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LUKIJALLE

Elokuussa 2021 paattyivat lahes 20 vuotta kestdaneet kansainvaliset kriisinhallintaoperaa-
tiot Afganistanissa. Monella taholla herdsi ymmarrettavasti kysymyksia, mita Afganista-
nissa saavutettiin ja miten laaja kansainvalinen yhteis6 onnistui tehtavassaan. Kansallisesti
kysyttiin, saavutettiinko kokonaisvaltaisella kriisinhallinnalla vaikuttavuutta kovia koke-
neessa maassa. Kriisinhallinnan vastuuministeriot olivat kiinnostuneita myos siitd, mita
Afganistan-kokemuksista tulisi ottaa opiksi tulevien kriisinhallintaoperaatioiden koko
syklissa suunnittelusta seurantaan. Erityisesti haluttiin kehittda kansallista ymmarrysta ja
menetelmia kriisinhallinnan vaikuttavuuden lisddmiseksi tulevaisuudessa.

Valtioneuvoston kanslia tilasi ndihin tiedontarpeisiin vastaavan tutkimuksen Comprendum
Oy:n johtamalta tutkimuskonsortiolta, johon kuuluivat Comprendumin lisaksi Kriisinhallin-
takeskus CMC Finland, Laurea-ammattikorkeakoulu, Maanpuolustuskorkeakoulu, Security

Analysis Oy seka Vaikuttava Yritys Oy. Hankkeen ohjausryhma koostui kriisinhallinnan vas-

tuuministerididen asiantuntijoista. Tutkimuskonsortion ja ohjausryhméan kokoonpanot on

esitetty liitteessa 3.

Kiitamme kaikkia hankkeeseen osallistuneita uuden tiedon tuottamisesta. Kiitos osoi-
tetaan myos ohjausryhman jasenille hankkeen asiantuntevasta ja interaktiivisesta
ohjaamisesta.

Helsingissa elokuussa 2023

Markus Teir
Ohjausryhman puheenjohtaja, UM

Gustav Oller

Hankejohtaja, Comprendum Oy
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Tiivistelma

Afganistanin-operaatiot vuosina 2002-2021 ovat olleet Suomen vaativimpia kriisinhal-
lintatehtdvia. Taman vuoksi Valtioneuvosto naki tarkedksi selvittdad Suomen Afganista-
nin-kriisinhallintatoimien vaikuttavuutta eri nakokulmista. Lisaksi haluttiin tutkimukseen
perustuvaa tietoa siitda, miten kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan vaikuttavuuden arvioin-
tia tulisi kehittaa. Raportin otsikossa mainitulla kokonaisvaltaisuudella viitataan kriisin-
hallinnan eri osapuolten kuten maiden ja maaryhmien, kriisinhallinnan osa-alueiden ja
valtiollisten ja ei-valtiollisten toimijoiden suunnittelun ja toiminnan koordinaatioon seka
tavoitteiden harmonisointiin. Kokonaisvaltainen kriisinhallinta kattaa sotilaallisen ja siviili-
kriisinhallinnan, humanitaarisen avun, kehitysyhteistyon ja rauhantyon. Mukautuvuudella
tarkoitetaan tapaa kadyttaa naita instrumentteja kulloisenkin kontekstin ja tilanteen vaati-
malla ja siihen sopivalla tavalla.

Suomi osallistui Naton johtaman ISAF-operaation toimintaan vuoden 2002 alusta lah-
tien muutaman kymmenen sotilaan osastolla operaation kokonaisvahvuuden ollessa
vajaat 5 000. Suomalaisten sotilaiden maara oli enimmilladn noin 200 ajanjakson puoli-
valissa, jolloin operaatiossa oli noin 130 000 sotilasta. EU:n johtamissa siviilikriisinhallin-
taoperaatioissa toimi enimmillaan nelisenkymmenta suomalaista asiantuntijaa Iahinna
EUPOL Afghanistan -operaatiossa, jonka kokonaisvahvuus oli suurimmillaan noin 400.
Vuonna 2015 ISAF vaihtui RSM-operaatioksi, jonka vahvuus vaihteli 10 000:n ja 17 000:n
valilla suomalaisten maaran ollessa muutamia kymmenid. RSM-operaatio paattyi vuonna
2021 kansainvilisen koalition epdonnistumiseen, kun Afganistanin hallinto ja kansallinen
puolustus luhistuivat nopeasti Talibanin kaapatessa vallan. Lahes 20 vuotta kestaneiden
kriisinhallintatoimien aikana operaatiot laajenivat ja muuttivat muotoaan. Suomen osallis-
tumisen laajuus pysyi koko ajan erittdin rajallisena suhteessa operaatioiden kokonaisvah-
vuuksiin, minkd seurauksena myds kansallisen vaikuttamisen mahdollisuudet olivat hyvin
vahaiset.

Raportissa tutkitaan Afganistanin-kriisinhallintaoperaatioiden tuloksellisuutta ja vaikut-
tavuutta kolmesta nakdkulmasta: vaikutukset Suomen valmiuksiin, osaamiseen ja viran-
omaisyhteisty6hon (luku 3), vaikutukset Suomen toimintaan osana kansainvalistd yhteisoa
kuten EU:ssa, Natossa ja kahdenvalisessa diplomatiassa (luku 4) seka vaikutukset suhteessa
Afganistanin turvallisuuteen ja vakauteen (luku 5). Tutkimustehtavan lisaksi hankkeella

on kehittamistehtava, jonka tavoitteena on antaa suosituksia, joiden avulla voidaan kehit-
taa kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan vaikuttavuuden arviointia (luku 6). Ty0ssa esitetaan
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tutkimus- ja kehittamistehtdvien tuloksiin seka tuoreeseen kriisinhallinnan tutkimukseen
perustuvia suosituksia siitd, miten kriisinhallinnan suunnittelua, toteutusta ja arviointia
tulee kehittaa, jotta sen vaikuttavuus kasvaa.

Tutkimus perustuu hankkeessa koottuun haastattelu- ja tyopaja-aineistoon. Haastatellut
ja tydpajoihin osallistuneet ovat kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan keskeisissa tehtavissa
Afganistanissa toimineita henkilita ja eri hallinnonalojen vastuuvirkamiehia tarkastelujak-
son ajalta. Tutkimuksessa hyédynnetty kirjallinen Iahdeaineisto koostuu laajasta tutkimus-
kirjallisuudesta seka vastuuministerididen ja valtiopaivien asiakirjoista.

Tutkimusmenetelmina on kaytetty haastattelututkimusta ja narratiivista analyysia seka
kompleksisuusteoriaan perustuvaa systeemista lahestymistapaa, joka soveltuu yhteiskun-
nallisten muutosten ja niiden edellytysten arviointiin ja kuvaamiseen. Systeemisen lahes-
tymistavan soveltaminen kriisinhallintatutkimukseen on Suomessa uutta, mutta taman
tutkimuksen valossa hyodyllista.

Suomen Afganistanin-kriisinhallintaoperaatioihin osallistumiselle asetettiin valtioneuvos-
ton selonteoissa ja muissa politiikkalinjauksissa seka eduskuntakasittelyissa monenlaisia
tavoitteita. Paallimmaisina olivat alueen vakauttaminen ja jalleenrakentaminen seka hyvan
hallinnon, oikeusvaltioperiaatteiden, ihmisoikeuksien ja demokratian edistaminen. Niiden
rinnalla oli my&s muita ulko-, turvallisuus- ja puolustuspoliittisia tavoitteita kuten Puolus-
tusvoimien sotilaallisten valmiuksien ja kykyjen kehittaminen seka suhteiden edistaminen
tarkeisiin lantisiin kumppanimaihin ja Natoon. Vaikuttamisen seka kriisinhallinnan kehitta-
misen tavoitteet olivat yleisluontoisia, eikd niiden saavuttamiselle mydskaan ollut asetettu
mittareita. Siksi tavoitteiden luotettava arviointi ei ollut mahdollista.

Toisaalta esimerkiksi puolustushallinto asetti itselleen tehtavia, jotka perustuivat kokonais-
tilanteen jasentamiseen. Afganistan oli hyddyllinen operaatio erityisesti sotilaallisesti vaa-
tivimpana ajanjaksona, vuosina 2009-2013. Silloin saadut opit on valtaosin jo sovitettu
kansalliseen puolustukseen.

Afganistanissa oltiin monista muistakin syista kuin yhteiskunnan muutosta tukemassa, jol-
loin jai tunnistamatta, mitda maan vakauttaminen olisi edellyttanyt. Kansainvalinen yhteiso
piti ohjat omissa késissaan, ja operaatioiden tilannekuva oli vaillinainen. Afganistania
analysoitiin ensisijaisesti sotana tai ratkaistavana konfliktina, ei yhteiskuntana. Ymmar-

rys esimerkiksi maan valtahierarkioista seka vaeston odotuksista ja historiakasityksesta oli
puutteellinen, joten operaatioiden tavoitteet heijastelivat enemman lansimaiden toiveita
kuin Afganistanin todellisuutta. Lisdksi kokonaisvaltaisuuden, neksus-lahestymistavan ja
Do No Harm -periaatteen toteutuminen oli epatasaista. Maasta kerattiin valtavasti tietoa,
mutta vaikuttavuuslahtoisen suunnittelun puuttuessa toiminnan laadun sekd ihmisten,
yhteisojen ja yhteiskunnan tasolla tapahtuvien muutosten seuranta jai toissijaiseksi.

