisuuden parantaminen

(Ulkoministerid).

Rauhanrahaston on tarkoitus toimia EU:n rauhan ja turvallisuuden alan rahoitusarkkitehtuurin
selkeyttdjénd ja siten my0s vastuun lisddjand (EPRS 2020, 10). Ennen kaikkea sen luomista
kuitenkin perusteltiin ylld mainitun konfliktienehkéisy- ja rauhanrakennuspolitiikan (CPPB)
merkittdvin aukon kattamisella. EPF:n avulla nimittiin rahoitetaan tukea, jolla on sotilaallista
merkitystd, kuten esimerkiksi EU:n kolmansissa maissa toimittamien siviilioperaatioiden
sotilaallista aspektia. Ulkosuhdehallinto ja EPF:d4 ajaneet jasenmaat nostivat alun perin esille
rauhanrahaston kaltaisen instrumentin perustamisen hyodyt siitd syysta, ettd kyseessd on EU:n
budjetin ulkopuolinen rahasto ja se puolestaan antaa yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
toteuttamiselle yhteisiin varoihin verraten merkittévid vapauksia. Toisin sanoen varat EPF:n
toteuttamiin tukitoimiin tulevat suoraan jisenmailta ja niiden investointien mééri on

suhteutettu kunkin jisenmaan bruttokansantuloon (EU-neuvosto 2022b). Instrumentin kautta



tuen rahoittaminen toimi esimerkiksi Ukrainaan ldhetettyjen tukipakettien yhteydessa niin,
ettd jdsenmaat ldhettivit tuen suoraan kohteeseen, jonka jialkeen EU voi korvata osan

lahetetysti tuesta jdsenmaille EPF:n kautta (EP 2023, 1).

EPF:n tarkoituksena on siis toimia unionin yhteisessa ulko- ja turvallisuuspolitiikassa
vidlineend, jonka avulla voidaan tarjota sellaista operatiivista tukea, jolla on sotilaallista tai
puolustuspoliittista merkitystd (EUE 2022), mukaan lukien sotilaallista tukea, jonka
tarkoituksena on rauhan edistiminen. Aseellisen tuen tulee kuitenkin noudattaa EPF:n
perustamissopimuksen artiklan 49(5) mukaan unionin lainsdddéntoa sekd unionia ja sen
jdsenmaita sitovia kansainvalisid velvollisuuksia. EPF:n my6td EU:n ulko- ja
turvallisuuspoliittinen tyokalupakki sai siis uuden vélineen, kun kumppanimaiden armeijoiden
kouluttamisen liséksi nyt on mahdollistettu myds varsinainen aseistaminen. Tuen saaja voi
olla joko valtio, taikka alueellinen tai kansainvélinen jarjestd. EPF:n kautta Ukrainaan
ldhetetty tappava materiaali on ensimméinen laatuaan EU:n historiassa. (EP 2023, 1). Yhteista
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa seuraavan rauhanrahaston johdonmukaisen kiyton
varmistaminen on perustamispidtoksessd valtuutettu unionin ulkoasioiden ja
turvallisuuspolitiikan korkealle edustajalle sekd neuvostolle (artikla 8). Paatoksessa sovittiin
myo0s sen uudelleentarkastelusta kolmen vuoden vélein taikka jésenvaltion pyynnosti (artikla
75), tarkoittaen, ettd vélineen historian ensimmadinen tarkastelu neuvostossa suoritettiin

kevailla 2023.

Rauhanrahasto on saanut viimeisen kahden vuoden aikana laajasti mediahuomiota, seké
rahoitusta, kun Vendjén hyokkdys Ukrainaan helmikuussa 2022 muutti unionin yhteisen ulko-
ja turvallisuuspolitiikan kontekstia merkittdvasti. EPF:n merkitys sekd sen maantieteellinen
fokus muuttui ja EU-neuvosto hyviksyikin maaliskuussa 2022 nopealla aikataululla yli 500
miljoonan euron tukipaketin Ukrainalle (Eurooppa-neuvosto). Mahdollisesti merkittavimpaa
on kuitenkin se, ettd neuvosto teki samalla historiallisen paitoksen rahoittaa myds muiden
tarvikkeiden ohella ensimmaisté kertaa historiassa ns. ’tappavaa” tukea, eli tdssd tapauksessa
aseita, unionin ulkopuoliselle taholle. Vaikka perustelut ja retoriikka keskittyivét rahastoa
perustaessa eri asioihin ja alueisiin, voitaisiin kuitenkin argumentoida, ettd ilman EPF:n
perustamista vuotta aikaisemmin tétd Ukrainaan suunnattua tukitoimea ei olisi ollut

mahdollista toteuttaa EU-tasolla, etenkdédn yhtd nopealla aikataululla.



EPF:n rahoitus unionin rahoituskaudella 2021-2027 on hyvéksytty EU:n toimesta ja
alkuperdiset sovitut maardrahat olivat yhteensé 5,692 miljardia euroa (EU-neuvosto 2021/509,
(2.1.)). Vuodelle 2022 méararahoja varattiin 540 miljoonaa euroa, mutta heti instrumentin
toisena toimintavuotena summa ylitettiin reilusti ja niistd suuri osuus on kiytetty Ukrainassa.
Ukrainaan ldhetetty tuki on pelkéstdin vuoden 2022 aikana kuluttanut 60 % alkuperéisesti
tarkoitetusta budjetista vuosille 2021-27 (5 miljardia euroa) (EP 2023, 1). EPF-vilineen
kautta rahoitettavassa aseellisessa tuessa on kaksi haaraa: niin sanottu fappava materiaali ja
ei-tappava materiaali. Ukrainaan ldhetetysté tuesta ylivoimaisesti suurin osuus, 3.12 mrd.

euroa kesdkuuhun 2023 mennessé, kédytettiin tappavaan materiaalitukeen (EP 2023, 2).

Kysymys siitd, tulisiko tuen olla ns. raskasta tappavaa materiaalia, kevyttd tappavaa
materiaalia, vai kokonaan ei-tappavaa, aiheutti vahvoja viittelyitd padkaupungeissa (EPRS
2022, 1). EPF:n luoma ulkopoliittinen muutos onkin mielenkiintoinen tutkimuskohde osittain
juuri siksi, ettd sen perustaminen ei ollut suoraviivainen ja kritiikiton prosessi, vaan
pdinvastoin aiheutti debatteja niin instituutioiden sisélld, kuin myds akatemian ja
kansalaisyhteiskunnan osalta. Paitos rahaston perustamisesta kuitenkin saatiin useamman
vuoden kestineen neuvotteluprosessien jélkeen aikaiseksi ja se johti samalla huomattavaan
muutokseen unionin retoriikassa, silld aseellisen avun ldhettdiminen néhtiin aiemmin
ongelmallisena, vihintddnkin perussopimusten aiheuttamien rajoitteiden valossa. Erityisesti
tappavan materiaalin 1dhettiminen on heréttinyt paljon keskustelua ja huolta, seki aiheuttanut
poliittisia selkkauksia EU:n sisélld. Kuten Altamimkin huomauttaa artikkelissaan (2022), EPF
kohtaa kaksi erityistd ongelmaa aseellista apua tarjotessaan: kansainviliseen lainsdddéntoon
perustuvia ristiriitoja YK:n asekauppasopimuksen kanssa, seki liséksi riskin vilineen kautta
toimitettujen resurssien vadrinkdytostd. Niin poliittinen, yhteiskunnallinen kuin
akateeminenkin keskustelu on toistaiseksi keskittynyt tiettyjen aspektien tarkasteluun.
Kaikkein suurimmat kysymykset ovat liittyneet juuri unionin rooliin pehmeén vallan
kayttdjand (ks. esim. Deneckere 2019, Klem 2019, Santopinto & Maréchal 2021) seka
instrumentin mahdollistamaan geopoliittisten painopisteiden muutokseen (ks. esim. Hauck

2022).

Rauhanrahaston lisdksi unionilla on toki kdytdssd muitakin vélineitd esimerkiksi
siviilitoiminnan puitteissa. Kuten jisenmaiden paamiehille luodussa YUTP-oppaassa (Rehrl
2014, 210) mainitaan, on olennaisen tirkeda vahvistaa ja ylldpitad rauhanrahastojen

mahdollistaman tuen kautta saavutettua edistysté siviilitoimien avulla. Eri instrumenttien



vilinen yhteistyd on EU:n puolesta tunnustettu tirkeédksi. Sikili voitaisiin olettaa kyseessa
olevan toisiaan tdydentédvid toimia ja ettei EPF:n olisi tarkoitus korvata EU:n muita
rauhanrakentamisen muotoja, kuten esimerkiksi niin sanottua “pehmedd vallankédytt6a”. On
kuitenkin otettava huomioon, ettd muiden joukossa mm. Michalskin (2005, 124) esittiméa
argumentti siitd, ettd EU tulee pysyméén ennen kaikkea pehmeén vallan kéyttdjana
maailmanpoliittisella kentdlld, on muuttunut vihemman uskottavaksi EPF:n perustamisen ja
sen viimeisen vuoden aktiivisen kdyton my6td. Tamén hiljattain tapahtuneen poliittisen

muutoksen takia on erityisen mielenkiintoista tutkia aihetta tarkemmin juuri nyt.
1.1. Tutkimuskysymykset ja -hypoteesit

Tassé tutkimuksessa tarkastellaan EU:n konfliktinehkdisyyn, rauhanrakentamiseen ja
turvallisuuspolitiikkaan liittyvid teemoja ulkopoliittisen muutoksen nikokulmasta.
Tarkoituksena on tarkastella Euroopan rauhanrahaston luomisen yhteydessa tapahtunutta
muutosta erityisesti unionin rauhanrakentamiseen ja konfliktienehkiisyyn liittyvin

ulkopoliittisen orientaation ja retoriikan ndkdkulmasta.
Téssd pro gradu -tutkielmassa vastataan seuraaviin tutkimuskysymyksiin:

Onko EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan maantieteellisissd painotuksissa

tapahtunut muutosta vuosien 2004—2023 vililla?

Onko EU:n YUTP-painotuksissa tapahtunut muutosta liittyen sen rooliin pehmedn vallan

kéyttdijdnd vuosien 2009-2023 vdlilla?

Molempia tutkimuskysymyksii tarkastellaan juuri EPF:n perustamisen kontekstissa.
Tutkimuskysymyksiin etsitdén vastauksia teoriaohjaavan sisdllonanalyysin avulla,
kayttdmalla Charles F. Hermannin ulkopolititkan muutosta (1990) selittdvaa teoriaa analyysin
teoreettisena kehikkona. Varsinaisten tutkimuskysymysten ohella analyysi voi samalla tarjota
vastauksia sithen, millaiset tulevaisuudenndkymét EU:n yhteiselld turvallisuus- ja
puolustusaspekteihin liittyvélld politiikalla on. Hermannin teorian avulla voidaan lisdksi
vastata sithen, ettd mikdli muutosta on tapahtunut, kuinka laaja muutos on, sekd mitkd ovat
sen sithen johtaneet politiikan vaiheet. Tdmén tutkimuksen hypoteesina on, ettd EPF:n
perustamisen yhteydesséd on tapahtunut merkittivda muutosta unionin ulko- ja
turvallisuuspoliittisessa linjassa, sekd maantieteellisen painotuksen ettd pehmeén vallankdyton

roolin suhteen.



Tutkimuskysymykset ovat tarkeitd muun muassa siksi, ettd mahdollinen politiikan muutos
saattaa heijastua tulevaisuudessa suurestikin unionin ulkosuhdesektorin paitoksentekoon,
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kehittymiseen ja varojen allokointiin. Samalla kun
EU:n turvallisuuspoliittinen horisontti ja sen maantieteellinen fokus laajenee, kasvattavat
muut maat, kuten Kiina ja Vendja vaikutustaan etenkin Afrikassa (ks. Ramani 2021,
Kurlantzick 2023 ym.). Lisdksi Vendjan hyokkadyssodan ohella myds Afrikassa on parhaillaan
lukuisia kdynnissé olevia paikallisia ja kansainvélistyneitd konflikteja, joilla on
katastrofaalisia humanitaarisia seurauksia, kuten esimerkiksi Etiopian sisdllissota tai Sudanin
konflikti. Myos Afrikan konflikteilla on huomattavia vaikutuksia Euroopan
turvallisuustilanteeseen. Kaikki ndma kehityskulut huomioon ottaen, on tutkimisen arvoista
pohtia tarkemmin sitd, miten EU:n YUTP-painotus on muuttunut, miksi se on muuttunut ja
mitd se voi merkitd YUTP:n tulevaisuuden kehitykselle etenkin turvallisuusaspektissa sekd

EU:n perinteiselle asemalle pehmeén vallan edustajana kansainvilisen politiikan kentalla.

Tutkimuksen 1dht6kohtana on, ettd EPF:n syntymisen yhteydessid 2020—2021 unionin ulko- ja
turvallisuuspolititkan maantieteellinen fokus on laajentunut ja samalla painotukset unionin
roolissa pehmein vallankdyttdjand on muuttunut. Vendjan hyokkéyssota EU:n naapuriin
Ukrainaan on luonnollisesti vauhdittanut muutosta, mutta tutkimuksen hypoteesina on se, etti

selvdd muutosta oli havaittavissa jo ennen helmikuuta 2022.

Téssd tutkimuksessa ei pyritd tarjoamaan minkédénlaista vastausta sithen, onko mahdollinen
EU:n ulkopoliittisen ja turvallisuuspolitiikan muutos ja/tai Afrikka-painotuksen muutos
positiivinen tai negatiivinen ilmio, eika tutkimuksen analyysissé siitd syystd puututa
tarkemmin muutoksen normatiiviseen merkitykseen. Tarkoituksena on ainoastaan tutkia

ulkopoliittisen muutoksen laajuutta, vaiheita sekd sen mahdollisia implikaatioita.

Seuraavassa luvussa kdyddan lapi EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan taustaa seké
Euroopan rauhanrahaston perustamisen taustaa, ja luodaan samalla katsaus aiheesta tehtyyn
tutkimukseen. Luvussa kolme esitellddn Charles F. Hermannin ulkopolititkan muutoksen
teoria, joka toimii tutkimuksen teoreettisena viitekehyksend, sekd esitellddan tarkemmin
kéaytettdvad metodia ja aineistoa. Luvut 4-6 kattavat tutkimuksen varsinaisen analyysin. Luku
nelja kisittelee maantieteellistd muutosta ja luku viisi puolestaan muutosta unionin roolissa
pehmeén vallan kayttdjand. Luvussa kuusi kdyddan lopulta 1dpi edellisten analyysilukujen

tulosten pohjalta tapahtuneen muutoksen vaiheita.



2 KATSAUS RAUHANRAKENNUKSEEN JA
KONFLIKTIENRATKAISUUN UNIONIN YHTEISESSA ULKO- JA
TURVALLISUUSPOLITIIKASSA

Euroopan unioni on suhteellisen tuore turvallisuuspoliittinen toimija kansainvéliselld kentdlla,
silld sen yhteisen turvallisuuspolitiikan voidaan katsoa alkaneen vuonna 1998 Ranskan
presidentin Jacques Chiracin ja Britannian pdédministerin Tony Blairin sopiessa yhteisen
turvallisuus- ja puolustuspolitiikan lanseeraamisesta. Isona vaikutuksena tdhin suureen
poliittiseen muutokseen oli Euroopan rajoilla syttynyt Balkanin sota, johon vaikuttaminen
ilman tétd yhteistd koordinaatiota oli hankalaa. Yhteinen turvallisuuspolitiikka kehittyi siis
sikdli tarpeeseen vastata omilla rajoilla tapahtuviin puolustuspoliittista ulottuvuutta vaativiin

tapahtumiin. (Santopinto & Maréchal 2021, 8)

Euroopan unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka (YUTP) mahdollistaa unionin
yhteisen ddnenkdyton muualla maailmassa, antaen sille enemmin vipuvoimaa sekd laajempia
mahdollisuuksia vastata haasteisiin, joihin vastaaminen olisi mahdotonta tai hyvin hankalaa
yksittéisten jdsenmaiden toimesta. Yhteisen ulkopolitiikan tdytdntdonpanon pddtoimija on
unionin ulko- ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja, jonka retoriikkaa tissd tutkimuksessa
tarkastellaan. Toimeenpanoa tukee myds Euroopan ulkosuhdehallinto, joka sisdltdd muun

muassa EU:n omat alueelliset edustajat ja suurldhettildat.

Yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ohjaa lisdksi EU:n yhteinen globaalistrategia, jonka
korkea edustaja Federica Mogherini julkaisi vuonna 2016 ohjenuoraksi YUTP:lle.
Strategiassa perdankuulutetaan vahvemman Euroopan rakentamista kriisien kylldstiména
aikana (EUH 2016). Kuten Deneckere (2019) huomautti, globaalistrategia korostaa hyvin
unionin ulkosuhdepolitiikan kasvanutta rohkeutta. Timé johtuu Deneckeren mukaan
edellisvuosien kehityksestéd kuten kasvavasta konfliktien méérastd naapurialueilla, Vendjan
itsevarmemmasta toimijuudesta, maahanmuuton kasvusta, transatlanttisten suhteiden
epavarmuudesta sekd aiemmin yhteisen puolustuspolitiikan syventdmistd karsastaneen Iso-

Britannian EU-erosta (Deneckere 2019, 5).
2.1. Euroopan unioni pehmean vallan kayttajana

EU on perinteisesti nidhty globaalina toimijana ldhes yksinomaan pehmeédn vallankdyton

edustajana ja puolestapuhujana. Muun muassa Moreno ym. (2018, 1) toteavat EU:n ulkoisen



toiminnan perustavanlaatuisen luonteen olleen viimevuosien ajan ns. pehmeén vallankéyton
mukaista. Joseph S. Nyen mukaan valta on kykya saada muut hankkimaan ne lopputulokset,
joita itse haluaa (Nye 2008, 94), eli toisin sanoen, saada muut toimimaan oman tahtonsa
mukaan. Nye méiiritteli pehmeén vallankdyton tarkoittavan kykyéi saada muut haluamaan
samaa kuin itse, ennemmin vetovoiman kuin pakottamisen tai maksamisen kautta.
Varsinainen vallankéyton Nye jakaa kolmeen eri kategoriaan: 1. uhkailu tai pakottaminen
(keppi), 2. kannustimet ja maksut (porkkana) seki 3. vetovoima, jonka avulla voidaan
vaikuttaa muiden toimiin. (Nye 2008, 94). Elsa Tulmets argumentoi, ettd Nyen kehittdma
pehmeén vallankdyton konsepti syntyi Yhdysvaltojen ulkopolitiikkaan liittyvén keskustelun
kontekstissa, ja Euroopan kontekstissa termi kehittyi selittimain EU:n ulkopoliittista

identiteettid maailmanpolitiikan kentélld (Tulmets 2008, 60).

Nyelld on siis sikéli kapea tulkinta pehmedn vallan méaéiritelmésti, ettd kannustimet ja muut
”porkkanana’ toimivat politiikat eivdt lukeudu tdhdn. Pehmed valta on kuitenkin termind
yleistynyt laajaan kdyttoon ja puhuttaessa EU:sta pehmeén vallan kdyttdjand, viitataan usein
arvoihin perustuvan vaikuttamisen ohella juuri niihin taloudellisiin kannustimiin ja
porkkanoihin, joita on erilaisten instrumenttien muodossa unionin tyokalupakissa lukuisia.
Esimerkiksi Cambridgen sanakirjan mukaan pehmed valta tarkoittaa valtion kulttuurillisen ja
taloudellisen vaikutusvallan kédyttdmistd vakuuttaakseen muut tekeméin jotain, sen sijaan, ettd
kayttiisi sotilaallista valtaa (Cambridge 2023). Kovan vallankdyton taktiikat kayttavat
sotilaallista voimaa tai muita pakottavia strategioita, kun taas pehmed vallankayttd pyrkii
saavuttamaan saman lopputuloksen ilman voimaa, taivutteleva taktiikoita hyvaksikayttdmalla
(CES). Vaikka EU:lla on selvisti myos Nyen méadritelmén mukaista houkuttelevuuteen
perustuvaa valtaa, esimerkiksi valtavan sisdmarkkina-alueensa koon puolesta, otetaan tdssa
tutkimuksessa pehmeid vallankéyttoa tarkastellessa huomioon Nyen médritelmén sekd toinen,
ettd kolmas muoto, eli noudatetaan sanakirjan mukaista laveampaa tulkintaa pehmedsta

vallankéytosta.

Yksinomaan pehmeidn vallankdyton muotojen kéyttdmistd unionin yhteisessd ulkopolitiikassa
on kuitenkin myos kritisoitu. Esimerkiksi C. Hill tutki artikkelissaan kyvykkyyden ja
odotusten vélistd aukkoa EU:n turvallisuuspolitiikassa (Hill 1993). Hillin mukaan realistisen
koulukunnan mukainen ndkemys siitd, ettd valtiokeskeisyys ja sotilaallisen voiman
epdtasainen jakautuminen ovat edelleen merkittivid tekijoitd maailmanpoliittisten

lopputulosten méérittelyssa, on tehnyt hallaa EU:n (tai silloisen EY:n) uskottavuudelle



toimijana (Hill 1993, 306). Hill varoittaa artikkelissaan odottamasta liikaa eurooppalaisen
projektin mahdollisuuksista kansainvilisend toimijana ja timé odotusten ja mahdollisuuksien
yliarviointi onkin Hillin mukaan aiheuttanut EY:lle hankalia tilanteita sekéd synnyttényt

odotusten ja kyvykkyyksien vélille merkittdvéan kuilun (Hill 1993, 306-326).

Myos Nielsen tuli artikkelissaan siithen johtopditokseen, ettd mikddn maard pehmedd valtaa ei
paikkaa aukkoa kyvysséd kovan vallankédyton kiyttdmisessd. Nielsenin mukaan, vaikka
pehmed vallankdyttd on merkittidva resurssi EU:lle, ei se riitd tydkaluna vastaamaan EU-
johtajien politiikkaodotuksia ja siksi EU:n on joko panostettava enemman kykyihinsa
toimijana, esimerkiksi panostamalla enemmaén instrumentteihin seké reformien kautta, tai sen
on madallettava odotuksiaan. (Nielsen 2012, 725, 737). Politiikantutkijat ovatkin alkaneet
painottaa ennemminkin kovan ja pehmedn vallankdyton yhdistelmaa, jarkevdd vallankdyttod
(smart power) (CES). Myd6s Nye sekd E. Wilson totesivat, ettd jarkevi valtastrategia yhdistda
pehmeia ja kovaa vallankéyttod (Nye 2008, 94) (Wilson 2009, 110). Pehmeédn vallankdyton
keinojen tehokkuutta vahvistavaa tutkimusta on kuitenkin tehty ja esimerkiksi Thomson totesi
artikkelissaan, etti EU:n pehmeén vallan kdyttd naapuruuspolititkan muodossa itdisen
kumppanuuden alueella oli onnistunutta, etenkin Ukrainassa, siitd huolimatta, etti todellinen
todennikoisyys EU-jdsenyyteen lahivuosina oli hyvin pieni (Thomson 2019, 65-79). Myos
Tulmets tuli johtopaitokseen, ettd etenkin naapuruuspolitiikka on ollut onnistunutta pehmeéin

vallan kayttod (Tulmets 2008).

Kuten Barrinha toteaa (2018, 11), tutkijat ovat jo YUTP:n luomisesta saakka pohtineet EU:n
luonnetta ja etenkin sitd, onko unioni siviili-, sotilaallinen vai normatiivinen valta. Kenties
vastaus on kaikkea edelld mainittua. Nunes ym. (2018, 20) kuvaavat, ettd unionin globaali
rooli normatiivisena valtana, vaikkakin kiistelty, on sidottu kdsitykseen EU:sta erilaisena,
jopa vaihtoehtoisena vallankdyttidjind muihin globaaleihin toimijoihin verrattuna. Nunes ym.
(2018, 24) argumentoivat myos, ettd mikéli EU ottaa ”pehmeén vallankdyton” ohella kdyttoon
niin sanotun “kovan vallankdyton” keinot, on se 1dhtokohtaisesti ristiriidassa normatiivisen
vallan statuksen kanssa. Toisaalta esimerkiksi Reis (2018, 169) argumentoi, ettei EU:n
sotilaallinen vallankéytto vélttamatta ole tormayskurssilla sen normatiivisen vallan ja

identiteetin kanssa, vaan saattaa jopa tehostaa sitd ja tehda siitd uskottavampaa.

EU:n toimintaa ulko- ja turvallisuuspolitiikassa laajemmin on siis pitkdén karakterisoinut

pehmedn vallankdyton muodot. Tdma heijastuu myds unionin toimintaan konfliktienratkaisun
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ja rauhanrakentamisen saralla. Monimutkaistuva ja kompleksisemmaksi muuttuva
toimintaymparistd on kuitenkin hankaloittanut unionin toimintamahdollisuuksia. Suomen
puheenjohtajuuskaudella vuonna 2019 EU alkoi laatimaan uutta konseptia vilitystoimintansa
ohjenuoraksi. Karjalainen kuvaili 2000-luvun alkupuolta rauhanvilityksen “’kulta-ajaksi”
jolloin unioninkin toiminta alalla oli optimistista, aktiivista ja kehittyvdd. Tama trendi ei
kuitenkaan jatkunut loputtomasti, vaan hankalammat ajat koittivat Karjalaisen mukaan miltei
heti vuoden 2009 konseptin hyvéksymisen jdlkeen, kun yhd kompleksisimpia ja hankalammin
selvitettdvid konflikteja alkoi ilmetd eri puolella. Rauhanrakennuksen tutkijat kritisoivat
edellisvuosien rauhanvilitykseen liitettyd optimismia ja alkoivat kallistua sithen
johtopéétokseen, ettd rauha on jotain, joka syntyy ainutlaatuisista monimutkaisista
olosuhteista, eikd minkadnlaista kaikkialle sovitettavissa olevaa rauhan mallia ole olemassa.

(Karjalainen 2020, 4).

Karjalainen toteaakin, ettd vaikka EU:n vilitystoiminnalla on useita onnistumisia eri puolella
maailmaa, mukaan lukien Ukrainan 2004 tapahtumat, voitaisiin kuitenkin viimeisin Ukrainan
kriisi (2014) sekd Bosnia ja Hertsegovina lukea sen epdonnistuneisiin valitysyrityksiin
(Karjalainen 2020, 5). Kun tdmé yhdistetddn jo johdannossa mainittuun konfliktien méérin
yleiseen kasvuun sekd niiden luonteen kompleksisuuden kasvuun, on selvéd, etti tilanne
muuttui EU:lle toimijana yhd hankalammaksi. Pettersson ym. (2019) analysoivat muutosta
konfliktien méaardssd sekd luonteessa, ja huomasivat, ettd kansainvélistyneet konfliktit, eli
usein sisdisind vékivaltaisuuksina alkaneet konfliktit, joihin kolmannet maat tulevat mukaan,
lisasivit konfliktien kestoa ja niissd kuolleisuutta. Pettersson ym. huomauttavatkin
johtopddtoksissdan, ettd vaikka konfliktien miira on noussut vuoden 2014 jilkeen 90-lukua
vastaaviin lukuihin, ei samankaltaisia lukuja ole kuitenkaan néhty rauhansopimusten osalta
(Pettersson ym. 2019). Voidaan siis argumentoida, ettd sen lisdksi, ettd konfliktit ovat

lisdéntyneet, ne ovat myds muuttuneet monimutkaisemmiksi ja hankalammiksi ratkaista.

EU ei kuitenkaan ole monimutkaistuvien konfliktien ainoa vilityksen parissa toimiva
aktiivinen tekiji. Karjalaisen mukaan myds muun muassa Kiina ja Vendjd ovat kasvattaneet
kiinnostustaan vélitystoiminnan parissa. Ndma toimijat liittyivét pitkdlti jo vanhemman
toimijan, Yhdysvaltojen tyyliin tehdd rauhanvilitystd, poiketen EU:lle tyypillisestad
lahestymistavasta, silld ndma valtiot ovat harjoittaneet enemmaénkin niin sanottua
“voimavilitystd” (power mediation), perustuen esimerkiksi valtion omaan sotilaalliseen

vaikutusvaltaan. (Karjalainen 2020, 8). Martinin mukaan (2007, 37) on kuitenkin yleista, ettd
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mitd enemmén voimavilitys dominoi rauhanprosessia, sitd heikompi rauhansopimus lopulta
on. Toisaalta Martin huomauttaa myos, ettd voimavailityksen kautta luotu painostus on
kuitenkin usein oleellinen elementti sopimuksen aikaansaamiseksi (Martin 2007, 36).
Karjalainen perustelee EU:n poikkeavaa ldhestymistapaa silld, ettei unionilla ole tarpeeksi
voimakkaita “keppejd” vastaavan voimavilityksen toteuttamiseen, mutta porkkanoita sen
sijaan on tunnetusti useita aina kauppasuhteista jisenneuvotteluihin (Karjalainen 2020, 8). On

siis selvéd, ettd EU eroaa muista alan toimijoista, kuten Yhdysvalloista ja Venijasta.

Komission vuonna 2020 teettimin ulkoisen konfliktien ehkéisyé ja rauhanrakennusta (CBBP)
tarkastelevan katsauksen mukaan unionin roolia rauhanrakennuksessa on perinteisesti
karakterisoinut enemmén sen normatiivinen valta ja EU:n varsinainen osallistuminen CPPB-
toimintaan kolmansissa maissa on alkanut vasta viimeisen kahden vuosikymmenen aikana.
Ensimmainen poliittinen sitoumus tehtiin 1996 ja se koski nimenomaan Afrikan konflikteja.
Ensimmadinen oikeudellisesti sitova sitoumus puolestaan tehtiin vuonna 2000 Cotonou-
sopimuksen yhteydessd. Vuoden 2001 Euroopan komission tiedonanto konfliktien ehk&isysti
sekd Euroopan neuvoston hyviksymé Goteborgin ohjelma puolestaan auttoivat nostamaan
aitheen EU:n ulkopolitiikan keskioon. Vastaavia dokumentteja, jotka korostavat aiheen
tarkeyttd, on tuotettu EU:n eri instituutioiden toimesta néiden jilkeen useita (ks. mm. 2003

EU:n turvallisuusstrategia, EU-neuvosto 2007). (Particip GmbH ym. 2020, 2).

EU:n tapaa tehdd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, sekd sen kdyttdmid pehmeén vallankdyton
mukaisia toimia on my0s kritisoitu. Nunes ym. argumentoivat, ettd EU:n YUTP:ssd on
selviasti ndhtdvissd maanosan vahva kolonialistinen historia, silld EU:n kolmansiin maihin
suunnattu tuki ja turvallisuusinterventiot ovat painottuneet alueille, jotka ovat entisiéd
jasenmaiden siirtomaita tai joiden vililld on muutoin olemassa riippuvuussuhde EU:n
jasenmaiden kanssa, ja EU usein viittaa itsekin suoraan tai epdsuoraan sen “historialliseen
vastuuseen” kyseisten maiden kohdalla (Nunes ym. 2018, 39). Siksi EU:n pédatoksentekoa
YUTP:n suhteen médrittdvat vahvasti ndmaé historialliset riippuvuussuhteet (Nunes ym. 2018,
39). Toisaalta Nunes ym. huomauttavat, ettd ndma painotukset ja EU:n oman mallisen
“liberaalin paketin” vieminen entisiin siirtomaihin muistuttaa osittain modernia kolonialismia

(Nunes ym. 2018, 39).

Kuten Reis ym. huomauttivat (2018, 163) kansainvélisen toimijan ja toimijuuden méaaritelmaét

ovat debatoituja kansainvélisen politiikan tutkimuksessa, mutta EU:n tiyttdessé etenkin
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turvallisuuteen liittyvid aukkoja, kuten sotilaallisia instrumentteja tyokalupakissaan, sekd
muuttaessa ulkopolitiikkaansa koherentimpaan suuntaan, tekee se kuitenkin omasta
asemastaan globaalina toimijana uskottavamman. Reis kuitenkin painottaa, ettd vaikka EU:lla
olisi tydkalupakissaan sotilaallinen instrumentti, on tiysin harhaanjohtavaa antaa ymmartia,
ettd olisi olemassa “’valmiita” konflikteja, joihin voisi kéyttdd valmiin mallin tehokasta
implementointia, ja sen sijaan tulee ymmartéa erilaisten konfliktien kompleksisuus (Reis

2018, 168-9).

Kuten edelld on kuvailtu, rauhanrakennuksen ja konfliktien ehkdisyn sekd hallinnan rooli
EU:n YUTP:ssd on kasvanut vuosien saatossa, ja siitd on muovautunut yksi yhteisen
ulkopolitiikan keskeisisté tavoitteista. Toimien rahoittaminen on odotettavasti yksi isoimmista
kysymyksistd neuvoston ja muiden péattdjien poydilla Brysselissd. Ennen EPF:n perustamista
rahoitusvélineistd selvdsti merkittdvin on ollut EKR, eli Euroopan kehitysrahasto. Vuosien
2011-2018 vililla EU:n kaikesta CPPB-tuesta (5,6 miljardia EUR) 48,3 % oli peréisin
EKR:std (Particip GmbH ym. 2020). Jo vuonna 1959 perustettu EKR on vuosien 2014-20
vililld ollut suuruudeltaan 30,5 mrd. EUR ja merkittéva osa siitd on kédytetty demokratian

edistdimiseen. (EPRS 2019, 6).

EU:n yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikasta, seké sen roolista pehmeén vallankayttdjani on
jo ehtinyt ilmestyéa paljon tutkimusta, kuten ylld olevat esimerkit osoittavat. Tassa
tutkimuksessa keskitytddn ulkopolitiikan muutokseen Euroopan rauhanrahaston yhteydessa.
Verrattain uudesta instrumentista, EPF:std on puolestaan on ehtinyt ilmestyd jossain maarin
artikkeleita ja lyhyempid analyyseja, mutta ei vield kattavaa tutkimuskirjallisuutta. My0s
EPF:n aiheuttamasta politiikkan muutoksesta on kirjoitettu jossain médrin (kuten johdannossa
ja kappaleessa 2.3. kdytetyt esimerkit osoittavat), mutta kuitenkin vield verrattain vihdisesti.
Tassd luvussa esitelldén seuraavaksi EPF:n, seka sitd edeltdneiden instrumenttien parissa

tehtyd tutkimusta ja tausta-aineistoa.

2.2. Afrikan rauhanrahasto, Athene-mekanismi ja EU:n tuki Afrikan
rauhankehitykselle

Ennen EPF:n perustamista EU:lla oli erillinen Afrikan rauhanrahasto, APF, joka perustettiin
vuonna 2003 ja operationalisoitiin vuonna 2004. Afrikan rauhanrahaston (my6hemmin APF)
kautta EU tuki Afrikka-vetoisia rauhaa tukevia organisaatioita (Rehrl 2014, 209).

