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Ulkopoliittinen instituutti

Tassé asiantuntijalausunnossa arvioidaan valtioneuvoston kesédkuussa julkaisemaa ulko- ja
turvallisuuspoliittista selontekoa eritoten strategisen viestinndn nékoékulmasta. Toisin sanoen
lausunnossa tarkastellaan, miten selonteossa viestitdan Suomen strategisista intresseista, sen
nadkemyksista Pohjois-Euroopan ja laajemmasta globaalista turvallisuusymparistésta ja maan
muuttuneesta kansainvélisestd asemasta. Asiakirjan siséllon ja linjausten analysoiminen on
siis toissijaista suhteessa selonteon viestinnéllisen aspektin tarkasteluun.

Tuore selonteko ei selvdsanaisuudestaan huolimatta viestinnéllisend tuotteena tai
kunnianhimon tasoltaan vastaa tdménhetkistd Suomen turvallisuuspoliittisen linjan ja
turvallisuusympaéristén tilan sanelemaa strategisen viestinndn vaadetta. Ulko- ja
turvallisuuspoliittisen selonteon tulisi olla Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen
kommunikaation lippulaivatuote, ja sen valmisteluun olisi syytd panostaa nykyista enemman.
Téméa koskee erityisesti selonteon rakennetta, toimintaympdéristén analyysia, strategisten
intressien ja prioriteettien tunnistamista seka asiakirjan visuaalisia tehokeinoja ja sen
yleisilmetta.

Selonteot strategisen viestinnan valineena

Ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko ja puolustusselonteko eriytettiin linja-asiakirjoina
paaministeri Juha Sipilan hallituskaudella. Eriyttamisen jalkeen ulko- ja turvallisuuspoliittisen
selonteon merkitys strategisen viestinnan tydkaluna on kasvanut. Siind missa
puolustusselonteko on pitkan aikavalin paatdksista linjaava ja niihin sitouttava asiakirja, ulko-
ja turvallisuuspoliittinen selonteko on viestinnallinen asiakirja, jonka tulisi yhtaalta tarjota
koherentti nakemys ja narratiivi Suomesta ulko- ja turvallisuuspoliittisena toimijana ja toisaalta
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esittad sen tarkeimmat ulko- ja turvallisuuspoliittiset tavoitteet. Samalla selonteon olisi syyta
tarjota suomalainen - ja Suomen tavoitteita palveleva - nakemys sen valittémasta
turvallisuusymparistosta ja laajemmasta kansainvalisesta toimintakentasta. Asiakirja on yksi
valtiohallinnon instrumenteista Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisten intressien
saavuttamiseksi.

Selonteolla on viestinnan ohella myds muita funktiota. Se on hallinnollinen asiakirja, johon on
kirjattu Suomen nakemykset keskeisiin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin kysymyksiin. Selonteko
itsessaan ja sen ymparille rakennettu laatimisprosessi ovat myds tapoja sitouttaa eduskunta
mukaan ulko- ja turvallisuuspolitiikan valmisteluun ja taten taata hallituskaudet ylittava ulko-
ja turvallisuuspolitiikan jatkuvuus. Strategisen kommunikaation tulisi kuitenkin olla tarkein
tavoite suhteessa muihin pdamaariin. Selonteon rooli ulko- ja turvallisuuspolitiikan arkisen
operatiivisen toiminnan tukemisessa on rajallinen, ja ulko- ja turvallisuuspoliittinen
jatkuvuudenhallinta voidaan taata myos viestintaorientoituneemmalla selonteolla.

Tarve Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevalle viestinnalle on kasvanut
huomattavasti viime vuosina. Kuten selontekokin toteaa, Nato-jasenyys merkitsee Suomelle
uutta aikakautta (s. 8). Liittoutuneena maana Suomella on aiempaa enemman saavutettavaa —
ja samalla myds vahvemmat intressit — suhteessa sen keskeisiin liittolaismaihin, joiden
huomiosta ja resursseista kilpailee koko joukko muitakin valtioita. Naiden tavoitteiden
saavuttaminen vaatii kirkasta viestintad Suomen tarpeista ja tavoitteista. Suomen lahialueen
tilanne on jannitteinen, ja alueellisen turvallisuuden ylldpitaminen vaatii entistd enemman
liittolaisten resursseja. Turvallisuuspoliittisen linjamuutoksen jalkeen Suomella on muutenkin
tarve artikuloida muuttunut asemansa seka liittolaisilleen ettd muille kansainvalisen yhteison
jasenille.