10
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Tutkimuksen tuloksista on johdettu suosituksia, joiden tavoitteena on kohentaa kriisin-
hallinnan tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta. Vaikuttavuuden arvioinnin menetelmat tulisi
ottaa kdyttoon operaatioihin valmistautumisesta alkaen, ja operaatioiden vaikuttavuusldh-
toisen suunnittelun tueksi tarvitaan kohdealueen systeeminen analyysi. Kattavan analyy-
sin tuottamiseen tarvitaan myds paikallisia toimijoita. Vaikuttavan kriisinhallinnan tueksi
tarvitaan liséksi monindkokulmaista, kriisinhallinnan toimijoiden yhteista tilannekuvaa ja
skenaarioita. Poliittisille paattdjille tulee raportoida selvasti myds operaatioiden tuloksel-
lisuudesta ja vaikuttavuudesta, ei vain kdytetysta rahamaarasta, lahetettyjen asiantunti-
joiden ja/tai operaatioiden maarasta. Tutkimuksessa suositellaan myds, ettd Suomi pyrkisi
vaikuttamaan kansainvaliselld tasolla siihen, ettd jo operaatiota suunniteltaessa kaytet-
taisiin systeemista lahestymistapaa, jonka periaattein ja toimintatavoin voidaan rakentaa
kestavan rauhan edellytyksia.

Vaikuttava kriisinhallinta on kokonaisvaltaista ja mukautuvaa. Tama edellyttda, etta luo-
daan kdytannot, joiden avulla konfliktialueista muodostetaan ja yllapidetdan moninako-
kulmaista tilannekuvaa, joka yhdistaa kriisinhallinnan monet toimijat. Vaikuttavuuden
arvioinnin painopiste tulee siirtda jalkikateisesta arvioinnista operaatioiden vaikuttavuus-
Iahtoiseen suunnitteluun. Osallistumispdatosten sekd operaatiolle asetettavien tavoittei-
den ja tavoitteita seuraavien indikaattorien pohjaksi tarvitaan kohdealueen systeeminen
analyysi, joka kuvaa esimerkiksi yhteiskunnassa vaikuttavia valtarakenteita, sosiaalisia
hierarkioita, toimeentulon edellytyksia seka ndiden valisid vuorovaikutussuhteita. Ndin
voidaan arvioida, mihin ja miten kriisialueen tilanteeseen voidaan vaikuttaa. Mahdollisim-
man todenmukainen tilannekuva osallistumispaatoksen perusteena kytkisi yhteen kansal-
lisen tavoitteen ja eri kriisinhallintatoimijoiden tavoiteperusteisen toiminnan.
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Sammanfattning

Insatserna i Afghanistan 2002-2021 har varit en av Finlands mest krdvande krishanterin-
gsuppgifter. Darfor ansag statsradet att det var viktigt att granska effektiviteten av Fin-
lands krishanteringsverksamhet i Afghanistan ur olika synvinklar. Dessutom efterfragades
en forskningsbaserad information om hur bedémningen av den évergripande krishan-
teringens effektivitet bor utvecklas. Den heltackande karaktdar som hanvisas till i rappor-
tens rubrik avser samordning av planeringen och verksamheten for de olika parterna i
krishantering sdsom lander och grupper av lander, delaktiviteter av krishantering, stat-
liga och icke-statliga aktorer — samt harmonisering av mal. Den 6vergripande krishanterin-
gen omfattar militér och civil krishantering, humanitéart bistand, utvecklingssamarbete och
fredsarbete. Anpassningsférmaga avser sdttet att anvdanda dessa instrument, pa ett satt
som kravs och ar lampligt fér sammanhanget och situationen.

Finland deltog i den Nato-ledda ISAF-operationen fran borjan av ar 2002 med nagra tio-
tal militarer med en total styrka pa knappt 5 000. Antalet finlandska militarer var som
mest cirka 200 i mitten av perioden, da det fanns cirka 130 000 soldater i operationen. | de
civila krishanteringsoperationer som leddes av EU, tjanstgjorde som mest fyrtio finlandska
experter, framst i EUPOL Afghanistan-operationen, vars totala styrka var omkring 400 som
mest. Ar 2015 6vergick ISAF till RSM-verksamheten, vars styrka varierade mellan 10 000
och 17 000, inkluderande nagra tiotals finlandare. RSM-operationen avslutades 2021 med
att den internationella koalitionen misslyckades, eftersom den afghanska regimen, och
det nationella forsvaret snabbt kollapsade nér, talibanerna tog makten. Under nastan 20 ar
av krishanteringsoperationer utvidgades verksamheten och @ndrade sin struktur. Omfatt-
ningen av Finlands deltagande forblev hela tiden mycket begransad i forhallande till verk-
samhetens helhets styrka, varfor ocksa mojligheterna till nationell paverkan var mycket
begrdnsade.

Rapporten undersoker krishanteringsoperationernas effektivitet och andamalsenlighet i
Afghanistan ur tre perspektiv: inverkan pa Finlands prestationsférmaga, kompetens och
samarbete mellan finska myndigheter (kapitel 3), inverkan pa Finlands verksamhet som

en del av det internationella samfundet, sdsom EU, Nato och bilateral diplomati (kapitel

4), samt i forhallande till Afghanistans sakerhet och stabilitet (kapitel 5). Utover forsknin-
gsuppdraget har projektet en utvecklingsuppgift, vars mal ar att presentera rekommen-
dationer for att utveckla utvarderingen av den 6vergripande krishanteringens effektivitet
(kapitel 6). Baserat pa resultaten av forsknings- och utvecklingsuppgifter samt den senaste
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krishanteringsforskningen introducerar utredningen rekommendationer om hur planerin-
gen, genomfdrandet och utvérderingen av krishanteringen bor utvecklas for att 6ka dess
effektivitet.

Forskningen grundar sig pa intervju- och workshopmaterial som samlats in i projektet.
De intervjuade och workshopdeltagarna ar personer som under dversiktsperioden arbe-
tat i nyckelpositioner inom den 6vergripande krishanteringen i Afghanistan samt ansva-
riga tjansteman inom olika forvaltningsomraden. Det skriftliga kdllmaterial som anvands
i utredningen innefattas av omfattande forskningslitteratur och dokument fran ansvariga
ministerier samt riksdagen.

De forskningsmetoder som anvands dr intervjuforskning och narrativ analys, samt en sys-
temisk inriktning baserad pa komplexitetsteori, som ar lamplig for att bedéma och bes-
kriva samhallsforandringar samt deras forutsattningar. Tillampningen av en systemisk
inriktning i krishanteringsforskning &r nytt i Finland, men anvandbart i ljuset av denna
forskning.

| statsradets sakerhetspolitiska redogorelser och andra politiska riktlinjer samt i riksda-
gens forhandlingar stalldes olika mal fér Finlands deltagande i krishanteringsoperatio-

ner i Afghanistan. De viktigaste prioriteringarna var stabilisering och ateruppbyggnad av
regionen och framjande av god forvaltning, rattsstatsprincipen, manskliga rattigheter och
demokrati. Vid sidan av dem fanns ocksa andra utrikes-, sakerhets- och férsvarspolitiska
mal, sdsom att utveckla det finska forsvarets militdra beredskap och prestationsférmaga
samt samtidigt att framja relationerna med viktiga partnerlander i vast och Nato. Malen
for att paverka och utveckla krishanteringen var av en allmén karaktar och inga indikatorer
hade heller satts upp for hur de skulle uppnas. Det var darfor inte mojligt att pa ett tillfor-
litligt satt bedoma malen.

A andra sidan satte till exempel férsvarsférvaltningen upp uppgifter som byggde pa hel-
hetssituationen. Afghanistan var en nyttig operation, sarskilt under den mest militart
kravande perioden 2009-2013. Lardomarna da har i stort sett redan anpassats till det
nationella forsvaret.

Finland deltog i operationer i Afghanistan av manga andra skal an att stodja samhallsfo-
randringen, men misslyckades med att inse vad stabiliseringen av landet skulle ha kravt.
Det internationella samfundet holl tyglarna i sina egna hander, och ldgesbilden for ope-
rationerna var ofullstandig. Afghanistan analyserades framst som ett krig eller en konflikt
som skulle 16sas, inte som ett samhalle. Till exempel var forstaelsen av landets makthierar-
kier och befolkningens forvantningar och forstaelsen av landets historia ofullstandig. Vil-
ket ledde till att malen for operationerna aterspeglade mer vastlandernas dnskemal an
Afghanistans verklighet. Dessutom var genomférandet av heltdckande, nexus-strategin
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och Do No Harm-principen ojamnt. En stor mangd information samlades in om lan-

det, men i avsaknad av effektorienterad planering forblev 6vervakningen av verksamhe-
tens kvalitet och férédndringar som dgde rum pa manniskor, samhéllen och samhallsniva
sekundara.