Huomattavana erona vilineiden vililld maantieteellisen laajennuksen lisdksi on se, ettd APF:n
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rahoituksen tullessa unionin yhteisisti rahoituskanavista, aseellisen avun ldhettiminen sen
kautta oli poissuljettua. Vuosien 2004—2020 vélilla EU oli investoinut 3,61 miljardia euroa
APF:n kautta rauhan edistdmiseksi ja konfliktien ehkédisemiseksi Afrikassa (EU 2021, 4).
Pohja APF:lle luotiin Cotonoun sopimuksessa, joka toimi vuosien 2000 ja 2021 valilla
unionin kehyksené Afrikan, Karibian ja Tyynenmeren maiden suhteille (EU-neuvosto 2022
¢). Sopimuksen artiklassa 11 osapuolet sitoutuvat rauhanrakentamiseen, konfliktien ehkdisyyn
ja resoluutioon, seké ihmisten turvallisuuden suojeluun (EU-neuvosto 2022 c, 25).
Sopimuksen artikla 15 puolestaan luo suoraan pohjan APF:n monivuotisille
toimintaohjelmille. Vuonna 2018 EU ja AU allekirjoittivat rauhaan, turvallisuuteen ja
hallintoon liittyvan yhteisymmaérryspdytékirjan, vahvistaen tiedonvaihtoa, koordinaatiota seki
YK-toimijoiden osallistumista (EU 2021, 6). Viimeisin APF:n toimintaohjelma ajoittui
vuosille 2019-2020, ja kaikkien instrumentin kautta rahoitettujen ohjelmien odotetaan

paittyvian vuoden 2024 loppuun mennessd (EU 2021, 7).

Muun muassa Colotta ym. argumentoivat, ettd EU:lla oli 90-luvun lopulla kehitetyn yhteisen
turvallisuuspolitiikan toimien laajentamisen tarve, joka ilmeni sen toimissa etenkin 2000-
luvun alkupuolella (Colotta ym. 2022, 8). Afrikassa ollessa useita sisdisid konflikteja, se
osoittautui unionille sopivaksi alueeksi kehittdd edelleen uudehkoa politiikkaansa, ja EU:n
YK:n pédsihteerin pyynnosté toteuttama Artemis-rauhanturvaoperaatio Kongon
demokraattisessa kansantasavallassa on téstd ensimmadinen kdytannon esimerkki (Colotta ym.
2022, 8; Santopinto ym. 2021, 8). Kuten Santopinto ja Maréchal toteavat, Artemiksen
aloittama kehitys EU:n yhteisessé turvallisuuspolitiikassa Afrikassa ei kuitenkaan vield tehnyt
unionista “pehmein vallan” sijaan “kovaa valtaa” (Santopinto & Maréchal 2021, 8) Colotta
ym. painottivat myos koherentin vastauksen puutetta, kun operaatio Artemiksenkin
tapauksessa interventiota ajoi pddasiassa yksittdisen jaisenmaan, Ranskan, poliittinen tahtotila
ja itse operaatioon osallistui merkittévisti 1ahinnd Ranska, Iso-Britannia, Saksa, Ruotsi ja
Belgia (Colotta ym. 2022, 9). On my6s huomattavaa, ettd samat maat, etenkin Ranska ja

Saksa, ovat Euroopan suurimpia aseteollisuuden vientimaita (Schmidt & Kalman 2022).

APF toimi instrumenttina koko Afrikan alueella. Sen kautta Idhetetyn tuen tuli olla AU:n
pyytdmaa seka sen itsensd, taikka jonkin AU:n mandatoiman Afrikan sisdisen alueellisen
organisaation kautta tarjottua. (EU 2021, 7). Tastd syystd Afrikan unioni oli instrumentin
kayton kannalta avainroolissa ja kansalliset operaatiot eivit voineet hakea lainkaan tukea

ilman unionin osallistumista ja hyviaksyntda. Sen jélkeen, kun tukea pyydettiin, Euroopan
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ulkosuhdehallinto sekd Euroopan komissio laativat tukipyynndstd informaatiomuistion
suosituksineen ja asia siirtyi atheenmukaisille EU:n neuvoston tyéryhmille. Lopullisesti tuesta

paatti lopulta EU:n ulko- ja turvallisuuspoliittinen komitea. (EU 2021, 8).

Myos APF oli EU:n budjetin ulkopuolinen viline ja se mahdollisti kehitysapurahojen
kayttdmistd kohdemaiden stabiliteetin ja turvallisuuden kehittimiseen, turvallisuus-kehitys-
akselin mukaisesti (Santopinto & Maréchal 2021, 9). Rahoitus APF:lle tuli siten pdédasiassa
Euroopan kehitysrahastosta, EKR:sté, joka on budjetin ulkopuolinen rahoitusviline seka
Cotonou-sopimuksen tirkein rahoituksen 1dhde. APF:44 ei voitu kéyttda sotilaallisten
varusteiden ldhettdmiseen, tappavien tai ei-tappavien, ja sen alle kelpaamattomiin rahoituksen
kayttokohteisiin kuuluivat esimerkiksi ammuksiin, aseisiin ja sotilaiden palkkoihin seka
koulutukseen liittyvit kulut. (EU 2021, 8). APF koostuu kolmesta komponentista, Afrikka-
johtoisista rauhaa tukevista operaatioista (PSO), APSA:sta (Afrikan rauhan ja turvallisuuden
agenda) sekd varhaisten vastausten mekanismista (ERM). (EU 2021, 7). Selvésti suurin siivu
tuesta (n. 91 %) kiytettiin Afrikka-johtoisten rauhantukioperaatioiden, eli PSO:iden
tukemiseen, erityisesti AMISOM:in (Somalian) ja AMIS:in (Sudan) (Deneckere 2019, 1).

Tukea annettiin kuuteentoista eri operaatioon eri puolella maanosaa.

Y114 mainittu APSA on AU:n perustamisen yhteydestd (2002) saakka unionin
rauhanrakentamisen ja konfliktinehkdisytoimintaa ohjannut politiikka. Se mahdollistaa
jasenmaiden intervention vakavissa tilanteissa, kuten kansanmurhan, sotarikosten tai rikosten
thmisyyttd vastaan ollessa kyseessd. AU on kuitenkin tukeutunut vahvasti ulkoisiin
toimijoithin APSA:n rahoittamisessa, silld sen tuesta jopa 90 % on ulkoisesti rahoitettua, ja
merkittdvand avustajana on ollut EU APF:n kautta (Deneckere 2019, 2). AU on siten ollut
erittdin riippuvainen EU:n tarjoamasta tuesta, joka on allokoitu muun muassa APF:n kautta.
Kokonaisuutta arvioiden on hyvi huomata, ettd Afrikan Unionilla on myds sen oma
rauhanrahasto, joka on perustettu 1993 yhtena pilarina osaksi AU:n rauhan ja turvallisuuden
arkkitehtuuria (AU). Unionin jdsenmaiden valtiopddmiehet myonsivit 400 miljoonaa USD
rahastolle vuonna 2016 (AU), mutta kokonaissummat jéavét kuitenkin pieniksi verrattuna
EPF:4in, jonka maksukattoa nostettiin neuvoston paiatokselld 2023 keviilla 7,9 miljardiin
euroon vuoteen 2027 saakka. EU on kuitenkin my0s tdssd AU:n rahastossa YK:n ohella

ainoina ulkopuolisina toimijoina rauhanrahaston hallituksessa. (AU).
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EKR:n kokonaisbudjetissa (€ 30 506 milj.) rauhan ja stabiliteetin rakentamiseen kaytetty
osuus on kuitenkin ollut verrattain pientd. Vuosien 2014-2020 vélilld summa oli € 2339 mil;.,
eli 7,67 % EKR:n kokonaisbudjetista (Euroopan komissio 2017, 1). Komission raportissa
huomautetaankin, ettd huolimatta instrumenttiin kohdistuneesta paineesta toimia useilla eri
temaattisilla osa-alueilla, kuten maahanmuuton ja turvallisuuden alalla, EKR:n lopullinen
tavoite on kuitenkin (Cotonoun sopimukseen pohjaten) vihentdéd kdyhyyttd (Euroopan
komissio 2017, 41). Sikéli lienee perusteltua, ettd sen varojen kayttd keskittyy pddasiassa
muihin teemoihin kuin varsinaiseen konfliktien ja turvallisuusaspektien hallintaan. Raportissa
my0s arvioidaan EDF:n olevan hidas ja joustamaton, aiheuttaen merkittivad puutosta nopeita

ratkaisuja vaativissa tilanteissa (Euroopan komissio 2017, 44-50).

Vuonna 2009 EU-neuvoston ja komission hyviksyma rauhanvéilityksen konseptipaperi toteaa,
ettd kaksi tdrkeintd vélitystoimintaa rahoittavaa instrumenttia ovat IfS sekd Afrikan
rauhanrahasto (EU-neuvosto 2009, 10). Myds IfS on nykyédn lakkautettu ja sulautettu osaksi
uutta Globaali Eurooppa-instrumenttia, jonka alle on sijoitettu myos EKR ja kaikki muut
seitsemdn aiemmin EUH:in toimintaa rahoittanutta vélinettd (Votta 2022). Mutta siind missa
toinen ohjelma sulautettiin EU:n yleiseen ulkosuhdebudjettiin, APF:n seuraaja EPF

puolestaan irrotettiin kokonaan yhteisesti budjetista.

Euroopan komission kesélld 2017 teettdmé ulkoinen arvio EKR:sté sisdltdd huomion, ettd
kehitysrahaston kautta rahoitettu APF on edistdnyt maanosan stabiliteettia, samalla kun
Yhdysvallat ei sithen pystynyt (Euroopan komissio 2017 a, 22). Samainen raportti 10ysi
kuitenkin my0s puutteita instrumentista, silli APF antaa sen mukaan liian vdhén painoarvoa
konfliktien ehkéisylle sekd rauhanrakennukselle, ja huomautti myos tehokkuuteen seké

tuloksiin liittyvisté rajoitteista (Euroopan komissio 2017, 22).

Myoskéddn APF:n ja Athene-mekanismin implementointi ei kuitenkaan ollut tdysin
suoraviivainen ja padkaupungeissa helposti ldpiajettu prosessi. Erityisesti NGO:iden oli
vaikea hyvéksyéd kehitysyhteystyohon varattujen rahojen kayttod sotilaallisesti merkittdvan
avun tarjoamiseen, mutta mikd merkittivimpaé, neuvottelujen alkuvaiheessa jopa 12
jasenmaata silloisesta viidestdtoista osoitti epdilyksensd vélinettd kohtaan, osittain jopa
kategorisesti vastustaen sitd. Instrumentin vahvoina puolustajina olivat etenkin Ranska ja

komissio. Kompromissi saatiin kuitenkin aikaiseksi vuonna 2004, kun instrumentti lopulta
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rajoitettiin koskemaan sellaisia puolustusta tukevia siviilitoimia, jotka sopivat

kehitysyhteistyon ja EKR:n alle. (Santopinto & Maréchal 2021, 9).

APF:n koko operationaalisena aikana (2004-2020) vilineeseen kédytettiin yhteensd melkein
3,61 miljardia euroa ja keskimiddrdinen vuosittainen maksumééra vuosien 20142020 valilla
0li 292,91 milj. euroa. (EU 2021, 8-9). APF:n rahankidytdstd suurin osa, noin 93 % vuosien
2004-19 vililla, kaytettiin tukemaan AU:n itse toteuttamia sotilaallisia operaatioita Afrikassa
(Maletta & Héau 2022, 3), joten Afrikan omille toimijoille annettiin selvisti padsiassa tilaa
toimia itsendisesti alueella, vaikka EU:n omiakin sotilasoperaatioita toteutettiin. Kuten
Maletta ja Héau huomauttavat, useat tahot totesivat EUTM operaatioiden olevan kuitenkin
vajavaisia siitd syystd, ettei tappavaa tukea saatu ldhetettyd niiden kautta (Maletta & Héau

2022, 3—4). Tukiméérid ja niiden muutosta tarkastellaan laajemmin luvussa nelja.

APF:n avulla unioni kuitenkin onnistui yhteistydssd paikallisten toimijoiden ja AU:n kanssa
saavuttamaan tuloksia. Kuten Bah et al. totesivat komissiolle tuottamassaan APF:n
viliarviossa, vilineen avulla saatiin aikaan jo sen alkuvaiheessa merkittivid saavutuksia, ja
sen kuvailtiin olevan ”oikeanmuotoinen ulkoinen apu, oikealla hetkelld” (Bah et al. 2006, 1).
Jo vuonna 2011 EU:n tarjoaman tuen kapasiteetin rajoitteisiin kiinnitettiin kuitenkin
huomiota, silld Afrikan kasvavat tarpeet vaativat kasvavia resursseja (Furness 2011).
Furnessin mukaan APF:114 oli korvaamaton rooli AU:n tukena Afrikan rauhanrakennuksessa,
javuonna 2011 AU ja EU olivat innokkaita vélineen kehittdmisen suhteen (Furness 2011).
Furness ehdotti parhaaksi ratkaisuksi tuen tehostamiseksi uuden EU:n budjetin ulkopuolisen
vilineen perustamista erityisesti EU:n ulkopuolisten multilateraalisten organisaatioiden

toteuttamien toimien tukemiseksi (Furness 2011).

Afrikan rauhanrahasto on kuitenkin saanut osakseen myos kritiikkid, eivatkd sen lopulliset
saavutukset ole vakuuttaneet kaikkia. APF:n rahoituksen tullessa suurelta osin EKR:n
kehitysrahoituksesta, osa kritisoi rahojen allokoimista APF:n vahvan turvallisuuspoliittiseen
aspektiin ja osa tuesta kéytettiin poliittisesti sensitiivisiin missioihin, kuten Sudanin AMIS-

missioon (Bah et al. 2006, 1).

APF:n ohella toiseksi EPF:n edeltdjiksi luetaan Athene-mekanismi, joka oli EU:n yhteisen
turvallisuus- ja puolustuspolitiikan (YTPP) toteuttamista varten luotu rahoitusinstrumentti.
Myos Athene-mekanismi oli yhteisen budjetin ulkopuolinen instrumentti. EU-maiden oli

mahdollista jattdytyd mekanismin ulkopuolelle ja kolmansien maiden oli my&s mahdollista
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osallistua (Deneckere 2019, 1). Tanska on ainoana jdsenmaana jittaytynyt kokonaan YTPP:n
sotilasasioiden ulkopuolelle ja sen asema on huomioitu niin APF:n, Athenen, kuin EPF:nkin

kohdalla.

Athene-mekanismi perustettiin samana vuonna kuin APF (2004) ja se mahdollisti EU:n
sotilasoperaatioiden yhteisten kustannusten kattamisen, kattaen kuitenkin vain pienen
osuuden, noin 5-10 % kokonaiskuluista (EPRS 2022). Nama kulut sisélsivdt muun muassa
matka-, hallinto-, sijoittamis-, infrastruktuuri-, 1dkinta ja tiedonhankkimiskuluja. Myos
joitain erityistoimia, kuten miinanraivausta tai aseiden varastointia ja tuhoamista saatettiin
rahoittaa komentajan ja erityiskomitean luvalla. (EU-neuvosto 2021b). Tappavaa tukea, kuten
aseita, ei kuitenkaan tdmink&én vilineen kautta voitu rahoittaa, kuten ei mydskdin joukkojen

kouluttamista.
2.3. Euroopan Rauhanrahasto: YUTP:n tyokalupakin eheyttaja

Kuten aiemmin mainittu, EPF:n kaltaisen budjetin ulkopuolisen vilineen perustamista alettiin
pohtia sen yhteisti ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevien toimintakeinojen laajentavan
mahdollisuuden takia. EU joutui toistuvasti huomaamaan, ettd sen merkittivista
humanitaarisista ja siviilitoiminnallisista panostuksista sekd APF:n ja Athene-mekanismin
kaltaisista vidlineistd huolimatta sen tyokalupakki oli yhé vajavainen, etenkin kun muiden,
kilpailevien toimijoiden kdytossé oleva valikoima oli vapaampi. Kuten Ruy ja Morcos
huomauttavat, Euroopan yllattyminen Vendjéan alkaessa toimittaa kevyttd aseellista tukea
Keski-Afrikan tasavallalle on erinomainen esimerkki EU:n tyokalupakin puutteellisuuden
luomasta turvallisuustyhjiosté, jonka muut toimijat, kuten Vendjd, voivat helposti tayttad (Ruy
& Morcos 2021). Paine toimintakeinojen laajentamiselle kasvoi vuoden 2013 jilkeen, kun
YTPP-operaatiot alkoivat kehittyé sotilaallisten koulutusoperaatioiden suuntaan. Tarve
koordinaation lisddmiselle huomattiin samalla, kun useiden jisenmaiden omat aseelliset
ohjelmat tarjosivat tukea, jotka eivét olleet yhteen toimivia, kasvattaen kokonaiskuluja ja

vihentden tehokkuutta. (Santopinto & Maréchal 2021, 17).

Instrumentin perustamiskeskustelujen aikaan ajateltiin, ettd sen globaaleista mahdollisuuksista
huolimatta sen fokus tulee ainakin sen alkuvuosina olemaan Afrikassa, erityisesti Sahelissa
(Isbister & Slijper 2021). EPF:n kdynnistdmisvaiheessa luonnollisimpana aloituskohtana
pidettiin alueita kuten Sahelia, joissa EU:lla on jo pidempiin kestdnyttd ldsnéoloa ja

valvontaa (ks. Ruy & Morcos ym). Myds Maletta ja Heau huomauttivat Saharan eteldpuolisen
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Afrikan olleen tunnistettuna ensimmaisiksi mahdollisiksi alueiksi aseellisen tuen ldhettdmisti

varten (Maletta & Héau 2022, 10).

Jasenmaista suurin tappavan materiaalin mahdollistavan instrumentin tukija oli
yllatyksettomaisti Ranska, joka oli nostanut asian esille jo APF:n perustamiskeskustelujen
yhteydessd, mutta sen lisdksi muutkin isot jisenmaat kuten Italia, Espanja ja hieman
enemman ylldtyksellisesti my6s Saksa tukivat uuden instrumentin perustamista. Saksan
tapauksessa asiaa vei eteenpdin Merkel, joka vakuutti kansallisen parlamentin vapauttamaan
kansallista lainsdddantod aseiden viennin osalta. EPF oli alun perin tarkoitus hyviksyé
Suomen puheenjohtajuuskaudella syksyllda 2019. Neuvottelut saatiin lopulta maaliin ja
poliittinen yhteisymmarrys luotua vasta joulukuussa 2020 ja maaliskuusta 2021 alkaen seké
Afrikan rauhanrahasto, ettd Athene-mekanismi sulautettiin osaksi uutta EPF-vilinetta.

(Santopinto & Maréchal 2021, 16—17).

Euroopan rauhanrahastoa hallinnoi jdsenmaiden edustajista sekd korkean edustajan nimissa
toimivan edustajan yhdessd koostama EPF-komitea, joka vastaa erityisesti rahaston budjettiin
ja varoihin liittyvastd hallinnosta. Se, mitd toimia rahaston kautta rahoitetaan, on puolestaan
neuvoston padatdsvallan alla. (EPRS 2020, 7). Instrumentti on tarkoitettu kattamaan ainoastaan
niitd toimia, joita ei voida rahoittaa yhteisestd budjetista (Deneckere 2019, 7). EPF:n kaytto
vaatii EU-jdsenmaiden yksimielistd tukea neuvoston paitoksen kautta. Mikali tuki kuitenkin
koskee tappavaa materiaalia voivat jisenmaat halutessaan pidattiytyd ja antaa oman
osuutensa vélineen ei-tappaviin komponentteihin. Neuvoston pditosta edeltdd kohdetahon
esittdimi pyynto tuen antamisesta sekd EUH:in teettdma riskiarvio. Unionin korkea edustaja
sekd EUH ovat pditoksen jidlkeen vastuussa sen monitoroinnista, ettd neuvoston paitdksen
yhteydessd asettamat olosuhteet ja ehdot tayttyvat. Piédtoksen jélkeen implementoinnin
alkaessa kdynnistetddn tavanomaisesti komission sédéntdjen mukainen kilpailutus, mutta
esimerkiksi kiireellisesséd Ukrainan tilanteessa jdsenmaat paittivit sen sijaan turvautua omiin
asevarastoihinsa. (Maletta & Héau 2022, 5-7). Taten EPF mahdollistaa myds nopeat ja

joustavat toimet kiireellisissd tilanteissa.

Tyokalupakin keinovalikoiman laajentamisen lisédksi EPF:n luomisen tavoitteena oli
yksinkertaistaa monimutkaista jarjestelmai, joka koostui useista eri instrumenteista (APF,
Athene, ym.), joita kaikkia hallinoitiin eri komiteoissa, eri toimijoiden puolesta ja eri

poliittisin sddntelyin seka rajoittein. EPF tuo ndma yksittdisen hallintorakennelman alle. Tasta
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syystd EPF koostuu kolmesta pilarista: yhteisten YUTP-operaatioiden rahoittamisesta,
alueellisten ja kansainvélisten toimijoiden rauhanrakennusoperaatioiden tukemisesta seké
kolmansien valtioiden, alueiden ja kansainvélisten jarjestdjen sotilaallisen ja puolustuksellisen
kapasiteetin vahvistamisesta (EUH 2023a). EPF tuo siis yhteen ja selkeyttdd edelld esiteltyjen
edeltdjiensd toimintoja, mutta samalla sen fokus on laajempi, niin maantieteellisesti kuin
kéytettdvissd olevan keinovalikoimankin puolesta. Liséksi EPF on pysyvé instrumentti,
vaikkakin sen budjetti on sovittu viideksi vuodeksi eteenpdin. Toisin kuin APF, uusi

rauhanrahasto mahdollistaa myds bilateraalit sotilaalliset avustukset.

Tadmén tutkimuksen hypoteesina on, ettd EPF:n perustaminen oli merkittdvd muutos unionin
ulko- ja turvallisuuspoliittiseen linjaan. Monet artikkelit, kommentit ja puheet aiheesta
keskittyvit hyvin tekniselld tasolla instrumentin mahdollisuuksiin ja uhkakuviin, ja ndiden
arvioiminen onkin ddrimmadisen tirkedd. On kuitenkin olennaista myos tarkastella
instrumenttia laajemmasta perspektiivistd. Tdssé tutkimuksessa tarkastellaankin sen
vaikutusta EU:n ulkopoliittiseen linjaan ja retoriikkaan. Muun muassa Deneckere (2019)
huomautti ennen perustamispaétostda EPF:n mahdollisuudesta viedd unionia poispdin sen

tunnetusta ’pehmeén vallan” ulkopolitiikasta.

Suurta muutosta tapahtui myos hallinnossa ja eri instituutioiden rooleissa. APF:n tapauksessa
valta oli suurelta osin komissiolla, mukaan lukien oikeus poliittisten aloitteiden tekemiseen.
EPF:n tapauksessa aloiteoikeus on jdsenmailla ja ulkosuhdehallinnolla on aiempaan
verrattuna suuri rooli implementoinnissa ja monitoroinnissa. Tdma johtuu siitéd, ettd kyseessa
on sotilaallinen instrumentti ja kyse on télldin puhtaasti valtioiden vélisestd hallinnosta, kun
taas kehitysavun pariin lukeutuvat aloitteet kuuluvat komission toimivallan alle. Komissiolle
jai siis EPF:n tapauksessa ainoastaan puhtaasti implementoiva rooli. (Santopinto & Maréchal

2021, 14). Tdm& muutos toi mukanaan myds vaatimuksen yksimielisyydesta.
2.4. Erimielisyydet paakaupungeissa ja julkinen kritiikki

Vaikka tarve uusille ulko- ja turvallisuuspoliittisille tydkaluille tunnustettiin laajasti, eivét
keskustelut EPF:n perustamisesta olleet kuitenkaan helppoja. Turvallisuuspoliittiset
kysymykset ovat perinteisesti olleet arka aihe Brysselissd, ja kuten Ruy ja Morcos
huomauttavat, EPF ei ollut tdstd poikkeus (Ruy & Morcos 2021). Tappavan materiaalin
mahdollistava EPF avasi ovet laajemmalle keskustelulle perinteisesti EU:n rauhanprojektin

arvoihin pohjautuneen ulkosuhdehallinnon perusperiaatteista (Deneckere 2019, 6).
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Perinteisesti pehmeén vallan kéyttéjén roolin saaneen (tai ottaneen) EU:n luonne saattaisi
joidenkin kriitikoiden mukaan muuttua radikaalisti EPF:n luomisen yhteydessd. Myos
Santopinto ja Maréchal huomauttivat, ettd epéilevéiset jadsenmaat pelkésiviat EPF:n olevan
haitaksi unionin uskottavuudelle humanitaarisena ja kehityspoliittisena toimijana. Toisaalta
ranskalaiset tutkijat Santopinto ja Marchéal myos kuittaavat etenkin pienten jadsenmaiden
epdilykset silld, ettei niilld ole tarpeeksi poliittista, diplomaattista ja ylipaétédan kokemusta

geopoliittisiin ongelmiin liittyvastd aseviennisté. (Santopinto & Maréchal 2021, 18).

Kuten Deneckere huomauttaa (2019, 6), EPF:n perustaminen vaati jdsenmailta poliittisen
sitoutumisen lisdksi tahtotilaa tehdd merkittivia lisdinvestointeja vélineeseen niiden rahojen
ohella, jota ne jo valmiiksi investoivat suoraan unionin budjettiin. Siksi edella esiteltyjen
periaatekeskustelujen liséksi padkaupungeissa jouduttiin pohtimaan instrumentin tukemista
taloudellisesta ndkdkulmasta. EPF:n perustaminen ja sen médaridrahojen médrittdminen ei ollut
kuitenkaan suoraviivainen prosessi ja se herétti jisenmaiden kesken paljon keskustelua.
Komission alkuperdisen ehdotuksen mukaisesti rahastolle olisi varattu 11 miljardia euroa,
mutta 2021-27 monivuotisen rahoituskehyksen neuvotteluvaiheessa Suomen
puheenjohtajuuskaudella méidrdrahat tiputettiin Suomen aloitteesta vain 4,5 miljardiin euroon.
My6hemmin suunniteltu méaéraraha nostettiin kuitenkin jélleen 8 miljardiin neuvoston
puheenjohtajan Charles Michelin aloitteesta (Herszenhorn ym. 2020). Kuten Deneckere
(2019, 9) huomauttaa, EPF:da ei voi kuitenkin tdysin irrottaa MFF:n ymparilla kaytavasti

keskustelusta erilliseksi, silld se ei1 toimi tyhjiossa.

Perustamisprosessin aikana esiin nostettiin myos huoli mahdollista pééllekkaisyyksisti
NATO-prosessien kanssa, ottaen huomioon, etti suurin osa jisenmaista on sotilasliiton
jasenid. Ruyn ja Morcosen mukaan tdma huoli nostettiin esiin niin Yhdysvaltojen kuin osan
EU:n jasenmaistakin osalta (Ruy & Morcos 2021). Ruy ja Morcos kuitenkin argumentoivat,
ettd mikidli unioni maarittdd instrumentin prioriteetit selvasti, on silld potentiaalia
virtaviivaistaa EU:n CPPB-politiikkaa ja siten toimia Yhdysvaltojen toimien kanssa toisiaan

tdydentidvinad (Ruy & Morcos 2021).

Jonkin verran kritiikkid on osoitettu myos EPF:n hallinnoinnin ja paédtoksenteon
mekanismeihin. Pdédténtdvalta on padasiassa jdsenmailla ja EUH:illa. Euroopan parlamentti on
osoittanut epatyytyvaisyytensd omaan rooliinsa ja se laati suosituksen kesdkuussa 2022, jossa

se perddankuulutti EP:n osallistamista padtoksentekoprosessiin sekd vélineen toiminnan
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valvomiseen (EPRS 2023, 2). Parlamentilla ei ollut kuitenkaan paljoa pdétdsvaltaa
aiempiinkaan instrumentteihin ja suurin muutos onkin komission roolin pienenemisessa.
Deneckere nostaa esiin riskin, ettd korkean tason péétoksenteko ministerineuvostoissa, joissa
kaikilla on veto-oikeus sekd mahdollisuus esittdd ad-hoc -ratkaisuja kiireellisiin tilanteisiin
voi johtaa siihen, ettd pitkdn aikavilin huomioiminen jaa vahemmalle. Siitd syysté tulisi
Deneckeren mukaan keskittya jatkossakin kestidvain, ennakoitavaan ja strategiseen tukeen
pitkdaikaisten kumppanien, kuten AU:n kanssa. (Deneckere 2019, 11). Myos Santopinto ja
Maréchal huomauttivat, ettd komission roolin pienentyessd, sen neuvostoon verrattuna
pitkdjénteisempi ja laajemmin unionin etua edustava nikokulma vaihtuu EPF:n tapauksessa
jasenmaiden hallinnon alle, joka on perinteisesti lyhytjédnteisempi ja pyrkii vastaamaan

jasenmaiden vilittomiin turvallisuushuoliin. (Santopinto & Maréchal 2021, 14).

On myds huomattavaa, ettd kolme EU-maata, Irlanti, Itdvalta sekd Malta, ovat tdysin
vapautettuja ldhettdméstd mink&énlaista tappavaa materiaalia Ukrainaan tai muihin kohteisiin
EPF:n kautta (EPRS 2022, 2) (Reuters 2022). Se ei tarkoita, etteivit kyseiset jasenmaat
osallistuisi instrumentin rahoittamiseen ollenkaan, vaan niiden tarjoamia varoja kaytetdan
tiettyjen rajoitteiden mukaisesti. Esimerkiksi Irlannin hallitus on vuoden 2020 ohjelmassaan
sitoutunut olemaan tukematta tappavaa materiaalia EPF:n kautta ja siksi silld oli ennakoiva
sopimus sen varojen kiyttdmisestd EPF:sséd sitoumuksensa mukaisesti (Gallagher 2022).
Esimerkiksi kuudennen Ukraina-paketin yhteydessé tappavan materiaalin ldhettimisesti
kieltdytyneet valtiot kuitenkin tekivét yhteensd 100 milj. euron yliméiérdisen kontribuution ei-
tappaviin komponentteihin, nostaen tukien kokonaissumman 3,6 miljardiin euroon (EPRS
2023, 2). Toukokuuhun 2022 mennessd kolme EU-maata, Unkari, Malta ja Kypros eivit
olleet ldhettdneet minkddnlaista sotilaallista tukea (EPRS 2022, 2).

Joidenkin jdsenmaiden ohella myds monet NGO:t vastustivat vahvasti aseellisen tuen
lahettdmistd (Ruy & Morcos 2021). Vuonna 2020 38 NGO:ta allekirjoittivat vetoomuksen
EPF:n perustamista vastaan ja mukana oli isojakin toimijoita, kuten Plan, Greenpeace, FIDH,
Oxfam sekd World Vision (NHC 2020). NGO:iden mukaan ei ole nédhty juurikaan todisteita
siitd, ettd sotilaalliset koulutus- ja varustamisoperaatiot edistdisivét rauhaa, oikeutta ja
kehitystavoitteita, vaan pikemminkin pdinvastoin (Isbister & Slijper 2021). My6s huoli siité,
ettd EPF ajaa ennemminkin unionin jasenmaiden, kuin konflikteista kdrsivien ihmisten etuja
nostettiin NGO:den puolesta esiin (Isbister & Slijper 2021). Asekauppaa tutkiva Ryan Klem

(2019) huomauttaa, etti aseilla, erityisesti pienaseilla, on pitki eliniké ja tima luo valtavia
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haasteita pitkdaikaisten riskien arvioinnille. Instrumenttiin kriittisesti suhtautunut Klem
argumentoi myos, ettei EPF:n kdyttiminen aseiden viélittimiseen vélttimattd anna unionille
suurempaa paatdsvaltaa siitd, miten vastaanottajataho aseita paattda kayttdd, nostaen
esimerkiksi Ugandan, joka on pitkdin saanut sotilaallista tukea ldnsimailta ja siitd huolimatta
rikkoinut samanaikaisesti sekd EU:n ettd YK:n turvallisuusneuvoston asettamia
aseidenvientikieltoja (Klem 2019). Kuten Deneckere huomautti, seki kansalaisyhteiskunnan
ettd akatemian edustajat kritisoivat muutosta my0s siitd syystd, ettd se edesauttaa EU:n
kehitysvarojen turvallistamista ennestdédn, luoden télle muutokselle oikeudellisen
ennakkotapauksen (Deneckere 2019, 3). Maletta ja Heau tutkivat aseiden ohjautumista muille,
kuin tarkoitetuille kohteille ja tunnistivat muutamia yleisimpia reittejd etenkin Sahelin
alueella, mukaan lukien korruptio, varkaudet ja saattueihin kohdistuneet iskut (Maletta &

Héau 2022, 10).

Kenties yksi merkittdvimmisti normistoihin liittyvista kritiikin aiheista on kuitenkin aseiden
siirtdmiseen liittyvien standardien ja kansainvilisen normiston noudattamiseen liittyva
kontrollointi. Euroopan unionin yhteisen kannan mukaan EU:n jisenmaiden tulee kieltda
lisenssit sotilaallisten varusteiden viemiseen, mikéli se provosoisi tai pitkittdisi aseellisia
konflikteja, tai mikéli on olemassa selva riski, ettd varusteet voivat pddtyd kansainvilisen
humanitaarisen oikeuden vastaisten vakavien rikkomusten toteuttamiseen tai sisdisen sorron
toteuttamiseen (Maletta & Héau 2022, 9). Sen ohella, ettd aseet paatyvit véériin késiin, isoksi
huoleksi IHL:n noudattamisen kannalta onkin noussut myds mahdolliset vastaanottajatahon
omat kansainvélisten sopimusten vastaiset rikkomukset. Aseellisen tuen monitorointiin
liittyvét huolet olivat Ruyn ja Morcosen mukaan useiden jisenmaiden kohdalla

“erimielisyyksien ytimessd” (Ruy & Morcos 2021).

Maletta ja Héau analysoivat myos tdmén riskin osalta entisid APF- ja EUTM-tuen
vastaanottajia seké potentiaalisia EPF-tuen saajia Saharan eteldpuolisessa Afrikassa.
Analyysin perusteella voidaan todeta, ettd sotilaallisen avun ldhettimisessd epédvakaille
alueille aiheuttaa uhan aseiden vadrinkdytostd ja tastd syystd EU:n tulisi suhtautua
vaadittavalla vakavuudella sekd suorittaa riittdvid ennakko- ja seurantatoimia tappavan ja ei-
materiaaliavun ldhettdmisen yhteydessd. Muun muassa Malin ja Nigerin armeijan joukkoja on
syytetty vakavista ihmisoikeusrikkomuksista, kuten satojen siviilien mielivaltaisista
teloituksista, EUTM-missiomaissa Mosambikissa sekd Keski-Afrikan Tasavallassa syytoksié

mielivaltaisista piddtyksisté ja kidutuksesta, Nigeriaa ja Somaliaa lasten pidattdmisestd, seka
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Sahelin alueella laajemmin etnistd vikivaltaa seké seksuaalista vékivaltaa. (Maletta & Héau
2022, 13). Jotkin EU-maat ovat muun muassa vastustaneet EPF:n kéytt6d tappavan
materiaalin ldhettdmiseen Maliin, Keski-Afrikan tasavaltaan ja Somaliaan niiden epdvakaan
tilanteen aiheuttamien riskien vuoksi, ja EU vetikin lopulta (2022) pois aiemmin EPF:n kautta
hyvéksytyn ei-tappavan tuen Malista (Maletta & Héau 2022, 16). Neuvosto piétyikin edelld
mainittuja huolia korostaneiden keskustelujen jalkeen kehittdméén turvakeinoja
kansainvélisten velvoitteiden noudattamisen varmistamiseksi, mukaan lukien riskiarviointia ja

jaljitystoimia (Ruy & Morcos 2021).