Suomen turvallisuuspoliittisille strategia-asiakirjoille vuosi 2022 oli merkittava vedenjakaja.
Eduskunnalle huhtikuussa 2022 annettu ajankohtaisselonteko turvallisuusympariston
muutoksesta oli sitd edeltdneisiin asiakirjoihin nahden poikkeuksellisen selvasanainen.
Venajan muodostamasta uhkasta, lahialueen turvallisuustilanteesta ja Suomen turvallisuus-
ja puolustuskumppanuuksista linjattiin aiempaa kirkkaammin. Savyltaan ja kieleltdan vuoden
2024 selonteko jatkaa tata perinnetta. Suunta on oikea, silld Suomella ei sen maantieteellinen
asema ja turvallisuusympadriston haastava tilanne huomioiden ole varaa aiemmin
valtioviisautena koettuun strategiseen epamaaraisyyteen.

Selvasanaisuudestaan huolimatta selonteko ei ole strategisen viestinnan tuotteena taysin
onnistunut. Se ei kunnianhimoltaan ja toteutustavaltaan vastaa Suomen turvallisuuspoliittisen
linjamuutoksen ja jannitteisen turvallisuusympariston sanelemaa strategisen viestinnan
tarvetta. Selonteosta esimerkiksi puuttuu Suomen kansainvalistd asemaa selventava
johtoajatus ja rakenne. Vaikka selonteko listaa kattavan maaran kysymyksia, jossa Suomi toimii
aktiivisesti, se ei selvasti linjaa Suomen strategisista intresseista ja prioriteeteista. Selonteko
kaipaisi myds perusteellisempaa Suomen lahialueen tilannetta tarkastelevaa



toimintaymparistdanalyysia. Asiakirjassa on lisaksi kokonaan jatetty huomioimatta visuaaliset
tehokeinot.

Lausunnon seuraavat osat havainnollistavat ylla mainittua kritiikkid. Ne sisaltavat myos
vertailevaa analyysia Suomen eurooppalaisten liittolaismaiden ulko-, turvallisuus- ja
puolustuspoliittisiin strategia-asiakirjoihin. Ne lisdksi nostavat strategiatuotteista parhaita
kaytanteita, joita Suomen tulevien selontekojen ja strategioiden valmistelussa olisi perustelua
hyodyntaa.

Selonteon kokonaisrakenne

Ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko noudattaa sabluunaltaan ja rakenteeltaan
tavanomaista, aiemmista asiakirjoista tuttua mallia, jossa johdanto-osioita seuraa
toimintaymparistokuvaus ja esitys Suomen painopisteista ja tavoitteista. Selonteossa ei toisin
sanoen ole lapileikkaavia ideoita tai johtoajatuksia, joiden varaan sen eri osiot olisi rakennettu.

Vaihtoehtoinen ja viestinnallisesti tehokkaampi vaihtoehto nykymallille olisi rakenne, jossa
selonteko — toimintaymparistdanalyysi ja Suomen linjaukset — rakennetaan yhden tai
useamman johtoajatuksen varaan. Esimerkkina tallaisesta tavasta kirjoittaa strategia-asiakirja
toimivat seka Iso-Britannian vuoden 2023 Integrated Review Refresh -selonteko seka Saksan
samana vuonna ilmestynyt kansallisen turvallisuuden strategia.

Iso-Britannian strategiaraportin alussa esitellddan maan turvallisuuspolitiikan strateginen
viitekehys, joka koostuu neljasta pilarista (Kuva 7). Koko loppuasiakirja rakentuu ndiden pilarien
varaan. Kokonaisuudessaan vuoden 2023 asiakirja ja sitd edeltanyt vuoden 2021 arvio ovat
malliesimerkkejd laadukkaista strategisen viestinndn tuotteista. Saksan kansallisen
turvallisuuden selonteossa taas tunnistetaan kolme keskeista teemaa — vankkuus, resilienssi
ja kestavyys —jotka toimivat maan kansallisen turvallisuuden lapileikkaavina teemoina. Saksan
raportti on asiakirjana brittiversioita kevyempi, mutta luettavuudessaan toimiva kokonaisuus.
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Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteonkin olisi voinut Britannian ja Saksan
asiakirjojen tapaan rakentua tiettyjen teemojen tai johtoajatusten ymparille. Naitd olisivat
voineet olla muun muassa asiakirjan ensimmaisessa osassa (s. 8) mainitut ”arvopohjainen
realismi”, Suomen turvallisuuden “kolme lukkoa” tai jokin muu vastaava kokoava ajatus tai
metafora. Johtoidean luominen edesauttaisi Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen linjan
artikuloimista seka kansainvaliselle ettd kotimaiselle yleisolle. Siita keskusteleminen olisi
myos voinut olla tapa rakentaa puoluerajat ylittdvda yhteisymmarrystd Suomen
kansainvalisestad asemasta.