Rekommendationer har hamtats fran resultaten av studien, vars syfte ar att forbattra kri-
shanteringens effektivitet och andamalsenlighet. Metoder for utvardering av effekti-
viteten bor genomféras redan vid forberedelserna av verksamheten, och en systemisk
analys av malomradet behdvs for att stodja en effektorienterad planering av verksamhe-
ten. Lokala aktorer behovs ocksa for att ta fram en omfattande analys. For att stodja en
effektiv krishantering behovs dven en multiperspektiv, gemensam lagesbild och scena-
rier for krishanteringsaktorerna. De politiska beslutsfattarna bor dven tydligt informeras
om verksamhetens effektivitet, inte bara hur mycket pengar som anvands, antalet utplace-
rade experter och/eller antalet uppdrag. Utredningen rekommenderar ocksa att Finland
pa internationell niva skall férsoka paverka att en systemisk inriktning anvands redan nar
man planerar en operation, vars principer och verksamhetsmetoder kan anvandas for att
skapa forutsattningar for en hallbar fred.

En effektiv krishantering ar heltackande och anpassningsbar. Detta forutsatter att man
skapar praxis, med hjalp av vilken man skapar och uppratthaller en situationsmedvetenhet
om konfliktomraddena med flera perspektiv, som férenar krishanteringens manga aktorer.
Tyngdpunkten i utvarderingen av effektiviteten bor forflyttas fran efterhandsutvardering
till effektivitetsbaserad planering av insatserna. En systemanalys av malomradet behovs
som underlag for besluten att delta i verksamheten och de mal som stalls upp for verk-
samheten samt de indikatorer som foljer malen som beskriver till exempel maktstrukturer,
sociala hierarkier, forsérjningsvillkor och interaktionsrelationerna dem emellan. Dessa kan
anvdndas for att bedéma var och hur situationen i krisomradet kan paverkas. Den mest
realistiska medvetenheten om situationen som grund for beslutet att delta skulle koppla
samman det nationella malet med olika krishanteringsaktorers malbaserade verksamhet.
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Executive summary

Finland’s operations in Afghanistan during 2002-2021 must be counted as one of

the country’s most demanding crisis management tasks ever performed. Because of

this, the Government deemed it essential to examine the effectiveness of Finland’s

crisis management operations in Afghanistan from different perspectives. In addition,
research-based information was sought on how assessment of the effectiveness of
comprehensive crisis management should be developed. The comprehensiveness referred
to in the title of the report refers to the coordination of the planning and activities of

the various parties in crisis management such as countries and groups of countries,
sub-activities of crisis management, state and non-state actors - as well as harmonization
of goals. The comprehensive crisis management includes military and civilian crisis
management, humanitarian aid, development cooperation and peace building.
Adaptability refers to how these instruments should be used in a way that is required and
suitable for each context and situation at hand.

Finland participated in the NATO-led ISAF operation from the beginning of 2002 with a
detachment of a few dozen soldiers, with the total strength of the operation being just
under 5,000. The number of Finnish soldiers peaked at around 200 in the middle of the
period, when about 130,000 soldiers were involved in the operation. In the civilian crisis
management operations led by the EU, a maximum of forty Finnish experts served, mainly
in the EUPOL Afghanistan operation, the total strength of which was around 400 at its
largest. In 2015, ISAF changed to the RSM operation whose strength varied between
10,000 and 17,000, with the number of Finns being a few dozen. The RSM operation
ended in 2021 with the failure of the international coalition, due to the rapid collapse of
the Afghan regime and national defence as the Taliban seized power. During almost 20
years of crisis management operations, their scope had expanded and their structure had
changed. However, the scope of Finland's participation remained very limited all the time
in relation to the overall strengths of the operations, and therefore the possibilities for
national impact were also very slight.

The report examines the efficiency and effectiveness of crisis management operations
in Afghanistan from three perspectives: the impacts on Finland’s capabilities, expertise
and cooperation between the domestic authorities (Chapter 3), the impacts on Finland'’s
activities as members of international communities such as the EU and NATO and in
bilateral diplomacy (Chapter 4), and the impacts relating to the security and stability of
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Afghanistan (Chapter 5). In addition to its research task, the project has a development
task, the goal of which is to present recommendations for developing the evaluation of
the effectiveness of comprehensive crisis management (Chapter 6). Based on the results of
these research and development tasks, together with recent crisis management research,
the study introduces recommendations on how the planning, implementation and
evaluation of crisis management should be developed so as to increase its effectiveness.

The research is based on interview and workshop material gathered in the project.

The interviewees and workshop participants are persons who have worked in key
positions in comprehensive crisis management in Afghanistan, as well as officials who
were responsible for various administrative branches during the review period. The
written source material utilized in the study consists of extensive research literature and
documents from the ministries responsible and from the Finnish Parliament.

The research methods used were interviews and narrative analysis, as well as a systemic
approach based on complexity theory, all of which are suitable for assessing and
describing societal changes and their prerequisites. The application of a systemic
approach in crisis management research is new in Finland, but useful in this research.

Various goals were set for Finland’s participation in Afghanistan crisis management
operations in the relevant government reports and other policy guidelines, as well as in
parliamentary proceedings. The main priorities were the stabilisation and reconstruction
of the region and the promotion of good governance, the rule of law, human rights,

and democracy. In addition, there were also other foreign, security and defence policy
objectives, such as developing the military preparedness and capabilities of the Finnish
Defence Forces and promoting relations with important Western partner countries and
NATO. The goals of influencing and of developing crisis management systems were of a
general nature, and no indicators had been set for their achievement either. Therefore, it
was not possible to reliably assess the objectives.

On the other hand, the defence authorities, for example, set itself tasks based on analysing
the overall situation. Afghanistan was a useful operation, especially during the most
militarily demanding period, 2009-2013. The lessons learned then have mostly already
been adapted for national defence.

Finland participated in operations in Afghanistan for many reasons other than supporting
societal change, in which case there was a failure to recognize what stabilisation of the
country would have required. The international community kept the reins in its own
hands, and the situational awareness of the operations was incomplete. Afghanistan was
analysed primarily as a war or conflict to be resolved, not as a society. For example, the
understanding of the country’s power hierarchies and the population’s expectations, and
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the understanding of history, was incomplete, and so the objectives of the operations
reflected more the wishes of Western countries than the realities in Afghanistan. In
addition, the implementation of a comprehensive ideology, the Nexus approach and the
“Do No Harm” principle was not fully thought through. A huge amount of information
was collected about the country. But, in the absence of impact-oriented planning, it was
unfortunately true that monitoring of the quality of operations and the changes taking
place at the level of people, communities and society remained secondary.

The recommendations derived from the results of this study are aimed at improving

the validity and effectiveness of crisis management. Effectiveness assessment methods
should be implemented, starting from the preparation of operations, and a systemic
analysis of the target area is necessary in order to support the impact-oriented planning
of operations. Local actors are also needed so as to produce a comprehensive analysis. In
order to support effective crisis management, it is clear that a multi-perspective, shared
situational awareness and scenarios of the crisis management actors are also needed.
Political decision-makers should also be clearly informed about the effectiveness of
operations (not just the amount of money spent, the number of experts deployed and/
or the number of missions). The study also recommends that Finland should try to sell
the idea, at the international level, that a systemic approach must be used when planning
operations, and that the accompanying principles and operating methods can be used to
build the conditions for sustainable peace.

Effective crisis management is comprehensive and adaptable. This requires that practices
be created by which a multi-perspective, situational awareness of the conflict areas is
formed and maintained, thus uniting the many actors involved in crisis management.
The focus of effectiveness evaluation should be shifted from ex-post evaluation to
effectiveness-based planning of operations. A systemic analysis of the target area is
needed 1) as a basis for decisions to participate in operations, the objectives set for these
operations and the indicators that monitor these objectives, and 2) which describe, for
example, the power structures, social hierarchies, livelihood conditions and the interaction
relationships between them. These can be used to assess where and how the situation in
the crisis area can be influenced. The most realistic awareness of the situation — used as

a basis for decisions to participate — would connect the national goals and the objective-
based activities of the various crisis management actors.
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1 Johdanto

1.1 Tutkimustehtava ja -kysymykset

Valtioneuvoston kanslian julkaisemassa hakuilmoituksessa 30.11.2021 tutkimuksen
teemaksi maariteltiin Suomen Afganistaniin kohdistamien kokonaisvaltaisten kriisinhal-
lintatoimien vaikuttavuus vuosina 2002-2021. Lisdksi tutkimuksen tehtavana oli tuottaa
systemaattista ja kattavaa tietoa siita, kuinka kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan vaikutta-
vuuden arviointia tulisi kehittda ja toimeenpanna hankkeen 16yddsten perusteella.

Tutkimuksen alkuasetelmassa tuli ottaa huomioon aiemmin laadittujen kriisinhallintaa ja
erityisesti Afganistania koskevien tutkimusten ja selvitysten tulokset. Niita ovat esimerkiksi
KRIHAVA-hankkeen loppuraportti kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan vaikuttavuuden arvi-
oinnista (2012), Valtiontalouden tarkastusviraston raportit (2013, 2015) seka kriisinhallin-
nan parlamentaarisen komitean suositukset (2021).