Kuten yll4 mainittu, yhdeksi suureksi huolenaiheeksi nostettiin tappavan materiaalin
viemiseen liittyva kontrollointi ja riskiarviointi. Y14 mainitut EUH:in toimittamat
riskiarvioinnit eivit ole julkisia, joten niiden julkinen analysointi on mahdotonta. Kritiikkia
onkin heréttinyt my0s vélineen kayttoon liittyvan padtdksenteon ldpindkyméattomyys
kokonaisuudessaan (ks. Isbister & Slijper 2021, Maletta ja Héau 2022 ym.). Julkaistut
neuvoston paatokset sisdltdvit hyvin rajallisia teknisié ja méarillisii tietoja aseellisesta tuesta
itsestddn. Mutta kuten Maletta ja Héau huomauttavat, EU perusteli tietojen salaamista silla,
ettd niiden julkistaminen voisi Ukrainan tapauksessa antaa strategisen edun Venijille.
Useiden tietovuotojen jdlkeen useat EU-maat kuitenkin paéttivat lopulta julkaista omat

Ukrainaan liittyvit avustuslistansa. (Maletta & Héau 2022, 8).

Erityisen suuri muutos APF:n ja EPF:n vililld oli rahastojen maantieteelliselld kattavuudella,
silld EPF:n kautta EU mahdollistaa toimintavalmiutensa kaikkialla unionille
turvallisuuspoliittisesti merkittavilla alueilla (EU-neuvosto 2022a). EPF:n perustaminen onkin
aiheuttanut huolta EU:n ulko- ja turvallisuuspoliittisen painotuksen muutoksessa sekd
erityisesti Afrikan painotuksen jddminen vidhemmaélle on huomioitu uudessa vilineessd. Mm.
Hauck varoittaa siitd, miten EPF voi aiheuttaa EU:n ja AU:n vililld jo valmiiksi kiristyneille
suhteille lisdd painetta (Hauck 2022). Hauck nostaa esille myds mahdollisen linkin tdméan
turhautumisen seki sen valilld, ettd miltei 50 % Afrikan maista péétti jattad danestdmatta
YK:n yleiskokouksen resoluutioissa Vendjén hyokkdyssodan lopettamiseksi (Hauck 2022).
Santopinto ja Maréchal arvioivat vield EPF:n perustamisvuonna, ettd suunnitellusta 5 mrd.
budjetista 3 mrd. taytyisi kdyttdd Afrikassa aloitettujen PSO:den jatkamiseen seka sen liséksi
sen tulisi ottaa haltuun sotilaalliset PSDC-missiot, mitd APF ei pystynyt tekemién, ja
arvioivat siksi, ettd vain 2 mrd. jdisi kéytettiviksi bilateraaleihin tukiin, “mahdollisesti

Afrikan ulkopuolellakin” (Santopinto & Maréchal 2021, 13)
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Toisaalta vaikka EPF keskittyisi edelleen maantieteellisesti Afrikkaan, ei keinovalikoiman
laajentaminen siltikddn herdttdnyt kaikissa luottamusta. Kuten ylld mainittu, EPF:n
perustamisen yhteydessé sitd perusteltiin osittain tyhjiolld, jota muun muassa Kiina ja Venéja
ovat tiyttdneet omalla aseviennillddn. Muun muassa EPF:44 vahvasti kritisoinut Euroopan
rauhaninstituutin johtaja Ryan Klem kuitenkin huomauttaa, ettd EU:n vastatessa tdhin EPF-
vilineelld ja omalla aseviennillddn voi pikemminkin aiheuttaa voittamattomissa olevan
kilpailun, kun muut toimijat, kuten Kiina ja Venijd, ovat valmiita vieméén aseita ilman
juurikaan kéyttoon liittyvid ehtoja (Klem 2019). Pahimmassa tapauksessa EU saattaa siis
uuden instrumentin perustamisen ja oman keinovalikoimansa laajentamisen kautta aiheuttaa

valtakilpailun, jota se ei voi voittaa.
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3. TEOREETTINEN VIITEKEHYS JA METODI

Luvussa kaksi esiteltiin Euroopan unionin YUTP:n ja YTPP:n taustaa, sekd Euroopan
rauhanrahaston ja sitd edeltdneiden instrumenttien perustamisen ja kdyton taustaa, hyodyntien
aiheesta aiemmin tehtyé tutkimusta. Lisdksi esiteltiin instrumentin perustamisen yhteydessi
kaytyjd yhteiskunnallisia ja akateemisia keskusteluja vélineen vaikutuksesta unionin
ulkopolitiikkaan. Ennen analyysilukuihin siirtymista tdssd luvussa esitelldén analyysin
rakenteellisena kehikkona toimiva Charles F. Hermannin ulkopolitiikan muutosta
kisittelevain artikkeliin pohjaava teoreettinen viitekehys. Lisdksi tdsséd luvussa esitellddn

tutkimuksen metodi sekd analyysissé kiytettidva aineisto.
3.1. Ulkopoliittisen muutoksen laajempi teoreettinen konteksti

Molemmat johdannossa esitellyt tutkimuskysymykset liittyvdt EU:n yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan muutokseen. Téstéd syystd teoreettiseksi kehikoksi tutkimukselle sopii
luontevasti ulkopoliittista muutosta selittdvé teoria. Kuten Mattes ym. (2015, 280)
argumentoivat, useat tekijdt valtatasapainosta kansainvilisen jirjestelmén rakenteisiin voivat
atheuttaa muutoksia ulkopoliittiseen linjaan, mutta kaikesta huolimatta ulkopoliittinen muutos
on verrattain harvinaista. Mattesin ym. huomion mukaan kansainvélisten suhteiden
koulukunnat ovatkin perinteisesti olleet onnistuneempia ulkopoliittisen jatkuvuuden, kuin
ulkopoliittisen muutoksen selittimisessd (Mattes ym. 2015, 288). Myds Pursiainen ja
Forsberg kuvaavat ulkopolitiikan olevan ennemminkin jatkuvuuden kuin muutoksen alaista ja
muuttuva tekijd on yleensid ennemminkin olosuhteet. Hekin kuitenkin toteavat, ettd
ulkopoliittista muutosta kuitenkin my6s tapahtuu jatkuvasti eri tasoilla, joskus jopa niin, etti
suhtautuminen koko kansainviliseen jirjestelmdén voi muuttua. (Pursiainen & Forsberg 2015,

175).

Ulkopoliittinen muutos liittyy my6s vahvasti ulkopoliittista pddtoksentekoa tarkasteleviin
teorioihin. Kuten Mintz argumentoi (2010, 6) kansainvélisten suhteiden teoriat ovat
perinteisesti sopineet selittdméadn erityisesti suurvaltojen politiikkaa, kun taas ulkopoliittista
paétoksentekoa tarkastelevat teoriat sopivat avaamaan kaikkien valtioiden ulkopolitiikan

muovaamisprosessia eri aihealueilla turvallisuusaspektista talouteen ja ymparistoon.

Charles F. Hermannin ohella ulkopoliittista muutosta on teorioitu useiden muidenkin

kansainvélisen politiikan tutkijan toimesta. Muun muassa Kjell Goldman teorisoi
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ulkopolitiikan muutosta muun muassa kylmén sodan kontekstissa kirjoitetussa artikkelissaan
”Change and Stability in Foreign Policy: Detente as a Problem of Stabilization” (1982).
Goldman hahmottelee polititkan muutokselle kehikon, jonka avulla selitetdédn sitd, miksi
poliittinen paine johtaa joissain tilanteissa ulkopoliittiseen muutokseen ja joissain toisissa ei.
Teoriakehyksen téirkein selittdvd osa on tasapainottavat tekijét (stabilizers). Nama tekijat
toimivat muuttujina, jotka vaikuttavat: 1. sithen todennékoisyyteen, jolla tapahtuma voi
aitheuttaa muutosprosessin kdynnistymisen, seki 2. sithen, millaisella laajuudella
muutosprosessi lopulta toteutetaan ja missd madrin se onnistuu aiheuttamaan todellista
ulkopoliittista muutosta. (Goldman 1982, 230-266). Myos J. Wilkenfeldt kirjoitti vuoden
1968 artikkelissaan ulkopolitiikan ja sisépolitiikan suhteesta, aihe, joka 60-luvulla nousi
kansainvilisten suhteiden kirjallisuudessa. Wilkenfeldtin 16ysi artikkelissaan yhteyden
sisdisen ja ulkoisen konfliktikdyttdytymisen vlilld ja hdnen tekeminsé tutkimus indikoi
myos, ettd joissain tapauksissa tdmén suhteen vililld saattaa olla aikaviive. Wilkenfeldt myos
argumentoi, ettd valtiossa, joissa padtoksentekoprosessi on keskitetympi, ulkopolitiikkaan
liittyvét paédtokset tehdddn enemmain erillddn sisdpolitiikasta, verrattuna muihin

paitoksentekojirjestelmiin. (Wilkenfeldt 1968, 56—67).

Leeds ja Mattes (2022) tarjoavat tuoreempaa nikokulmaa ulkopolitiitkan muutokseen eri
hallintojérjestelmien ndkokulmasta. Heiddn mukaansa ulkopoliittinen jatkuvuus on arvokasta
useista eri syistd, kuten esimerkiksi yhteistyon tehostamiseksi pitkédn aikavélin sitoumusten
kautta. Leeds ja Mattes késittelevit kysymystd siitd, onko demokraattisissa valtioissa, joissa
johdon muutoksia tapahtuu usein, haastavampaa 16ytié pitkdaikaisia sitoumuksia politiikkaan.
Tutkimuksessaan he huomioivat, ettd demokratioissa, joissa johtajien tulee huomioida laajan
thmisjoukon mielipiteet, on tyypillisesti vdhemmén muutosta havaittavissa verrattuna ei-
demokraattisiin valtioihin, joissa tulee huomioida pienemmaén joukon intressit. Pysyvyytti

lisddvit myos demokratioiden luojat politiikkaprosessien rajoitteet. (Leeds & Mattes 2022).

Myos Chryssogelos ja Martill (2021) argumentoivat kylmén sodan aikaisiin ulkopolitiikan
muutoksiin keskittyvissd artikkelissaan, ettd ulkopoliittiseen muutokseen vaikuttaa usein
sisdpoliittiset hallinnon ja yhteiskunnan vélisten suhteiden hankaluudet, josta syystd muutosta
tapahtuu usein juuri silloin, kun sisépolitiikassa on havaittavissa mullistuksia ja liikettd. He
my0s argumentoivat, ettd kun ulkopolititkan muutoksen syyt usein pohjaavat sisépolitiikkaan,

auttaa se selittimain sitd, miksi ulkopolititkan muutokseen liittyvit pyrkimykset eivit yleensé
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ole yhtd onnistuneita kuin kunnianhimoiset pyrkimykset, kun tavoitteena on tuoda poliittisia

mielipiteitd yhteen sisdpoliittisesti (Chryssogelos & Martill 2021).

Edell esitellyt ulkopolitiikan muutosta késittelevét teoriat kisittelevit 1ahtokohtaisesti
kansallisvaltioiden ulkopolitiikkaa. Monet niistd on luotu kontekstissa, jossa Lissabonin
sopimusta ei vield ollut luotu ja EU:lla ei juurikaan ollut yhteistd ulko- ja
turvallisuuspoliittista pysyvad rakennetta. Siksi ndiden aiemmin kansallisvaltioihin
keskittyneiden teorioiden luomia mallinnuksia on mielenkiintoista testata myos EU:n
tarjoamassa monimutkaisemmassa kontekstissa, jossa 27 jisenmaata omine sisdpoliittisine
paineineen sekd hallintojdrjestelmineen (vrt. esim. Wilkenfeldt 1968) ja useita eri
virkamiesinstituutioita paéttavit yhdessd yhteisen ulkopolitiikan linjoista. Esimerkiksi Nunes
ym. (2018) argumentoivat, ettd EU:n yhteisti ulkopoliittista padtoksentekoa kuvaa paremmin
erilaisten poliittisten ja sosiaalisten prosessien verkko, jossa muun muassa neuvotteluilla ja

normatiivisuudella on merkittivd asema.

Téssé tutkimuksessa kéytetddn kuitenkin juuri Hermannin teoreettista kehikkoa
teoriaohjaavan siséltdanalyysin avulla tutkimuksen pohjana, silld sen avulla pystytédén
parhaiten vastaamaan tutkimuskysymyksiin. Hermannin teoria tarjoaa sopivan rakenteen
tunnistamaan analyysin ldhteistd EU:n politiikan laajuutta sekd vaiheita, ja samalla voidaan
tunnistaa millaista muutosta on tapahtunut, sekd milloin muutos on tapahtunut. Samalla
teoriaa on mielenkiintoista testata unionin YUTP:n yhteydessd, silla 90-luvulla luotu teoria ei
ole rakennettu vastaamaan EU:n kaltaisen kompleksisen organisaation toimintaa koskeviin

kysymyksiin, vaan enemmaénkin kansallisvaltioiden ulkopolitiikkaan.
3.2. Charles F. Hermannin teoria ulkopoliittisesta muutoksesta

Charles F. Hermann 1990-luvulla kuvaili ulkopoliittista muutosta luodessaan teoreettisen
kehikon, jossa erotellaan muutoksen syitd, vaiheita ja astetta (Pursiainen & Forsberg, 2015,
179). Hermannin teoria ajoittuu aikaan, jolloin maailma oli suurien geopoliittisten ja
ulkopoliittisten muutosten alaisena Neuvostoliiton hajoamisen alla ja Euroopan integraation
syventyessd. Konfliktien mairé oli vield 90-luvun alussa kasvussa, mutta pian Neuvostoliiton
hajoamisen jilkeen léhti laskuun (Obermeier & Rustad 2023, 10). Hermann on luonut
poliittiseen muutokseen liittyviin kysymyksiin alaluokkia, joiden avulla voidaan kategorisoida
ulkopoliittisten muutosten tasoja. Teoria soveltuu hyvin vastaamaan tutkimuskysymyksiin,

silld sen avulla voidaan selventdd miten ulko- ja turvallisuuspoliittinen linja on muuttunut
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sekd antaa mahdollisuuden tutkia tarkemmin muutoksen vaiheita. Hermannin teoriaa on
mielenkiintoista tarkastella tidssd kontekstissa myos siksi, ettd tutkimusajanjakson aikainen
geopoliittinen trendi on hyvin erilainen kuin teorian kirjoitusajankohdan, jolloin ité-
lansisuhteet olivat limpenemassé, mutta toisaalta joltain osin samankaltainen, kun
valtiollisten konfliktien mééra oli hetkellisessé kasvussa. Aika oli joka tapauksessa otollinen
ulkopoliittisen muutoksen tarkasteluun, silld kylmén sodan loppuessa kansallisvaltiot ja muut
kansainvélisen jdrjestelmén toimijat joutuivat maarittelemadn uudelleen ulkopoliittisia
painotuksiaan. Myos kevddn 2022 Vendjin aloittama hyokkayssota sekd yleisesti kiristynyt
geopoliittinen maailmantilanne on jélleen pakottanut ulko- ja turvallisuuspoliittisten
painotusten uudelleentarkasteluun, vaikkakin hyvin erilaisessa kontekstissa kuin 90-luvun

alussa.

Hermannin mukaan perusteellisten ulkopoliittisten uudelleenlinjausten tarkastelu on
kiinnostavaa siksi, ettd sen seurausten merkittdvyydet ulottuvat myds ulkovaltoihin ja
mahdollisesti koko kansainviliseen jéarjestelmaddn (Hermann 1990, 2). On yksinkertaista ja
yleistikin ajatella ulkopoliittisen muutoksen ldhtevén aina liikkeelle johdon
mielenmuutoksesta ja sen aloittamasta uudelleenlinjauksesta. Tdma olettamus pitidkin
monessa tapauksessa paikkaansa, silld suurten johtohahmojen, kuten valtionpadmiesten
erilaiset polititkkamallit ovat saaneet aikaan suuria ulkopoliittisia linjanmuutoksia. Muun
muassa Mattes ym. puoltavat ajatusta siitd, ettd johdon vaihtuminen seka erityisesti sitd
seuraava mahdollinen sisépoliittisten paineiden muutos johtaa usein ulkopoliittiseen
muutokseen (Mattes ym. 2015, 280). Sisédpolitiikkaa ei voida siis jattdd huomiotta
ulkopolitiikkaa tarkasteltaessa, silld niiden syntytavoissa on paljon samankaltaisuuksia. Myos

Hermann ottaa tdmén huomioon tarkastellessaan ulkopoliittisen muutoksen syita.

Hermann kuitenkin argumentoi, ettd hallinnon vaihdokset eivét ole ainut syy ja/tai keino
ulkopolititkkan muutokselle (Hermann 1990, 2). Tésté syystéd kansainvélisen politiikan
tutkimuksen nékdkannalta on mielenkiintoista tutkia mitka tekijdt muutoksiin johtavat, kun
kyseessé ei ole ainoastaan johdon muutos. Siitdkin syystd muutosta on mielenkiintoista tutkia
EU:n kontekstissa Hermannin teorian avulla, silld vaikka vuoden 2005 jialkeen monet
johtohenkil6t ovat toki vaihtuneet, on kuitenkin pitka linja usein pysynyt vakaana. Muutokset
ovat perinteisesti olleet hitaampia, silld yksittdisen EU-maan johdon vaihtuminen ei vield
takaa koko unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspoliittisen linjan muuttumista. Kuten

Hermann huomauttaa, ulkopolitiikka on kuitenkin jatkuvassa muutoksen virrassa, joka
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koostuu yleensé pienistd viilauksista ja muokkauksista (Hermann 1990, 5). Téllaiset pienet
muutokset eivdt ole Hermannin esseen, eivétka timén tutkielman intresseissé, vaan sen sijaan
keskitytddn perustavanlaatuisiin ulkopolititkan uudelleenohjaamisiin, vaikkakin jalkimmaisen

madritteleminen voi olla paikoin hankalaa.
3.2.1. Hermannin ulkopoliittisen muutoksen tasot, vaiheet ja tekijat

Mairittelemisen helpottamiseksi Hermann tekee artikkelissaan kategorisointeja ulkopolitiikan
muutoksen tasoista, vaiheista ja tekijoistd. Hermann luokitteli neljé eri kategoriaa
ulkopolitiikan muutosten laajuuteen liittyen (Hermann 1990, 5). Alla olevista luokista
Hermann lukeuttaa merkittaviksi ulkopoliittisiksi muutoksiksi tasot 2—4 ja keskittyy
artikkelissaan nédihin muutoksiin. Ulkopoliittinen orientaatiotason muutos siséltdd Hermannin
mukaan dramaattista kielellisté ja toiminnallista muutosta (Hermann 1990, 6). Esiteltdvien
luokkien nimitykset on osittain suomentanut Christer Pursiainen ja Tuomas Forsberg

teoksessaan Ulkopolitiikkaa norsunluutornista (2015, 179).

Ensimmaéinen Hermannin jaottelun luokka on niin sanotut korjaavat muutokset. Nama
muutokset liittyvét toimien tasoon ja/tai niiden laajuuteen, mutta se mité tehdddn, miksi
tehdéén ja miten tehddén ei muutu. Lisdksi muutokset ovat usein kvantitatiivisia. Seuraava
taso on nimetty ohjelmallisiksi muutoksiksi. Ndma muutokset liittyvét nithin metodeihin tai
tapoihin, joilla tavoitteeseen pyritddn. Muutokset ovat usein kvalitatiivisia ja saattavat sisdltaa
uusia poliittisia instrumentteja. Hermannin mukaan esimerkiksi diplomatian kaytto aseellisen
voiman sijaan samojen tavoitteiden saavuttamiseksi sopisi tdhén kategoriaan. Se, mitd ja
miten tehddén muuttuu, mutta tarkoitusperit pysyvit samoina. Kolmas luokka on ongelman
Jja/tai tavoitteen muutokset. Talloin politiikan taustalla oleva alkuperdinen haaste tai tavoite
muuttuu tai se menetetddn, ja samalla itse tarkoitusperét politiikan taustalla muuttuvat.
Viimeisimpéna ja suurimpana ulkopoliittisen muutoksen luokkana on kansainvdlisen
orientaation muutokset. Tama kaikkein ddrimmaisin ulkopoliittinen muutos sisaltdd toimijan
koko kansainvilisen polititkan orientaation uudelleenohjauksen. Télloin useita poliittisia

linjoja muutetaan samanaikaisesti. (Hermann 1990, 5-6)

Hermannin esseen kolmas luokittelu késittelee itse muutoksen, eli ulkopolitiikan
padtoksenteon keinoja ja vaiheita. Tdmén luokittelun ensimmaéinen tarkastelukategoria on
alkuperdiset politiikkaodotukset. Polititkan muutos viittaa siihen, ettd on ollut jonkinlainen

ulkopoliittinen ennakkotila. Hermannin mukaan tulee huomioida, mité paattijit ovat
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nykyiselld linjallaan odottaneet saavuttavansa, ja mikd on ollut se ongelma, johon silld
pyritdin vaikuttamaan. Mikali alkuperdinen ongelma on huonosti miaritelty, odotukset eivit
myo6skéidn ole selkeitd. Jos suunnasta on erimielisyyksid hallinnon sisélld, odotukset jo
kaynnistetylle politiikalle voivat olla erilaisia. Politiikan tekijit voivat my0s tietoisesti tai
tiedostamatta muuttaa odotuksiaan riippuen tapahtumista. Politiikkaodotukset (tekijoiden
omat tai muiden asettamat) luovat kaikesta huolimatta standardeja onnistumisen arvioinnille.
Hermannin mukaan mitd useampia hallinnon osia on mukana politiikan sopimisessa, sitd
todenndkdisemmin odotukset ja siten standardit ovat yleisemmalla tasolla ja epaselvempid,
sekd mahdollisesti moninaisia paéllekkaisid odotuksia. Lisdksi mitd enemmaén toimijoita on
mukana, sitd suurempaa on haluttomuus tunnustaa politiikan epdonnistuminen, mita
julkisempia ja ndkyvampid vaikutukset ovat, sitd hankalampaa on vélttda arviointia ja lopulta,
mitd lyhyempi aika politiikan tdytdntdonpanon ja vaikutusten vélilld on, sitd

todenndkoidemmin syy-yhteys tunnustetaan. (Hermann 1990, 14).

Hermannin teorian toinen vaihe kuvaa ulkoisten toimijoiden tai ympériston vastausta
muutokseen, jolloin kyseessd on ulkoisen toimijan tai ympdriston virike. Odottamattomia
tapahtumia (joko vastauksena tai tdysin irrallisena muutoksesta) tapahtuu jatkuvasti, ja ne
antavat politiikalle drsykkeitd. Hermannin mukaan politiikan kanssa ristiriidassa olevia
arsykkeitd esiintyy todenndkdisemmin silloin, kun 1. se uhkaa muiden toimijoiden etuja, 2. se
odottaa merkittdvid sitoumuksia muilta toimijoilta, 3. muut pitdvit sen odotuksia epdselvina,
4. se vaatii resursseja, joita muut eivit usko voivansa allokoida, 5. se edellyttdd useiden
toimijoiden yhteistoimintaa, sekd 6. kun se luo vaatimuksia ristiriidassa olemassa olevien

normien tai rakenteellisten jérjestelyiden kanssa. (Hermann 1990, 15-6).

Kolmas ulkopolititkan muutoksen vaihe on poikkeavan tiedon tunnustaminen. Hermannin
mukaan klassinen ongelma piilee siind, miten odotusten kanssa ristiriidassa olevia signaaleja
tunnustetaan ja miten niihin vastataan. Péattijit tunnustavat todennidkéisimmin polititkkaa
koskevat ristiriitaiset signaalit, mikéli 1. kdytettdvissd on kdytdnnon ratkaisu tai vastaavien
ongelmien onnistunut ratkaisu aiemmin, 2. ympéristda valvovilla henkil6illa ei ole
henkil6kohtaista panosta politiikan jatkamiseen, 3. ympéristdd valvovia tahoja on useita,
mikéli polititkka ei ole yhteydessd muihin suuriin poliitikkoihin tai ideologisiin jirjestelmiin,
4. niihin liittyy laajaa resurssien kiyttod, ne jatkuvat pitkdén tai rinnakkaiset tapahtuvat

vahvistavat niit4, tai ne tulevat luotettavasta ldhteesti, tai 5. ne ovat ns. kriisidrsykkeité.
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Kriisissd oleva tai useista samanaikaisista ongelmista kdrsiva hallinto ei tunnusta

mahdollisuuksia tarjoavia signaaleja yhti helposti. (Hermann 1990, 16).

Seuraava muutoksen vaihe on ongelman ja politiikan yhteyden tunnustaminen. Kriittinen
vaihe muutoksen mahdollistamiseksi on syy-yhteyden tunnustaminen. Hermann huomauttaa,
ettd mitd lyhyempi aika politiikan toteuttamisen ja myohempien ongelmien tunnustamisen
vililld on, sitd todenndkdisemmin syy-yhteys tunnistetaan. Lisdksi tunnistaminen on
todenndkoisempid, jos epdonnistumisia on ollut toistuvasti politiikan tdytdntoGnpanossa,
mikali tieto tulee luotettavasta ldahteestd, tai vaihtoehtoisesti alun perin kiistellysté 1&hteesta,
mikéli poliittiset odotukset ovat alempana hierarkiassa ja ongelma uhkaa korkeampia
prioriteetteja, seka silloin, kun tieto sopii joihinkin muihin paittdjien tuntemiin

ongelmaskeemoihin. (Hermann 1990, 17).

Seuraavaksi Hermannin ulkopolititkan muutoksen vaiheiden asteikolla on vuorossa
vaihtoehtojen l6ytdminen. Vaikka kaikki edeltdvit vaiheet onnistuisivat, on muutos
Hermannin mukaan epdtodennékoisti, ellei vaihtoehtoja 16ydeti. Vaihtoehdot ovat joko
politiikan itsensd muutokset tai ongelman médritelman muuttaminen. Hermann ehdottaa, ettd
ulkopolitiikan tavoitteiden uudelleentarkastelu ja ongelman uudelleenméiirittely tapahtuu
vain, jos itse polititkan muutokset eivit muuta tilannetta. Sisdiset toimijat, joilla ei ole
intressejd vallitsevaan politiikkaan, ja jotka tuntevat vaihtoehtoisia menetelmid luovat
todenndkoisemmin uusia keinoja. Mitd herkempid kontekstuaaliselle tiedolle paittdjét ovat, ja
mité kasitteellisesti monimutkaisempia, sitd todenndkdisemmin havaitaan useita vaihtoehtoja.

(Hermann 1990, 17-8).

Toiseksi viimeinen vaihe Hermannin ulkopolititkan muutoksen asteikolla on riittdvin
konsensuksen rakentaminen uusille vaihtoehdoille. Tami paétoksenteko vaihe on laajasti
huomioitu tutkimuksessa. Ulkopoliittisessa muutoksessa ei voida edetd, ennen kuin tarvittava
konsensus on saavutettu. Tarvittava mééra vaihtelee riippuen jarjestelmasté. Jotkin
erimielisyyksien sopimiseen kdytettavit keinot voivat muuttaa suuntaa ja jopa
toteuttamiskelpoisuutta. Hermann esittid, ettd mitd kognitiivisesti kompleksisempia péatté;at
ovat, sitd todennidkoisemmin he ovat valmiita harkitsemaan vaihtoehtoja. Lisdksi, kun valta
jaetaan useiden toimijoiden kesken, konsensus on sitd todenndkdisempéd, mitd laajemmin
kaikki hyvéksyvét yhteiset ohjaavat normit sekd muiden legitimiteetin, sekd mitd ideologisesti

samankaltaisempia pééttijat ovat. (Hermann 1990, 18-9).
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Lopulta vuorossa on uuden politiikan toteuttaminen. Vaikka paitoksenteko, eli valinta,
saataisiin toteutettua, on edessd yha politiikan toimeenpano. Mikali polititkan toimeenpano ei
ole yksittdinen yksinkertainen teko, muuttaa Hermannin mukaan toteutus aina sen luonnetta
suuresti. My0s vastarintaa uutta linjaa kohtaan saattaa ilmeté ja siksi sitoutumisen taso on
tirkedd selvittdd. Hermann ehdottaakin, politiikka toteutetaan pééttijien tarkoittamalla tavalla
sitd todenndkdisemmin, mitd enemmaén siitd vastaa paitoksentekoon osallistuneet tahot, miti
tarkempia ja selkedmpid odotukset ovat, mitd enemmaén tidytantdonpanevat tahot ovat
sitoutuneet politiikkaan, mitd johdonmukaisempaa uusi politiikka on kéytettdvien resurssien

kanssa, sekd mitd enemmaéan huomiota ylin johto antaa seurannalle. (Hermann 1990, 19-20).

Edell4 esitellyt Hermannin kategoriat ulkopolitiikan muutoksen laajuuden ja vaiheiden osalta
toimivat tésséd tutkimuksessa analyysin teoreettisena viitekehyksend. Hermann kategorisoi
artikkelissaan my6s muutoksen syyt, joissa pureudutaan tarkemmin siihen, mitké tahot,
tapahtumat tai muut tekijét vaikuttivat muutoksen syntyyn. Téssd tutkimuksessa ei tarkastella
tatd aspektia siitd syysté, ettd se vaatisi laajaa EU:n YUTP:n taustalla olevan koneiston
hajottamista eri instituutioihin, jisenvaltioiden tahotiloihin seki vield syvemmalle
jasenvaltioiden sisdisiin poliittisiin rakenteisiin ja muutoksiin. T4t prosessia hankaloittaisi
merkittdvasti muun muassa se, ettd jasenmaiden viliset keskustelut EU-neuvostossa sekd
Eurooppa-neuvostossa eivit ole julkisia. Lisdksi se vaatisi valtavaa tyotd kaikkien 27 eri
ainoastaan EU:n instituutioiden tasolla tapahtuvaa yhteistd muutosta seké sen laajuutta ja

vatheita.

My6hemmissé teoksissaan Hermann nostaa esille psykologisen taipumuksen pysyé
valitsemallaan polulla, sen sijaan, ettd muuttaisi suuntaa. Tamé vaikutus pétee sekd yksiloihin
ettd organisaatioihin. Poliittisessa kontekstissa on otettava huomioon myds opposition tai
muun kilpailijan asettama poliittisten vaihtoehtojen, sekd uudelleenvalinnan paine, jolloin
poliittisen linjan pitdmiselle kasaantuu helposti suuri paine ja téstd syystd muutokset liittyvét
usein ldhinnd johdon muutoksiin. Isojakin poliittisia muutoksia tapahtuu kuitenkin toisinaan.
(Hermann 2012, 3—4). Hermann my®&s nostaa myohemmin (2012, 5-6) esiin poliittisten
padtosten sarjoittumisen. Toisin sanoen jotkin aiheet vaativat paatoksentekijoiltad
uudelleenarviointia ja paatoksentekoprosessin ldpikdymistd yha uudelleen polititkkan suunnan
arvioimiseksi useampaan otteeseen, jolloin kysymys politiikan muutoksesta arvioidaan

sarjoittain uudelleen. Tdmén prosessin edetessd on jokaisen uuden pddtoksen edessd myos
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oletettavasti saatu uutta tietoa, jotta pystytddn arvioimaan kohteen vastausta aiemmin
padtettyyn politiikkaan, sekd politiikkatavoitteen toteutumista tai toteutumattomuutta. Tadméan
tiedon perusteella padtoksentekijit paattavat ensin, pitdydytdanko entisen padtdksen
tukemisessa vai vedetddnko tuki pois. (Hermann 2012, 6-7). Hermann toteaa teoksessa
poliittisten realiteettien johtavan liian usein siihen, ettd paatoksentekijit etsivit enemminkin
sellaista informaatiota, joka tukee heidén alkuperdisid paatoksidan. Siksi hidn ehdottaakin
ulkopoliittisten linjausten esittdmistd poliittisina “kokeina”, jolloin ldhestymistapoja testataan
ja luodaan ymparistd, jossa kannustetaan jatkuvaan tiedon etsimiseen, jonka perusteella

politiikkaa joko jatketaan tai muutetaan (Hermann 2012, 177-9).

Tadmé Hermannin myohemmin kuvaama polititkan muutosta hankaloittava psykologinen
aspekti muistuttaa paljon kognitiivisen dissonanssin médritelmii. Kognitiivinen dissonanssi
on termi, jota kdytetddn psykologian tutkimuksessa, mutta sitd on tuotu myos politiikan
tutkimuksen piiriin. Muun muassa Mullainathan ja Washington (2007, 22) kuvailevat tita
ilmiota danestdmisen nikokulmasta ja huomioivat, etti tietyn kandidaatin danestiminen
vahvistaa positiivista kasitystd henkilosti tulevaisuudessa. Myos Stadler kirjoittaa aiheesta
koronapandemian yhteydessé ja toteaa, ettd virheen myontdminen ja politiikan linjan
muuttaminen on verrattain harvinaista, mutta kognitiivisen dissonanssin harrastaminen, eli
kieltdytyminen omien vikojen tai negatiivisten huomioiden myontdmisestd on erittdin yleista
(Stadler 2020). Hermannin kuvailemaa ulkopoliittisen muutoksen psykologista

vastahakoisuutta voitaisiinkin kuvata poliittiseksi kognitiiviseksi dissonanssiksi.
3.3. Tutkimuksen metodologia ja aineisto

Tama tutkimus toteutetaan laadullisen tutkimuksen tutkimusotteistoa hyddyntden. Kuten
Tuomi ja Sarajéarvi (2018, 1) huomauttavat, teoreettisella viitekehykselld on oleellinen
merkitys laadullisessa tutkimuksessa ja siitd syysté tdsséd tutkimuksessa viitekehyksend toimii
yll& esitelty Hermannin luoma ulkopoliittista muutosta tarkasteleva teoria. Laadullisen
tutkimuksen sisdlle mahtuu kuitenkin my6s hyvin erilaisia tutkimusotteita. Johdannossa
esiteltyjen tutkimuskysymyksen kontekstissa tutkimusotteeksi sopii hyvin teorialdhtdinen
sisdllonanalyysi. Tuomen ja Sarajédrven kuvaamana teorialdhtdinen, tai deduktiivinen
sisdllonanalyysi mukailee pitkilti aineistoléhtoisté sisdllonanalyysia, mutta siind aineisto
liitetdéin teoreettisesta viitekehyksestd etukdteen poimittuihin késitteisin (Tuomi & Sarajérvi

2018, 113-5). Kaésitteet perustuvat jonkinlaiseen aikaisempaan késitejérjestelmain, tissa
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tapauksessa edelld esiteltyihin Hermannin ulkopolititkan muutosta selittdvaan

teoriakehikkoon.