Suomen strategiset intressit ja prioriteetit

Selonteossa kaydaan kattavasti lapi Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan linjauksia,
painopisteita ja lahtokohtia. Painopisteita koskeva luku on laaja, eika siitd puutu kriittisia osa-
alueita. Selonteosta ei tosin lOoydy yhtaan mainintaa siita, ettd Suomi on euroatlanttisessa
turvallisuusjarjestelmassa etulinjan maa, vaikka tama realiteetti on hyvin perustavanlaatuinen
tekija esimerkiksi Suomen Nato-politiikan ja puolustusyhteistydn tavoitteiden kannalta.

Kattavista linjauksista huolimatta tai kenties juuri niiden runsaan maaran takia selonteon
painopisteitd kasittelevasta osuudesta on haastavaa loytda Suomelle keskeisia tavoitteita.
Pienen maan resurssit eivat riita kaikkeen, ja pienvaltioiden ulkopoliittisen vaikutusvallan tae
on niille tarkeiden kysymysten priorisoiminen ja niihin panostaminen. Prioriteettien
tunnistaminen voisi olla myds aiempaa merkittdvampi osa selontekoprosessia ja dialogia
hallituksen ja eduskunnan valilla.

Tarkka lukija toki noteeraa selonteosta Suomelle tarkeimmat kysymykset. Nato-osiossa
esimerkiksi linjataan siitd, miten "Suomelle on tarkeaa, etta liittokunnassa ymmarretaan
jatkossakin Venajan muodostavan sille paaasiallisen uhkan, ja ettd Naton pelotteen ja
puolustuksen vahvistamista jatketaan pitkalla aikavalilla” (s. 34). EU-luku taas toteaa, miten
”Suomelle on tarkeaa, ettd EU keskittyy yha enemman jasenmaiden puolustuksen ja
sotilaallisten suorituskykyjen tukemiseen sekd Euroopan puolustusteollisen ja -teknologisen
pohjan vahvistamiseen” (s.30).

Viestinnallisesti tehokkaampi tapa olisi ollut korostaa selonteossa nykyistd selvemmin
Suomelle tarkeimpia intressit ja tavoitteita. Painopisteita kasittelevat luvut olisi jopa voinut
kaikenkattavien toiminta-alueiden listauksen asemesta rakentaa muutaman prioriteetin
ympaérille. Suomen verrokkimaiden - esimerkiksi Tanskan vuoden 2016 ulkopoliittisessa
selonteossa (Kuva 3) ja maan turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa strategiassa (Kuva 4) seka
Viron ulkopoliittisessa selonteossa (Kuva 5) — on hyvin tuotu esiin maiden tarkeimmat
strategiset intressit eri politiikkalohkoilla. Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen selonteon
johtopaatdksissa tosin listataan 12 maan ulko- ja turvallisuuspolitiikassa korostuvaa hyvin
yleistasoista kokonaisuutta, mutta niita ei niiden laajuuden vuoksi voida tulkita varsinaisina
prioriteetteina.
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Toimintaymparistoanalyysi

Selonteon kenties merkittdvin puute on kattavan Suomen lahialuetta koskevan
toimintaymparistéanalyysin puuttuminen. Valtapolitiikan murrosta ja globaaleja trendeja
kasittelevat analyysit ovat paremmin laadittuja. Selonteossa  kansainvéalisen
toimintaympariston kuvaamiselle pyhitetdan 12 sivua, joista ainoastaan kaksi kasittelee
Suomen lahialueen tilannetta. Pohjois-Euroopan turvallisuutta sivutaan muutamaan
otteeseen myos Suomen ulkopolitiikan painopisteitd kasittelevassa osiossa. Yhta kaikki,
selonteosta ei ole havaittavista suomalaista tulkintaa Pohjois-Euroopan
turvallisuustilanteesta, vaan osio on lahinna kokoelma turvallisuusymparistdod koskevia
yksittaisia huomioita, vaikka juuri Pohjois-Euroopassa Suomella on vahvimmat intressit ja
myds eniten toimijuutta.