Valtioneuvoston kanslian julkaisemassa teemakuvauksessa esitettiin hankkeelle maaritetyt
tutkimuskysymykset, joita on tasmennetty ohjausryhman suostumuksella. Tutkimuskysy-
mykset ovat liitteena 1. Tutkimuksen rakenne on muodostettu niiden pohjalta. Luvussa 2
kasitelldaan Afganistan-kriisinhallintaan liittyvid julkistettuja tai poliittisessa kasittelyssa
esilla olleita tavoitteita, jotka liittyivdt Suomen ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan
seka sisdiseen turvallisuuteen. Luvun 3 paasisaltona on Afganistanissa toteutetun sotilas-
ja siviilikriisinhallinnan tuomien vaikutusten ja mahdollisten hy6tyjen analysointi Suomen
viranomaisten kykyjen kehittymisen suhteen. Luvussa 4 paneudutaan siihen, miten kriisin-
hallintaosallistuminen vaikutti yhtaalta Suomen kansainvaliseen vaikuttamiseen EU:ssa ja
Natossa ja kahdenvalisessa diplomatiassa Yhdysvaltojen kanssa seka toisaalta toimintaan
kriisinhallinnan kansainvalisessa kehittamisessa. Luku 5 vastaa kysymykseen siitd, millaisia
vaikutuksia kriisinhallintatoiminnalla oli Afganistanin vakauteen ja turvallisuuteen, ottaen
huomioon myds YK:n tavoitteet, jotka koskevat naisten asemaa, rauhaa ja turvallisuutta.
Edellisten tarkastelujen pohjalta luvussa 6 pohditaan kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan
vaikuttavuusongelmia seka esitetddn vaikuttavuuden arviointiin kehikko ja suosituksia,
joiden toimeenpaneminen mahdollistaisi tehokkaamman arviointiprosessin.

Tutkimusta on rajattu ajallisesti niin, etta tarkastelu on keskitetty kolmeen ajankohtaan:
operaation alkuvuosiin (n. 2002-2004), presidentin- ja maakuntaneuvostovaalien aikaan
(2008-2009) seka viimeisiin vuosiin (2015-2021).

Suomen osallistumisesta kansainvéliseen sotilaalliseen ja siviilikriisinhallintaan Afganista-

nissa on laadittu kronologinen taulukko, joka on liitteena 2.
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1.2 Tutkimusprosessi, aineisto ja menetelmat

Tutkimushankkeen toteuttanut konsortio muodostettiin kevaalld 2022 valtioneuvoston
kanslian ja hankkeen ohjausryhmdn maardyksestd yhdistamalla kaksi alun perin erillista
hakijaryhmaa, joista toinen oli Comprendum Oy:n ja toinen Kriisinhallintakeskuksen joh-
tama. Yhdistamisesta syntyi Comprendum Oy:n johtama tutkimuskonsortio, joka sisalsi
molempien aiempien ryhmien osia. Uuden konsortion organisoituminen ja toiminnan
kdynnistamisen vaatimat jarjestelyt, kuten uuden, yhdistetyn tutkimussuunnitelman laati-
minen, viivdstyttivat tutkimustyon aloittamista parilla kuukaudella alkuperaisesta aloitus-
paivamaarasta (1.3.2022). Hanke paattyi elokuussa 2023.

Valtioneuvoston kanslia nimesi hankkeelle ohjausryhman, joka toimi ulkoministerion
johtamana ja jonka jasenet edustivat ulkoministeriota, puolustusministeriota ja sisami-
nisteriota. Ohjausryhman puheenjohtajana toimi lahetystoneuvos Markus Teir ulkominis-
teriosta. Ohjausryhma kokoontui kymmenen kertaa.

Tutkimuskonsortion kokoonpano ja hankehenkilostd sekd ohjausryhman jasenet on esi-
tetty liitteessa 3.

Samanaikaisesti tdaman tutkimushankkeen kanssa myds muilla tahoilla (puolustusminis-
terid, ulkoministeri®, Ulkopoliittinen instituutti, Naisjarjestojen Keskusliitto) oli kdynnissa
selvityksid ja tutkimuksia Afganistanissa toteutetusta kriisinhallinnasta. Niiden tulokset
haluttiin tdydentavyyden nakdkulmasta ottaa huomioon tdmaén tutkimuksen alkuasetel-
massa. Tutkimuksen ldhtokohtina on lisaksi ollut kriisinhallintaa ja sen vaikuttavuuden
arviointia kasitelleita selvityksid, kuten raportti kokonaisvaltaisen kriisinhallintatoiminnan
vaikuttavuuden arvioinnista, Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset ja
kriisinhallinnan parlamentaarisen komitean huomiot.

Tarkeimman lahdemateriaalin muodostivat tata hanketta varten koottu primaarinen
haastatteluaineisto ja tyopajoissa koottu, ryhmakeskusteluihin perustuva aineisto. Nama
kuvataan kussakin tulosluvussa tarkemmin. Kirjallinen ldhdeaineisto painottuu tutkimus-
kirjallisuuteen, ministeridtason politilkkkadokumentteihin seka valtiopdivaasiakirjoihin.
Lisaksi haastateltavilta saadut muistiot ovat osa sekundaariaineistoa.

Afganistan-kriisinhallintaoperaatioiden tavoitteita kasitteleva luku 2 perustuu operaa-
tioiden paattymisen jalkeen laadittuihin selvityksiin, valtioneuvoston ja ministerididen
kriisinhallintaa koskeviin strategia-asiakirjoihin ja muihin poliittisiin linjapaperei-

hin, Afganistan-kriisinhallinnan eduskuntakasittelyissa syntyneisiin aineistoihin seka
tutkimuskirjallisuuteen.
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Luvussa 3 tarkastellaan Suomen sotilas- ja siviilikriisinhallintaa valmiuden ja osaamisen
seka viranomaisyhteistydon nakokulmista. Lahteet ovat padosin tutkimuskirjallisuutta ja
viranomaislahteitd, minka lisaksi toteutettiin asiantuntijahaastatteluita puolistrukturoi-
dulla rakenteella. Haastateltavien tunnistaminen ja haastattelurungon laatiminen tehtiin
koordinoidusti luvussa 4 kaytettyjen menetelmien kanssa. Haastatellut henkilot kattoivat
kriisinhallinnan kannalta keskeiset hallinnonalat ja keskusvirastot sekd kahden vuosikym-
menen ajanjakson.

Kansainvalista vaikuttamista ja siviilikriisinhallinnan kehittamista koskeva luku 4 perustuu
semistrukturoidulla haastattelurungolla koottuun primaariseen haastatteluaineistoon.’
Haastateltavat identifioitiin hankkeen ohjausryhmaén tuella seka niin sanottua lumipallo-
menetelmad hyodyntamalla. Haastatellut henkil6t edustivat tasapuolisesti kaikkia kolmea
tutkimushankkeessa maariteltya ajanjaksoa. Haastatteluaineistoa taydennettiin sekundaa-
rilahteilld ja tutkimusosallistujilta saaduilla muistioilla. Aineisto analysoitiin narratiivisen
analyysin menetelmalla narratiiviseen kognitioon? pohjaten.

Afganistanissa toteutettujen kriisinhallintaoperaatioiden tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta
tarkasteleva luku 5 perustuu padasiassa Afganistanin yhteiskunnan valikoitujen osien
systeemiseen analyysiin sekd operaatioiden kokonaisvaltaisuuden ja mukautuvuuden
arviointiin. Arviointikehikkona toimi kompleksisuusteoriaan perustuva systeeminen lahes-
tymistapa, joka soveltuu yhteiskunnallisten muutosten ja niiden edellytysten arviointiin ja
kuvaamiseen.? Koska systeemisen analyysin kaytto kriisinhallinnan analysoinnissa on aina-
kin Suomessa uutta, menetelmda avataan seuraavassa tarkemmin.

Systeemisen analyysin kayttokohteet ja analyysitason valinta tehtiin taustahaastattelujen
ja primadriaineiston analyysin avulla. Afganistan-tutkijoiden ja systeemisen lahestymista-
van asiantuntijoiden haastattelujen perusteella paadyttiin muun muassa pohjoisafganista-
nilaisen kylan systeemiseen analyysiin. Ymmarryksen kasvattaminen kylatason rakenteista
nahtiin tarkedksi, ja siina tunnistettiin aukkokohta aiempaan tutkimukseen peilaten. Maan-
tieteellista valintaa puolestaan ohjasi Suomen ldsndolon painottuminen pohjoiseen.

Afganistanissa toteutettuja operaatioita ja niiden kontekstia on tutkittu paljon, ja tutki-
mustietoa yhdistettiin tutkimuksen aikana kerattyyn primaariaineistoon. Uutta aineis-
toa kerattiin hankkeen arviointipisteiksi valikoitujen kolmen ajanjakson ympérille

Luvussa 4 on tarkempi kuvaus haastatelluista.
Bruner (1986).

Lahestymistavan teoreettista taustaa ja sen soveltamista kriisinhallintaan on kuvattu
syvallisemmin CMC:n Working Paper -julkaisussa Tykkyldinen ym. (2023). Afganis-
tan-kontekstiin sovellettu esimerkki systeemisesta analyysista 16ytyy myos hankkee-
seen liittyvasta Policy Brief -katsauksesta Tykkyldinen & Karjalainen (2023).
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rakennetuista tyopajoista seka niista aikataulusyista ulos jaaneiden henkildiden haastat-
teluilla. Informantit edustivat kriisinhallinnan eri osa-alueita, ja jokaisella oli omakohtaista
kokemusta Afganistanissa tyoskentelysta.