Teoriaohjaava sisdllonanalyysi ldhtee Tuomen ja Sarajirven mukaan (2018, 113)
analyysirungon muodostamisesta. Analyysirungon avulla voidaan méaérittia laajasta
kirjallisesta aineistosta niitd asioita, jotka sopivat teoriakehikkoon pohjaavaan runkoon, seka
rajaamaan ulkopuolelle ne, jotka eivét sithen kuulu. Kuten Tuomi ja Sarajéarvi (2018, 113)
huomauttavat, ulkopuolelle jadvié asioita voidaan kuitenkin halutessaan hyodyntaa
analyysissa, esimerkiksi verrokkina tai luoden uusia késitejarjestelmii, sekd samalla testaten
aikaisempaa teoriaa analyysin aineiston kontekstissa. Kyseisen taulukon liséksi analyysia voi,
mikali mahdollista, jatkaa kvantifioimalla valittua aineistoa. Kvantifioinnin avulla voidaan
16ytad muutoksia esimerkiksi tiettyjen ilmaisujen kdyton miiréssi, joten se sopii erityisesti
retoriikan muutoksen tutkimiseen. Myds tédssd tutkimuksessa kdytetddn hyvéksi kvantifioinnin

tuomaa lisdarvoa muutoksen analysointiin.

Tuomen ja Sarajdrven mukaan on kuitenkin huomattava, ettd pelkkd vastausten jérjestely ja
toteaminen ei vield ole siséllonanalyysia. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 113-5). Teoriaohjaavan
sisdllonanalyysin tavoite on 16ytdd rajatusta materiaalista analyysirunkoon sopivia ilmioita.
[Imio6t pelkistetddn sopimaan teoriakehykseen ja sovitetaan lopulta analyysirunkoon.
Lopputuloksena ndhdddan, miten materiaali vertautuu teoriapohjaan. Hermannin ulkopolitiikan
muutoksen teoria tarjoaa luokkia liittyen ulkopoliittisen muutoksen laajuuteen, ajajiin,
olosuhteisiin sekd muutoksen vaiheisiin. Tassa tutkimuksessa keskitytdén vastaamaan

muutoksen laajuuteen ja vaiheisiin.

Korjaavat Ohjelmalliset Ongelman/tavoitteen Kansainvalisen
muutokset muutokset muutokset orientaation
muutokset

Toteutumisaika

Taulukko 1. Hermannin ulkopoliittisen muutoksen laajuuden luokat

Tutkimuksessa on kaksi erillistd tutkimuskysymysti, joiden pohjalta etsitddn vastauksia sekd
ulkopolitiikan maantieteelliseen muutokseen ettd muutokseen toimijuudessa ja roolissa
pehmedn vallan kayttdjana. Téstd syystd my0Os analyysi on jaettu kahteen erilliseen lukuun.
Molemmissa analyysiluvuissa 4 ja 5 kiytetddn analyysin tulosten hahmottelun tukena

taulukon 1 mukaista tulosten kvantifiointia. Lisdksi tutkimuksessa on kolmas, erillinen
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analyysiluku, jossa kasitellddn lukujen 4 ja 5 tulosten pohjalta hahmotetun muutoksen vaiheita
Hermannin ulkopoliittisen muutoksen vaiheiden perusteella. Kyseisessd luvussa kaytetdan

puolestaan tukena taulukon 2 mukaista teoriaan pohjaavaa rakennetta.

Muutoksen vaihe Toteutumisaika

Alkuperaiset politiikkaodotukset

Ulkoisen toimijan tai ympariston virike

Poikkeavan tiedon tunnustaminen

Ongelman ja politiikan yhteyden tunnustaminen

Vaihtoehtojen I6ytaminen

Konsensuksen rakentaminen uusille
vaihtoehdoille

Uuden politiikan toteuttaminen

Taulukko 2. Hermannin ulkopoliittisen muutoksen vaiheet

Molempiin analyysilukuihin on tehty erilainen aineiston rajaus, silld niiden kokonaisvaltainen
tarkastelu vaatii erilaista aineiston ldpikdyntid. Kvantitatiivistakin muutosta tarkasteleva
maantieteelliseen muutokseen keskittyvé luku tarkastelee koko APF:n toimintakautta aina
vuodesta 2004 EPF:n perustamiseen ja vuoteen 2023 saakka. Tdmai on tarpeen, silld muuten ei
pystyté tarkastelemaan totuudenmukaisesti EPF:n ohessa tapahtuneen kvantitatiivisen
muutoksen vaikutusta CPPB-polititkan maantieteelliseen painotukseen. Laajuuden kannalta
tdma ei kuitenkaan muodostu ongelmaksi, silld tirkein keskustelu atheen ympaérilld on
keskittynyt enemmain tiettythin murroshetkiin, eikd jakautunut tasaisesti koko ajanjaksolle.
Luku 5 keskittyy puolestaan unionin YUTP:n pehmein vallankdyton painotuksen muutokseen
EPF:n perustamisen yhteydessd. Tédsséd luvussa aineiston rajaus on asetettu vuosien 2009—
2023 vilille. Pehmeéén vallankdyttoon ja rauhaan liittyvéd aineistoa on tarjolla huomattavan
paljon, mutta vuosi 2009 on merkittiva siksi, ettd saman vuoden joulukuussa perustettiin
Euroopan ulkosuhdehallinto Lissabonin sopimuksen yhteydessé ja luotiin samalla pohjan
koko EU:n yhteiselle ulko- ja turvallisuuspolitiikalle. Se toimii siksi hyvéni aloituspisteend

ulkopoliittisen orientaation muutoksen analyysille.

Molemmissa analyysiluvuissa keskitytdén kuitenkin kaikkein merkittavimpiin
dokumentteihin, puheisiin ja paatoksiin, ja jatetddn aineiston ulkopuolelle YUTP:n suurten
linjojen kannalta vihemman merkittdvit dokumentit. Esimerkiksi vuoden 2016

globaalistrategia, vuoden 2021 pédiatds EPF:n perustamisesta, sekd vuoden 2022 strateginen
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kompassi ovat hyvid esimerkkejd merkittivistd yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
madrittavistd dokumenteista. Tutkittavana aineistona toimii jdsenmaiden ministereistd
koostuvan EU-neuvoston ja padmiehistd koostuvan Eurooppa-neuvoston hyvaksymia
aiheeseen liittyvid avaindokumentteja, kuten pdétoslauselmia ja EPF:n
perustamispoytikirjoja, EPF:n varojen kayttoon liittyvid padtoksid sekd Afrikan
rauhanrakennukseen liittyvid dokumentteja, Euroopan komission ja ulkosuhdehallinnon
tuottamia julkisia asiakirjoja atheeseen liittyvistd teemoista, seké korkeiden EU-edustajien
merkittdvimpid puheita aiheeseen liittyen. Tutkimuksessa siis tarkastellaan tutkimusaiheen
kannalta tarkeimpid strategisia dokumentteja ja puheita, jotka ohjaavan unionin YUTP- ja
CPPB-politiikkaa ja siten antavat todellista painoarvoa sille, mihin suuntaan politiikkaa ollaan
ohjaamassa. Aineiston rajaamisen yhteydessd on my0s huomioitu se, milla toimijoilla on
todellista toimivaltaa YUTP-asioiden parissa ja siitd syystd Euroopan parlamentin tuottamia
dokumentteja tai kommentteja ei ole otettu laajasti mukaan analyysiin. Kuten luvussa kaksi
todettiin, toimivalta on EPF:n perustamisen mydta osittain siirtynyt, mutta koko analyysin
tarkastelujaksolla pddasiallinen toimivalta ja paédtdsvalta YUTP-asioissa on péddasiassa
jasenmailla (EU-neuvostolla ja Eurooppa-neuvostolla), komissiolla sekd
ulkosuhdehallinnolla, ja siitd syystd my0s tdssa tutkimuksessa keskitytdin padasiassa ndiden

instituutioiden poliittisiin linjauksiin. Kaavio 1 havainnollistaa analyysissa kaytettyjé lahteit.

Kaikki analyysissa kdytettdvit aineistot ovat saatavilla EU:n julkisista ldhteistd. Euroopan
ulkosuhdehallinto ylldpitdd sdhkoistd arkistoa, josta 16ytyy EUH:n edustajien puheet ja muut
lehdistomateriaalit. Arkistosta on mahdollista etsiéd asiasanoja hyviksikdyttden materiaalia
esimerkiksi rauhaan liittyen. Rajoittavana tekijdna on se, ettei vuotta 2015 vanhempia puheita
ja pressimateriaaleja ole saatavilla. My6s komissiolla ja neuvostolla on omat arkistot, joiden

hakutoimintoja hyodyntdmalla 16ytaa julkisen materiaalin.
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4. MAANTIETEELLINEN MUUTOS: PAINOTUS POIS AFRIKASTA?

Edelliset luvut esittelivét tutkimuksen aihealueen taustaa ja teoreettisen viitekehyksené seka
analyysin rakenteellisena runkona toimivan ulkopolititkan muutoksen teoriaa. Tassé
ensimmadisessd analyysiluvussa pureudutaan ensimmaéiseen tutkimuskysymykseen, toisin
sanoen siithen, onko EPF:n perustamisen yhteydessa tapahtunut muutosta EU:n yhteisen ulko-
ja turvallisuuspolitiitkan maantieteellisissd painotuksissa. Kappaleessa tarkastellaan ensin
kvantitatiivista muutosta, eli etsitddn varsinaista mitattavissa olevaa muutosta rahallisen tuen
madréssi eri alueille. Lisdksi tarkastellaan muutosta unionin retoriikassa aiheeseen liittyen.
Lopuksi kappaleen pédédtelmét sovitetaan Hermannin teoriaa mukailevaan analyysirunkoon,
sekd samalla testataan mahdollisen muutoksen laajuutta ja vaiheita perustuen kvantitatiiviseen

ja kvalitatiiviseen analyysiin.

Tutkimuksen teoreettisena kehikkona ja analyysia ohjaavana luokitteluna toimivan
Hermannin ulkopoliittisen muutoksen teorian pohjalta voidaan argumentoida, ettd suuremmat
linjamuutokset sisiltavat sekd kvantitatiivisia, ettd kvalitatiivisia muutoksia. Hermannin
teorian pieninkin muutosluokka, korjaavat muutokset, sisdltavét kuitenkin yleensa
kvantitatiivista muutosta. Talloin kyseessd voisi olla samojen poliittisten toimien
toteuttaminen samojen ennalta médrattyjen tavoitteiden saavuttamiseksi, mutta toimien
suuruutta tai intensiteettid lisdtdén. Siitd syysté tissd kappaleessa ldhdetdin liikkeelle
tarkastelemalla EU:n rauhanrakentamisen tuen kvantitatiivisia trendejé tutkimuksen

tarkasteluajanjakson aikana.
4.1. Kvantitatiiviset muutokset

EPF:n ja APF:n kautta allokoitujen varojen kédytosta ei 16ydy unionin julkisista l&hteista
kokonaisvaltaisia erittelyja tai vertailuja. Siksi tatd tutkimusta varten on koostettu tietoa
erillisistd EPF:n tukitoimista Euroopan komission sivulta, jonne hyviaksytyt tukitoimet on
listattu, sekd EU-neuvoston dokumenteista, joista 10ytyy APF:n tarkemmat tukitiedot, ja
vertailu on niiden pohjalta tehty itse. Kuten kaaviosta 1 voidaan huomata, vuonna 2021, eli
EPF:n operationalisoinnin aloitusvuonna, tukien mydntdminen alkoi ylipddtidan maltillisesti.
Lisdksi voidaan todeta, ettd ensimmaisen vuoden aikana tukea annettiin eniten Afrikan
alueelle, osittain jatkaen niitd tukimuotoja, joita kdynnistettiin APF:n aikana. EPF:n vuonna
2021 hyvdksyma 104 miljoonan, sekd vuonna 2022 hyviaksyma 600 miljoonan euron

yleistukipaketti Afrikan Unionille on suunnattu jatkamaan niitd ohjelmia, joita aloitettiin alun
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perin APF:n avulla (EU-neuvosto 2022b). Kyseiset tukipaketit sisdltdvit tukea myds
sellaisille APF:n aikana kdynnistetyille operaatioille, joiden on tarkoitus pééttyd seuraavien
vuosien aikana, kuten esimerkiksi AU:n ATMIS-operaatio, jonka on méératty vetdytyvan
Somaliasta vuoden 2024 loppuun mennessa (UNSC 2022, 1), joten lakkautukset tulevat
niiden osalta my0s laskemaan Afrikan tukien kokonaismadrdad. Muun muassa ATMIS-
operaatioon miirittyjen EPF-varojen on miiré avittaa tissa tavoitteessa, eli operaation
siirtimisessd Somalian kansallisarmeijan kasiin (FPI 2023). Ensimmadisten toimintavuosiensa
aikana, 2021-2022, EU-neuvosto hyvéksyi yhteensa yli miljardin euron edestd EPF:n kautta
rahoitettavia tukitoimia Afrikkaan (Euroopan komissio 2023). Tdma kokonaissumma siséltda
myo0s 2021 hyvéksytyt tuet Maliin (EUTM Mali, 24 milj.), jonka operationaalinen osa
lakkautettiin kevaélld 2022 mm. Wagner-joukkojen aiheuttamien turvallisuushuolien tdhden
(EPRS 2022, 2). Néiden lisdksi EPF:n kautta tuetaan YUTP:n aktiivisten sotilaallisten
operaatioiden Saharan eteldpuoleisessa Afrikassa, kattaen 5—10 % niiden
kokonaiskustannuksista. Nama operaatioihin liittyvét varat katettiin ennen Ateena-

mekanismin kautta (EPRS 2022, 2).

EPF:n kautta allokoitu tuki alueittain valineen

5000 perustamisesta saakka (MEUR)
4000
3000
2000
1000
e &3 N
0 |
2021 2022 2023

B Afrikka B Lahinaapurusto

Kaavio 2. EPF:n kautta eri alueille fasilioitu tuki rahaston perustamisesta 2021 syyskuuhun 2023 saakka (milj. euroa).
(Euroopan komissio 2023).

Vendjan hyokkdyssodan alkamisen jélkeen (28.2.22) EU on mobilisoinut kesdén 2023
mennessa seitseman nostoerdd EPF:1td, 500 milj. euroa per erd. Vuoden 2023 helmikuuhun
mennessd Ukrainan asevoimille oli kéytetty yhteensd 3,6 miljardia euroa. (EPRS 2023, 1).

Téten ldhetetty apu Ukrainaan on hyokkédyssodan ensimmaéisen vuoden aikana kuluttanut 60
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% alkuperdisesti tarkoitetusta budjetista vuosille 2021-27 (5 miljardia euroa) (EPRS 2023,

1). Hyokkayssodan alkamisen jdlkeen neuvosto on hyvéksynyt 14 padtelmé, joiden
perusteella nostoerét toteutettiin. Maaliskuun 2023 raportin julkaisuun mennessé neuvoston
Ukrainalle myontdmit ja korvamerkityt varat kohosivat yhteensd 5,6 miljardiin euroon (EPRS
2023, 2). Eurooppa-neuvoston EPF-aikajanan tietoihin perustuva kaavio kaksi havainnollistaa
titd muutosta hyvin. Lahialueisiin lukeutuvasta tuesta ylivoimaisesti suurin osa on toimitettu
Ukrainaan, mutta siihen siséltyy myos Moldovaan, Georgiaan, Pohjois-Makedoniaan, seké
Balkanin lddkinnalliselle tyoryhmalle 1dhetettyé tukea. Niille maille on koko
tarkastelujaksolla allokoitu yhteensd 155 milj. euroa. (Eurooppa-neuvosto). Vaikka
viimeisimmat viisi tukipditosta ovat kaikki suuntautuneet Afrikkaan, ovat summat kuitenkin

kokonaismadrdédn verrattuna olleet pienid (Euroopan komissio 2023).

EU perusti Ukrainan tukemisen tehostamiseksi EUMAM Ukraina -tukimission, jonka
neuvosto hyviksyi 2.2.2023 45 miljoonan euron budjetilla (EPRS 2023, 2). Kyseinen missio
vilittdd ei-tappavaa tukea, jota Ukrainan asevoimat ovat pyytineet. EUMAM:n avulla muun
muassa koulutetaan ukrainalaisia sotilaita, tavoitteena 30 000 sotilaan kouluttaminen vuoden
2023 loppuun mennesséd (EP 2023, 2). EU-maiden tarjoaman tuen lisdksi vuoden 2022
joulukuussa Norja sopi ensimmaéisend kolmantena maana vapaaehtoisesta 14,5 milj. euron
suuruisesta kontribuutiosta EPF:1le EUMAM:n tukemiseksi. Norja sopi my0s toisen
tukipaketin ldhettdmisestd EPF:n kautta Ukrainaan heindkuussa 2023. (Eurooppa-neuvosto).
Néaméi Norjan osallistumisen kautta saadut lisdtuet EPF:n kautta Ukrainaan on otettu

huomioon kaavion 2 laskuissa.
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Kaavio 3. APF:n kautta vuosien 2014—2020 valilld Afrikkaan kohdennetut varat (milj. euroa). (EU 2021, 9)

Kaavion 1 havainnollistaman tiedon perusteella on siis selvaa, ettd kvantitatiivisia muutoksia
syntyi heti vuosien 2021 ja 2022 vililla, jonka jilkeen muutosten trendi on vain vahvistunut.
Vendjan hyokkdyssodan kdynnistyminen selittdd luonnollisesti ison osan ndistd muutoksista.
Siksi onkin mielenkiintoista tarkastella my®0s sitd, onko kvantitatiivista muutosta tapahtunut jo
vuosien 2021 sekd EPF:da edeltdvien vuosien vélilld. Kaavio 2 osoittaa, ettei APF:n kautta
vilitettyjd tukia vuosien 2014-2020 vililld voida kuvata tasaisella trendilld. On kuitenkin
huomattavaa, miten paljon Afrikan suuntaan myonnetyn tuen méira tippui vuonna 2021, ollen
selvisti matalin lukema koko vertailujaksolla (vrt. kaavio 2 ja 1). Vaikka vuonna 2022 lukema
oli jilleen huomattavasti suurempi, seuraavana vuonna 2023 kokonaissumma on jadmaissa
jélleen pienemmaksi. Tama johtuu osittain siitd, ettd vuoden 2022 neuvoston hyviksyma suuri
EPF-tukipaketti Afrikkaan on tarkoitettu monivuotiseksi tueksi, jolla korvataan tulevien
vuosien aikana entisid APF-tukitoimia (EU-neuvosto 2022b). Kyseinen 600 milj. euron
yleistukipaketti on méaaritelty kestdméén kuusi vuotta vuodesta 2022 lihtien, jolloin tukea on
tarjolla n. 100 milj. euroa per vuosi. Tastd isosta yleistukitoimesta huolimatta keskiméérdiset
vuosittaiset tukisummat jadvit siis pieniksi verrattuna APF-aikaan. On myds huomattavaa,
ettd edes vuoden 2022 suuri kuusivuotinen tukipaketti ei nostanut kyseisen vuoden
maantieteellistd painotusta Afrikkaan péin, kun ldhinaapurustoon kéytettiin samana vuonna

miljardeja (ks. kaavio 1).

On toki otettava huomioon se, ettd EU ldhetti merkittavésti tukea itdisen kumppanuusalueen
piiriin ja Ukrainaan ennen EPF:n perustamistakin. EU:n globaalistrategian kolmannessa
arviointiraportissa nostetaan esille vuodesta 2014 saakka laskettua kokonaissumma, 14
miljardia, joka oli suurin EU:n yksittdinen tukipaketti yksittdiseen valtioon. Tésté tuesta peréti
77,8 % on kuitenkin lainaa sekd investointeja ja jiljelle jadvastd 32,2 prosentista vain 2,5
kaytettiin konfliktin hallintaan ja rauhan edistimiseen liittyviin toimiin. (EUH 2019, 42).
Rahallisesti timé neljan vuoden tuki vastaa 257 miljoonaa euroa, eli murto-osaa viimeisen
vuoden aikana ldhetetystd Ukraina-tuesta. Samalla on otettava huomioon, ettd myos
Afrikkaan on ldhetetty APF-vilineen ohella huomattava méiéird muuta tukea, mukaan lukien
kehitysapua, investointeja, lainoja seki erilaisten rahoitusohjelmien kautta lahetettya
kohdennettujen toimien tukemista, kuten esimerkiksi tutkimusyhteistyon lisdémistd. Samassa
ulkosuhdehallinnon vuoden 2019 raportissa muun muassa mainitaan EU:n suurin

investointiohjelma Afrikkaan, arvoltaan 44 miljardia euroa (EUH 2019, 39). Ukrainan ja



42

Afrikan kokonaissummien vertailussa tulee kuitenkin luonnollisestikin huomioida se
merkittdva ero, ettd toinen on 45,5 milj. asukkaan valtio, ja toinen noin 1,4 miljardin asukkaan
maanosa, siséltden lukuisia moninaisia ja hyvin erilaisissa tilanteissa olevia valtioita. EPF:n
alkuvaiheessa saatettiin vield instrumentin geopoliittiseen laajentumiseen liittyvistd huolista ja
kritiikistd huolimatta ajatella, ettd EPF:n budjetin ollessa moninkertainen APF:n verrattuna (2
mrd. korotus) (Ruy & Morcos 2020), jattad se kuitenkin tilaa jopa lisatd tukia Afrikan

suuntaan, vaikkei tukia olisikaan enidd maantieteellisesti korvamerkitty.

EPF:n mahdollistamat tuen muodossa ldhetetyt aseet ovat merkittdvd mahdollisuus maille,
jotka eivit perinteisesti ole pystyneet ostamaan EU-aseita markkinoiden kautta. Euroopan
ulkosuhdehallinnolla on oma avoin rekisteri kaikille jisenmaiden lisensoimille asevienneille,
siséltden siis EPF:n ohella myds esimerkiksi kansainvilisiin YK-missioihin, ja perinteiseen
asekauppaan lisensoidut ja myydyt aseteollisuuden tuotteet. EUH:in jirjestelmdin kerétysta
datasta voidaan huomata, ettd suurin osa viennistid on EU:n sisdlld, ja toiseksi eniten muihin
Euroopan maihin (erityisesti Sveitsiin ja Iso-Britanniaan) seké Yhdysvaltoihin (EUH Coarm).
Pohjois-Afrikka ja Saharan eteldpuolinen Afrikka ovat listassa vasta Lahi-Idén jilkeen, ja
mairit ovat olleet laskussa vuodesta 2015 saakka. Vientilukuja ei ole jirjestelmissd saatavilla
vuoden 2021 jélkeen, joten EPF:n perustamisen muutosta ei tissd yhteydessd ndy. Tukien
muodossa ldhetetyt aseet ovat siis merkittdvé osa ainakin EU:n kautta alueelle kulkeutuvista

aseista.

Retorisen analyysin kannalta mielenkiintoiseksi huomioksi voitaisiin todeta myds se, ettei
mink&énlaista selkedd kuvaa tai yhteissummaa EPF:n kautta eri puolille maailmaa I&hetetysta
tuesta ole saatavilla. EU, jonka viestinnéssi ja raporteissa yleensé suositaan visuaalisella ja
helposti saatavilla olevalla tavalla jérjestettyd dataa pienemmaénkin budjettiluokan
toiminnasta, ei ole tuottanut lainkaan vastaavanlaista julkista, vertailevaa dataa EPF:n ja

APF:n kohdalla. Tdmén voisi argumentoida olevan tietoinen valinta.
4.2. Kuvalitatiiviset muutokset

Kvantitatiivisten muutosten yhteydessi on hyvé tarkastella myds muutoksia unionin
retoriikassa. Vield vuoden 2014 dokumenteissa painotetaan vahvasti Afrikkaan suuntaavan
EU-tuen tirkeyttd rauhanrakentamisen sektorilla. Vuoden 2014 APF:n vuosiraportissa
todetaan, ettd vélineestd on muodostunut yksi avaininstrumenteista Afrikan ja EU:n vélisen

rauhan ja turvallisuuden yhteistyon implementoinnissa. Raportissa jopa ilmaistaan, etti
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APF:114 on mullistava, “game-changer”, rooli EU-Afrikka-yhteistydssd. (Euroopan komissio
2015, 5). Lisdksi painotetaan EU:n sitoutumista Afrikan tukemisen vahvistamiseksi
tulevaisuudessa télla alalla (Euroopan komissio 2015, 7). Kuitenkin jo tdsséd vaiheessa
huomioidaan, ettd PSO:iden rahoittaminen APF:n kautta mobilisoi jatkuvasti enemmén
kehitysvaroja ja tdstd syystd EU on kdynnistimassé keskusteluja sen taloudellisen
kestdvyyden varmistamisesta. Liséksi raportti kannustaa rahoituspohjan laajentamiseen

aihealueella, mm. kansainvilisiltd kumppaneilta. (Euroopan komissio 2015, 6).

Verrokkina edelliseen voidaan tarkastella APF:n viimeisestd, vuonna 2021 julkaistua
vuosiraporttia, joka on julkaistu samana vuonna EPF:n perustamisen kanssa. Raportissa
ilmaistiin, ettd EU-AU yhteistyo rauhan ja turvallisuuden osalta tulee jatkossakin olemaan
avainasemassa, ja samalla EU vahvisti sitoumuksensa AU:n kapasiteetin rakentamisessa téssa
aspektissa tulevaisuudessakin. My06s tdmén raportin mukaan APF on kehittynyt tarkeimmaksi
tyokaluksi EU-AU-vilisessd rauhan ja turvallisuuden yhteistydssd (tdmé maininta on ollut
raporteissa mukana vuodesta 2014 saakka). (Euroopan komissio 2021a, 6). Erona
aikaisempaan kieleen voidaan kuitenkin nostaa viimeisestd vuosiraportista huomio siitd, ettd
EU ei voi yksin hoitaa aseellisiin konflikteihin liittyvid tarpeita (Euroopan komissio 2021a,

6).

Unionin korkean edustajan sekd Euroopan komission vuoden 2020 yhteislausunnossa
huomautetaan, ettd pitkdaikaisen rauhanrakennuksen turvaaminen Afrikassa on yhtd lailla
EU:n kuin Afrikankin intresseissd. Yhteislausunnossa myos todetaan, ettd EU on halukas
’nostamaan selvésti tukeaan Afrikalle” yhteistydssa kansainvilisen yhteison kanssa.
(Euroopan komissio 2020a, 10). Huomioitavaa on erityisesti se, ettd jo tdssd lausunnossa
nostetaan esiin ehdotetun EPF:n roolin merkitys Afrikan puolustus- ja turvallisuuskapasiteetin
tukemisessa. (Euroopan komissio 2020a, 11). Kaiken kaikkiaan lausunnossa
perddnkuulutetaan vahvempaa, monipuolisempaa ja mukautetumpaa tukea Afrikan
rauhankehitykselle, sekd ilmaistaan EU:n vahva sitoutuminen “kaksosmaanosansa”
tukemiselle. Borrell on kutsunut myds muissa turvallisuuspoliittisissa yhteyksissd Afrikkaa
sisarmaanosaksi (ks. mm. Borrell 2020 a). Lausumassa tiivistetddnkin tavoitteet rauhan
rakentamisen osalta niin, ettd "EU mukauttaa ja syventdi tukeaan Afrikan rauhantyolle

strukturoidumman ja strategisemman kooperaation kautta...” (Euroopan komissio 2020a, 18).
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EPF on siis edeltidnyttd APF:44 huomattavasti laajempi instrumentti, silld se sallii toimet
ilman maantieteellisi rajoituksia. Kysymys kuuluukin, mihin EU pyrki tdlld YUTP:nsa
turvallisuuspoliittisella laajennuksella vaikuttamaan? Neuvoston 2016 hyviaksyma EU:n
globaalistrategia méadritteli ulkoisille toimille viisi prioriteettia, jotka ovat: 1. turvallisuuden ja
puolustuksen vahvistamien, 2. itdisen ja eteldisen naapurustomme valtioiden ja yhteiskuntien
selviytymiskykyyn investoiminen, 3. konflikteja ja kriisejd koskevan yhdennetyn
lahestymistavan muodostaminen, 4. yhteistyohon perustuvien alueellisten jarjestelmien
edistdminen ja tukeminen, sekd 5. kansainvéliseen oikeuteen, YK:n peruskirjan periaatteet ja
Helsingin paétdsasiakirja ml., perustuvan globaalin hallinnan vahvistaminen. (EUH 2016, 4).
Globaalistrategia painottaa siis itdisté ja eteldistd naapurustoa, toisin sanoen oman ldhipiirinsa
turvallisuustilanteen takaamista. EU:n naapuruuspolitiikka kattaa toki joitain Pohjois-Afrikan
maita, mutta muu Afrikka jaa tdssd kohden mainitsematta. Toisaalta kohta 4 kattanee myos
AU:n tukemisen, ja sitd kautta mahdollisesti AU:n omien rauhanedistdmistoimien. Painotus
on kuitenkin selvésti asetettu 1dhialueille. Voitaisiin siis argumentoida, ettd siirtyminen
APF:std uuteen instrumenttiin siirtdisi painoa etenkin itdiseen naapuruusalueeseen. Toisaalta
on mielenkiintoista, ettd EU-neuvoston rauhanvilitysti kasittelevassd konseptipaperissa
vuodelta 2009 mainitaan, ettd EU on globaali toimija, jonka poliittiset ja turvallisuusintressit
menevit sen naapurustoalueita pidemmalle (EU-neuvosto 2009, 9). Voidaan siis kysyé, onko
EPF:n myoté siis kuitenkin ennemminkin keskitytty toimimaan omalla naapuruusalueella,
vaikka instrumenttia kiiteltiin sen maantieteellisten vapauksien luomasta geopoliittisesta

joustosta?

Jo YUTP:t4 ohjaavan globaalistrategian alkupuheessa Mogherini kuitenkin huomauttaa, ettia
strategia painottaa rauhan rakentamista ja resilienttejd yhteiskuntia Euroopassa ja ympdrilld
(EUH 2016, 4), viitaten sikéli huomattavan rajattuun alueeseen, joka voitaisiin ymmartaa
koskemaan ldhinaapurustoa, kuten Itdistd ja Eteldistd naapurustoa. Edelld esitellyn
kvantitatiivisen analyysin perusteella EPF:n varojen kdyttd onkin pysynyt pitkalti juuri néilla
alueilla, mikdli muun muassa Sahelin alue luetaan tdhédn kategoriaan mukaan. Tukea ei ole
kiytetty instrumentin maailmanlaajuisesta mahdollisuudesta huolimatta vield ollenkaan
muualla Afrikan ja Itdisen naapuruston ulkopuolella. Sikili timé globaalistrategian fokus
ndyttdd olevan toteutunut EPF:n tapauksessa. Vuoden 2016 globaalistrategiassa korkea
edustaja Mogherini huomauttaa myds, ettd unioni on oppinut laksynsi: naapureiden ja

kumppaneiden heikkoudet ovat omia heikkouksiaan. Hin my6s muistuttaa, ettei
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kansainvilinen politiikka ole nollasummapelid. (EUH 2016, 4). Keskinéisriippuvuudet

turvallisuuden alalla tulevatkin strategiassa moneen otteeseen esiin ja niihin viitataan suoraan.

Huomattavaa on myo0s se, ettd Euroopan naapuruuspolitiikan Itdkumppanuuksien agenda
2025-listan kymmenesti tavoitteesta yksikdin ei kosketa suoranaisesti konfliktien
ehkaisemistd tai rauhanrakentamista, eikd niitd mainita suorasanaisesti listassa lainkaan
(Euroopan komissio), kun taas eteldisen kumppanuuden ohjelmassa konfliktit ja turvallisuus
on nostettu esiin ensimmaisessi temaattisessa kappaleessa, ja kolmas avaintavoite omistettiin

kokonaan rauhalle ja turvallisuudelle (Komissio & korkea edustaja 2021, 1-3).
4.2 1. Itdinen naapurusto

Kuten aiemmin on todettu, on selvii, ettd Vendjian hyokkédyssota Ukrainaan muutti
entisestdén unionin painopisteitd. On kuitenkin huomattavaa, etti jo aiemmin tapahtunut
muutos mahdollisti nopean toiminnan, silld jo tehdyt toimet, kuten EPF:n perustaminen,
toimivat tirkednd edellytyksend tuen tarjoamisessa. Helmikuun 2023 Borrellin, Stoltenbergin
sekd Ukrainan ulkoministerin Kuleban yhteistilaisuudessa Borrell painotti, ettd Ukraina
tarvitsee “’kaiken tuen, jota sille voidaan antaa”, alkaen aseista ja ammuksista, joiden tukea
puheessa luvattiin lisdtd ja Borrellin mukaan juuri tété tarkoitusta varten on olemassa
Euroopan rauhanrahasto. Borrell painotti kuitenkin, ettei timi ole tarpeeksi, vaan tukea tulee

lisété entisestddn. (EUH 2023b).

Borrellin pitdmissd Ukrainaa koskevissa puheissa korostuu vahvasti kiireellisyys (ks. esim.
EUH 2023b). Toinen toistuva teema Ukrainaa koskevissa EU:n ulostuloissa on se, ettei
tyydytd vain sithen, mitd unioni ja sen jisenmaat pystyvat tdlld hetkelld toimittamaan, vaan
sen liséksi tdytyy ryhtyd erindisiin toimiin tuen laajentamisen mahdollistamiseksi. Borrellin
helmikuun 2023 puheessa painotetaan EU:n aseteollisuuden tehostamista Ukrainan tukemisen
jatkuvuuden mahdollistamiseksi (EUH 2023b). Samassa puheessa Borrell totesi Ukrainasta:
“tanddn toimitamme ammuksia, huomenna muita aseita tiyttddksemme kaikki tarpeenne”

(EUH 2023b).