Asia on merkityksellinen siksi, koska tavalla, jolla valtiot turvallisuuspoliittista
toimintaymparistoa kuvaavat, on suora  vaikutus harjoitettuun politiikkaan.
Toimintaymparistdanalyysilld toisin sanoen luodaan perusteet valtioiden omalle toiminnalle ja
myos niiden valiselle yhteistyolle. Tasta esimerkkina toimii arktinen alue, jota on Naton piirissa
kasiteltya varoen ja jonka turvallisuustilanteesta on kuluvan vuosikymmenen aikana kayty
merkityskamppailua. Osa liittolaisista on halunnut vaalia alueen yhteistyovaraisen
turvallisuuden rakenteita ja tahtonut pitda liittokunnan roolin rajattuna, vaikka Ven&ja on
kasvattanut alueellista valta-asemaansa. Arktisen alueen sijaan Nato on liittokuntana puhunut
”korkeasta pohjoisesta” (High North), ja sen toiminta suhteessa Venajan arktisen alueen
politiikkaan oli pitkdan riittdmatdnta.

Tata taustaavasten olisi ollut perusteltua, ettd selonteko olisi sisaltdnyt nykyistd huomattavasti
kattavamman ja koherentimman toimintaymparistoanalyysin. Suomella on monista sen
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liittolaisista poiketen intressi ndhda Pohjois-Eurooppa - Itdmeren piiri ja arktinen alue — yhtena
turvallisuuskokonaisuutena. Tahan viitataan myds selonteon Nato-osiossa, jossa todetaan,
miten "Suomen ja Ruotsin Nato-jasenyyksien myota ltameri ja arktinen alue muodostavat
yhtenaisen geostrategisen alueen”. Siihen, mista tama tulkinta johtuu ja mita vaikutuksia silla
on Natolle, ei asiakirjassa sen enempaa avata.

Selonteko olisi voinut myos pureutua tarkemmin Itdmeren ja arktisen alueiden
turvallisuusymparistojen erityispiirteisiin. Itdmeren alue muodostaa keskeisen kitkapinnan
Naton ja Venajan valilla. Silla on elintarkead merkitys Suomen ulkomaankaupalle ja taten koko
yhteiskunnan kriittisten toimintojen yllapidolle. Myds Venajan riippuvuus Itdmeren reiteista on
kasvanut. Venajan oljykauppa on sen hyokkayssodan aikana siirtynyt huonokuntoisten alusten
operoitavaksi, mika lisda alueellisia ymparistoriskeja. ltamerelld on myos Suomelle ja
Euroopalle tarkeada kriittista infrastruktuuria, jonka suojaaminen vaatisi lisdtoimia. [tdmeren
geostrategista merkitysta ei toisin sanoen kuvata riittavasti.

Arktisen alueen osalta tarve toimintaymparistéanalyysille olisi ollut vield suurempi, silla
Suomen ja Ruotsin Nato-jasenyydet muuttavat alueen poliittista ja sotilaallista maantiedetta.
Naton nakoékulmasta arktinen alue on ollut pitkddn ennen kaikkea merellinen
toimintaymparistd, mutta Suomi ja Ruotsi ovat tuoneet mukanaan merkittavan maaran
puolustettavaa maa-aluetta. Maiden pohjoisosat olisikin syytd nahda Pohjois-Atlantin
merialueen territoriaalisena jatkeena, ja selonteossa olisi ollut perusteltua avata, miten
Fennoskandian pohjoisosat nivoutuvat atlanttiseen turvallisuuskokonaisuuteen. Tulevien
vuosien keskeinen kysymys arktisella alueella on pohjoisten liikenneyhteyksien parantaminen.
Tahan selonteossa viitataan ylimalkaisesti pohjoismaisen integraation syventamisen tarpeena
(s. 23).

Verrokkimaiden strategia-asiakirjoissa on useita toisistaan poikkeavia esimerkkeja
onnistuneesta  toimintaymparistdanalyysista. Tanskan tuoreessa turvallisuus- ja
puolustuspoliittisessa selonteossa (Kuva 6) on analyyttinen ja tiivis katsaus globaaleihin
geostrategisiin  kehityskulkuihin. Ruotsin puolustuspaatdksia valmisteleva komitea
(Forsvarsberedningen) on taas laatinut linjaustensa tueksi Allvarstid-raportin, joka on
jarkalemainen analyysi kansainvalisen politiikan ja Ruotsin turvallisuudelle keskeisista
kehityskuluista. Hollannin (Kuva 7) ja Norjan (Kuva 8) strategia-asiakirjoissa on onnistuneesti
visualisoitu maiden turvallisuusymparistda ja turvallisuuspoliittista asemaa. Eritoten Norjan
puolustusselonteon kartta korostaa maan tarkedd roolia pohjoiseurooppalaisen
turvallisuuden solmukohtana.