Tyo6pajatydskentelyd johdateltiin nelitasoisen tarkastelun avulla:

® Tapahtumat, joihin johdateltiin seuraavien aiheiden avulla: tapahtumat,

a) joista kuulit, jotka jaivat mieleesi ja joita olit itse todistamassa, b) jotka
toistuivat uutisvirrassa tai c) joihin mielestasi tuli vaikuttaa.

e Kehityskulut: Minkalaisia kehityskulkuja tapahtumien taustalla on? Mitka asiat
ovat muutoksessa? Minkalainen kehityskaari muutoksilla on? Tydpajoissa
mm. piirrettiin Afganistanin kansantalouteen liittyvia kehityskaaria.

e Systeemin rakenne ja mielenmallit: Miten kehityskulut nivoutuivat yhteen ja
vaikuttivat toisiinsa? Minkalaiset tekijat tuottivat kehityskulkuja? Miten tekijat
vaikuttivat toisiinsa?*

Systeemisen analyysin vaatiman tiedon lisdksi keskusteltiin operaatioiden tavoitteista ja
kaytetyista mittareista.

Systeeminen lahestymistapa ohjasi sekd uuden tiedon tuottamista ettd primaari- ja
sekundadriaineiston analyysia luvussa 5. Kerdtty aineisto kategorisoitiin siita nousevien
teemojen mukaisesti ja taulukoitiin eri aikajanteiden ja analyysitasojen (kyla, Taliban, kes-
kushallinto, operaatio jne.) mukaan. Ndin aineiston tulkinnasta muodostettiin valittuja
systeemeja kuvaavat systeemitarinat ja -kartat, jotka esitetaan kuvissa 3 ja 4 seka hankkee-
seen liittyvdssa Policy Brief -katsauksessa®.

[Imeinen puute on systeemikarttojen tuottaminen ilman paikallisten ihmisten osallis-
tumista. Tutkimuksen aikana koostettujen karttojen tarkein funktio on ensiksi 16ytaa
uudenlainen selitysmalli Afganistan-operaatioiden tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden
kuvaamiseen seka toiseksi havainnollistaa, minkalaista ymmarrysta systeeminen analyysi
voi tuottaa operaatioalueesta ja miksi systeemista lahestymistapaa kannattaisi hyodyntaa.
Systeemikarttoja ei ndin ollen tule lukea kirjaimellisena kuvauksena Afganistanin yhteis-
kunnassa vaikuttavista systeemeista vaan tapana jasentaa lansimaalaisten tutkijoiden ja
kaytannon toimijoiden Afganistanista tuottamaa tutkimus- ja kokemusperadista tietoa.

4  Lisdksi keskusteltiin jonkin verran afgaanien arvoista, uskomuksista ja motiiveista seka
niiden vaikutuksesta systeemin rakenteeseen. Mielenmallien késittely jatettiin vahem-
malle, silla niiden analysointi olisi vaatinut paikallisten ihmisten osallistumista (ks.
varauma viimeisessa kappaleessa).

5  Tykkyldinen & Karjalainen (2023).
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1.3  Keskeiset kasitteet

Kriisinhallinnan vaikuttavuus ymmarretdan tassa selvityksessa sita kautta, kuinka hyvin
tunnistettuja yhteiskunnallisia ongelmia pystytdan lievittamaan tai poistamaan kokonaan.
Vaikuttavuus liittyy siis niihin Afganistanissa tavoiteltuihin yhteiskunnallisiin muutoksiin,
joiden aikaansaaminen arvioitiin mandaattia maariteltdessa tarkeimmaksi. Jos ongelmat
syvenevat, vaikuttavuus on ollut negatiivista.

Tuloksellisuutta voidaan arvioida kapeammin, esimerkiksi ohjelmakohtaisesti suhteessa
ohjelmalle asetettuihin tavoitteisiin. Huomionarvoista on, etta toiminnot voivat olla tulok-
sellisia lyhyella aikavalilla, vaikka yhdessa tavoiteltua vaikuttavuutta ei lopulta saavutet-
taisi tai vaikka ongelmat pahenisivat. Nain voi tapahtua, jos tavoitteet on asetettu vdarin
suhteessa ratkaistavaan ongelmaan tai jos jollakin toisella toiminnolla tuotetaan vastak-
kainen vaikutus muualla.

Tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden pitaisi kuitenkin kulkea kasi kadessa. Arvioinnissa tar-
ked nakokulma onkin, kuinka osuvasti kriisinhallinnan eri osa-alueita ja niiden alla toimivia
ohjelmia tai toimenpidekokonaisuuksia ohjaavat tavoitteet on kytketty koko operaation
tavoitteisiin. Toinen tuloksellisuuden arvioinnin ndkokulma liittyy tavoitteiden seuratta-
vuuteen ja ohjaavuuteen: ovatko tavoitteet tarpeeksi tarkasti maariteltyja ja ohjaavatko ne
toimintaa operaatioalueella.

Tuloksellisuutta on ndin ollen teoriassa mahdollista arvioida kaikilla niilla tasoilla, joille on
asetettu tavoitteita. Kaytannossa kuitenkin esimerkiksi Suomen toimien tuloksellisuuden
arviointia vaikeuttavat merkittavasti tavoitteiden epamaaraisyys seka tavoitehierarkian ja
strategian puutteellisuus, kuten luvussa 5 osoitetaan.

Tutkimuksessa sovellettuun vaikuttavuusajatteluun liittyvien kasitteiden suhteita toisiinsa
esittelee kuviossa 1 oleva vaikuttavuusketju, joka kuvaa tuloksellisuuden ja vaikuttavuu-
den suhdelukuina. Tulokset ja vaikutukset taas ovat eri tasoilla ja eri aikajanteilla tapahtu-
via muutoksia, jotka voivat olla positiivisia tai negatiivisia, tavoiteltuja tai tahattomia.®

6  Kyseisen vaikuttavuusketjun inspiraationa on alun perin ollut EU:n komission vuonna
1997 julkaisema arviointiopas, jossa hankkeiden tai politiikan arvoa maaritettiin sita
kautta, kuinka hyvin niiden tuottamat hyddyt vastasivat tarpeita ja kuinka kesta-

vid ndma hyddyt olivat. Samalla vaikuttavuusketjua tarkasteltiin eri tasoilla. Kyseista
vaikuttavuusmallia on sittemmin kehitetty ja testattu yhteistydssa laajan toimijajoukon
kanssa. Euroopan komissio (1997), malli, s. 25.
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Kuvio 1. Vaikuttavuusketju

Yhteiskunnan taso

v Ongelma tai ilmié VAIKUTTAVUUS v Muutokset
TIETOLAHTEET . . ‘* MITTARIT —‘
N Toiminnantaso o

TAVOITE RATKAISUT TULOKSET
Ratkottavasta v Resurssit v Toimenpiteet v Muutokset
ongelmasta v Toimintamallit v Tuotokset ja
johdettu tavoite- suoritteet
hierarkia

MITTARIT MITTARIT MITTARIT t —— MITTARIT

TULOKSELLISUUS
TEHOKKUUS
i

Yhden maan tai tietyn kriisinhallinnan osa-alueen kontribuutio vaikuttavuuteen on har-
voin eristettavissa. Myonteisten yhteiskunnallisten muutosten saavuttaminen on yksittais-
ten toimenpiteiden asemesta kiinni toimenpidekokonaisuuksien koordinoinnista, toimien
hyvaksyttavyydesta ja paikallisesta omistajuudesta seka siitd, perustuvatko toimenpiteet
ja toimintatavat paivittyvaan tietoon operaatioalueen yhteiskunnan ja sen osa-alueiden
muutoksista.”

Operaatioiden vaikuttavuuden edellytykseksi nahdaan kokonaisvaltaisuuden ja mukau-
tuvuuden toteutuminen. Kokonaisvaltaisuudella tarkoitetaan kriisinhallinnan eri osa-
puolten - eli maiden ja maaryhmien, kriisinhallinnan osa-alueiden ja valtiollisten ja
ei-valtiollisten toimijoiden — suunnittelun ja toiminnan koordinaatiota seka tavoitteiden
harmonisointia. Kokonaisvaltainen kriisinhallinta kattaa sotilaallisen ja siviilikriisinhallin-
nan, humanitaarisen avun, kehitysyhteistyon ja rauhantyon.

7  Ks.esim. Brusset ym. (2016); de Coning (2018); Tykkyldinen ym. (2023).
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Kokonaisvaltaisuuden rinnalle tarvitaan mukautuvuutta, joka velvoittaa operaatioalueen
systeemiseen analyysiin, paikallisten ihmisten vahvaan - jollei paattavaan - rooliin seka
operaatioiden tavoitteiden ja toteutuksen muokkaamiseen operaatioalueen muuttuviin
olosuhteisiin. Kokonaisvaltaisuuden ja mukautuvuuden elementteja kuvataan tarkemmin
luvussa 5.

Kolmoisneksus? on ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ohjaavan politiikkadiskurssin uudempi
tulokas, joka on lahestymistapana lahella kokonaisvaltaisuutta. Silla tarkoitetaan toi-

mia, joilla pyritadn vahvistamaan kehitysyhteistyon, humanitaarisen avun ja rauhantyon
(ml. kriisinhallinnan) védlisen yhteistydn johdonmukaisuutta ja tdydentavyytta. Lahesty-
mistavan tavoitteena on edistaa toimijoiden valisia positiivisia kytkoksia ja muodostaa
niiden kesken nakyma kollektiivisista tuloksista, joita kohti kaikki tydskentelevat oman
toimintansa kautta. Tassa tutkimuksessa olemme tarkastelleet neksus-lahestymistavan
toteutumista kontekstuaalisen ymmartamisen, johdonmukaisuuden/koherenssin, tdyden-
tavyyden, paikallisen omistajuuden, inkluusion, konfliktisensitiivisyyden ja Do No Harm
-periaatteen kautta.