Myoskédn sodan merkitys Euroopalle ei jdé epéselviksi, vaikka sithen ei aivan yhté suorasti
viitatakaan. Ukrainaa koskevia puheita tarkastellessa on selvéd, ettd niissd puhutaan
vertailuryhmiin verrattaessa huomattavasti laajemmista vaikutuksista koko maailman

turvallisuudelle alueellisten turvallisuusuhkien sijaan. Borrell muun muassa totesi helmikuun
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2023 puheessaan, ettd Vendjd on hajottanut kylméin sodan aikana rakennetun
turvallisuusjérjestelmin (EUH 2023b). Vuoden 2022 vuosittaisessa YUTP-kirjassaan hin
huomauttaa vastauksena kritiikkiin, ettd Venéjin toimet aiheuttavat laajaa kansainvalista
vahinkoa, kuten nédlédnhétié, mutta eritoten kyse on koko maailman ongelmasta siitd syysti,
ettd Vendjéin toiminta kyseenalaistaa yhteisen arvopohjan sekd normalisoi ”might makes
right” -tyylin mukaista valtioiden kédyttdytymistd (Borrell 2023a, 272). EU:n ulkopolitiikan
retorisena trendind on siis ollut se, ettd Vendjan hyokkdyssota esitetddn muita konflikteja
vakavampana, koko maailman jérjestelmai uhkaavana kriisini ja siltd pohjalta EU:n YUTP-
painotuksen muutosta puolustetaan. Vuoden 2022 raportissa on jopa oma alaotsikkonsa
aiheesta, nimeltddn ”Ei vain Eurooppalainen ongelma’ (Borrell 2023a, 274). Borrell kieltdd
tissd yhteydesséd samalla sen, ettd painotuksen muutos juontaisi juurensa ainakaan pelkdstddn
Ukrainan geopoliittiseen ldheisyyteen ja siten yksinkertaisesti EU:n oman turvallisuuden

takaamiseen. (Borrell 2023a, 274).

Mutta se, miki ndistd Borrellin selittdvisté ja ehkd jopa puolustelevista kommenteista tekee
merkittdvid, on se, ettd vastatessaan huoliin ja kritiikkiin Borrell ja EU samalla tunnustavat
muutoksen tapahtuneen. Vaikka Borrell ei suoraa mainitse muutosta ja muun muassa toteaa,
ettd unioni on kylld aina puolustanut sdintopohjaista kansainvélistd jarjestelmaa sekd toiminut
konfliktienehkdisyn parissa, on kuitenkin selvad, ettd ndin laaja Ukrainan tilanteen laajan
merkityksen selittdminen itsessdin antaa ymmartdd muutoksen yleisen tiedostamisen.
Laajempana retorisena muutoksena voidaan myds huomata se, ettd muu maailma mainitaan
usein sivulauseessa, toissijaisena. EU:n muuttuneet prioriteetit osoitetaan télld tavoin selvésti,
mainitsematta kuitenkaan niitd suoraan. Muun muassa parlamentti huomauttaa, ettd se tukee
vahvasti ja johdonmukaisesti EPF:n kautta ”Ukrainaan, sekd muualle” 1ahetettya tukea, seka
budjettikaton nostamista. (EP 2023, 1). Tdma viittaus havainnollistaa hyvin EU:n CBBP-
polititkan nykytilaa.

Euroopan Unionin neuvoston maaliskuussa 2023 yksimieliselld paatokselld hyvaksytty
maksukaton nosto 7,9 miljardiin euroon perusteltiin kansainvélisen turvallisuustilanteen
muutoksella, joustovaran lisddmiselld sekd rahaston taloudellisen kestdvyyden turvaamisella
(EU-neuvosto 2023a, 2—4). Euroopan parlamentin EPF:n nykytilanne -raportissa perusteltiin
budjettikaton nostoa ensisijaisesti Ukrainan tukemisen jatkamisen mahdollistamisen kautta,
sekd sen ohessa muualla maailmassa (Afrikan maininta vasta oman naapurusympériston ja

Liansi-Balkanin jilkeen) sotilaallisen osallistumisen pitdminen samalla tasolla tai jopa sen
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nostaminen (EP 2023, 1). EP:n raportin mukaan 2 mrd. euron nosto vuodelle 2023, sekd
mahd. 3,5 mrd. euron nosto 2027 saakka (yli tuplasti alkuperdisen budjetin) tehtiin
yksinkertaisesti siitd syystd, ettd hyokkdyssodan ensimmaisen vuoden aikana 60 %
alkuperdisestd 5 miljardin euron budjetista kului Ukrainaan (EP 2023, 1). Liséksi neuvosto
paatti maaliskuussa 2023 korvamerkitd 1 miljardia korvaamaan jisenmaiden Ukrainaan
lahettimien ammusten kuluja (EP 2023, 1). Komission, EUH:in ja neuvoston ohella myos
Euroopan parlamentti on siis ollut vahvasti Ukrainan tukemisen kannalla. EP muun muassa
vaati korkealta edustajalta lokakuun 2022 péédtelmissdén laajempaa aseiden vientien

koordinoimista Ukrainaan (EPRS 2023 b, 2).
4.2.2. Afrikka

Viitaten yll& osoitettuun kvantitatiiviseen muutokseen sekd Afrikan suuntaan osoitetun tuen
yleiseen ja suhteelliseen laskuun, on mielenkiintoista tarkastella myds tuen méériin liittyvaa
retoriikkaa. EPF:n kaavailuvaiheessa komissio ja EUH korostivat useissa Afrikka- ja YTPP-
yhteistyohon liittyvissd puheissaan EU:n sotilaallisen tuen vahvistamisen tarvetta
tulevaisuudessa, sisdltden jopa vakuutuksia tasté (ks. Borrell 2020 a, Euroopan komissio 2015
ym.). Kuten luvussa kaksi todettiin, EPF:n luonnosteluvaiheessa ensimmaiseksi
implementointi alueeksi kaavailtiin juuri Afrikkaa ja etenkin Sahelin aluetta (Maletta & Héau
2022, 10) (Isbister & Slijper 2021), joten muutos alkuperdisestd suunnitelmasta on ollut

huomattava.

Ulkopolitiikan kvantitatiivisen muutoksen liséiksi on havaittavissa my0s kvalitatiivista
muutosta. Euroopan parlamentin tutkimuskeskuksen raportti ilmaisi asian hyvin: EPF:44 ei
luotu vastaamaan sotaan Euroopan mantereella, vaan sen alkuperdinen tarkoitus oli
mahdollistaa YUTP-politiikan sotilaallista ja puolustuksellista aspektia sekd vahvistaa EU:n
asemaa globaalina turvallisuustoimijana (EPRS 2023 b, 1). My6s Borrell vuonna 2020,
puolustaessaan EPF:n perustamista Addis Abebassa, totesi sen tehostavan EU:n roolia
turvallisuustoimittajana sekd mahdollisuutta tdyttdd olemassa olevia aukkoja (Herszenhorhn

ym. 2020).

Juuri ennen Vendjin hyokkiyssodan alkua Brysselissd pidettiin helmikuussa 2022 EU:n ja
AU:n jérjestyksessddn kuudes yhteinen huippukokous. Borrellin huippukokouksen yhteydessa
antama puheenvuoro korosti erityisesti maanosien keskindisriippuvuutta. Unionin korkea

edustaja totesi suoraan, ettei EU tue maanosaa vain anteliaisuuttaan, vaan koska Afrikan
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ongelmat ovat Euroopan ongelmia. Borrell perdénkuulutti konkretiaa sekd
turvallisuusaspektin sisdllyttimistd enenevissd madrin kaikkiin EU-AU-suhteisiin. (EUH

2021).

Ennen Venijian hyokkiyssodan alkua Borrellin puheissa on my0ds havaittavissa vahvaa
Afrikan kumppaneiden tuen nostamisen perdédnkuuluttamista (ks. Herszenhorhn 2020, Borrell
2020 a, ym). Afrikkaa koskevia puheita tarkastellessa voitaisiin kuitenkin argumentoida, ettad
turvallisuuskysymys on edelleen merkittdvin kysymys EU-AU -suhteissa. Borrell huomauttaa
vuoden 2022 vuosiraportissaan, ettd realismin nimissd Euroopan on osoitettava
kontribuutionsa rauhan ja turvallisuuden alalla, ennen kuin puhutaan kauppasuhteista tai
taloudellisesta kasvusta (Borrell 2023, 293). Vuoden 2018 yhteisymmaérryspoytékirjassa
todetaan, ettd EU:n ja AU:n intressit ovat ldheisesti kietoutuneita toisiinsa ja kooperaation
lisdédminen rauhan ja turvallisuuden alla on siksi tarpeen. Poytdkirjassa todetaan myds, ettd
osallistujat aikovat tyoskennelld taatakseen kestdvin rahoituksen Afrikan rauhan ja

turvallisuuden alan toimille. (EU-neuvosto 2018, 2, 6).

Venijin hyokkiyssodan aloittamisen jélkeinen geopoliittisten jdnnitteiden muutos nikyy
myos ndissd dokumenteissa ja puheissa. Borrellin vuoden 2022 raportin yleisessd Afrikka-
osuudessa keskitytddn paljolti siithen, ettd EU:n tulee olla Afrikan “partner-of-choice”, eli sen
tulisi valita EU muiden kilpailijoiden, kuten Vendjdn tai Kiinan sijaan (Borrell 2023a, 293-5).
Edellisen vuoden vastaavassa dokumentissa keskityttiin sen sijaan kulttuuriyhteistyhon,
kuten Erasmus-ohjelman laajentamiseen (Borrell 2022, 347-551), joten painotuksen ero on
huomattava. Borrell vastaa suoraan maantieteelliseen muutokseen liittyvdén kritiikkiin ja
syytoksiin osittain vuoden 2022 vuosikatsauksessaan. Korkea edustaja huomauttaa, ettd
Euroopan tekopyhyyteen ja itsekeskeisyyteen vetoaminen on juuri sitd, mitd Venéjd haluaa
ajaa (Borrell 2023a, 272). Tamé huomio nostetaan kuitenkin esille dokumentin loppupuolella,
sen jdlkeen, kun iso osa dokumentista on kdytetty juuri Ukrainan ja Vendjan hyokkayssodan

kasittelyyn.

Toisaalta jo vuoden 2016 ulkosuhdehallinnon globaalistrategiassa todetaan, ettd EU ottaa
vastuuta erityisesti Euroopassa ja sitd ympéroivilld alueilla, vaikkakin toimii targetoidusti
muuallakin maailmassa. Siind painotetaan selvisti, miten turvallisuusstrategian
implementointi alkaa kotoa. (EUH 2016, 18). Strategiassa my0s todetaan, ettd EU keskittyy

sen ympdroiviin alueisiin idédssé ja etelédssi, ja tarkastelee osallistumistaan muualla
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tapauskohtaisesti (EUH 2016, 28). Toisaalta globaalistrategia huomauttaa myos, ettd
Euroopan turvallisuus on riippuvainen rauhasta sen rajojen ulkopuolella (EUH 2016, 7, 17,
23). Strategiassa my0s todetaan, ettd unioni jatkaa Afrikan tukemista rauhan ja turvallisuuden
saralla, silld investoinnit Afrikan rauhaan ovat investointeja omaan turvallisuuteen ja
hyvinvointiin (EUH 2016, 36). Toisaalta todetaan myds Aasian rauhan ja vakauden olevan

Euroopan hyvinvoinnin edellytys (EUH 2016, 37).

Globaalistrategiasta kuitenkin 16ytyy yksi erityisen kiinnostava toteamus tdmin ensimmaéisen
tutkimuskysymyksen kannalta. Konfliktienhallintaa kisittelevin kappaleen yhteydessa
todetaan, ettd unioni tukee monitasoista osallistumista kaikissa konfliktin eri vaiheissa seka
vilttdd ennenaikaista irrottautumista silloin, kun uusi kriisi puhkeaa jossain muualla (EUH
2016, 29). Edella esitellyn tukien mairéllisen muutoksen voisi katsoa puhuvan titi lupausta

vastaan.

EPF:n luomisen yhteydessi ilmenneiden Afrikkaan liittyvien poliittisten linjamuutosten
yhteydessid on lisdksi hyvd huomata eris tirked ero uuden rahaston ja Afrikan rauhanrahaston
vililld. APF perustui vahvasti APSA:n toimeenpanemiseen ja Afrikan unionin omistajuuteen
rauhanprosessien suhteen (Euroopan komissio 2015, 7). Euroopan rauhanrahaston yhteydessi
el ole mééritelty omistajuuteen liittyvid ennakkoehtoja tai rajoitteita, vaan EPF:n kautta EU
voi rahoittaa myds operaatioita, jotka eivit ole kytkoksissd Afrikan unioniin. Ottaen liséksi
huomioon yll4 mainitut AU-johtoisten operaatioiden loppuun vieminen ldhivuosien aikana,
tarkoittaen edelleen AU:n omistajuuden méérin pienentymistd EPF:n sisdlla
kokonaisuudessaan. Afrikan unioni on tuonut ilmi omat epéilyksensé titi aukkoa kohtaan
EPF:n suhteen, ja vield vuoden 2018 AU-EU-yhteisymmaérryspoytikirjassa todetaan, ettd EU
aikoo APF:std pois siirtyessddn yha jatkaa vakiintuneiden yhteistydperiaatteiden soveltamista
mahdollisen seuraajan (EPF) kanssa, tarkoittaen my0s konsultaatioita ja poliittista
hyviksyntdd, kun kyseessd on Afrikan alueellisten organisaatioiden johtama operaatio (EU-
neuvosto 2018, 6). On kuitenkin huomioitava, ettei tima poytikirja ole luonteeltaan sitova.
Mielenkiintoista on myos se, ettd poytikirjassa vaaditaan AU:ta takaamaan EU:n
osallistaminen nithin pdatoksiin, jotka koskevat EU-varojen kédyttéd. (EU-neuvosto 2018, 6—

7).
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4.3. Yhteenveto ja tulosten sovittaminen analyysirunkoon

Seuraavassa analyysikappaleessa tarkastellaan tarkemmin Hermannin ulkopolitiikan
muutoksen eri luokkien ehtojen tiyttymistd pehmeén vallankédyton ja kovan vallankdyton
muotojen muutoksen ndkdkulmasta, joten tdssé yhteydessa ei vield nostettu esiin siithen
liittyvid argumentteja. Maantieteellisen muutoksen ndkokulmasta Hermannin ulkopolitiikan
muutoksen teorian laajuutta késittelevd ensimmadinen luokka, korjaavat muutokset ylittyvét
kuitenkin selvésti, silld ylla esitellyt muutokset eivét koske ainoastaan samojen toimien
intensiteetin muuttamista, vaan kyseessd on toimien painotuksen siirto seké niiden koko
luonteen muuttuminen, kun tappava materiaali mahdollistettiin ensimmaéisté kertaa. Kuten
analyysista voitiin huomata, maantieteellisen painotuksen kannalta kvantitatiivista muutosta
on tapahtunut selvésti. Retorisen analyysin esiin nostama huomio siitd, miten vield EPF:n
perustamisvuonna APF:n merkitystd sekd tuen jatkumista painotettiin vahvasti on kuitenkin

tdssd yhteydessd mielenkiintoinen.

Téssé kappaleessa siirrytéén siis tarkastelemaan tarkemmin seuraavien muutosluokkien
toteutumista. Toinen kategoria, ohjelmalliset muutokset viittaavat puolestaan itse toimien
muuttamiseen. Kuten aiemmin mainittiin, tappavan materiaalin ldhettdimisen
mahdollistaminen itsessddn on jo ohjelmallisen muutoksen tasoinen toimi. Maantieteellisen
jakauman kannalta muutos on kuitenkin merkittava siksi, ettd EPF:44 edeltdneen instrumentin
kayttd oli ennen maantieteellisesti huomattavasti rajatumpaa. Toisin sanoen se mitéd tehdidin
(millaista tukea tarjotaan) ja miten tehdédn (mihin tukea on ohjattu) on muuttunut. Sikéli
my0s Hermannin luokittelun ohjelmalliset muutokset vaikuttavat tiyttyvan edellisen

analyysin perusteella.

Hermannin ulkopolititkan muutosten kolmas kategoria puolestaan vaatii koko taustalla olevan
ongelman ja/tai tavoitteen muutosta. Ongelman tai tavoitteen muutoksen voitaisiin
argumentoida tapahtuneen maantieteellisen painotuksen muutoksen yhteydessa. Aikaisempien
ulkopolititkan muutoksen laajuuden kategorioiden kriteerit ndyttivét tdyttyvan selkeédsti. Tdma
selvé kvantitatiivinen muutos ja tapahtunut painotuksen siirto viittaa siihen, ettd taustalla
olevat tavoitteet tai ongelmat, joihin halutaan vastata, ovat myds siirtyneet, tai vihintdénkin
niiden priorisointi. Kuten analyysissa huomattiin, jo globaalistrategiassa vuonna 2016 alettiin
siirtdiméadn painotusta itdnaapurustoon, vaikka varsinainen kvantitatiivinen muutos tapahtui

vasta EPF:n perustamisen yhteydessd. Vaikka kieltd liittyen Afrikan ja EU:n turvallisuuden
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keskindisriippuvuuteen on vield havaittavissa myohemminkin, vaikuttaa kuitenkin siltd, ettd
politiikkkaongelmien prioriteetti on siirtynyt ainakin vuodesta 2016 ldhtien ja viimeistdén 2021
lahemmaéksi Euroopan ldhinaapurustoa ja etenkin itdnaapurustoa. Sikili voitaisiin myos

argumentoida, ettd ongelman tai tavoitteen suhteen on tapahtunut maantieteellistd muutosta.

Kaikkein radikaalein muutoksen taso, koko kansainvilisen orientaation muutos puolestaan
vaatii useiden politiikkojen muuttamista samanaikaisesti. Jopa timin kaikkein
adrimmaisimmén muutoksen toteutumista voidaan harkita siitd syystd, ettd EPF:n
perustamisen yhteydessé tapahtunut maantieteellisen painotuksen muutos ei kosketa
ainoastaan tiettyjd valtioita tai alueita, vaan instrumentin mahdollistama globaali ote laajentaa
kayttomahdollisuuksia rajattomasti. Toisaalta, kun kyseessad on koko ulkopolitiikan
orientaation muutos, se vaatii useita erilaisia samanaikaisia toimia, jotka heijastavat taustalla
olevaa laajaa muutosta kansainvélisen polititkan ymmaérryksessé ja siihen liittyvissd
tavoitteissa sekd toimijan itsensd roolissa kyseisessd jarjestelméssd. Pelkédn maantieteellisen
muutoksen tarkastelu ei siis riitd tdyttdmaan yksin Hermannin viimeisen kategorian mukaista
muutosta. Taulukko 3 havainnollistaa edelld kuvattuja Hermannin ulkopoliittisen muutoksen

luokkien tiyttymistd maantieteellisen muutoksen tapauksessa, sekd arviota niiden

tdyttymisajankohdasta.
Korjaavat Ohjelmalliset Ongelman/tavoitteen Kansainvalisen
muutokset muutokset muutokset orientaation
muutokset

2016— | Tayttyy Tayttyy Mahdollisesti tayttyy -

2021

2021 Tayttyy Tayttyy Tayttyy Mahdollisesti tayttyy

jalkeen

Taulukko 3. Luvun 4 analyysin tulosten hahmottelu Hermannin ulkopoliittisen muutoksen laajuuden
kategorioiden pohjalta.

Seuraavassa luvussa tarkastellaan samojen Hermannin ulkopoliittisen muutoksen luokkien
toteutumista vallankdyton muotojen muutoksen nikokulmasta ja kansainvilisen orientaation
muutoksen mahdollisuutta késitelldén sen yhteydessd tarkemmin. Luvussa kuusi puolestaan
tarkastellaan seki tissd tehdyn maantieteellisen muutoksen analyysin, ettd pehmeédn

vallankdyton roolissa tapahtuneen muutoksen vaiheita Hermannin kategorisoinnin pohjalta.
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5. PERIAATTEELLINEN LINJAMUUTOS: PORKKANA VAIHTUI
KEPPIIN?

Edellisen luvun analyysi osoitti EPF:n perustamisen yhteydessa tapahtuneen geopoliittisen
painotuksen muutosta, joka Hermannin asteikolla ylettyi vihintdénkin ongelman ja/tai
tavoitteen muutoksen tasolle. Maantieteellisen painotuksen muutos ei ole kuitenkaan ainoa
aspekti, joka EU:n ulko- ja turvallisuuspoliittisessa linjassa on EPF:n my6td muuttunut. Yksi
merkittidva tekija on ulkopolitiikan keinot, eli toiminnan tydkalut, sekd perustelut niiden
takana. Kuten johdannossa seké taustoittavassa luvussa 2 tuotiin esille, EU on perinteisesti
ndhty kansainvélisten suhteiden kentélld yhtend merkittdvimpénd, seké padasiallisesti
ainoastaan pehmeén vallankdyton ajajana. Juuri siitd syystd EPF:n perustamisen voi
argumentoida olevan merkittdva muutos unionin ulkopoliittiseen linjaan. Tassa

analyysiluvussa tarkastellaan unionin retoriikan muutoksia pehmeén vallankéyttdjan rooliinsa.

Ensimmaisend tarkastellaan EU:n pehmein vallan kdyton rooliin liittyvén ulkopoliittisen
muutoksen laajuutta Hermannin luoman teoreettisen asteikon avulla. Analyysi ldhtee
liikkeelle vuodesta 2009, jolloin kyseinen vuosi toimii muutoksen alkupisteend ja verrokkina
myohemmialle politiikalle. Vuotta 2009 aiempaa polititkkaa on hankala tutkia tdméan
tutkimuksen puitteissa, silld EU:n ulkosuhdehallinto perustettiin samana vuonna Lissabonin
sopimuksella, luoden ensimmadisti kertaa vankan pohjan yhteiselle ulko- ja
turvallisuuspolitiikalle. Timénkin analyysin yhteydessd on hyvd muistaa, ettd EUH on
edelleen verrattain uusi toimija kansainvélisessd politiikassa. Tama analyysiluku on jaoteltu

mukailemaan Hermannin késitteiden avulla luotua analyysirunkoa.
5.1. Korjaavat muutokset — 2009 alkaen

Hermannin ulkopolititkan muutoksen laajuuden ensimmaéinen luokka on korjaavat muutokset.
T4llda muutosten minimitasolla polititkan taustalla olevat syyt ja keinovalikoima ei muutu, eli

se mitd, miksi ja miten tehdddn. Ainoa muuttuva tekiji on siis toimien laajuus tai intensiteetti.
Muutokset tilld tasolla ovatkin Hermannin mukaan yleensé ldhinné kvantitatiivisia. (Hermann

1990, 5-6).

EU:n yhteisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa tapahtunut muutos EPF:n perustaminen
yhteydessa ylittda timin laajuuden luokan, silld perustamisen yhteydessd luodaan sellainen

politiikkatoimi, jonka alalla EU:lla ei ole ollut minkéénlaista toimintaa aiemmin. Toiminnan
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laajuus kasvaa samalla merkittavésti heti perustamisesta saakka, silld uusi budjetin

ulkopuolinen instrumentti lisdd rahoitusta ja politiikkatoimien kokonaismaéraa (ks. luku 4).

Tédmidn ensimmaéisen luokan yhteydessa voi siis olla mielekkddmpéé pohtia sitd, milloin
muutos tapahtui. Hermannin mééritelmén mukaisen toiminnan laajuuden voitaisiin
argumentoida kasvaneen jo EUH:in perustamisen yhteydessa heti joulukuussa 2009,
analyysin tarkastelujakson alusta ldhtien, silld unionin YUTP- ja YTPP-politiikan
toimintamahdollisuudet kasvoivat ulkosuhdehallinnon perustamisen yhteydessd merkittavésti.
Toiminta on kasvanut niin maantieteellisen kattavuuden kuin myos keinovalikoiman ja
vaikuttavuuden kannalta. Tamaé johtui jo pelkdstddn siitdkin syystd, ettd EU:lla on vuoden
2009 jalkeen ollut vahvempi yhteinen déni, jolla on suurempi painoarvo kuin yksittéisilla
jasenmailla, sekd korkean edustajan liséksi vuosien saatossa kasvanut verkosto diplomaatteja
ja EU-edustustoja ympiri maailmaa toteuttamassa YUTP:td kdytdnnon tasolla.
Ulkosuhdehallinnolla oli myos térked rooli EPF:n ajajana sekd perustamisen jdlkeen sen

toteuttajana.

Mikali kuitenkin tarkastellaan ulkopolitiikan muutosta Lissabonin sopimuksen jélkeisessa
kontekstissa, voidaan 16ytdd sen muutoksen aikajana, joka mahdollisti lopulta
kunnianhimoisen paitoksen EPF:n perustamisesta ja tappavan tuen mahdollistamisesta.
Tédmin suuren Lissabonin jélkeisen muutoksen yhteydessé, vuosikymmenen alkuvaiheilla
2009-2014, unionin YUTP:t4 késittelevien avaindokumenttien retoriikka oli vield vahvasti
sovittelevaa, ennaltachkéisevii seki etenkin pehmedn vallankdyton muotojen mukaista
toimintaa painottavaa. Samaan aikaan alkoi kuitenkin olla jo havaittavissa hienoista

retoriikkaa EPF:n kaltaisten instrumenttien perustamisen suuntaan.

Vuonna 2009 EU-neuvosto hyvéksyi yhdessi komission kanssa konseptin EU:n sovittelu- ja
dialogikapasiteetin vahvistamiseksi ja tarjosi samalla poliittiset kehykset unionin toimille
ndilld osa-alueilla. Samaan aikaan alettiin jo ndhda tarvetta aihealueen toiminnan
virtaviivaistamiselle ja tehostamiselle (syitd, joilla EPF:nkin perustamista ajettiin), silld
dokumentin tarkoituksena oli luoda ad hoc- tyyppisen toiminnan sijaan systemaattisempi
lahestymistapa yhteiselle toiminnalle. Dokumentissa painotetaan, ettd sovittelu (mediation,
sanan laajassa merkityksessd siséltden erilaisia konfliktinratkaisuun ja -ehkéisyyn liittyvid
toimia) on tehokas ja taloudellinen tapa ratkaista, ehkéistd ja muokata konflikteja. Aikainen

panostus vélitystyohon sddstdd EU:n resursseja, mikili ehkdistddn tarvetta huomattavasti
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kalliimmille konfliktinhallintatoimille. (EU-neuvosto 2009, 3—6). Painotus oli siis
ennakoivissa, pechmeéén vaikuttamiseen liittyvissa toimissa. My0s Eurooppa-neuvoston
puheenjohtaja, Herman Van Rompuy totesi puheessaan 2011, ettd vaikka EU:n kovan
vallankdyton keinot ovat rajattuja, sen pehmeéa valtaa ei tulisi aliarvioida. Van Rompuy
kuitenkin totesi, ettei pehmeén vallankdyttoa tule erehtyé katsomaan helpoksi tai
automaattiseksi, vaan se vaatii johdonmukaista ja kokonaisvaltaista toimintasuunnitelmaa.

(Van Rompuy 2011).

Entinen unionin korkea edustaja Catherine Ashton argumentoi 2014, ettd EU:lla on
ainutlaatuinen ulkopoliittinen ldhestymistapa konfliktien ja rauhan alalla, yhdistden
taloudelliset, diplomaattiset, kehitykseen liittyvit, sekd sotilaalliset toimet. Vastaavaa
toimintatapaa ei Ashtonin mukaan neljad vuotta aiemmin ollut olemassakaan. (Ashton 2014).
Lisdksi vuoden 2009 konseptipaperissa huomioidaan myos, ettd vilitystyotd tukee jatkossakin
unionin siviili- ja sotilaallinen toiminta, silloin kun se on tarpeen. Neuvosto toteaa vélityksen
ajamisen, tukemisen ja vipuvoimansa kdyttdmisen ohella vélityksen rahoittamisen kaikilla
virallisilla ja ei-virallisilla tasoilla olevan yhta tirkeé rooli. APF:n ollessa yksi tirkein EU:n
vilitystyon rahoittajista, dokumentissa mainitaan, ettdi APF mahdollistaa nopeat ja joustavat
rahoitukset konfliktien varhaisiin vaiheisiin. (EU-neuvosto 2009, 10). Taémai on sikéli
mielenkiintoinen huomio, silld kuten luvussa 2 mainittiin, EPF:n perustamista perusteltiin
osittain silld, ettd se tuo joustoa ja merkittdvid vapauksia ulkopoliittiseen tyokalupakkiin,

verrattuna EU:n budjetin sisdlld tapahtuvaan toimintaan.

Hermannin mééritelmin mukaiset korjaavat muutokset, liittyen toimien laajuuteen, siis
ndyttdvat tdyttyvan hiljattain heti analyysin alkuvuodesta 2009 ldhtien. Samalla unionin
retoriikka kuitenkin vield vuosien 2009-2014 aikana painotti pddasiassa EU:n erityislaatuista
roolia ja arvoa juuri pehmein vallan kéyttdjdna, joten syvempdd muutosta ei vield ole sikili
havaittavissa. Samalla vuosien 2009-2014 dokumenteissa alkoi kuitenkin jo ndkyéd ilmaisuja,

jotka korostivat tarvetta keinovalikoiman yhdistdmiseksi.
5.2. Ohjelmalliset muutokset — 2016—2019

Hermannin ulkopolitiitkan muutoksen laajuuden toinen kategoria on ohjelmalliset muutokset,
johon lukeutuvat metodien ja toimintatapojen muutokset. Ndma muutokset ovat Hermannin
mukaan usein kvalitatiivisia. (Hermann 1990, 5). Myo6s ohjelmallisten muutosten kriteeristd

tayttyy selvésti EPF:n perustamisen myotd. Pelkdstaan EPF:n perustaminen ilman
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minkéénlaista muuta sen yhteydessi tapahtunutta ulkopoliittista muutosta tai taustasyiden
muutosta tdyttdd timén kategorian kriteerit, silld se tarjoaa nimenomaan keinovalikoiman
lisdyksen ulkopolitiikan tyokalupakkiin, toisin sanoen se, mitd tehddan, muuttuu. Hermann
itsekin antoi esimerkiksi ohjelmallisista muutoksista diplomatian kiyton aseellisen voiman
sijaan (Hermann 1990, 5) ja EPF:n tapauksessa kyseessé on juuri samanlainen
toimintatapojen muutos, mutta téssd tapauksessa toiseen suuntaan, eli pehmedasta

vallankéytdsté ja diplomatiasta kovan vallankdyton muotojen suuntaan.

Vaikuttaa siis selvéltd, ettd ohjelmallista muutosta on tapahtunut viimeistdén rauhanrahaston
perustamisen yhteydessd. Téassédkin tapauksessa voidaan kuitenkin tarkastella sitd, milloin
muutos alkanut. Ohjelmallinen muutos on siis tapahtunut aivan viimeistdén vuonna 2021 ja
toisaalta voidaan argumentoida, ettd muutosta on tapahtunut jo vuonna 2016, kun
globaalistrategian yhteydessé esitettiin ensimmadistd kertaa tarve vastaavalle instrumentille.
Ulkosuhdehallinto ja korkea edustaja Mogherini esittelivdt vuonna 2016 globaalistrategian,

jonka tarkoitus oli ohjata unionin ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa.

Koko YUTP:n ja siten myds EPF:n toimintaa ohjaavassa globaalistrategiassa eroteltiin viisi
prioriteettia ja ensimmainen ndistd on unionin turvallisuuden takaaminen moninaisten uhkien
edessd. Tamin aspektin nostaminen ensimmaiseksi prioriteetiksi yhteiselle ulkopolitiikalle
ldhettdd vahvan viestin jo itsessddn. Neljés prioriteetti on alueellisen yhteistyon tukeminen
myds Euroopan ulkopuolella ja viides, sekd viimeinen, prioriteettikohta on globaalin
hallinnon kehittiminen niin, ettd se voi paremmin vastata 2000-luvun haasteisiin. (EUH 2016,
7—-11). Vaikka strategian prioriteetit ovatkin monella tapaa riippuvaisia toisistaan, eika niitd
voi tdysin erotella, ovat etenkin ensimmaéinen, toinen (idén ja eteldn valtiollinen ja sosiaalinen
resilienssi) sekd kolmas (integroitu ldhestymistapa konflikteihin) prioriteetti erityisen
mielenkiintoisia tdimén luvun analyysin kannalta. On huomattavaa, ettd idin ja etelén
kumppanimaiden suhteita késittelevassi prioriteettikappaleessa mainitaan ainoastaan
pehmedn vallankéyton keinoja, kuten naapuruuspolititkan (ENP), EU:n houkuttelevuuden ja
muun pehmein vallankdyton mahdollisuudet useiden toivoessa syventyvid yhteistyotad

unionin kanssa.

Kuten muun muassa luvussa kaksi esitelty Nunes kuvaili, EU on perinteisesti ndhty
maailmanpoliittisena toimijana padasiassa pehmeén vallan kéyttdjdnd (Nunes 2018, 20). Myds

korkea edustaja Mogherini toteaa globaalistrategian alkusanoissa, ettd EU on aina ollut ylpeé
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sen asemasta pehmeén vallan kéyttdjani ja se tulee toimimaan vastaavasti jatkossakin, silld se
on kyseiselld alalla paras toimija. Samassa hdn kutenkin toteaa, ettei siviilivoima yksindén
vastaa nykypdivén realiteetteja ja niin sanotun pehmeén ja kovan vallan tulee kulkea kasi
kidessd Euroopassa. (EUH 2016, 4). Myds mydhemmin strategiassa todetaan epdsuorasti, ettd
Euroopan turvallisuuden ja puolustuksen on kansainvilisid sopimuksia kunnioittaen
kehityttdvd paremmin varustautuneeksi rauhanrakentamista, turvallisuuden takaamista ja
ithmiseldmien suojelua varten (EUH 2016, 30). Strategia siis tunnustaa luvussa kaksi mainitun
C. Hillin (Hill 1993) mukaisen unionin kyvykkyyden ja odotusten vélisen aukon, ja

perddnkuuluttaa sen tdyttdmista.

Korkea edustaja ja ulkosuhdehallinto perdénkuuluttivat siis keinovalikoiman laajentamista
”kovempiin” vallan muotoihin jo vuonna 2016. Tassékin yhteydessa lopullisena politiikan
tavoitteena painotettiin kuitenkin rauhanrakentamista ja tarve sotilaalliselle voimalle nédhtiin
nimenomaan rauhanrakentamisen yhteydessé: kun rauhansopimus saadaan aikaiseksi ja
viliaikainen hallinto saadaan asetettua, tulee olla keinovalikoimaa tukea sitd (EUH 2016, 30).
My0s strategian ensimmaéisen prioriteetin ensimmadisessé lauseessa todetaan, ettd EU tulee
ajamaan rauhaa ja turvaamaan kansalaistensa turvallisuuden (EUH 2016, 7). Lisdksi
strategiassa korostetaan vahvasti kestdvdn rauhan tarkeyttd (EUH 2016, 10) ja siind
painotetaan moneen otteeseen kokonaisvaltaisen rauhanrakentamisen merkitysta sekd
mahdollisimman aikaista puuttumista mahdollisiin vikivaltaisten konfliktien riskitilanteisiin
(EUH 2016, 30). EPF:n voitaisiin argumentoida olevan jopa askel poispdin tdstd suunnasta,
silld se kddntdd painotuksen vahvemmin aikaisesta puuttumisesta ja preventiosta jo
puhjenneiden konfliktien kasittelyyn aseellisen tuen kautta. Mikéli tarkastellaan muutosta
EU:n késitykseen sen omista pehmeén vallankdyton muodoista esimerkiksi Ukrainan ja
Venijin kontekstissa, globaalistrategiassa vield todetaan Krimin laittoman liittimisen
tuomitsemisen ohessa, ettd EU ja Vendjé ovat keskindisriippuvaisia ja siksi unioni aikoo
jatkaa Vendjan kanssa keskustelua ja kooperaatiota silloin, jos/kun yhteiset intressit limittyvét
(EUH 2016, 33). My0s tdmé huomio antaa paljon painoa pehmeén vallankdyton muodoille

konfliktien ratkomisessa.