The geostrategic development towards 2035 B8
1.1 The international system - from a unipolar, liberal world order towards
a more fluid order with competing economic systems 9
Kuva 6 Tanskan selonteon geostrategia- 1.2 The economy has once again become security policy 14
analyysin siséalto 1.3 Military and civilian competition for technology and innovation 17
1.4 Nuclear weapons attain greater importance 19
1.5 European Security after the Russo-Ukrainian War 22
1.6 Security in the Arctic and North Atlantic: Intensified great power competition 25
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Johtopaatokset

Vaikka Suomessa on viime vuosina otettu merkittavia askeleita avoimempaan ja selvempaan
viestintdan maan ulko- ja turvallisuuspoliittisista linjasta, kansainvalisesta asemasta ja sen
turvallisuuden keskeisista tekijoista, tuore ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko ei
viestinnallisena tuotteena vastaa tamanhetkiseen strategiseen viestinndn vaateeseen.
Lausunnossa on havainnollistettu tata kritiikkia kolmen esimerkin kautta. Selonteosta puuttuu
tiettyjen johtoajatusten varaan rakentuva analyyttinen viitekehys, se ei selvasti tunnista
Suomelle keskeisia strategisia intresseja ja siitd puuttuu kunnollinen Suomen lahialueita
koskeva toimintaymparistdanalyysi. On mahdollista, etta tuleva puolustusselonteko pureutuu
toimintaymparistdodn ulko- ja turvallisuuspoliittista selontekoa syvemmin, mutta asia olisi ollut
syyta noteerata kattavammin myos tuoreessa selonteossa.

Lausunnossa on verrattu selontekoa Suomen verrokkimaiden strategisiin asiakirjoihin.
Vertailevan analyysin perusteella Suomen selonteko on viestintatuotteena moniin vastaavien
maiden strategialinjauksiin verrattuna seka sisalloltaan etta ulkoasultaan
kunnianhimottomampi. Ulko- ja turvallisuuspoliittisen selonteon tulisi olla Suomen
kansainvalisestd asemasta, turvallisuushuolista ja strategisista intresseista viestiva
lippulaivatuote. Nykyisenmallinen selonteko jattda ison osan siihen liittyvasta potentiaalista
hyodyntamatta. Selontekojen roolia strategisessa viestinnassa ei pida kuitenkaan ylikorostaa,
vaan ne ovat vain yksi osa strategisen viestinnan kokonaispalettia.

Tulevien ulko- ja turvallisuuspoliittisten selontekojen fokus olisi perusteltua siirtaa entista
vahvemmin Suomen nakemysten, uhkien ja linjausten viestintadn. Niiden tulisi viestia
kokonaisvaltainen ja johdonmukainen nakemys Suomen asemasta ja sen
toimintaymparistosta seka linjata ulko- ja turvallisuuspolitiikan keskeiset prioriteetit.
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Erds mahdollisuus tuoda uusia ndkokulmia selontekoprosessiin ja asiakirjojen tuottamiseen
olisi sitouttaa tyéhon hallinnon ulkopuolisia asiantuntijoita yliopistomaailmasta,
tutkimuslaitoksista ja kansalaisjarjestdistd. Tama on kaytantd monien verrokkimaiden
selontekoprosesseissa. Suomalaisessa prosessissa tatd mahdollisuutta on hyoddynnetty
verrattain minimaalisesti. Asiantuntijoiden rooli prosessissa voisi vaihdella taustamateriaalin
tarjoamisesta aina selonteon analyysin tuottamiseen.

Esimerkiksi  Iso-Britannian  edellisen konservatiivihallituksen  turvallisuuspoliittista
strategiaprosessia ja asiakirjojen laadintaa veti Kings College -yliopiston professori John Bew.
Keir Starmerin hallituksen strategiatydhon on taas kutsuttu mukaan brittildisamerikkalainen
Brookings Institutionin tutkija Fiona Hill. Meneilladn olevaan strategiatydhon on pyydetty myos
nakemyksia Iso-Britannian liittolaismaiden, mukaan lukien suomalaisista, tutkimuslaitoksista.
Tanskan hallitus taas nimesi maan vuoden 2023 puolustusselontekoa tukemaan laajan
tanskalaisista tutkijoista koostuvan analyysiryhman, joka toimi prosessissa maan
ulkoministerion alaisuudessa. Hallinnon ulkopuolisten asiantuntijoiden panosta hyddynnettiin
myds Saksan kansallisen turvallisuuden strategian laatimisessa ja Ruotsin Allvarstid-
raportissa.