1.4 Katsaus aiempaan vaikuttavuuskeskusteluun

Seuraavassa luomme tiiviin, kasitteellisen katsauksen siihen, millaista vaikuttavuuskeskus-
telu on ollut kansallisesti noin kymmenen viime vuoden aikana. Leimallista keskustelulle
on ollut se, ettd vaikuttavuuden merkitys on vaihdellut voimakkaasti eika vaikuttavuudelle
voi keskustelun perusteella mielekkadsti antaa sanakirjamaaritelmaa. Vaikuttavuuden
kasitteeseen liittyykin monitulkintaisuutta, joka ulottuu myos siihen, millaiseksi kriisinhal-
lintapolitiikka ymmarretdan. Mielenkiintoista on myds havaita, etta vaikka suomalaisetkin
osapuolet ovat olleet mukana kansainvalisessa vaikuttavuuskeskustelussa, timan vaiku-
tusta ei oikeastaan ole nahtavissa siind, miten vaikuttavuudesta puhutaan Suomessa, kun
termin kayttd liittyy kriisinhallintaan.

Yksinkertaisimmillaan vaikuttavuuden monitulkintaisuus liittyy vaikuttavuus-, vaikutus-,
tuloksellisuus- ja tehokkuus-kasitteisiin ja niiden kayttoon. Vaikuttavuuden ja kokonais-
valtaisen kriisinhallinnan kontekstissa tehokkuudella viitataan resurssien ja tuotosten
tai tulosten valiseen suhteeseen: Kuinka tehokkaasti resursseja on hyddynnetty? Onko
niita onnistuttu kayttamaan toisiaan tukevasti, vai onko resursseja kohdennettu paal-
lekkain? Vaikutus tai tuloksellisuus puolestaan kertoo siita, millaisia tuloksia toiminnalla
on saatu aikaan. Jonkin toimen vaikutus voi olla esimerkiksi naisten osuuden nostami-
nen valtionhallinnossa. Vaikutus tai tuloksellisuus ei kuitenkaan vield ole vaikuttavuutta.

8 Kaytdamme termeja neksus ja kolmoisneksus synonyymisesti. Ks. Doty & Kuusi (2022).
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Vaikuttavuudella tarkoitetaan kestavaa — usein yhteiskunnallista - muutosta, jonka toi-
minta saa aikaan. Vaikuttavuutta voisi olla siis esimerkiksi se, etta yhteiso on tasa-arvoi-
sempi, koska vahemmist6t otetaan lainsaadanndssa paremmin huomioon.®

Vaikka termit saattavat kuulostaa selkeiltd, niita kaytetadn usein ristiin tai muuten epatar-
kasti. Tehokkuus- ja vaikuttavuus-termeja kdytetdan toisinaan toistensa synonyymeina, jol-
loin pelkkaa tehokkuutta kuvataan vaikuttavuutena. Samalla voidaan paatya typistamaan
toiminnan ja tavoitteen toisiinsa sitova muutosteoria muodosta panos-tuotos-tulos-vai-
kuttavuus-ketju muotoon panos/tehokkuus = vaikuttavuus. Talldin muuta kuin toiminnan
tuotoksia tai tuloksia tarkastellaan hyvin pintapuolisesti — jos lainkaan. Usein tamankaltai-
sia yksinkertaistuksia kayttavissa katsauksissa ja muissa arvioinneissa saatetaan kuitenkin
kayttaa samaa kieltd kuin vaikuttavuuden arvioinneissa ja arviointien kehittdmishank-
keissa, mika luo virheellisen kuvan varsinaisesta vaikuttavuuden arvioinnista.

Suomesta |8ytyy kuitenkin hyvia esimerkkeja vaikuttavuuden kasitteiden selkedstd maa-
rittelysta. Esimerkiksi valtiovarainministerion Tulosohjauksen kdsikirjassa'® annetut
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden maaritelmat erotta-
vat tehokkuuden ja vaikuttavuuden omiksi, joskin toisiaan taydentaviksi maareikseen.
Yhteiskunnallinen vaikuttavuus kuvaa “politiikalle asetettujen tavoitteiden saavuttami-
sen astetta ja sen suhdetta syntyneisiin kustannuksiin”''. Toiminnallinen tuloksellisuus taas
kuvaa tarkemmin sitd, miten virasto kdyttaa resurssejaan, eli toiminnan tehokkuutta'.
Toiminnallisella tuloksellisuudella voidaan lisaksi viitata muutoksiin tai tavoitteisiin, joi-
hin organisaation toiminta vaikuttaa suoraan organisaation sisalla.'* Tehokkuus ei siis ole
vaikuttavuutta, vaan vaikuttavuus voi tehokkaastikin toimivalla organisaatiolla olla nolla -
tai jopa negatiivinen. Vaikuttavuus vaatii aina ennakkoon maaritellyn kohteensa.

Kriisinhallintaosallistuminen on valtiollista toimintaa, jolla tavoitellaan yhteiskunnallista
vaikuttavuutta seka Suomessa ettd valtakunnan rajojen ulkopuolella. Lisaksi kriisinhal-
lintatoiminnan on oltava toiminnallisesti tuloksellista, eli kaytdssa olevia resursseja on
hyddynnettdva parhaalla mahdollisella tavalla. Kriisinhallintatoiminta siis sindllaan lahto-
kohtaisesti sopii Tulosohjauksen kdsikirian'* mukaiseen arviointiin. Onkin yllattavaa, etta
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden kaltaisia, varsin sel-
keitda maaritelmia ei ole kotimaisessa kriisinhallintakeskustelussa juurikaan kaytetty.

9  Lue lisda esim. Valtiovarainministerio (2005); SITRA (2018); OECD (2019).
10 Valtiovarainministerio (2005).

11 lbid,s. 116.

12 lbid,s. 121.

13 KRIHAVA (2012).

14 Valtiovarainministerio (2005).
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Vaikuttavuuteen liittyvat kdsitteet menevat osin sekaisin esimerkiksi ulkoministerion
sivuilla olevassa kriisinhallintaa kuvaavassa tekstissa. Siind todetaan, etta "Suomi painottaa
kriisinhallinnassa kokonaisvaltaisuutta. Se tarkoittaa muun muassa vaikuttavuuden lisaa-
mista kehittamalla sotilaallisen ja siviilikriisinhallinnan seka kehitysyhteistydn ja humani-
taarisen avun keskindista koordinaatiota ja taydentavyytta”'’”. Koordinaation parantamisen
nahdaan siis automaattisesti lisddvan vaikuttavuutta, vaikka koordinaation ja taydenta-
vyyden kehittdaminen pikemminkin tukee toiminnan tehokkuutta esimerkiksi paallekkai-
syyksia poistamalla. Tehokkuuteen panostaminen voi toki myds parantaa vaikuttavuuden
edellytyksid, mutta se on harvoin riittdva toimi itsessaan.

Vaikuttavuuden ja tehokkuuden keskindinen suhde ja toisaalta sekoittuminen toisiinsa
nousevat esiin myos Valtiontalouden tarkastusviraston sotilaallisen kriisinhallinnan tar-
kastuskertomuksessa vuodelta 20136 seka kertomuksen jalkitarkastusraportissa vuodelta
2015. Molemmissa hyddynnetaan Tulosohjauksen kdsikirjan kasitteita, mutta maaritelma
ei pysy stabiilina vaan vaihtelee. Tarkastuskertomuksen paakysymyksena oli, “onko sotilaal-
lisen kriisinhallinnan ohjausmenettelyilld tuettu sotilaallisen kriisinhallinnan tuloksellista
toimeenpanoa”". Siina ei siis pyritty arvioimaan varsinaista yhteiskunnallista vaikutta-
vuutta, vaan arvioinnissa on jadty toiminnan tuloksellisuuden - eli tehokkuuden - ja suo-
rien vaikutusten tarkastelun tasolle. Tarkastelussa vaikuttavuuden maaritelma kuitenkin
laajenee tarkoittamaan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tulokselli-
suuden yhdistelmaa. Siind tehokkaammaksi mielletty tapa tehda asioita johtaa suoraan
kohonneeseen vaikuttavuuteen. Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastelutapa, jossa
keskeisinad elementteind ovat allokoidun resurssin hyédyntaminen ja siihen kohdistuva
seuranta, on ldhempadna kriisinhallinnan tehokkuuden tarkastelua. Tama tosin johtunee
osin siita, etta raportti on itsessaan kriittinen varsinaisten mitattavien tavoitteiden puuttu-
misen suhteen.'®

Toinen kasitteisiin liittyva haaste koskee kriisinhallintatoiminnan luonnetta ja siten myos
sen arvioinnin tulkintaa. Osana Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa kriisinhallinta on
jo lahtokohdiltaan poliittista. Suomen politiikkasanaston niukkuuden' myéta kriisin-
hallinnan politics- ja policy-aspektit kuitenkin sekaantuvat. Ensin mainitulla tarkoite-
taan varsinaista poliittista toimintaa siind merkityksessa, etta toimilla on suora kytkds

15 Ulkoministerio (2022c¢).
16 Valtiontalouden tarkastusvirasto (2013).
17 lbid, s. 20.

18 Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden kasitteita kayttavat
Iahinna Valtiontalouden tarkastusviraston raportit (2013 ja 2015) sekd KRIHAVA-hanke
(2012).