Vaikka siis rauha ja turvallisuus ovatkin asetettuna vuoden 2016 prioriteeteissd korkealle, on
kuitenkin keinovalikoima edelleen padasiassa pehmein vallan kidyton muotoja tukeva.
Strategiassa painotetaan esimerkiksi investointeja kaikkiin ulkopolitiikan ulottuvuuksiin

diplomatiasta tutkimukseen, litkkuvuuteen, kauppaan ja sanktioihin. Samalla kuitenkin
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todetaan, ettei pehmed vallankiytto ole riittdvdd, vaan unionin on parannettava
uskottavuuttaan turvallisuuden ja puolustuksen saralla. Dokumenttia voitaisiin pitdé jopa
ristiriitaisena, silld se painottaa pehmeén vallankdyton muotojen tarkeytté ja toimivuutta,
mutta samalla perddnkuuluttaa uusia kovan vallankidytén muotoja, silld olemassa olevat keinot
eivit ole riittdvid. Strategia painottaa muun muassa uskottavan laajentumispolitiikan
myotivaikuttaneen merkittdviasti rauhanrakentamiseen aiemmin sodan runtelemilla alueilla
(EUH 2016, 24). Laajentumispolitiikka kuuluu pehmeén vallankdyton mukaisiin perinteisesti
EU:n YUTP:n tyokalupakkiin kuuluneisiin toimiin ja globaalistrategia titen antaa suurta
painoarvoa pehmeédn vallankdyton vaikutukselle rauhanrakentamisessa ldhialueilla.
Strategiassa my0s mainitaan, ettd toimiminen jatkuvasti niiden arvojen mukaisesti, joita
unioni ajaa, madrittdd sen uskottavuuden ja vaikuttavuuden (EUH 2016, 8), joka puolestaan
mahdollistaa jdlleen pehmein vallankdyton muodot. Miti tulee konfliktienratkaisuun,
globaalistrategiassa todetaan, ettd EU osallistuu kdytdnnonldheiseen, arvopohjaiseen,
ihmisoikeuksia kunnioittavaan ja integroituun rauhanrakentamiseen, joka siséltda kaikkien

unionin saatavilla olevien politiikkojen koherenttia kayttod. (EUH 2016, 9).

Globaalistrategiassa unionin sisdinen turvallisuus on selvésti priorisoitu korkealle. Se on
strategian tdrkeimpien intressien listalla ensimmaéisend. Toisaalta vaikka kappale keskittyy
Euroopan sisdisen puolustuksen ja omien kansalaisten turvallisuuden takaamisen
merkitykseen, se toteaa myds sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden, etenkin naapuri- ja
ldhialueiden, olevan entistd enemmén toisiinsa kietoutuneita. (EUH 2016, 13—4). Strategian
mukaan tdyden spektrin puolustuskapasiteetti on olennainen ulkoisiin uhkiin vastaamisen,
kumppanien kapasiteetin rakentamisen sekd Euroopan turvallisuuden kannalta. Lisdksi
painotetaan YTPP:n reagoitavuuden lisdédmistd. Globaalistrategia kuitenkin viittaa myds tdssa
kappaleessa enemmainkin puolustusyhteistyon syventdmiseen ja puolustusteollisuuden
investointeihin sekd omavaraisuuteen. (EUH 2016, 11). Niinpi globaalistrategia painottaa
vahvasti Euroopan oman puolustus- ja turvallisuusyhteistyon lisddmisti sekd oman
uskottavuuden kasvattamista alalla, mutta toisaalta dokumentin ldhestymistapa aiheeseen
kulkee pitkalti strategisen autonomian lisddmisen kautta. Painotusta perustellaan muun
muassa silld, ettd Euroopan kyky vaalia rauhaa my0s rajojensa ulkopuolella on riippuvainen

sen omasta puolustuspoliittisen kyvykkyyden tasosta. (EUH 2016, 19).

Strategian yhteydessé ei siis vield suoraan perddankuuluteta tappavan tuen mahdollistavaa

toimintaa, vaan painotetaan lahinnd puolustusbudjetteihin sitoutumista, kansallisten
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kapasiteettien varmistamista, puolustusyhteistyoté ja investointeja aseteollisuuteen. Ulkoisista
uhista puhuttaessa viitataan jisenmaiden mahdollisuuteen vastata kriiseihin, mutta
koordinoidun vastauksen mahdollisuutta ei mainita. (EUH 2016, 44-5). My®0s instituutioiden
vilistd yhteistd uutta ulkopolitiikkaa kisitteleva kappale nosti esille uusina yhteisini toimina
ainoastaan energia-, kulttuuri- ja talousdiplomatian (EUH 2016, 49), jotka lukeutuvat

pehmeén vallankdyton muotoihin.

Toisaalta, vaikka tappavaa tukea mahdollistavaa instrumenttia ei suoranaisesti mainita
strategiassa, on kuitenkin EPF:n perustamisen puolesta kéytettyja argumentteja jo osittain
nédhtdvilld globaalistrategiassa. Strategia perdadnkuuluttaa useaan otteeseen unionin kykya
vastata haasteisiin ripeisti ja tehokkaasti. Muun muassa kehitysyhteistyoohjelmien pitkat
ohjelmakierrot rajoittavat oikea-aikaisen tuen tarjoamista ja joustavuuden lisddmista
perddnkuulutetaan. Liséksi painotettiin eri instrumenttien maédran vihentdmistd. (EUH 2016,
48). Globaalistrategia peradankuulutti myos kapasiteettirakentamista turvallisuuden ja
kehityksen alalla kumppaneiden tukemiseksi (EUH 2016, 50). Kuten kappaleessa 2 on
kuvailtu, EPF vastaa osaltaan kaikkiin néihin strategiassa nostettuihin huoliin. Isona erona on
kuitenkin se, ettd globaalistrategiassa todettiin huolien ratkomisen tapahtuvan samalla, kun
kehitykseen varattuja rahoja lisitddn kokonaisuudessaan (EUH 2016, 48). EPF puolestaan vie
painoa juuri toiseen suuntaan, vaikka rahoitus tuleekin unionin yhteisen budjetin ulkopuolelta.
Liséksi painotus strategiassa on vahvasti ennakoivilla toimilla ja niihin panostamisella (ks.

mm. EUH 2016, 51).

Vuoden 2016 strategia ei vield mennyt niin pitkélle, ettd se suorasanaisesti perddnkuuluttaisi
aseellisen tuen ldhettdmistd unionin ulkopuolelle. Politiikkatavoitteet painottuvat selvésti
turvallisuuden takaamiseen unionin sisélld sekd rauhan takaamiseen kaikkialla. Rauha ja
turvallisuus on arvoina priorisoitu korkealle, ja ne ovat asetettuna muiden arvojen, kuten
demokratian ja hyvinvoinnin edelle listauksissa. Sana furvallisuus on mainittu strategiassa
149 kertaa ja rauha 60 kertaa, kun esimerkiksi oikeudenmukaisuuteen viitataan 9 kertaa,
oikeuksiin 35 kertaa, vaurauteen/hyvinvointiin 27 kertaa ja lakiin 29 kertaa. (EUH 2016).
Toisaalta EPF tukee globaalistrategian perddnkuuluttamaa strategista autonomiaa ja etenkin
eurooppalaisen puolustusteollisuuden vahvistamista ja siltd osin vastaa vuoden 2016

strategian polititkkaodotuksiin.
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Globaalistrategian analyysin perusteella voidaan siis paitelld, ettd vuonna 2016 EU:n uniikkia
roolia pehmeén vallan kéyttdjédnd pidetddn edelleen arvokkaana, mutta samalla strategiassa
otetaan jo kunnianhimoinen askel retoriikan tasolla kovan vallank&yton muotojen suuntaan.
Ottaen huomioon edelld mainitut asiat globaalistrategiasta, voidaan argumentoida, ettd vuonna
2016 retoriikan puolen muutoksen laajuus on Hermannin asteikolla ohjelmallisten muutosten
tasolla, silld keinovalikoiman laajentamista ja uusien instrumenttien tarve todetaan jo téssi
kohdin, mutta sen taustalla olevat politiikan tarkoitusperét ja haasteet pysyvét samoina. Toisin
sanoen tavoitteena ja prioriteettina on edelleen rauha ja sen takaaminen, mutta keinoja

tavoitteiden saavuttamiseksi halutaan muuttaa.

Myo6s Mogherinin puheessa 2016 Yhdysvalloissa nékyy kontrasti suhtautumisessa
rauhanrakentamiseen. Kenties mielenkiintoisin nosto puheesta on Mogherinin toteamus siité,
ettd Yhdysvaltojen ja EU:n tulee yhdistdé niiden kdyttimét kovan ja pehmein vallankdyton
muotonsa konfliktinratkaisun ja rauhanrakentamisen alalla. Mogherini on tilldin juuri
esittdnyt ensimmaista kertaa globaalistrategian yhteydessd eurooppalaisen puolustussektorin
vahvistamista ja toteaa Euroopan tavan olevan “jdrkevd sekoitus > pehmeéa ja kovaa
vallankdyttéd. (Mogherini 2016). Tdmi muistuttaa terminé luvussa kaksi esiteltyd muun
muassa Nyen ja Wilsonin kadyttdmia “smart power” ajattelua, jossa pehmeéé ja kovaa

vallankdyttod hyddynnetdén rinnakkain.

Kaiken kaikkiaan globaalistrategian ja muiden vuoden 2016 dokumenttien valossa vaikuttaa
siltd, ettd siirtymé pelkdn pehmeén vallan kdytostd on jo kidynnisséd, mutta retoriikka on viela
ristiriitaista. On kuitenkin huomattava, ettd globaalistrategia on toimeenpanevan tason, eli
EUH:in ja korkean edustajan tuottama dokumentti ja kenties osittain siitd syysté
innovatiivinen ehdotuksissaan. Myds jisenmaita edustava EU-neuvosto antoi omat
padtelmansd vuonna 2016 globaalistrategiasta. Heti paitelmien alussa tehddéin selvéksi
tdrkeimmat tavoitteet: rauhan ajaminen ja oman turvallisuuden takaaminen. Neuvosto
vahvistaa muutoinkin globaalistrategian prioriteettilistauksen liittyen ulkoisiin konflikteihin ja
kriiseihin vastaamiseen, kumppaneiden kapasiteettien kasvattamiseen sekd unionin ja sen
kansalaisten suojeluun, sekd tunnustaa tarpeen yhteisten taloudellisten instrumenttien
kehittdmisen tarpeen turvallisuuden ja puolustuksen alalla (EU-neuvosto 2016, 6). Kaikki
edelld mainitut pohjustavat myos omalta osaltaan EPF perustamista ja niitd syitd, joilla sitd
perusteltiin. Myods EPF:n perustamista pohjaava tarve koordinoidulle instrumenttien kaytolle

tunnustetaan neuvoston dokumentissa, kuten my0s tarve kehittdd unionin kapasiteettia vastata
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nopeammin ja saumattomammin. (EU-neuvosto 2016, 6). Mité tulee kumppaneiden
kapasiteetin rakentamiseen, neuvosto ei kuitenkaan huomioi mahdollisuutta sotilaalliseen
tukeen kouluttamisen ja muiden toimien ohella (EU-neuvosto 2016, 3—4), jonka EPF

puolestaan lopulta mahdollistaa.

Toisin sanoen neuvosto siis tunnustaa tarpeen yhteisen puolustus- ja turvallisuuspolitiikan
kehittamiselle ja jakaa EUH:in prioriteetit, vaikkakin sitoutuu ainoastaan pitimién aiheen
sadnndllisesti keskusteluissa. Neuvoston paédtelmit keskittyvat kuitenkin vahvasti
nimenomaan sisdiseen turvallisuuteen ja se painottaa prioriteettien vélisid
keskindisriippuvuuksia (esimerkiksi YTPP-operaatiot lisddvét lopulta turvallisuutta unionin
sisdlld). My0s neuvosto siis keskittyy kuitenkin padasiassa jisenmaiden kapasiteettien ja
yhteisen, koordinoidun puolustusteollisuuden kasvattamiseen. Neuvosto kuitenkin myos tuki
komission ehdottamaa Euroopan Puolustusrahastoa ja pyysi korkealta edustajalta ehdotuksia
liittyen pysyvien operatiivisten suunnittelu- ja toteutusvalmiuden luomiseksi sotilaallisia
operaatioita varten, jotka varmistavat Y TPP:n integroidun siviili-sotilastoiminnan seka
siviilioperaatioiden toteuttamisvalmiudet. Siviili-sotilas-akselin yhteistyd mainitaan useaan
kertaan péddtelmissé. Listatessa toimia, joihin tulee neuvoston mukaan olla valmius, mainitaan
myos sotilaallinen kapasiteettirakentaminen, joka siséltdd kuitenkin maininnat vain
koulutuksesta, neuvonannosta, monitoroinnista seké joukkojen suojelusta. Neuvoston
padtelmaét loppuvat huomioon siité, ettd uskottavana turvallisuustoimijana EU:n on kehitettiva
omaa kapasiteettiaan ja toimintaansa. (EU-neuvosto 2016). Globaalistrategiaan vastaavissa
péadtelmissddn neuvosto sopii my0s varsinaisista toimista tuleville vuosille. Ensimmadiset kaksi
liittyvét siviilitoiminnan ja siviilikriisinhallinnan toiminnan kehittdmiseen, mutta kolmanteen
toimintakohtaan lukeutuu globaalistrategian luoman sotilaallisten tarpeiden ja kunnianhimon

tason arvioiminen. (EU-neuvosto 2016, 6-14).

Voidaan siis todeta, ettd my0s jasenmaat ja EU-neuvosto ovat jakaneet jo vuonna 2016, kaksi
vuotta ennen varsinaisen EPF:n perustamisdokumentin luonnoksen julkaisua, EUH:in
ndkemyksen YTPP:n kehittdmisestd, sekd koherentimman, uskottavamman sekd ennen
kaikkea nykyistd enemmain myds kovaan vallan kdytt66n nojaavien toimintavalmiuksien
kehittamisestd. Kuten ylld todettiin, tdssd vaiheessa vaikuttaa kuitenkin vield siltd, ettd seka
neuvoston ettd EUH:in tapauksessa linja on jopa hieman ristiriitainen ja retoriikka liikkuu sen
verran yldtasolla, ettei konkreettisia ehdotuksia tai sitoumuksia saada vield aikaan. Lopulliset

politiikkatavoitteet, rauha ja turvallisuus, vaikuttavat kuitenkin pysyneen pddasiassa
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samankaltaisena, joten sikdli unionin tasolla muutos sopii Hermannin asteikolla juuri
ohjelmallisten muutosten tasolle eika vield ongelman tai tavoitteen muutokseen, joita
kasitelladn seuraavassa alakappaleessa. Verrattuna aiemmin késiteltyyn vuoden 2009
retoriikkaan, painotettiin vuonna 2016 enemmén turvallisuutta ja etenkin sisdisen seké
ulkoisen turvallisuuden keskindisriippuvuutta. Ohjelmallisen muutoksen tunnusmerkit
ndyttdviat kuitenkin tdyttyvan retorisella tasolla jo globaalistrategiassa, silld se antaa
kunnianhimoisia ehdotuksia unionille tutun pehmeén vallankdyton linjan ohitse menevien
puolustuspoliittisen ja sotilaallisen ulottuvuuden omaavien instrumenttien ja muiden
toimintojen perustamisesta. On kuitenkin huomattava, ettd varsinainen operationaalinen
muutos tapahtui vasta, kun ndmaé instrumentit saatiin kdyttoon, huomattavimmin EPF:n

yhteydessa.
5.3. Ongelman/tavoitteen muutokset — 2019-2023

Hermannin ulkopolititkan muutoksen laajuuden kolmas luokka on ongelman ja/tai tavoitteen
muutokset. Tdmin tasoluokan erot kulkevat ohjelmallista muutosta, eli toimintaa,
syvemmill4, silld muutos tapahtuu itse politiikan tarkoitusperissa. Télldin toiminnan
tavoitteet tai niiden taustalla oleva ongelma maéritelldén uudelleen tai ne menetetdéin

kokonaan. (Hermann 1990, 5-6)

Unionin tapa madritelld rauhaan liittyvat késitteet, sekd se, miten niita priorisoidaan suhteessa
muihin EU:n edistdmiin arvoihin, méarittdd sen ulkopoliittisia odotuksia. Kuten komission
teettdmassd vuoden 2011 CPPB-politiikkaraportissa todetaan, selkedn méaarityksen ja
yhteisymmaérryksen olemassaolo tirkeissd alaan liittyvissd konsepteissa, kuten
“konfliktinratkaisussa” ja "rauhanrakentamisessa”, on ehdoton edellytys unionin tehokkaalle
toiminnalle yhteisessé ulko- ja turvallisuuspolitiikassa (Particip ym. 2011, 107). Raportti
tekikin suosituksen yhteisten méadritelmien kehittimiseksi, silld se 16ysi vajavaisuuksia tdssi
aspektissa, mukaan lukien instituutioiden vélisessd yhteisymmaérryksessd. (Particip ym. 2011,
107). On siis selvai, ettd erimielisyyksid kisitteiden méaéiritelmien suhteen on EU:n sisélla
ollut olemassa. Eri arvojen, kuten rauhan ja turvallisuuden priorisointi on entistd
hankalampaa, mikaéli kasitteistd ei ole yhteisymmarrystd. Tdimé on hyvé ottaa huomioon

retoritkan muutosta tarkastellessa.

Léhdeaineiston analyysin perusteella voidaan huomata, ettd EU on panostanut

konfliktienehkiisyyn ja rauhanrakentamiseen viimeisen vuosikymmenen aikana



62

huomattavasti. CPPB-politiikan arviointiraportissa nostettiin esille myos huomio komission

merkittdvdstd painopisteen siirtdmisestd CPPB-politiikan puolelle, muun muassa rahoituksen
ja muiden instrumenttien luomisen kautta. Raportin mukaan muutos tapahtui vuosien 2001 ja
2010 valilla, ja sithen vaikutti muun muassa turvallisuustilanteen muutos. (Particip ym. 2011,

91).

My®0s unionin entisen korkean edustajan Catherine Ashtonin retoriikkaa tarkastellessa, ja
verratessa niitd myohempien edustajien, Mogherinin tai Borrellin puheisiin voidaan havaita
vastaavanlaista muutosta. Vuonna 2010 Ashton puhui tilanteesta Lahi-Iddssé ja kuvaili rauhan
olevan enemmain kuin “allekirjoitus tai rajojen mddritteleminen”: rauha on kompromisseja ja
sovinnontekoa, yhteistyotd seké yhteisti turvallisuutta (Ashton 2010). Ashton totesi myos,
ettd on siirryttdva konfliktien hallinnasta niiden ratkaisuun, seké korosti rauhan saavuttamista
kiireellisesti. Korkea edustaja perddnkuulutti rauhan ymmartéimisté aitona alueellisena
integraationa. (Ashton 2010). Vuonna 2011 Ashton kommentoi jdlleen Israel-Palestiina-
konfliktia ja totesi, ettd EU tekee kaiken mahdollisen auttaakseen molempia osapuolia
valitsemaan rauhan (Ashton 2011a). Edelliset kommentit tukevat vahvasti unionille
perinteistd integraatioon pohjaavaa késitystd rauhasta, samaan tapaan kuin se rakennettiin
Euroopassa. Taloudellisten siteiden ja keskindisriippuvuuksien kdyttiminen muun muassa
rauhan luomiseksi mukailee Nyen klassisia pehmeén vallankdyton muotoja (ks. Nye 2008,

60).

Vuonna 2012 Ashton puhui Somalian tilanteesta sekd AMISOM-mission rahoituksesta APF:n
kautta ja totesi mission mahdollistavan toivon rauhasta ja samalla mahdollisuuden
turvalliselle eldmiselle sekd yhteiskunnan ja talouden uudelleenrakennukselle (Ashton 2012).
Vuonna 2014 korkea edustaja puolestaan kommentoi Ukrainan tilannetta ja totesi tarkeimmaén
prioriteetin olevan tilanteen de-eskalaatio. Korkea edustaja myos totesi, ettd jisenmaat ja
unioni kayttavat kaikkia diplomaattisia ja poliittisia keinojaan, mutta ratkaisu on seké
poliittinen, ettd taloudellinen. (Ashton 2014). Tét4d Ashtonin retoriikkaa vuosilta 2009-2014
tarkastellessa, ja sitd verratessa myShempaddn retoriikkaan, on selvéd, ettd priorisoinnissa on
tapahtunut muutosta. Korkea edustaja Ashton néki rauhan instrumentaalisena, olennaisena
ennakkoehtona muille kehityskuluille ja priorisoi sen ensimmaiseksi ja kiireellisimmaksi
arvoksi. Samanlaista retoriikkaa on 16ydettdvissd myds muiden toimijoiden, kuin korkean
edustajan osalta saman aikaikkunan sisélld. Vuoden 2014 komission toimittamassa Afrikan

rauhanrahaston vuosiraportissa todetaan heti ensimmaisessi kappaleessa rauhan olevan
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kestdavén kehityksen ennakkoehto (Euroopan komissio 2015, 5). Rauha esitettiin siis

ensimmaéisend prioriteettina, silld muita arvoja ei voida saavuttaa ilman sita.

Vuonna 2012 Eurooppa-neuvoston puheenjohtaja Herman Van Rompuy ja komission
puheenjohtaja José Manuel Durao Barroso vastaanottivat Nobelin rauhanpalkinnon unionin
saavutuksista rauhan takaamiseksi Euroopassa. Palkinnon vastaanottopuheessa Van Rompuy
puhui siitd, miké tekee Euroopan rauhanmallista niin onnistuneen ja totesi, etté taistelut on
parempi kdydd neuvottelupdydissa kuin taistelukentilld. Rauha on neuvoston puheenjohtajan
mukaan sarja kompromisseja, joita neuvotteluissa saavutetaan. Myos Barroso toteaa, ettd
rauhan tulee perustua osapuolten yhteisiin intresseihin. Barroso lisdd myds, ettd haasteet, joita
koetaan eri alueilla saattavat erota laajuudessa, mutta niiden luonne on aina sama. Komission
puheenjohtajan mukaan tdima malli ja historia ovat niité tekijoitéd, jotka ajavat unionin yhteista
ulkopolitiikkaa muun muassa kansainvélisen oikeuden ja aseistariisunnan edistdmisen saralla.
(Van Rompuy & Barroso 2012). My6s puheenjohtajat van Rompuy ja Barroso tekevit siis
samoja painotuksia kuin korkea edustaja Ashton, ja korostavat integraation, neuvottelujen ja
yhteisten intressien, kuten talouden roolia rauhanrakentamisessa. Samalla he vahvistavat
unionin roolia luvussa kaksi esitellyn mallin mukaisena pehmeén vallan kayttijdna. Etenkin
Barroson huomiot viittaavat myos siihen, ettd unionin integraatioon ja pehmeéin valtaan

perustunut rauhanmalli on kdytettdvissd muuallakin, kun haasteiden luonne on lopulta sama.

Kuten aiemmin esitettiin, muutosta alkaa ilmeta viimeistdan vuoden 2016
globaalistrategiassa, kun kovan vallankdyton muotoja aletaan perddnkuuluttamaan pehmeiden
rinnalle, vaikkakin mukana oli vield jonkin verran ristiriitaisuutta. Vuonna 2017, juuri unionin
pysyvén rakenteellisen yhteistyon, PRY:n, perustamissopimuksen jélkeen, korkean edustajan
Mogherinin puheessa on jo huomattavissa vahvempi sanoitus puolustusyhteistyon
lisddmiselle. Juuri kyseisessd puheessa Mogherini esittdd Euroopan rauhanrahaston
perustamista. Korkea edustaja kuvailee, miten hén virkaan astuessaan kertoi Euroopan
parlamentin edessd tavoitteistaan Lissabonin sopimuksessa sovittujen puolustusyhteistyon
kehittamiseen liittyvien kohtien edistimisestd, mutta kohtasi vield silloin 1dhinna epiilevia
vastauksia siitd, miten poliittinen ympéristo ei ole vield valmis ja yritys tulisi olisi olemaan
mahdoton. Puheessaan Mogherini my0s painotti vahvasti seké siviilioperaatioiden etti
sotilasoperaatioiden yhteiskdyton tarkeyttd. (Mogherini 2017). Mogherini toimi unionin ulko-
ja turvallisuusasioiden korkeana edustajana vuosien 2014-2019 vililla, joten unionin

valmiudessa muutokselle on tapahtunut tdmén aikaikkunan aikana suurta muutosta. Tdméa
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korkean edustajan huomio siis vahvistaa myos sitd késitysté, joka analyysin perusteella
saadaan muutoksen ajankohdasta ja laajuudesta, silld kuten aiemmasta analyysisti ilmenee,

vuoden 2014 ja 2016 vililld on jo havaittavissa muutosta retoriikassa.

Pohtiessa unionin ulkopoliittisten odotusten muutosta seké arvojen uudelleen asettelua, on
huomionarvoista nostaa globaalistrategian kidyttima termi, periaatteellinen pragmaattisuus,
jonka kerrotaan toimivan YUTP:n ohjaavana aatteena (EUH 2016, 16). Termi viittaa siihen,
ettd tutut arvot, rauha, demokratia, ihmisoikeudet, turvallisuus, halutaan edelleen pitdi
ulkopoliittisen toiminnan keskiossd, mutta samalla aatteeseen liitetddn pragmaattisuutta.
Kuten strategiassa todetaan, termin ldhestymistapa on yhdistelmé realistista arviota nykyisesta
strategisesta tilanteesta sekd idealistista pyrkimystd luoda parempaa maailmaa. (EUH 2016,
8). Kun tdma yhdistetdin aiemmin esiteltyyn muutokseen pehmeén ja kovan vallankéyton
retoriikkaan liittyen, voitaisiin argumentoida, ettd ongelmien méérittelyd on alettu
uudelleenarvioida ja toimintaa ohjaavia aatteita muokata vastaamaan siithen paremmin. Sikéli
Hermannin kolmannen kategorian mukaista ongelman/tavoitteen muutosta voitaisiin

argumentoida olevan havaittavissa.

Pohjaten globaalistrategiaan ja aikaisempaan keskusteluun turvallisuuspolitiitkan
vahvistamisesta ja keinovalikoiman laajentamisesta, korkea edustaja julkaisi lopulta vuonna
2018 ehdotuksensa Euroopan rauhanrahaston perustamisesta komission tuella. EUH:in
ehdotuksessa huomioidaan EPF:n mahdollisuus korjata puutteita kolmella eri ulottuvuudella:
EU:n sotilasoperaatioissa (mahdollisuus laajempiin tukitoimiin, siséltden varustamisen),
kumppaneiden tukemisessa rauhaa tukevissa operaatioissa (maantieteellinen vapaus ja
riippumattomuus AU:sta) sekd laajemmat sotilaalliset/puolustuspoliittiset toimet YUTP-
tavoitteiden tukemiseksi. (EUH 2018, 2). EUH my®ds toteaa hyvin selvdsanaisesti, ettd
madritelmat toimintaohjelmille ja ns. ad hoc -toimille halutaan pitda hyvin avoimina, jotta
tilanteissa, joissa tukea ei voida vilittdd EU:n budjetista, EPF olisi aina kéytettavissd (EUH
2018, 3). Perustamistekstin luonnoksessa todetaan heti alussa, ettd instrumentin tavoitteena on
jarjestyksessddn kumppanien kapasiteetin kasvattaminen rauhan sdilyttimiseksi, konfliktien
ehkdisyksi, kdsittelemiseksi ja ratkaisemiseksi sekd kansainvilisten turvallisuusuhkien
kdsittelemiseksi (EUH 2018, 7). Rauhalle ja turvallisuudelle on annettu edelleen vahva
prioriteetti. Myos esimerkiksi vuoden 2018 AU:n ja EU:n vélisessa
yhteisymmaérryspoytikirjassa tirkein prioriteetti on rauhan ja turvallisuuden sekd hyvén

hallinnon turvaaminen. Poytékirjassa listataan useita toimia kansainvilisen oikeuden, IHL:n,
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ihmisoikeuksien, kehityksen, varhaisten varoitusmekanismien ynnid muiden aspektien
parantamiseksi, mutta ndma kaikki esitetddn lopulta keinoina rauhan ja turvallisuuden
takaamiseksi. (EU-neuvosto 2018, 1-4). Prioriteettijarjestys vaikuttaa sikdli vuonna 2018

olevan edelleen selva.

EU-neuvosto teki omat padtelminsa liittyen globaalistrategiaan vuonna 2016 ja vahvisti
monia strategian aloitteita ja toimia. Kun tété strategiaa verrataan vuoden 2014 versioon,
voidaan huomata Hermannin esitteleman ongelman ja/tai tavoitteen muutoksen kaltaisia eroja.
Vuoden 2014 prioriteetit olivat jarjestyksessddn 1. vahvempi talous ja tyopaikkojen
lisddminen, 2. yhteiskunnat, jotka ovat valmiita vahvistamaan ja suojelemaan, 3. turvallinen
energia- ja ilmastotulevaisuus, 4. luotettu perusoikeuksien alue sekd 5. tehokas yhteinen
toimijuus maailmalla (Eurooppa-neuvosto 2014, 1). Verrattuna vuoteen 2019 prioriteeteissi
on havaittavissa selkeitd eroja. Vuonna 2014 EU oli vasta toipumassa eurokriisistd ja talous
oli nostettu ensimmaéiseksi prioriteetiksi. Dokumentissa todetaankin selvidsanaisesti
tyottdmyyden olevan neuvoston suurin huolenaihe. Sikéli vuoden 2016 prioriteettijirjestysté
ja ensimmaisen prioriteetin vahvaa maahanmuuttopoliittista painotusta voisi selittda silloinen,
kuten EUCO itse asiaa kuvaa (Eurooppa-neuvosto 2023), "vuoden 2015
maahanmuuttokriisi”. Samalla se johti CPPB-politiikan sekd puolustus- ja
turvallisuuspolitiikan yhtendistdmisen sivuuttamiseen. Koko dokumentissa ei mainita rauhaa
kuin yhden kerran, kun EU:n todetaan jatkavan tyoskentelyd globaalin rauhan ja stabiliteetin

eteen. (Eurooppa-neuvosto 2019, 6).

Toisaalta on mielenkiintoista, ettd vuoden 2014 strategia mainitsee viidennen prioriteetin
viimeisessd alakappaleessa yhteisen turvallisuus- ja puolustusyhteistyon sekd kansallisten
kapasiteettien vahvistamisen, kun taas vuoden 2019 strategia ei endd mainitse vastaavaa
(Eurooppa-neuvosto 2014, 7). On kuitenkin selvda, ettd YTPP ja etenkin CPPB-politiikka
ovat Eurooppa-neuvoston strategioissa huomattavan depriorisoituja. Tdma saattaa samoin
johtua siitd, ettd jasenmaiden ministerien ja padmiesten yhteisissd pOydissi kyseiset aiheet
ovat olleet perinteisesti hankalia. Kaikki Eurooppa-neuvoston julkaisema teksti perustuu
yksimielisyysperiaatteeseen ja siksi hankalista aiheista on vaikeaa 10ytdéd kovin innovatiivista

tekstid.

Muutamaa vuotta myohemmin, vuonna 2020, korkea edustaja Josep Borrell totesi Addis

Abeban puheessaan, ettd “enkeliméiset” keinot tulee jattdd vihemmaille, silld sotaa kohdatessa
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tulee “’tehdi sotaa” (Herszenhorhn ym. 2020). Borrell siis selkeésti, puhuessaan Afrikan
konflikteista, kehottaa siirtyméan diplomatian keinoista kovempiin, viitaten suoraan tulevan
EPF:n mahdollistamaan asevientiin (Herszenhorhn ym. 2020). Tdma ennakoi jo hyvin
varsinaista asevientid vuodesta 2021 alkaen seki retoriikkaa sen ympérilld. Sanoma on myds
sikdli muuttunut vahvasti aikaisemmasta, pehmeéé vallankdyttod ja rauhaa painottavasta
retoriikasta. Sotaan vastaaminen sodalla on jo merkittévi retorinen muutos ja voitaisiinkin
argumentoida, ettd se sopisi Hermannin asteikolla vahintddnkin ongelman ja/tai tavoitteen
muutoksen kohdille, silla politiikan taustalla oleva alkuperdinen tavoite (vélittomén rauhan
tavoittelu ja pehmeén vallankéyton muotojen priorisointi) on selvésti muuttunut. Korkean
edustajan Borrellin puheissa on muutenkin havaittavista vahvaa kielti sen suhteen, miten
rauhan prioriteetti ymmaérretddn. Jo vuonna 2020 Borrell totesi vuosi valintansa jilkeen
haastattelussa, ettd ”...Europe must learn quickly to speak the language of power and not only
rely on soft power as we used to do” (Borrell 2020b). Liséksi vuoden 2022 Borrellin
vuosikirjassa oli oma alaotsikkonsa nimettynd “making Europe also a hard power”, jonka alla
korkea edustaja kertoi olevansa vakuuttunut siitd, ettd EU:n tulee olla enemmin kuin pehmed
vallankdyttdja, seka toinen alaotsikko ’We have to become a hard power”, jossa korostettiin
tilannetta, jossa unionilla ei ole endd muita vaihtoehtoja. (Borrell 2023a, 48, 54). Kova
vallankaytto tarkoittaa Borrellin mukaan sité, ettd on mahdollisuus kiyttdd pakottamista
(coercion) ja tiatd EU on Borrellin mukaan tehnytkin. (Borrell 2023a, 48). Lisédksi kova
vallankdyttd on korkean edustajan mukaan sité, ettd ajatellaan ja toimitaan “in terms of
power” (Borrell 2023a, 54). Tdma vastaa tdysin Nyen ja muiden luvussa kaksi esiteltyjen
teoreetikkojen késitystd kovasta vallankdytostd. Borrellin osalta visio on siis selvi ja se
sisdltdd EU:n vallankdyton muutoksen korkean edustajan omienkin sanojen mukaisesti.
Lisiksi retoriikka on mahdollisesti muuttunut myds vélittdmén rauhan priorisoinnin suhteen,
silld esimerkiksi vuonna 2023 Borrell totesi, ettd Vendjan hyokkayssodan yhteydessa
kaydyissd YK-tason keskusteluissa on ajettu “ei vain rauhaa, vaan oikeudenmukaista

rauhaa” (Borrell 2023b).

Muutosta on ndhtivissd samanaikaisesti myds komission puolella. Komission puheenjohtaja
Ursula von der Leyen totesi juuri tyonsa aloittaneena johtavansa “geopoliittista komissiota”
sekd muun muassa vastusti Suomen puheenjohtajuuskauden ehdotusta vihentéé suunniteltua

turvallisuus- ja puolustusbudjettia (Politico 2019). Von der Leyen on entinen Saksan
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puolustusministeri ja my0s silld saattaa olla vaikutusta puheenjohtajan puolustus- ja

turvallisuuspoliittisiin ndkemyksiin.

Jasenmaiden osalta muutos ei ole aivan yhtd selvé, kuin edelld mainituissa tapauksissa.
Reaktiona nopeasti muuttuvan geopoliittisen ympériston haasteisiin, Eurooppa-neuvosto
tarkisti globaalistrategian vuonna 2019 ja loi lisdyksené sithen uuden strategisen agendan
vuosille 2019-24. Ensimmaéinen prioriteetti, kansalaisten ja vapauksien suojelu, viittaa siihen,
ettd Eurooppa-neuvosto halusi painottaa ennen kaikkea sisdistd turvallisuutta. On myos
mielenkiintoista, ettd agendan turvallisuuskappaleessa ei kisitelld ollenkaan EUH:in
globaalistrategiassa vahvasti painottuneita puolustus- ja turvallisuuspoliittisen yhteistyon
syventamisti tai strategisen autonomian vahvistamista eurooppalaisen aseteollisuuden
vahvistamisen kautta, vaan kappale keskittyi pitkélti sisdpoliittisiin aiheisiin maahanmuuttoon
ja resilienssiin. (Eurooppa-neuvosto 2019). Myo6s viimeinen prioriteettikohta sisiltdd
huomioita oman turvallisuuspolitiikan vahvistamisesta. Painotus on kansainvélisessa osiossa
kuitenkin vahvasti pehmeén vallankdyton mukaisilla toimilla ja kappaleen alkupuolella
mainitaan muun muassa, ettd EU:n tulee kdyttdd omaa vaikutusvaltaansa arvojen edistimiseen
sekd edistdd "EU:n uniikkia kooperaation mallia inspiraationa muille” (Eurooppa-neuvosto
2019, 6). Kaiken kaikkiaan dokumentissa liitkutaan hyvin yleiselld tasolla eikd anneta mitdian
globaalistrategian tapaisia konkreettisia ehdotuksia esimerkiksi uusien instrumenttien
perustamisesta. Tdhén saattaa jilleen vaikuttaa aiemmin mainitut paddmiehistd koostuvan

Eurooppa-neuvoston rajoitteet.

Kaikesta huolimatta EU-neuvosto hyvéiksyi EPF:n perustamispaatoksen maaliskuussa 2021,
yli 2,5 vuotta alkuperdisen ehdotuksen jélkeen. Pddtoksessd todettiin, ettd instrumentin
tarkoituksena on ehkaistd konflikteja, sdilyttdd rauha ja vahvistaa kansainvélisti turvallisuutta
ja vakautta. Neuvosto myos toteaa vilineen olevan tdydentdva lisdys aikaisempiin Y TPP-
operaatioihin. Sikéli neuvoston kieli viittaa siithen, ettei se halua EPF:n edustavan mitdan
radikaalia muutosta vaan enemmankin tdydentdd aiempia toimintoja. Uudempana lisdyksena
neuvoston retoriikassa nakyy huomiot mahdollisuudesta joustavaan ja tehokkaaseen

kansainvilisten kriisien hallintaan. (EU-neuvosto 2021/509).

Neuvoston padtosteksti on tdimin tutkimuksen kannalta mielenkiintoinen, silld siind on
huomattavia muutoksia korkean edustajan ja komission vuonna 2018 hyviaksyméén

ehdotukseen, joka siirtyi neuvoston késiteltavéiksi. Neuvoston péatoksesséd on kaiken
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kaikkiaan 72 artiklaa, kun alkuperiisessi ehdotuksessa on 60. Neuvosto on siis tuonut
padtokseen useita lisdyksid ja sellaista kieltd, jota ei alkuperdisessd EUH:in ehdotuksessa
ollut, ja muun muassa nosti heti ensimmaiseen kappaleeseen lauseen, jossa todetaan vilineen
olevan tarkoitettu rauhan sdilyttdmiseen, konfliktien ehkiisyyn seké kansainvilisen
turvallisuuden vahvistamiseen (EU-neuvosto 2021/509 (1)) vahvistaen prioriteetteja. Korkea
edustaja ja komissio asettivat tavoitteita kdsittelevdn kappaleen heti toiseksi artiklaksi, mutta
neuvosto siirsi sen dokumentin loppuun, artiklan 56 kohdalle, seké kavensi tekstid
huomattavasti. Ulkosuhdehallinnon ehdotusversiossa on heti artiklan 2 kohdalla kappale, joka

kisittelee vélineen tavoitteita (EUH 2018).

Neuvoston padtoksissa tavoitelistaan on nostettu nopea ja tehokas osallistuminen kolmansien
maiden ja alueiden seki kansainvilisten jirjestdjen sotilaalliseen vastaukseen kriisitilanteissa.
Pédtavoitteiden viimeinen kohta takaa viljilld retoriikallaan instrumentin joustavuuden, silld
tavoitteena kuvataan hyvin laveasti olevan ” unionin ja kolmannen valtion tai alueellisen tai
kansainvalisen jdrjeston vilisen turvallisuus- ja puolustusalan yhteistyon tukeminen” (EU-
neuvosto 2021/509 (56 a-b)). Lisdksi padtoksen tavoitteita késittelevésti artiklan alaluvussa
2(a) vaaditaan, ettd kaikkien EPF:n kautta toimitettujen tukitoimien on “oltava
johdonmukaisia unionin ulkoisen toiminnan politiikkojen ja tavoitteiden kanssa ja niilld on
pyrittavd rakentamaan rauhaa, ehkdisemadn konflikteja ja lujittamaan kansainvdlista
turvallisuutta”. Sama artikla painottaa myos, ettd toimien tulee noudattaa kaikkia
kansainvilisid sekd unionin omia oikeudellisia velvoitteita, sekd ” ...politiikkoja ja
strategioita, erityisesti turvallisuusalan uudistusta tukevaa EU:n strategista kehysta, ulkoisiin
konflikteihin ja kriiseihin sovellettavaa yhdennettya lahestymistapaa...”. Lisdksi mainitaan,
etteivit toimet saa vaikuttaa jasenvaltion turvallisuus- ja puolustuspolitiikan
erityisluonteeseen, eivétkd vaarantaa unionin ja sen jasenvaltioiden turvallisuus- ja
puolustusetuja (EU-neuvosto 2021/509 (56 a-c)). Néitd mainintoja ei 10ydy EUH:in
tavoitelistasta. Neuvoston paitostekstissd on myos useassa kohdassa enemman viittauksia
perussopimuksien artikloihin. Etenkin periaatteisiin tehdyt lisdykset heijastelevat
todenndkoisesti sitd keskustelua ja niitd huolenaiheita, joita perustamisneuvotteluissa on
jasenmaiden kanssa kéyty lapi. Tekstissd korostetaan siis instrumentin vélineellisyyttd rauhan
saavuttamiseksi ja rauha on nostettuna ensimmadiseksi prioriteetiksi. Samalla kuitenkin kieli

on jatetty niin valjaksi, ettd esimerkiksi kansainvilisen turvallisuuden lujittaminen voi siséltda
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laajastikin erilaisia tavoitteita rauhan ohella, mahdollistaen juuri sen joustavuuden, jolla

instrumentin perustamista alun perin perusteltiin.

Lisdksi EPF:n perustamispaitokseen on siséllytetty artiklaan 16.5 huomio, etteivit EU tai sen
jasenmaat ole missdin tapauksessa vastuussa jisenmaan tai kolmannen valtion EPF-
kontribuutioiden aiheuttamista mahdollisista vahingoista (EU-neuvosto 2021/509 (16.5)).
Voidaan siis argumentoida, ettd EU on tietoinen ndiden riskien olemassaolosta.
Perustamissopimuksen perusteella unionin suhtautuminen néyttaytyy kuitenkin enemmain
vastuun siirtdmisend, kuin varsinaisen ongelman késittelemisené. Sen pohjalta jai
epéselviéksi, millaisia ennakkotoimia ongelman suhteen on suunniteltu toteutettavan. Kyseisté
artiklaa ei ole alkuperidisessd EUH:in ja komission ehdotuksessa, vaan se lisdttiin neuvoston
lopulta hyviksymaién paidtokseen. Tadmé puolestaan vahvistaa kdsitysta siité, ettd tavoitteissa

ja arvojarjestyksessi on tapahtunut muutosta.

Vuonna 2022 YTPP-politiikan integraatiossa otettiin jdlleen uusi askel eteenpéin, kun EUH
laati strategisen kompassin ja médritteli siten yhteisen vision YTPP:n tulevaisuudelle.
Strategisessa kompassissa on asetettu uhka-analyysien pohjalta nelji pilaria: Yhteistyo
yhteisissd uhissa, nopea ja pééttiviinen toiminta kriisitilanteissa, investoinnit
suorituskykyihin ja teknologioihin, sekéd suojaaminen uhkilta ja EU-kansalaisten suojelu.
(EUH 2022 b). Strateginen kompassi luonnosteltiin juuri ennen Venéjén hyokkiyssodan
alkamista sekd hyvin pian EPF:n kdyttdonoton jdlkeen ja osuu siten merkittdviin

saumakohtaan YUTP:n kehityksessa.

Korkea edustaja Borrell totesi maaliskuussa 2022 strategisen kompassin esittelyn yhteydessa
viimeisten tapahtumien todistavan, ettd elimme maailmassa, jota muovaa raaka
voimapolitiikka, ja timi trendi on alkanut jo ennen vuotta 2022. Borrell totesi myos, ettd
EU:n vastaus tihéin kehitykseen on rikkonut matkanvarrella useita tabuja, mukaan lukien
EPF:n mahdollistama aseellisen tuen ldhettiminen ja kehityksen tulee kiihtya jatkossakin.
Mikaili diplomatian, dialogin ja multilateralismin halutaan toimivan, vaatii se Borrellin
mukaan voimaa taaksensa ja nykytilanne lisdd Borrellin mukaan kiireellisyyttd yhteistyon
kehittamiselle edelleen. (EUH 2022 b, 4-7). Strategiassa my0s aivan suorasanaisesti todetaan,
ettd vuosien taloudellisen keskindisriippuvuuden leimaavan jakson jalkeen paluu
voimapolitiikkaan ja jopa aseelliseen voimankéyttoon Euroopassa on merkittdvin muutos

kansainvilisissd suhteissa. Sanamuoto “return of power politics” seka lisdksi “’the return of
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war” ovatkin strategiassa toistettuna moneen kertaan. (EUH 2022 b, 14). Nami molemmat
viittaavat myds sithen, ettd on havaittavissa uusi (tai palannut) ongelma, johon on vastattava
uudella tavalla omaa keinovalikoimaa muuttamalla. Borrellin mukaan EU:n onkin tédsti syysti
otettava merkittdva loikka vahvemman ja kyvykkddmmén unionin luomiseksi, joka voi toimia
turvallisuuden tarjoajana (EUH 2022b, 15) ja strategia tunnistaa EPF:114 olevan téssi tirked

rooli (EUH 2022b, 26).

Kaiken kaikkiaan analyysin perusteella voidaan todeta, ettd Hermannin ulkopolitiikan
muutoksen laajuuden kolmas luokka, ohjelmalliset muutokset, tayttyvét etenkin
globaalistrategian julkaisun, vuoden 2016 jilkeen. Erityisesti korkean edustajan puheissa on
havaittavissa selkeitd ongelman ja/tai tavoitteen muutoksen merkkeja. Lisdksi, vaikka rauhaa
edelleen priorisoidaan korkealle esimerkiksi EU-neuvoston ja Eurooppa-neuvoston teksteissa,
on sen ohelle lisdtty paljon kieltd, joka mahdollistaa huomattavasti aiempaa laajemmin
turvallisuuspoliittisia toimia. Sisdisen turvallisuuden painotuksen ohelle on nostettu
vahvemmin globaali turvallisuus sekd kumppanien, kuten kolmansien maiden ja jérjestdjen,
turvallisuuskapasiteetit. Samalla, kun edellisessé kappaleessa késitelty ohjelmallinen muutos
pehmeistd vallankdytostd kovan vallankdyton muotoihin, tapahtui myds muutos toimien
taustalla olevan ongelman ja tavoitteen méérittelyssd. On kuitenkin vaikeaa arvioida tarkasti
sitd, missd vaiheessa muutos on tapahtunut ja ajankohdassa on varmasti eroja eri
instituutioiden valilld. Periaatteellisen pragmaattisuuden kaltaista retoritkan muutosta tapahtui
jo 2016 globaalistrategiassa, mutta etenkin 2019-2020 retoriikassa on havaittavissa selvia
muutosta. Tarkempi instituutioiden sisdisen muutoksen ajoituksen arviointi vaatisi kuitenkin

pédsya sisdisiin asiakirjoihin ja neuvotteluihin.
5.4. Kansainvalisen orientaation muutokset

Hermannin ulkopoliittisen muutoksen laajuuksien viimeinen luokka on kansainvilisen
orientaation muutos. Tdmén Hermannin teorian kaikkein darimmaisin ulkopoliittisen
muutoksen kategorian kriteeriston tdyttyminen vaatisi sitd, ettd EPF:n perustaminen olisi osa
unionin koko kansainvélisen orientaation muutosta, joka sisdltdisi my0ds useita muita
poliittisia linjamuutoksia. Vastaava yldtason ulkopoliittisten linjojen muutos on Hermannin

mukaan verrattain harvinaista. (Hermann 1990, 6).

On huomattava, ettd vaikka EPF on saanut erityisen luonteensa ja tappavaa tukea kohtaan

esitetyn laajan kritiikin ja keskustelun takia paljon mediahuomiota, ei se ole lainkaan ainoa
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toteutunut muutos viimeisen vuosikymmenen aikana EU:n yhteisen YUTP:n kehityksessa.
EPF:n ohella perustettiin muun muassa Euroopan puolustusrahasto vuonna 2017 tehostamaan
Euroopan puolustuskykya, tai kuten silloinen tyodllisyydesta, kasvusta, investoinneista ja
kilpailukyvysté vastannut varapuheenjohtaja Jyrki Katainen totesi, rahasto tulee
”...toimimaan katalysaattorina vahvalle eurooppalaiselle puolustusteollisuudelle...”
(Euroopan komissio 2017b). Puolustusrahasto vastaa ylla erityisesti esiteltyihin
instituutioiden huoliin, jotka liittyvét unionin puolustuksen strategiseen autonomiaan,
turvatessaan eurooppalaisen puolustusteollisuuden rahoituksen. Puolustusrahaston liséksi
perustettiin vuonna 2017 myos pysyva rakenteellinen yhteistyd, PRY, johon kuuluvat kaikki
jasenmaat Maltaa lukuun ottamatta. (EU-neuvosto 2017). PRY :n tavoitteena on toimia
kehyksend ja luoda koherentimpi eurooppalainen kapasiteettimaisema, seka siirtyd samalla
yksittéisistd hankkeista kohti suunnitellumpaa yhteistyotd (PRY). EU kehittdd myos nopean
toiminnan kykyjdéin niin, ettd vuoteen 2025 mennessa silld olisi kédytettdvissdédn mahdollisesti
5000 sotilaan nopean toiminnan kapasiteetti (EUH 2022b, 30). Strategisen kompassin
yhteydessa esitellddn my0os useita muita pienempid yhteistyota lisddvid toimia ldhivuosille
useilla eri osa-alueilla, kuten esimerkiksi kyberturvallisuuden ja hybridiuhkiin varautumisen
parissa (ks. EUH 2022b). Strategiassa eritelldén lukuisia projekteja: Maa-, meri-, ilma-,
avaruus- ja kyberulottuvuuksissa on kaikissa meneilld EU-tason yhteistyoté ja kapasiteettid

vahvistavia projekteja (EUH 2022b, 44-6).

Toisaalta voitaisiin argumentoida, ettd edelld mainittujen instrumenttien perustaminen liittyy
EPF:n kanssa samaan linjamuutokseen, eika se sikéli vield osoita, ettd kyseessa olisi
kansainvélisen orientaation muutos. Yhteinen nimittiva tekijd on nimenomaan Y TPP-alalla
tapahtuva integraatio ja yhteistyon syventdminen, jolloin aiheen parissa saavutettua
litkevoimaa ja tahtotilaa on voitu kayttda kaikkien ndiden uusien politiikkojen luomiseen.
Aiemmissa analyysikappaleissa todettu EPF:n paétosprosessin yhteydessé tapahtunut muutos
sekd geopolitiikan saralla, ettd roolissa pehmeén vallankdyttdjana, osoittaa kuitenkin, ettd
muutosta on tapahtunut laajasti, eri aspekteista tarkastellen. Muutos tydkalupakin
laajennuksessa on heijastunut politiikkalinjoihin kaikkialla, ja on vaikuttanut
maantieteelliseen priorisointiin seki bilateraalisuhteisiin eri kumppanimaiden ja alueellisten

organisaatioiden kanssa.

Toisaalta jos muutoksen katsotaan menevén niin pitkélle, ettd EU on luopumassa siité

kansainvélisen toimijan roolistaan, jossa se on perinteisesti ndhty ainoastaan ja ennen kaikkea
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pehmein vallan kéyttdjani ja siirtyy sen sijaan jonkinlaiseen kovan ja pehmeidn vallankdyton
keinojen yhdistelmédmalliin, voitaisiin sen jo todeta olevan muutos suhtautumisessa koko
kansainvéliseen jdrjestelméédn. Kyseessd ei nimittdin tdssé tapauksessa ole endd ainoastaan
muutos yksittéisiin suhteisiin, kuten EU-AU suhteisiin tai transatlanttisiin suhteisiin, taikka
muutos yksittdisen tapahtuman yhteydessd, vaan instrumentin on kuitenkin tarkoitus olla
saatavilla hyvin erilaisissa tilanteissa, silld kuten aiemmin todettiin, sen
perustamispadatoksessa jatettiin madritelmat tarpeeksi avoimeksi, jotta kiaytté on mahdollista

erilaisissa kansainvalisti turvallisuutta koskevissa tilanteissa.

Palataksemme ajassa taaksepdin, vuonna 2011 korkea edustaja Ashton totesi puheessaan juuri
valintansa jilkeen, ettd "EU has soft power with a hard edge”, tarkoittaen sitd, ettd unionilla
valtaa asettaa hyva esimerkki ja edistdd arvoja, mutta vihemmaén kuin mité tarvittaisiin
tyrkyttiméén (impose) sen omaa tahtoa. Ashtonin mukaan juuri tistd syysti unioniin luotetaan
ja vaikka silld on perinteisessd mielessé vain vihén valtaa, on silld suuri vaikutusvalta.
(Ashton 2011b). Edella késiteltyjen EPF:n yhteydessi ja ohessa tapahtuneiden ulkopoliittisten
muutosten kontekstissa on selvii, ettd tdstd Ashtonin virkaanastumisen aikaisesta EU:n
roolista on otettu huomattava askel kohti kovan vallankidytén muotojen kapasiteetin
kehittamistd sekd samalla kokonaisvaltaisesti ajattelussa sen suhteen, miké on unionin rooli

koko kansainviélisessi jérjestelméssa.
5.5. Yhteenveto

Téssd analyysikappaleessa tarkasteltiin Hermannin ulkopolitiikan muutoksen teorian pohjalta
EPF:n yhteydessi tapahtuneen EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspoliittisen muutoksen
laajuutta. Teoriarungossa on yhteensa nelji tasoa, korjaavista muutoksista aina kansainvilisen

orientaation tason muutoksiin.

Taulukko 4 havainnollistaa niitd muutoksia joita ldhdeaineiston analyysissa 16ydettiin, sekd
muutosten arvioitua ajankohtaa. Kuten mainittua, varsinaisen instituutioiden sisdisen
muutoksen tarkemman ajankohdan arvioiminen vaatisi kuitenkin laajempaa paédsyé niiden
sisélld kdytyihin neuvotteluasiakirjoihin sekd muihin prosessiin liittyviin dokumentteihin ja
siksi tissd luotu karkea aikajana kuvaa laajempaa, koko EU:n tasolla tapahtunutta muutosta,
joka on nékyvilld julkisissa asiakirjoissa. Sisdistd muutosta voisi tutkia tarkemmin esimerkiksi

instituutioiden virkamiesten kanssa toteutetun haastattelututkimuksen kautta.
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Korjaavat Ohjelmalliset Ongelman/tavoitteen Kansainvilisen
muutokset muutokset muutokset orientaation
muutokset
2009- | Toteutuu Saattaa toteutua Ei toteudu Ei toteudu
2016
2016— | Ylitetty Toteutuu Saattaa toteutua Ei toteudu
2019
2019— | Ylitetty Ylitetty Toteutuu Saattaa toteutua
2023

Taulukko 4. Luvun 5 analyysin tulosten hahmottelu Hermannin ulkopoliittisen muutoksen laajuuden

kategorioiden pohjalta.

Viimeisessd analyysiluvussa kuusi tarkastellaan polititkan muutoksen vaiheita tarkemmin

kéayttden analyysin tyokaluna Hermannin teoriakehikkoa. Tdssd kappaleessa hahmoteltu

karkea aikajana luo siis pohjaa kappaleen analyysille ja seuraava kappale puolestaan auttaa

ymmairtdméain taulukon 1 aikajanaa selittdvid syitd paremmin.
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6. HERMANNIN ULKOPOLIITTISEN MUUTOKSEN VAIHEET

Aiemmissa analyysiluvuissa nelja ja viisi késiteltiin Euroopan rauhanrahaston perustamisen
yhteydessa tapahtunutta maantieteelliseen painotukseen liittyvdd YUTP:n muutosta sekd
muutosta unionin roolissa pehmeén vallan kdyttdjand. Analyysin tulokset jaoteltiin
Hermannin ulkopolitiikan muutoksen teorian esittelemien laajuutta selittdvien luokkien
mukaan, jolloin saatiin kédsitys siitd, mink4 tasoista muutosta yhteisessé ulko- ja
turvallisuuspolitiikassa on tapahtunut. Téssé tutkimuksen viimeisessd analyysiluvussa
puolestaan kéytetddn tatd kappaleiden nelja ja viisi luomaa pohjaa ja tarkastellaan sen avulla

Hermannin teorian toista aspektia, politiikkan muutoksen vaiheita.
6.1. Alkuperaiset politiikkaodotukset

Kuten Hermann huomauttaa, ulkopolititkan muutos viittaa siihen, ettd on ollut olemassa
jonkinlainen alkutila, eli alkuperdiset polititkkaodotukset. Mikali ongelma on huonosti
maidritelty, odotukset eivét ole selkeitd ja lisdksi mitd enemmaén toimijoita méarittelyssd on
mukana, sitd yleisemmiille ja epdselvemmiille tasolle odotukset usein jadvit. (Hermann 1990,
14). Taménkin tutkimuksen perusteella on selvaa, ettd YUTP:n politiikkatavoitteiden
madrittelyssd on mukana iso mééré toimijoita jdsenvaltioista komission eri pddosastoihin seka
ulkosuhdehallintoon. Eri jdsenvaltioilla on my®s aiheeseen liittyen erilaisia odotuksia ja
ongelman maédrittelyyn liittyvid mielipiteitd, mutta neuvoston dokumentteja tarkastellessa
nidkemyserot eivit tule esille, silléd sisdiset neuvottelut eivit ole julkisia. Analyysin kannalta
merkittivimpad onkin se, ettd komission, ministerineuvoston ja ulkosuhdehallinnonkin valilld
on eroja odotuksissa ja madrittelyissa (ks. luku 5). Kaikki toimijat ovat kuitenkin painottaneet
rauhan ja turvallisuuden merkitysté, vaikka retoriikka sen suhteen onkin muuttunut vuosien

varrella, kuten timén tutkimuksen analyysissa on huomattu.

Politiikan alkuperdisten odotusten muutosten tarkastelussa voisi kuitenkin olla hyva ottaa
huomioon luvussa kaksi esitelty aspekti, joka vaikuttaa politiikan muuttamisen vaikeuteen,
nimittéin poliittinen kognitiivinen dissonanssi. EPF:n tapauksessa ilmio on mielenkiintoinen,
silld analyysin perusteella voidaan huomata, ettei unioni ei misséén vaiheessa totea, etteivit
aiemmat keinot olisi olleet toimivia tai ettd esimerkiksi APF:n ja Athene-mekanismin kautta
kdytetyt varat olisivat epdonnistuneet tavoitteissaan. Téssd tutkimuksessa analysoitavissa
dokumenteissa e1 mydskddn myonnytd siithen, ettd aiemmat operaatiot tai esimerkiksi

pehmedn vallankéyton keinot olisivat olleet epdonnistuneita. Toisaalta, kuten kappaleessa
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viisi tulee ilmi, dokumenteissa kuitenkin mainitaan, etteivit pehmeén vallankiyton keinot
endd ole yksin riittdvid. Tdma kieli viittaa siihen, ettd on ollut olemassa jonkinlainen

poliittinen alkutila, josta on siirrytty pois.
6.2. Ulkoinen virike ja sen tunnustaminen

Hermannin ulkopoliittisen muutoksen vaiheiden/keinojen toinen aste on ulkoisen toimijan tai
ympériston virike. Télld Hermann viittaa muutoksesta irrallisiin odottamattomiin tapahtumiin,
jotka antavat drsykkeitd politiikkan muutokselle. (Hermann 1990, 15-6). Y1I4 kuvattu EPF:n
perustamisen yhteydessd tapahtunut ulkopoliittinen muutos on selvésti saanut drsykkeita
ulkoisista tekijoistd. Muutoksen laajuutta kédsittelevissa luvuissa esitelty aikajana antaa
suuntaa sithen, milloin ulkopolititkan muutos on alkanut ja milloin se on syventynyt tarpeeksi
paljon EPF:n perustamisen mahdollistamiseksi. Kun aikajana on tiedossa, on helpompi ottaa
huomioon mahdolliset ulkoiset virikkeet, jotka johtavat useista maailmanpoliittista

tapahtumista.

Téssé yhteydessd on tarpeen tarkastella niitd signaaleja, joita kyseisen ajanjakson aikana on
syntynyt. Aikajanalle sjjoittuu suuri mddrd Y UTP:n suuntaan mahdollisesti vaikuttavia
tapahtumia, kuten Arabikevit ja Syyrian konfliktin syttyminen 2010-11, Sahelin
turvallisuustilanteen huonontuminen vuodesta 2011 alkaen, eurokriisistd toipuminen, Krimin
miehitys vuonna 2014, Vendjdn kasvanut interventio Syyriassa 2015-2016, vuosien 2015—
2016 aikana runsaasti kasvanut maahanmuutto, Brexit-ddnestys, Trumpin valinta presidentiksi
vuonna 2016, koronapandemia 2020, sekd helmikuussa 2022 alkanut Vendjan hyokkéyssota

Ukrainaan.

Kun tarkastellaan luvuissa nelja ja viisi esiteltyjd maantieteellisid ja keinovalikoimaan
liittyvid muutoksia, voidaan huomata, ettd esimerkiksi vuoden 2016 globaalistrategiassa on jo
havaittavissa muutosta prioriteettien ja painotuksen suhteen, ja strategiassa puhutaankin
paljon maahanmuutosta ja sisdisesta turvallisuudesta. CPPB-politiikkaa arvioivan raportin
mukaan komission politiikassa tapahtui jo vuosien 2001 ja 2010 vélilld merkittdva
painopisteen muutos, johon vaikutti turvallisuustilanteen muuttuminen (Particip ym. 2011,
91). Aiemman analyysin perusteella voidaan todeta, ettd esimerkiksi eurokriisi ndkyi vield
vuosien 2009-2014 dokumenteissa vahvasti ja painoarvoa annettiin paljon talouden
kehittymiselle. Liséksi analyysissa huomioitiin vuosien 2015-2016 painotus sisdiseen

turvallisuuteen ja esimerkiksi terrorismin torjuntaan. Tdmédn kehitys saattaa liittyéd edelld



76

mainittuun maahanmuuton lisdéntymiseen ja Syyrian sodan eskaloitumiseen. My6s samoihin
aikoihin lisddntynyt strategisen autonomian painotus voisi liittyd osaltaan vuoden 2016

Brexit-ddnestykseen ja transatlanttisten suhteiden muutokseen.

Kuten aiemmin todettiin, korkea edustaja Mogherini totesi puheessaan vuonna 2017, miten
hin virkaan astuessaan kertoi parlamentille tavoitteistaan puolustusyhteistyon kehittimiseen
liittyen ja kohtasi pddasiassa epdilevid vastauksia siité, ettd yritys olisi mahdoton (Mogherini
2017). Samassa yhteydessd Mogherini myds totesi muutoksen mahdollistaneena tekijani
olleen muuttunut maailmanpoliittinen tilanne, jossa konfliktit, kriisit ja uudet uhat ovat
lisddntyneet ja yksin kansallisten vastausten tehokkuus heikentynyt (Mogherini 2017). On siis
selvaa, ettd ulkoisilla virikkeilld on ollut roolinsa muutoksessa, eikd EU:n YUTP:n laaja
muutos ole tapahtunut mink&énlaisessa tyhjiossd, vaan pdinvastoin nopeasti muuttuvassa
maailmanpoliittisessa tilanteessa. Myds Borrell totesi geopoliittisen muutoksen nopeuden
olevan se erottava tekijé, joka mahdollistaa tilld kertaa aidosti integraation turvallisuuden ja
puolustuksen alalla (EUH 2022b, 7). Korkea edustaja Borrell kirjoitti vuonna 2021, etté
kokonaisvaltainen riskiarvio on osoittanut, ettd ”EU on vaarassa”. Samassa hén toteaa EU:n
taloudellisen vaikutuksen kutistuneen sekd normatiivisen vallan olevan uhattuna ja
perddnkuuluttaa unionin vahvistamista turvallisuuden takaajana. (Borrell 2021). Korkeat

edustajat Mogherini ja Borrell siis suoraan tunnustavat ulkoisten virikkeiden roolin.

Ulkoisten virikkeiden jidlkeen Hermannin ulkopolitiikan muutoksen seuraava vaihe onkin
poikkeavan tiedon tunnustaminen. Hermannin mukaan aiemmasta politiikan linjasta tai
odotuksista poikkeavan tiedon tunnustaminen on todenndkdisempéd, mikéali paattdjilla on
kéaytettavissddn kdytdnnon ratkaisu tai vastaavien ongelmien onnistunut ratkaisu aiemmin
(Hermann 1990, 16). EPF:n perustamisen yhteydessd tapahtunut muutos ei sikili pade edelld
mainittuun, silld lopullinen ratkaisu ja polititkkatoimi, EPF, on historiallinen muutos ja
ensimmadinen laatuaan oleva polititkkatoimi. Vastaavaa aiempaa kokemusta ei siis
luonnollisestikaan ole ollut. Kenties téstd syystd padtoksentekoprosessi kestikin useita vuosia

ja vaati laajoja neuvotteluja sekd kompromisseja.

Lisdksi Hermannin mukaan tunnustaminen on todennékodisempéd, mikéli ympéristod
valvovilla henkil6illa ei ole henkilokohtaista panosta politiikan jatkamiseen tai mikali
valvovia tahoja on useita (Hermann 1990, 16). Téssé tutkimuksessa tarkastellun polititkan

muutoksen tapauksessa valvovia tahoja on ehdottomasti ollut useita. Painetta muutokselle on
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tullut niin jisenmaiden kuin instituutioidenkin (virkamiesten) puolesta ja kuten kappaleessa

kaksi mainittiin, osa paineesta muuttaa politiikka tuli suoraan kentéltd toimivilta henkilGilta.

Lisdksi Hermannin mukaan tunnustaminen on todennidkdisempéé silloin, kun politiikka ei ole
sidoksissa laajempiin ideologisiin jarjestelmiin (Hermann 1990, 16). Téssé tapauksessa
voitaisiin argumentoida, ettd tilanne oli juuri pdinvastainen, silld pehmeén ja kovan
vallankédyton yhdistdminen ja siten poliittisen orientaation muutos on vahvasti yhteydessé
laajempaan ideologiseen ajattelutapaan, joka on ohjannut unionin YUTP:td aiemmin. Lisdksi,
kuten kappaleessa kaksi todetaan, jotkin jdsenmaat, kuten esimerkiksi Irlanti, kieltdytyivat
téstd syystd kategorisesti kaikesta tappavaa tukea sisdltavésti tuesta polititkan muutoksen
jélkeenkin. Lisdksi, kuten analyysin perusteella voidaan huomata, vaikka tyytymattomyytta
aiemman politiikan tuloksiin on havaittavissa jo 2016, ei kuitenkaan retoriikassa menni niin
pitkélle, ettd aiempi, yksinomaa pehmeéd vallankdyttod painottanut politiikka, tuomittaisiin

epaonnistuneeksi.

Hermannin mainitsemia poikkeavan tiedon tunnustamiseen vaikuttavia tekijoitd ovat myos
tarvittavien resurssien laajuus, mikali tieto tulee luotettavasta ldhteestd, sekd mikali ne ovat
niin sanottuja kriisidrsykkeitd (Hermann 1990, 16). Téssé tutkimuksessa késitelty polititkan
muutos on kiistattomasti vaatinut laajoja lisdresursseja ja siten se on vaatinut korkeaa
sitoutumisastetta jasenmailta. My0s tdmé aspekti on varmasti vaikuttanut neuvottelujen
kestoon. Muutokseen johtaneen tiedon l&hteet voidaan kuitenkin lukea luotettaviin tahoihin,
silld jisenmaat ja EU ovat saaneet tietoa omilta diplomaatti-, sotilas- ja siviilitoimijoiltaan
kentéltd, sekd jakaneet tietoa Brysselin tasolla. Tiedonléhteitd on oletettavasti ollut monia,
mutta EU:n kaltaisen monikerroksisen jérjestelmén etuna on toisaalta se, ettd tietoa saadaan
niin jdsenmailta kuin unionin omistakin operaatiosta, sekd EUH:in ja komission edustajilta.
Mutta erityisen mielenkiintoinen on viimeinen Hermannin huomio, kriisidrsykkeet, silld
EPF:n yhteydessa tapahtuneen muutoksen perustelut ovat vahvasti yhteydessa erindisiin
kriiseihin, kuten analyysiluvuista nelji ja viisi voidaan huomata. Lisdksi Hermannin mukaan
arsykkeiden tunnistamista lisdé se, mikéli ne ovat pitkdaikaisia ja/tai niitd vahvistavat muut,
rinnakkaiset tapahtumat (Hermann 1990, 16). Téssa tapauksessa moninaiset, APF:std ja
muista pitkdaikaisista toimista huolimatta pahentuneet kriisit 1dhettivat samanaikaisesti useista
eri lahteistd signaaleja aiemman politiikan toimimattomuudesta. Osa Hermannin teorian

mukaan drsykkeiden tunnustamisen todennédkdisyyttd lisddvistd ehdoista siis tiyttyy ja osa e,
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mutta selvdd on kuitenkin se, ettd lopulta drsykkeet tunnustettiin EU:n tasolla riittdvisti, jotta

muutosta saatiin aikaiseksi.
6.3. Politiikkayhteyden tunnustaminen ja vaihtoehdot

Hermannin ulkopolititkan muutoksen neljéds vaihe on ongelman ja politiikan yhteyden
tunnustaminen. Sen jilkeen, kun edellisessé kappaleessa késitelty ongelman olemassaolosta
viittaava tieto on tunnustettu, tulee kuitenkin vield tunnistaa sen yhteys aiempaan politiikkaan.
(Hermann 1990, 17). Kuten edellisesséd kappaleessa huomioitiin, pitkéén jatkuneet kriisit
lahettivat signaaleja kauan, mutta kesti kuitenkin pitkdén, ennen kuin unionin tasolla

tunnustettiin (julkisesti) tarve politiikan muutokselle.