19 Suomen politiikkasanastosta yleisesti ks. esim. Palonen (2003).
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esimerkiksi hallitusohjelmaan sielld annettujen selvien tavoitteiden toteuttajana tai tah-
dottuun poliittiseen muutokseen toimialueella. Politiikan policy-merkitys taas viittaa poli-
tiikkkaohjelmiin ja toiminnan arviointiin (puolue-)poliittisesta toiminnasta etddannytettyna,
hallinnollisena prosessina. Jalkimmaisessa merkityksessa kriisinhallinta ja sen vaikuttavuus
asettautuvat arvioitaviksi kuten mika tahansa hallinnon politiikkaohjelma, kun taas kriisin-
hallinnan poliittisuuden huomioiminen mahdollistaa sen tarkastelun naista hallinnollisista
politiikkaohjelmista poikkeavana. Molemmat tarkastelutavat ovat sindlldaan perusteltuja, ja
molempia on kaytetty suomalaista kriisinhallintaa arvioitaessa.

Mainittu Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus vuodelta 2013 on luon-
teeltaan policy-arvio, joka pohjaa haluun parantaa poliittisen paatoksenteon tietopoh-
jaisuutta ja toteutettujen politiikkaohjelmien vaikuttavuuden arviointia. Valtiontalouden
tarkastusviraston tulosohjauksellisesta nakdkulmasta kriisinhallintapolitiikka rinnastuu
mihin tahansa muuhun politiikkalohkoon ja sita arvioidaan suhteessa toiminnan tuloksel-
lisuuteen. Kansalliselle keskustelulle ndyttaakin tyypilliseltd, etta kriisinhallinnan poliittista
luonnetta ei korosteta ja arvioinnissa pyritaan teknisyyteen.

Kansallisen kriisinhallinnan arvioinnin kehittamiseen téhdanneen KRIHAVA-hankkeen lop-
puraportti?’ on monilta osin edelld mainitun tulosohjauksellisen keskustelun soveltamista
ja operationalisointia. Hankkeessa hyddynnettiin yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kasi-
tettd, mutta silla tarkoitettiin erityisesti eri toimijoiden valisen yhteistyon tuloksena syn-
tyvaa vaikuttavuutta. Tama heijastelee kokonaisvaltaisuuden periaatteen korostumista
hankkeessa.

Poikkihallinnollinen KRIHAVA-hanke jatkoi aiempaa keskustelua tuomalla siihen kehitysyh-
teistydarvioinnista tuttuja toimintoja ja kdsitteita. Se myos lisdsi aiempaan tulosohjauksel-
liseen lahestymistapaan kansainvalisyyden seka kriisinhallintaan keskeisesti vaikuttavan
kontekstin kompleksisuuden ja vaikeamman hallittavuuden.?' Hankkeessa siis annet-

tiin vaikuttavuuteen liittyville kasitteille maaritelmat, jotka perustuvat tulosohjaukseen
mutta myo6s evaluaatiosta tuttuun, vaikuttavuusketjuajatukseen pohjaavaan kasitteistoon.
Vaikuttavuus ymmarretdan raportissa “tulosten ja vaikutusten suhteeksi [toiminnalle] ase-
tettuihin tavoitteisiin ndhden”%.

KRIHAVA-hankkeen raportti peraankuulutti vaikuttavuuden arviointia, joka sisaltaa
seka etukateiset (ex-ante) vaikutusarvioinnit - joihin kuuluu olennaisena myds nykyti-
laa ja trendikehitysta koskeva tieto — etta jalkikateiset (ex-post) vaikuttavuusarvioinnit

20 KRIHAVA (2012).
21 Ibid,s.2-3,11.
22 |Ibid,s.3.
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- joilla tarkoitetaan politiikkatoimien tavoitteiden toteutumisen arviointia toiminnan jal-
keen. Tama kasitteellinen jako tekee nakyviksi etenkin etukateisarvioinnin ja tavoitteiden
asettamisen ongelmat, jotka ovat olleet toistuva teema kriisinhallinnan vaikuttavuutta
kasitelleessa kansallisessa keskustelussa. Kansainvalinen keskustelu on sittemmin tuo-
nut mukaan myds ajatuksen mukautuvasta (adaptive) kriisinhallinnasta. Siind painot-
tuvat reaaliaikainen toiminnan vaikutusten seuraaminen ja sen mukainen tavoitteiden
ja toimenpiteiden mukauttaminen alati muuttuvan kontekstin vaatimuksiin.2 Mukau-
tuva kriisinhallinta mahdollistaa resurssien suuntaamisen toimintoihin, joilla on eniten
vaikuttavuutta.

Kansainvalisessa keskustelussa on viime vuosina pyritty ottamaan huomioon kriisinhallin-
nan kompleksisuus.?* Kriisinhallintaa pyritdan aina tarkastelemaan sen kulloisestakin kon-
tekstista kasin. Samalla hyvaksytaan, etta kriisinhallinnalla voi olla kontekstista johtuvia
arvaamattomia vaikutuksia niin hyvassa kuin pahassa. Arvioinnissa korostuu kriisinhallin-
nan erityislaatuisuus verrattuna vakioidummassa kontekstissa tapahtuvaan toimintaan.
Kansallista tai kansainvalista pohdintaa ei kuitenkaan ole hyddynnetty vaikuttavuuden
arvioinnin operationalisoinnissa Suomessa, vaikka esimerkiksi puolivuosittain eduskun-
nalle toimitettavien kriisinhallintakatsausten vajavaisuus vaikuttavuusndkékulmasta on
tunnistettu.?

Kansallinen keskustelu vaikuttavuudesta tulee esiin diskurssina, jossa yhtenaista tapaa
madritelld vaikuttavuus ei ole I16ytynyt. Vaikuttavuudesta puhutaan toisaalta sen tekni-
sessa tulosohjausmerkityksessa, jolloin korostetaan kaytettavissa olevien resurssien teho-
kasta kayttoa. Toisaalta etenkin kansainvalisesta keskustelusta ammentavissa hankkeissa
vaikuttavuudelle on annettu laajempi merkitys, jossa toimintaympariston roolia jopa
korostetaan. Selva, sitked puute ndyttaa olevan myos jalkikateisen vaikuttavuuden etsimi-
nen ilman etukateen tehtya vaikutusarviota. Tama nakyy hallinnon tuottamia kriisinhallin-
takatsauksia ja vaikuttavuusarvioita luettaessa. Ne tyytyvat vain toteamaan vaikuttavuutta
syntyneen, koska etukateistavoitteiden puuttuessa pdinvastainen argumentointi ei ole
mahdollista.

23  Ks. esim. de Coning (2020).
24  Ks. esim. Brusset, de Coning & Hughes (toim.) (2016).
25 Ks. esim.UaVL 1/2018 vp — UTP 16/2011 vp; UaVL 1/2020 vp - UTP 21/2019 vp.

28



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

1.5 Afganistanin kriisinhallinnan taustaa

Asevoiman kdytto kansainvalisissa suhteissa muuttui Neuvostoliiton hajoamisen kautta
monilta osin. Suurvallat tulivat mukaan rauhanturvaoperaatioiden toteuttamiseen eska-
laatioriskin poistuttua. YK:n keskeinen havainto oli, etta konfliktien laadullinen muutos
vaati sitd, ettd operaation mandaatin, joka voidaan delegoida esimerkiksi alueelliselle toi-
mijalle tai kansainvaliselle jarjestolle, kuten Natolle, tulee tukea tehtavan toteuttamista ja
olla selked.® Konfliktien piirteet, kuten vakivallan maara ja muodot, heikentynyt ennus-
tettavuus seka osapuolten moninaisuus, osoittivat, ettd operaatioihin tarvittiin paremmin
koulutettuja ja varustettuja joukkoja ja tilanteisiin soveltuvia sotilaallisia suorituskykyja.
Monet Naton jasenmaat — samoin kuin myds Suomi ja Ruotsi — epdilivat, etteivat tuol-
loin kaytetty varustus ja harjoittelu enaa riittdneet vaativampiin kriisinhallintaoperaatioi-
hin.?” Kansainvalinen muutos tuli ndkyviin, kun Suomi paatti osallistua Balkanilla Daytonin
rauhansopimuksen sotilasartiklojen toimeenpanoon tarvittaessa rauhaan pakottami-

sen mandaatilla ja historiallisen suurella sotilasjoukolla. Rauhanturvaamisen perinteinen
paradigma®oli, etta konfliktin osapuolet erotettiin toisistaan aselevon ollessa voimassa
ja rauhanturvaajat pysyivat ulkopuolisina ja puolueettomina. Tasta siirryttiin sotilaalliseen
kriisinhallintaan, jossa sotivat osapuolet erotettiin toisistaan tarvittaessa asevoimalla ja
asettumalla toisen osapuolen tueksi toista vastaan.