Hermannin mukaan syy-yhteyden tunnistamisen todennékoisyytta lisdé se, kun politiikan
toteuttamisen ja ongelmien tunnustamisen valilld on lyhyt aikavili, seka liséksi se, mikéli
epdonnistumisia on néhty toistuvasti polititkan toimeenpanon aikana (Hermann 1990, 17).
Edelld mainitut patevit timén tutkimuksen muutoksiin vain osittain, silld vaikka EPF:4a
edeltényt politiikka on ollut pitkdaikaista ja kuten edelld mainittiin, ongelmien
tunnustamisessa on kestdnyt kauan, voidaan kuitenkin argumentoida, ettd epdonnistumisia on
koettu pitkdn toimeenpanojakson aikana paljon. Tétd aspektia korostaa toki se, ettd kyseessd
ei ole yksittdinen politiikkatoimi, johon saataisiin nopeita vastauksia, vaan
rauhanrakentamiseen ja konfliktinratkaisuun liittyva politiikka vaatii pitkdjanteisyytta seka

pitkaa polititkan toimeenpanoaikaa.

Hermann my6s huomioi artikkelissaan, ettd syy-yhteyden tunnustaminen on
todenndkoisempdd, mikali kyseessd on hierarkkisesti alempana olevat poliittiset odotukset ja
ongelma uhkaa nyt korkeampia prioriteetteja, sekd mikali tieto sopii joihinkin muihin
tunnettuihin ongelmaskeemoihin (Hermann 1990, 17). Tdma aspekti on tédssi tutkimuksessa
kasitellyn muutoksen kannalta hyvin mielenkiintoinen, silld kuten analyysikappaleesta viisi
voidaan huomata, on unionin muutokseen liittyva retoriikka sidottu vahvasti kasvavaan
huoleen unionin sisdisestd turvallisuudesta. Esimerkiksi kappaleessa neljé esitellyt linkit
maahanmuuttoon ja terrorismiin liittyviin huoliin vahvistavat kasitysta siitd, ettd
epdonnistunut CPPB-politiikka naapurialueilla on heijastunut hierarkiassa korkeammilla
sijoilla olleeseen politiikkaan, sisdiseen turvallisuuteen ja lisdksi se on sopinut muihin

ajankohtaisiin ja tunnettuihin ongelmaskeemoihin.
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Kuten Hermann toteaa, vaikka kaikki aiemmin esitellyt olosuhteet tiyttyisivit, muutosta ei
kuitenkaan tapahdu, mikali vaihtoehtoja ei 10ydetd. Vaihtoehto voi olla joko polititkan muutos
tai ongelman maaritelman muutos, mikali edellinen ei tuota tulosta tai ole jostain syysta
mahdollista toteuttaa. (Hermann 1990, 17-8). Kuten edeltdvi analyysi osoittaa, muutos
tapahtui ensin vaihtoehtoisia toimintatapoja etsimdlld. Toimintatavat esitettiin etenkin
alkuvaiheessa enemmainkin tdydentdvind, kuin pehmedn vallankdyton muotoja korvaavina
toimina. Vasta mySohemmin retoriikka alkoi painottaa kovan vallankdytén muotojen ja
puolustuspoliittisten tydkalujen tarkedd roolia ja jopa vaihtoehtoisuutta pehmeén vallan

kiyton tilalle sellaisissa tilanteissa, jotka sitd vaativat (ks. Borrell 2020b).

Mita tulee koko alkuperdisen ongelman mairitelman muutokseen, analyysin perusteella
voitaisiin argumentoida, ettd muutos rauhan priorisoinnissa heijastuu koko ulkopolitiikan
ongelman maédritykseen niin, ettd lopulliset politiikkatavoitteet ovat muuttuneet. Kuten luvun
neljd ongelman muutoksia kisittelevissd osuudessa todetaan, politiikkatavoitteiden
priorisoinnissa on selkeésti tapahtunut muutoksia ja ongelman uudelleenméaérittelyn
kriteeristd tayttyy ainakin osittain. Kenties vuosia kestdnyt APF:n kautta tehty tyo, joka ei

lopulta tuonut EU:n priorisoimaa rauhaa ja vakautta (ks. luvut 2 ja 4), johti tdhan muutokseen.

EPF:n kohdalla vaihtoehtojen 16ytdminen vaati kuitenkin realismia sen suhteen, mita
perussopimusten sisdlld voidaan ylipadtdén toteuttaa. Kuten korkea edustaja Mogherini itse
totesi, pragmaattisuus, joka tdssd tapauksessa tarkoitti sitd, ettei avata ideologisia
keskusteluita perussopimuksista laajemmin, vaan se, ettd keskitytddn olemassa oleviin
mahdollisuuksiin, oli tirked YTPP:n alalla tapahtuvan muutoksen mahdollistava tekija
(Mogherini 2017). EPF:n tapauksessa tdmé on erityisen selvid, silld instrumentin
mahdollistamiseksi tuli rakennelma luoda taysin EU:n yhteisen budjetin ulkopuolelle ja
lisdksi esimerkiksi Tanskalle annettiin mahdollisuus olla kokonaan osallistumatta

instrumenttiin, jotta se voisi toimia perussopimusten puitteissa.

Kuten Hermann kuvaili, tdssd ulkopolitiikan muutoksen vaiheessa tullaan pisteeseen, josta ei
voida endd edetd viimeiseen vaiheeseen, eli toteuttamiseen, ennen kuin riittdva konsensus
muutokselle on saavutettu (Hermann 1990, 18). Tdssé tapauksessa sana riittdvd voidaan
kuitenkin poistaa yhtélosté, silld YUTP:n tapauksessa on saavutettava jdsenmaiden vélilla
yksimielisyys. EU:n, ja etenkin EPF:n tapauksessa, on taustoittavan luvun 2 ja edeltiavin

analyysin perustella selvéd, ettd prosessi edeltdvien vaiheiden ja konsensuksen rakentamisen
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vililld on ollut pitka. Pitkddn kestidnyt konsensuksen hakeminen johtuukin varmasti pitkalti
unionin YUTP:n pditoksenteon erityisen vaativasta luonteesta, silla kaikki paatokset vaativat
jasenmaiden yksimielisyyttd. Lisdhaastetta luo se, ettd turvallisuus- ja puolustuspolitiikka ovat
olleet pitkdin arkoja aiheita Brysselissd. Luvun 2 huomiot muun muassa kolmen jisenmaan
totaalisesta poisjéttdytymisestd EPF:n osalta osoittavat, ettd keskustelut ovat olleet hankalia ja
niissd on jouduttu tekeméddn merkittdvia kompromisseja. Y114 mainituista syistd johtuen
voidaan olettaa, ettd etenkin ulkosuhdehallinnon edustajat alkoivat perddankuuluttamaan
tyokalupakin laajentamisen tarvetta jo pitkdén ennen rauhanrahaston perustamista. Tdmén

tutkimuksen aiemmissa luvuissa tehdyn analyysin havainnot tukevat tétéd olettamusta.

Toimijuutta tarkastellessa on huomioitava komission, EUH:in ja EU-neuvoston seka
Eurooppa-neuvoston roolien erot YUTP:n ja YTPP:n agendanasettamisessa seké
paitoksenteossa. Vaikka ylin padtoksentekovalta on valtioiden pddmiehilla Eurooppa-
neuvostossa, jossa he asettavat suuret linjat koko unionin toiminnalle, on kuitenkin
komissiolla merkittidva valta agendan asettajana, silld neuvosto ei voi ehdottaa uutta
lainsdddéntod. Mutta kuten luvussa kaksi kuvattiin, YUTP on kuitenkin viela erityistapaus
muuhun EU-politiikkaan verrattuna, silld jasenmaat paittavit yksimielisesti YUTP:n
liittyvistd asioista. Neuvostolla on siis suurin valta YUTP-péaétoksenteossa, mutta EUH:illa on
lisdksi suuri rooli sen toteuttamisessa. Toimijuuden painopiste on siten vahvasti néilla

kahdella instituutiolla.

Hermann my6s huomauttaa, ettd kun valta jaetaan useiden toimijoiden kesken, konsensus on
todenndkoisempdd, mikili kaikki hyvaksyvét yhteiset normit ja muiden legitimiteetin, seka
mikéli he ovat ideologisesti samankaltaisia (Hermann 1990, 18-9). EU:n tapauksessa 27
jdsenmaan ja niiden vaihtuvien padémiesten ja ministerien kesken on erityisen hankalaa 16ytda
laajaa ideologista pohjaa, jonka kaikki jakavat. Siksi voidaankin todeta, ettd vaihtoehtojen ja
konsensuksen 10ytdmisen vélilld olevasta pitkdstd ajanjaksosta huolimatta koko EPF:n
perustamisen mahdollistaneen konsensuksen aikaansaaminen on sitd ajaneiden tahojen osalta

merkittdva saavutus.

My®ds globaalistrategiaa tarkastellessa voidaan huomata muutosta ulkopolitiikan tekemiseen
liittyvan toimijuuden suhteen. Kuten kappaleessa 2 kuvailtiin, EPF:n perustaminen vei
osittain paatosvaltaa komissiolta ulkosuhdehallinnolle ja etenkin parlamentti on kritisoinut

kapeaa, 1dhinnd jisenmaiden késissd olevaa ohjausta. Globaalistrategiassa vield painotetaan
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EUH:in ja muiden instituutioiden vilisen yhteistydon merkitystd koherentin ja vahvan
toiminnan takaamiseksi (EUH 2016, 49). EUH my®os selvdsanaisesti ottaa muutoksen
huomioon ehdotuksessaan EPF:n perustamiseksi. Ehdotuksessa todetaan, ettd Athene-
mekanismin ollessa aiemmin neuvoston padsihteeriston toimivallan alla ja APF:n puolestaan
komission DEVCO:n, siirtyy vastuu pitkélti ndiltd instituutioilta ulkosuhdehallinnolle (EUH
2018, 4).

Toisaalta komission rooli on kyseisellé politiikka-alalla on ollut hatara jo aiemmin, verrattuna
muuhun politiikkaan. Vuosien 2001-2011 komission CPPB-politiikkaa tarkasteleva raportti
toteaa, ettd vaikka komission rooli politiikka-alueella kasvoi kyseisten vuosien aikana, se ei
kuitenkaan ollut johtavassa tai agendanasettajan roolissa. Komission roolia hidasti esimerkiksi
spesifin mandaatin puuttuminen CPPB-politiikkaan, ajoittaiset jisenmaiden eridvat
nikokannat, sekd komission itsensé liian diskreetti 1dhestymistapa kansainvilisen politiikan
areenalla, johtuen erityisesti vaikeudesta 16ytdd yhteinen eurooppalainen déni. (Particip 2011,
99-100). Toimijuutta tarkastellessa on myds nostettava raportin huomio siité, ettd CPPB-
politiikan paidtoksenteko on komissiossa fragmentoitunut useisiin eri poliittisiin osastoihin,

hankaloittaen koherentin toiminnan luomista. (Particip 2011, 101).

Tassd yhteydessd on myos hyvd huomioida korkean edustajan niin sanottu ”kahden hatun”
rooli, silld hén toimii sekd EUH:in johdossa ja edustaa siten ulkosuhdehallintoa, mutta on
samaan aikaan my0ds komission varapuheenjohtaja. Vaikka tdma rooli voi aiheuttaa
haasteitakin, kun polititkkaodotukset eri instituutioiden vililld vaihtelevat, saattaa kahden
hatun asemasta olla my0s hyotyé politiikan koordinoinnissa ja synergioiden 10ytdmisessa.
Puhuessaan unionin YTPP-alalla tapahtuneen muutoksen mahdollistaneista tekijoistd korkea
edustaja Mogherini totesi itse, ettd synergia ja yhteisty instituutioiden sisilld ja vélilld, seka

komission puheenjohtajan Junckerin johtajuus mahdollistivat muutoksen. (Mogherini 2017).

Y114 kuvattu toimijuuden muutos on merkittdvaa siitd syystd, ettd se vaikuttaa politiikan
lopputulokseen ja toteuttamiseen. Kuten Karjalainen huomautti, esimerkiksi korkea edustaja
Mogherini oli aktiivinen EU:n osallistamisessa rauhanprosesseihin ja sen roolin
vahvistamisessa globaalissa mittakaavassa alalla (Karjalainen 2020, 5). Globaalistrategiassa
ndhty vahva kieli YTPP:n kehittdmisen suhteen sekd Mogherinin kauden aikana tapahtuneet
muutokset voivat siten kytkeytyd tdhidn toimijuuteen ja korkean edustajan aktiivisuuteen

asiassa.



82

6.4. Politiikan toteuttaminen ja lopputulokset

Hermannin ulkopolitiikan muutoksen viimeinen vaihe, johon paastiin, kun kaikki edelliset
vaiheet on onnistuneesti kdyty lapi, on uuden politiikan toteuttaminen. Tdma vaihe alkaa
EPF:n tapauksessa selkeimmin itse instrumentin kdyttdonoton yhteydessid. Hermannin
mukaan uuden politiikan toimeenpano voi kuitenkin muuttaa sen luonnetta, mikéli kyseessa

on sellainen politiikka, joka vaatii enemmain kuin yksittdisen teon. (Hermann 1990, 19-20).

Myos EPF:n kontekstissa tapahtuneen ulkopoliittisen muutoksen tapauksessa timé on
mahdollista, silld jokainen tukierd késitellddn yksittdistapauksena. Hyva esimerkki vastaavasta
toteuttamisvaiheessa tapahtuvasta muutoksesta voisi olla esimerkiksi instrumentin budjetin
kasvattaminen sitd mukaa, kun tarve ldhettda lisda tukea Ukrainaan kasvoi. Kuten luvussa 4
kuvattiin, nditd padtoksid budjetin kasvattamisesta tehtiin useita. Niistd merkittavia tekee se,
ettd ennen EPF:n perustamista budjetista kéytiin pitkdédn poliittista vaantdd Brysselissi ja
kuten aiemmin mainittua, esimerkiksi Suomen puheenjohtajuuskaudella budjettia vietiin
alaspdin. Ndin ollen politiikan toimeenpanon aikana on jo nyt tapahtunut muutoksen
syventymisté. Lisdksi muutosta voi tapahtua toimeenpanovaiheessa senkin suhteen, mihin
tukea ehdotetaan annettavaksi ja kuinka paljon, jolloin se vaikuttaa geopoliittiseen
painotukseen. Aiemmissa luvuissa kisitellyn korjausliikkeen kaltaisia toimia tullaankin

todennékoisesti tekeméddn vield EPF:n toimeenpanon edetessa.

Hermannin mukaan politiikan toteuttaminen pééttéjien tarkoittamalla tavalla on
todenndkoisempéd silloin, kun siitd vastaa pddtoksentekoon osallistuneet tahot. (Hermann
1990, 20). EPF:n tapauksessa vastuu on hajautettu useille eri tahoille, kuten neuvostolle seka
EUH:ille, ja lopullinen tuen kéyttdjd on kuitenkin kolmas valtio tai organisaatio itse. Siksi on
olemassa selva riski, ettd uusi polititkka muuttuu toteutusvaiheessa. Toisaalta, kun sen
madrittelyssd on alun perinkin ollut mukana useita tahoja, voi olla, etteivit odotukset ole
olleet tiysin selkeitd alusta saakka muutoinkaan. Hermannin mukaan odotusten selkeys on
myo0s aspekti, joka vihentda riskid polititkan muutokseen. Muita vaikuttavia tekijoitd ovat
Hermannin mukaan ylimmén johdon antama huomio seurannalle sekd johdonmukaisuus

kiytettdvien resurssien kanssa. (Hermann 1990, 20).

Kuten aiemmin mainittu, EPF:n tapauksessa unionin korkea edustaja sekd EUH ovat
padtoksen tekemisen jélkeen vastuussa sen monitoroinnista, ettd neuvoston padtdksen

yhteydessa asetetut olosuhteet ja ehdot tdyttyvit. Seurantavastuu on siis asetettu
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ulkosuhdehallinnolle, eiki jdsenmaille. Vastuun siirto saattaa siis Hermannin teorian
perusteella aiheuttaa riskid toimeenpanovaiheen muutokseen. Mitd tulee resurssien ja
politiikan odotusten johdonmukaisuuteen, voidaan todeta, ettd rauhanrahaston perustaminen
on itsessddn toimi, jolla pyritddn kuromaan kiinni ndiden kahden aspektin vélisté kuilua.
EPF:n perustamiseen liittyvien perustelujen ja aiemman analyysin perusteella on selvaa, ettd
unioni ei endd ndhnyt aikaisemman tyokalupakkinsa olevan riittdva vastaamaan niihin
vanhoihin ja uusiin politiitkkaodotuksiin, joita edellisen vuosikymmenen aikana on syntynyt.
Jasenmaat ovat my0s osoittautuneet yllattadvankin halukkaiksi rahoittamaan vilinettd, kuten
useista budjetin kasvattamiseen liittyvistd paatoksistd on huomattu. Néhtavéksi kuitenkin jaa,
jatkuuko halu rahoittaa instrumentin toimia ndin laajasti myds jatkossa ja ylettyvitko laajat
resurssit toimiin itdnaapuruston lisdksi muilla laajoja politiikkaodotuksia sisdltavilla

toimialueilla, kuten esimerkiksi Sahelissa.

Taulukko 5 havainnollistaa timén luvun tuloksia Hermannin teorian kehyksessd. Monet
politiikan vaiheet tapahtuivat todenndkoisesti samanaikaisesti ja prosessit liikkuivat eri
nopeudella eri instituutioissa. Tiedon tunnustamisen ja vaihtoehtoisien keinojen 16ytdmisen
vililld on todenndkdisesti useita vuosia, mutta viimeistdin 2016 globaalistrategian yhteydessé
otettiin selkeitd askelia muutosta kohti ja ehdotettiin uusia toimia, sekd vuonna 2018 lopulta
ehdotettiin EPF:n perustamista (ks. luku 5). On hyva huomata, ettd uusi polititkka on
sisdltdnyt EPF:n ohella muitakin toimia, kuten PRY:n ja muiden edelld mainittujen toimien

perustamista, ja siksi politiikan toteuttaminen on alkanut aivan viimeistddan vuonna 2021.

Muutoksen vaihe Toteutumisaika
Alkuperaiset politiikkaodotukset 2009 alkaen
Ulkoisen toimijan tai ymparistdn virike 2009 alkaen
Poikkeavan tiedon tunnustaminen 2009-2016

Ongelman ja politiikan yhteyden tunnustaminen | 2009-2016
Vaihtoehtojen I6ytaminen 2016-2018

Konsensuksen rakentaminen uusille 2016-2021
vaihtoehdoille

Uuden politiikan toteuttaminen viimeistaan 2021 alkaen

Taulukko 5. Luvun 6 analyysin tulosten hahmottelu Hermannin ulkopoliittisen muutoksen vaiheiden
kategorioiden pohjalta
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7. JOHTOPAATOKSET

Tassd tutkimuksessa selvitettiin sitd, onko EU:n yhteisessé ulko- ja turvallisuuspolitiikassa
tapahtunut Euroopan rauhanrahaston perustamisen yhteydessd muutosta, milld laajuudella
muutosta on tapahtunut, sekd mitka ovat olleet muutoksen vaiheet. Tutkimus keskittyi
kahteen osa-alueeseen, maantieteelliseen muutokseen sekd muutokseen unionin roolissa
pehmeén vallan kayttdjand. Tutkimus toteutettiin teoriaohjaavan sisdllonanalyysin avulla ja
teoreettisena viitekehyksené toimi Charles F. Hermannin mallinnus ulkopolitiikan muutoksen

laajuuden eri luokista sekd muutoksen vaiheista.

Palataksemme johdannossa nostettuun Michalskin (2005, 124) esittiméén argumenttiin siit,
ettd EU tulee pysyméén ennen kaikkea pehmeén vallan kéyttdjand maailmanpoliittisella
kentélld, voidaan edeltidvin analyysin perusteella todeta, ettd vastaavanlaiset arviot unionin
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan tulevaisuudesta eivét ole osuneet oikeaan. Varmaksi
voidaan edeltdvan analyysin pohjalta sanoa ainakin se, ettd muutosta on tapahtunut.
Analyysiluvuissa 16ydettiin viitteitd merkittavéistd muutoksesta unionin yhteisessi ulko- ja

turvallisuuspolitiikassa.

Maantieteellistd aspektia tarkastellessa huomattiin, ettd merkittdvida muutosta on tapahtunut
rauhanrahaston luomisen yhteydessd. EPF:dd edeltdneen instrumentin kéytto oli
maantieteellisesti huomattavasti rajatumpaa ja sen EPF:n perustamisvuodesta saakka tukien
madrillinen painopiste on siirtynyt vahvasti itdnaapurustoon. Retorista muutosta oli kuitenkin
havaittavissa jo vuoden 2016 globaalistrategiassa. Muutokset sopivat Hermannin asteikolla

vahintddnkin ongelman ja/tai tavoitteen muutoksen tasolle.

Analyysi unionin roolista pehmein vallankdyttdjand puolestaan vahvisti muutosta tapahtuneen
my0s kyseiselld osa-alueella. Vield vuosikymmenen alkuvaiheilla 2009-2014 unionin
YUTP:td kasittelevien avaindokumenttien retoriikka painotti vahvasti sovittelevaa,
ennaltachkdisevaa sekd etenkin pehmeén vallankdyton muotojen mukaista toimintaa. Vuosien
20162019, seka etenkin 2019-2023 vililld retoriikka siirtyi painottamaan enemmén
pehmedn ja kovan vallankéyton sekoitusta, tai joissain tapauksissa jopa pelkkdd kovaa
vallankdyttod (ks. Borrell 2023 ym.). Hermannin ulkopolitiikan muutoksen kontekstissa
muutos tayttdd vuoteen 2019 mennessd ongelman/tavoitteen muutoksen tason sekd vuosien

2019-2023 vililld mahdollisesti jopa kansainvélisen orientaation muutoksen tason.
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Hermannin ulkopolitiikan muutoksen vaiheista monet tapahtuivat samanaikaisesti ja prosessit
liikkkuivat eri nopeudella eri instituutioissa. Tiedon tunnustamisen ja vaihtoehtoisien keinojen
l6ytdmisen vélilld on todenndkdisesti useita vuosia, mutta viimeistddn 2016 globaalistrategian
yhteydessa otettiin selkeitd askelia muutosta kohti ja ehdotettiin uusia toimia, sekd vuonna
2018 lopulta ehdotettiin EPF:n perustamista. Uusi politiikka on siséltényt EPF:n ohella
muitakin toimia, kuten PRY:n ja muiden toimien perustamista, ja siten politiikan

toteuttaminen on alkanut aivan viimeistddn vuonna 2021.

Analyysikappaleissa 4 ja 5 siis l10ydettiin vihintddnkin ongelman ja/tai tavoitteen muutoksen
tasolle yltdvaa ulkopolititkan muutosta. Vaikka kansainvilisen orientaation muutos saattaa
yksittdistapauksittain tarkastellessa ndyttdd hieman hatarammalta, etenkin ndiden molempien
aspektien, eli maantieteellisen muutoksen, sekd muutoksen roolissa pehmeéin
vallankdyttdjina, tarkastelu yhdessd saattaa yltaa jopa tille Hermannin asteikon kaikkein

laajimmalle ulkopolitiitkan muutoksen tasolle.

Hill totesi vuonna 1993 artikkelissaan suurista kykyjen ja odotusten kuiluista EU:n
ulkopolitiikassa, ettd mikdli EU, tai silloinen EY, kaikista epéilyksistd huolimatta tulee joskus
kehittdméaén itselleen sotilaallisen ulottuvuuden, on se silloin ottanut suunnattoman askeleen
kohti unionia, joka on muovannut itsestddn kansainvilisen toimijan, seka téstd seurauksena
myds muuttanut muiden toimijoiden suhtautumista itseensd (Hill 1993, 318). Hillin
artikkelissaan esittimastd skeptisyydestd huolimatta ndyttaa siltd, ettd tima suunnaton askel
ollaan nyt ottamassa sekd Hillin esittdma kykyjen ja odotusten vélinen kuilu kuromassa
umpeen. Tdmén kehityksen vieminen loppuun vaatii kuitenkin sitd, ettei ulkopoliittinen

muutos pysdhtyisi vield tdhin.

EU on nyt ensimmaisté kertaa tilanteessa, jossa sen tulee tarkastella uuden kovan
vallankédyton muotoihin kuuluvan uuden ulkopoliittisen tydkalunsa toimivuutta niissi
geopoliittisissa konflikteissa, joihin silld on nyt pyritty vastaamaan. Néiden arvioiden
perusteella voidaan kartoittaa paremmin polititkan muutoksen tulevaisuutta. Merkittivia
muutoksien laajuuksiin vaikuttavia tekijoitd tulevaisuudessa tulevat myds olemaan
paétoksentekoon liittyvét proseduurit ja mahdollisuus médrdenemmistopadtoksentekoon
YUTP-asioiden parissa. Tamd muutos, vaikkakin erittdin hankala saavuttaa, saattaisi
mahdollistaa myos YTPP-integraation syventdmisen ja kunnianhimoisemman péatoksenteon.

Muita yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan tulevaisuuskuvaan vaikuttavia tekijoitd on myods
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esimerkiksi transatlanttisen suhteen muutokset seké tulevan Yhdysvaltojen presidentinvaalin
tulokset, jotka vaikuttavat osaltaan esimerkiksi strategisen autonomian painotuksiin seki

luottoon NATO:n suhteen.

Unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan muutosta olisi mielenkiintoista seurata ja
tutkia lisda tistd ndkokulmasta muutosten mahdollisesti syventyessa tulevien vuosien aikana.
Toinen vaihtoehto on kuitenkin se, ettd YTPP-politiikan saralla saavutettua muutosta ajanut
litkkevoima pyséhtyy, eikd integraatiota alalla saada edistettyd. Kolmantena vaihtoehtona
unioni saattaa jopa purkaa joitain nyt saavutettuja edistysaskeleita ja siirtdd vastuuta takaisin
muille toimijoille, kuten NATO:1le ja kansallisvaltioille itselleen. Téllad hetkelld vaikuttaa
kuitenkin silté, ettd litkkevoimaa on edelleen ja EPF:n budjetin kasvaessa jatkuvasti sekd
kompleksisten geopoliittisten uhkien lisddntyessé ldhialueilla voitaisiin Y TPP-politiikan
integraation seké ulkopoliittisen muutoksen jatkumisen olevan todenndkdinen skenaario.
Kuten kappaleessa viisi todettiin, Vendjén hyokkdyssodan alkamisen jélkeen jo aiemmin
alkanut keskustelu YTPP:n kehittdmisestd edelleen sai uutta pontta seké kiireellisyyden
tuntua. Myos strategisessa kompassissa todetaan, ettd vaikka viimeisind vuosina on néhty
tiarkedd kehitystd yhteisessd turvallisuus- ja puolustuspolitiikassa, ei unioni ole siltikédédn vield
tarpeeksi varusteltu vastaamaan kaikkiin sen kohtaamiin haasteisiin ja tulevien vuosien aikana

tuleekin edetd pikaisesti timén muuttamiseksi (EUH 2022b, 62).

Aiheen tutkimus olisi siis mielekésti totuttaa uudelleen myohemmin, kun voitaisiin tarkastella
sitd, onko ulkopoliittisen muutoksen momentumia onnistuttu pitdmaan ylld. Toisaalta aihetta
olisi mielenkiintoista tutkia my0s toisesta ndkokulmasta. Euroopan rauhanrahaston (kuten
my0s edeltdneen Afrikan rauhanrahaston, vaikkakin kapeammalla tulkinnalla) tavoitteena on
rakentaa rauhaa, ehkaistd konflikteja sekd vahvistaa kansainvélistd turvallisuutta. Ndiden
tavoitteiden toteutumisen tarkastelun kannalta voisi siis olla mielekésté asettaa aihe
tarkasteluun myos rauhanrakennukseen ja konfliktien ehkéisyé kasittelevin kansainvélisten
suhteiden tutkimuksen kontekstissa. Rauhanrakentamiseen keskittyvien teorioiden tarjoamien
erityisotteiden avulla voitaisiin vastata paremmin kysymyksiin liittyen EPF:n ja laajemminkin
EU:n YUTP:n tehokkuuteen, tdten tarjoten empiirisen esimerkin kovan ja pehmeéin
vallankdyton muotojen tehokkuudesta. Jatkotutkimuksen kannalta voisikin olla mielekasti
tarkastella aihetta rauhanrakentamiseen liittyvin teoriapohjan kautta, jotta tissd tutkimuksessa
16ydetyn ulkopoliittisen muutoksen seurauksia ja tehokkuutta voitaisiin arvioida paremmin.

Vastaava tutkimus olisi kuitenkin mahdollista toteuttaa vasta sitten, kun toimista on kulunut
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sen verran aikaa, ettd polititkkatoimien tehokkuuden tasosta aletaan vastaanottamaan

tarpeeksi palautetta.

Kun on selvii, ettd ulkopoliittista muutosta on tapahtunut, on myds mielenkiintoista
tarkastella tarkemmin sitd, millaisia oheisvaikutuksia ja seurauksia muutoksella on ja tulee
olemaan. Kuten timén tutkimuksen analyysisséd ilmenee, EU:n rauhanrakentamiseen ja
konfliktien ehk&isyyn liittyvé poliittinen painotus on EPF:n perustamisen jélkeen siirtynyt
vahvasti Afrikasta Euroopan lihialueille, tuoden sen alueellisen keskipisteen huomattavasti
lahemmaéksi “’kotia”, huolimatta siitd, ettd EPF:n perustamisen yhteydessa puhuttiin
instrumentin tuomasta maailmanlaajuisesta elementisté ja vaikutusalueen laajentumisesta.
Analyysin tulosten perusteella muutos alkoi jo ennen Vendjan hyokkayssodan alkamista
helmikuussa 2022, mutta sodan alku kiithdytti kehitystd huomattavasti. Téstd syystd voisi olla
mielekidstd myds tarkemmin tutkia sitd, millaiset tulevaisuudenndkymét EU:n Afrikan

rauhanrakennus- ja turvallisuusalan rahoituksella laajemmin on.

Yksi selked vaihtoehto tdyttiméén edelld esitetyn muutoksen synnyttdmaa aukkoa on YK:n
kautta allokoitu rahoitus. EU:n yhteiset kannat tukevat yhteisen, YK-tason rauhanrakennuksen
rahastojen kasvattamista. Myds jo vuoden 2016 globaalistrategiassa todetaan, ettd uskominen
Yhdistyneisiin kansakuntiin tarkoittaa investointia sithen ja samalla EU vakuuttaa lisddvénsa
investointeja jatkossakin (EUH 2016, 40). Lisdksi muun muassa 3.11. 2022 EU:n YK:n
pysyvén edustajan turvallisuusneuvoston istunnossa pitiméssi puheenvuorossa painotettiin
EU:n suurta roolia Afrikka-johtoisissa rauhanoperaatioissa (vuodesta 2004 3 mrd. €), sekéd
PBF:sséd (EU:n kontribuutio yli 60 % kokonaisbudjetista). Samalla kuitenkin EU
peraidnkuulutti YK:n alaisen rahaston budjetin kasvattamista. (EUH 2022 a). Ottaen huomioon
EU:n viimeisten vuosikymmenten aikana ldhettdimén rauhanrakentamiseen liittyvén rahallisen
tuen valtavan kokonaisméérédn, sekd EU:n oman avun muuttuneen painotuksen, niyttai
unionin omien intressien kannalta jarkevilta tukea omien rahoituskanavien sijaan
multilateraalista YK-tason rahoitusvilinettd, jonka rahoitusvastuu on jaettu maantieteellisesti
huomattavasti laajemmalle. Rahoitusvastuun siirtiminen mahdollistaisi EU:lle sen oman
painotuksen siirtdmistd enenevissd madrin omille 1&hialueille ja/tai maantieteellisesti

laajemmalle fokukselle.

Afrikan valtioiden suhtautuminen Venijian hyokkéayssotaan Ukrainassa saattaa olla my0s

liitdnndinen analyysissd esiin nostettuihin muutoksiin. Kuten Nzuki (2023) huomauttaa,
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suurin osa Afrikan maista on jakautunut kahteen leiriin sodan suhteen: Vendjin toimia
vastustavaan seka strategista riippumattomuutta harjoittavaan joukkoon. Vain kaksi maata,
Mali ja Eritrea ovat ottaneet varsinaisesti Vendjdéd puoltavan kannan. Myo6s maaliskuussa
2023 YK:n yleiskokouksen hitdistunnossa hyviksytyn hyokkiyssodan tuomitsevan
paitoslauselman dénestyksessd vain kaksi Afrikan maata, Eritrea ja Somalia dénestivit
vastaan, mutta jopa neljitoista Afrikan maata pidattaytyi ddnestdmasté ja viisi oli
poissaolevana, eiké siten antanut tukeaan padatoslauselmalle, joka kuitenkin

maailmanlaajuisesti onnistui kerddméén jopa 141 maan kannatuksen. (UN News 2023).

Kappaleessa kaksi esitelty ja esimerkiksi Nyen ja Wilsonin perddnkuuluttama ”jarkevén
vallankdyton” malli, jossa sekoitetaan pehmein ja kovan vallankidyton muotoja, on siis
selvisti ottanut asemaansa myos Euroopan unionissa. (Nye 2008, 94) (Wilson 2009, 110).
Machiavellin kuuluisa toteamus Ruhtinas-teoksessaan kehottaa ruhtinasta toimimaan niin, ettd
hallintoa seki pelétdén, ettd kunnioitetaan (ks. Machiavelli, 87-91). Tdmén saavuttaminen
vaatii seké keppid ettd porkkanaa keinovalikoimaan. Viitos siitd, ettd EU olisi siirtymassi
jonkinlaiseen machiavellistiseen ulkopolitiikkaan on varmastikin liian raju, mutta kepin ja
kovan vallankidyton muotojen hiljattaisen lisddmisen sen keinovalikoimaan voisi todeta
vievén sitd ldhemmads sellaista ulkopoliittista toimintaa, jossa taloudellisen ja arvopohjaisen
pehmedén vallan toimijaan liittyvdn kunnioituksen liséksi haetaan pelotetta, joka toimii
uudenlaisena tyokaluna toiminnassa. Tdmén pelotteen mukainen ja ensimmaéisend kovan

vallankdyton realisoinut kiyttdomuoto on Euroopan rauhanrahasto.
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