Puolustusalan viranomaisyhteistyd palveli kylman sodan kaudella ensisijaisesti Suo-

men ulkopolitiikkaa. Kaikessa toiminnassa tuli ottaa huomioon Neuvostoliiton intressit ja
tavoitteet YYA-sopimuksen hengessa. Puolustushallinnon kansainvaliset suhteet pidettiin
minimaalisina, ja kanssakdyminen rajoitettiin materiaalihankkeisiin, opiskeluun ja urhei-
lutapahtumiin. Muiden Pohjoismaiden kanssa rakennettu puolustusyhteistyo sai lisaa
tilaa kehittya, kun YK pyysi yha useammin joukkoja puolueettomilta mailta. Yhteispohjois-
mainen rauhanturvaamisen koulutusjarjestelma ja erityisesti siihen liittynyt asevoimien
valinen ty6- ja vastuunjako auttoivat Suomea vahvistamaan statustaan Pohjoismaana.
Onnistumisten pohjalle rakentunut hyva maine rauhanturvaajana vahvisti myés Suomen
puolueettomuusstatusta.?

26 Boutros-Ghali (1995), s. 7-35, 59. Laaja analyysi: ks. O'Neil & Rees (2005).
27 Pyykonen (2016), s. 46-47; Forsvarsdepartementet (2016), s. 246.

28 Rauhanturvaamisessa mandaatin mukaisia tehtavia olivat mm. valvoa, tarkkailla, rapor-
toida, loitontaa ja kieltda. Estaminen tai proaktiivinen asevoiman kdytto eivat olleet sal-
littuja. Naytettiin lippua mutta ei voimaa.

29 Holma (2012), s. 38, 52.
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Vuodesta 1996 alkaen vaativampiin tehtaviin suunnitellut sotilasjoukot koulutettiin vapaa-
ehtoisesti hakeutuneista varusmiehista, toki aiemmin koulutettujen reservildisten rinnalle.
Yksittaisilla esikuntaupseereilla, kouluttajilla ja asiantuntijoilla oli usein aiempaa koke-
musta rauhanturvaamisesta, ja tehtaviin vaadittavaa osaamista kehitettiin tehtavakohtai-
sella koulutuksella. Tavoitteeksi asetettiin valmiuspataljoona (noin tuhat sotilasta), joka
olisi osa kansalliseen puolustukseen kehitettavaa prikaatia.>® Koulutussisaltojen kehitta-
miseen otettiin yha enemman aineksia Naton rauhankumppanuusohjelmasta.’' Balkanin
ja Ruandan kansanmurhista saadut opit johtivat vahitellen kohti yha vaativampaa kriisin-
hallintaa, silld YK ei suoriutunut yha kovemmiksi kehittyneista velvoitteistaan.?* Suomessa
tahan haettiin osaamista muun muassa osallistumalla Naton sotilaallisiin harjoituksiin
(Norjassa) vuodesta 1997 alkaen?. Rinnan kehittyvan osaamisen ja monipuolistuvan osal-
listumisen kanssa paivitettiin kansallista lainsdadantoa.

Tasta kaynnistyi laaja-alainen muutos, jonka tuloksena Suomen puolustuspoliitti-

nen ja sotilaallinen yhteisty® suuntautui yha vaativampiin operaatioihin ja harjoituk-

siin ulkomailla. Yhteisty® kytkettiin my&s palvelemaan suoraan kotimaan puolustuksen
kehittdmista etenkin yhteensopivuuden ja materiaalin osalta. Jatkossa rauhankumppa-
nuusohjelmaan hyvaksyttiin vain sellaisia tavoitteita, jotka sisaltyivat rahoituksen saa-
neisiin kansallisen puolustuksen kehittamishankkeisiin.3* Osaamisen ja materiaalisen
valmiuden kehityksen my6ta osallistumisen edellytykset entistd vaativampiin operaatioi-
hin paranivat. Rauhanturvaamis- ja kriisinhallintatoiminnan operatiivinen vastuu siirrettiin
puolustusministeriolta Puolustusvoimille vuonna 2001. Saman vuoden syyskuussa terro-
ristit iskivat Yhdysvalloissa, minkd seurauksena amerikkalaiset erdiden liittolaistensa tuke-
mina hyokkasivat Afganistaniin lokakuun alussa. Yhdysvaltojen pyynnésta Suomi, muiden
ohella, paatti osoittaa solidaarisuuttaan osallistumalla YK:n valtuuttamaan sotilaalliseen
kriisinhallintaoperaatioon Afganistanissa.>

30 Ibid, s. 7-8, 47-49; Pyykonen (2016).

31 Heikkila (2003), s. 45-48; Holma (2012), s. 42.

32 Salonius-Pasternak & Visuri (2006), s. 4-6.

33 PE kansainv-os asiak 193/14.17.11/D/1/20.10.1997; Holma (2012), s. 48-49.
34 Holma (2012),s. 8.

35 UNSCR 1386/2001 (20.12.2001), jonka mukaisesti perustettiin Britannian johdolla Inter-
national Security Assistance Force (ISAF).
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2 Suomen kriisinhallintaosallistumisen
tavoitteet

Tassa luvussa tarkastellaan Suomen ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan seka sisai-
seen turvallisuuteen liittyvid tavoitteita kirjallisten lahteiden pohjalta. Tarkeimman ldhde-
pohjan muodostavat valtioneuvoston selonteot ja valtiopdivaasiakirjat tarkasteltavalta
ajanjaksolta. Selonteoissa on lahtokohtaisesti julkilausuttu valtiojohdon tavoitteet osal-
listumiselle kriisinhallintaan Afganistanissa. Eduskunnan poliittinen tahtotila oli moni-
vivahteisempi ja tuli esille selontekojen eduskuntakasittelyissa. Lisaksi tarkastelussa
tukeudutaan tutkimuskirjallisuuteen.

2.1  Suomen kriisinhallintatoimien tavoitteet
Afganistanissa

Pitkakestoisen Afganistan-kriisinhallinnan aikana sotilasoperaatio laajeni ja muutti muo-
toaan. Suomen osuus suuressa operaatiossa oli kuitenkin haviavan pieni, enimmillaan
noin 200 sotilasta osana jopa 130 000 sotilaan kansainvalista sotilasoperaatiota sekd muu-
tamia kymmenia siviilikriisinhallinnan asiantuntijoita useiden satojen muiden joukossa.
My®s kriisinhallinnan tehtavat ja tavoitteet muuttuivat. Tavoitteissa korostettiin Afganista-
nin vakauttamista, jalleenrakentamista, kestavaa kehitysta ja ihmisoikeuksien edistamista
seka hyotya oman puolustuskyvyn kehittamiselle. Niiden rinnalla - hieman vahemmalla
huomiolla - oli my&s laajempia ulko- ja turvallisuuspoliittisia tavoitteita, jotka liittyivat
suhteiden edistdmiseen tarkeisiin kumppanimaihin ja Natoon.

Kriisinhallinnalla tulisi [ahtokohtaisesti tavoitella yhteiskunnallista vaikuttavuutta erityi-

sesti kohdealueella. Vaikuttavuuden saavuttaminen edellyttas, etta on etukateen asetet-
tuja konkreettisia tavoitteita, joiden toteutumisen astetta voidaan jalkikateen arvioida.
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Afganistan-kriisinhallinnan poliittisia tavoitteita on pidetty epaselving, epatarkkoina, etai-
sind, lilan laveina ja ylimalkaisina.*® Vaikeasti hahmotettavat tavoitteet saattoivat myos hei-
kentaa kansalaisten tukea operaatiolle.’’

Suomen kriisinhallintatavoitteita on esitetty ennen kaikkea valtioneuvoston selonteoissa
eduskunnalle seka ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa linjaavissa selonteoissa.
Afganistanissa toimintaa ohjasivat myds niin sanotun kansainvalisen yhteison tavoit-
teet. Tassa tutkimuksessa tavoitteiden jaljittamisessa on hyodynnetty valtioneuvoston
selontekoja ja niiden eduskuntakasittelyn aineistoja, muita politiikka- ja strategiadoku-
mentteja®®, Afganistanista vetaytymisen jalkeen julkaistuja viranomaisselvityksia®® seka
tutkimuskirjallisuutta.

Tarkasteltavana ajanjaksona valtioneuvosto antoi suoraan eduskunnalle suunnattuja, esi-
merkiksi tiettyyn operaatiovaiheeseen liittyvia kriisinhallinnan selontekoja vuosina 2002,
2007 kaksi kertaa, 2008, 2010, 2011, 2014 ja 2018. Lisdksi valtioneuvosto julkaisi laajoja
ulko-, turvallisuus- ja puolustuspoliittisia selontekoja vuosina 2001, 2004, 2009, 2012,
2016, 2017 ja 2020 ja viela Afganistanista vetdytymisen jalkeen vuonna 2021. Kriisinhal-
lintaan liittyivat myos valtioneuvoston julkaisemat siviilikriisinhallinnan strategia vuonna
2014 ja sisdisen turvallisuuden selonteko vuonna 2021. Ulkoministeri6 laati vuonna 2009
Suomen Afganistan-toimintaohjelman ja Suomen kokonaisvaltaisen kriisinhallintastrate-
gian. Kaikkiin edella mainittuihin sisaltyi kriisinhallintaa koskevia linjauksia.

Suomen poliittisen jarjestelman paatdksentekoprosessin seka yleisen avoimuuden nako-
kulmasta keskeisessa asemassa ovat valtioneuvoston selonteot ja niiden eduskuntaka-
sittelyt. Kaikki selonteot kasiteltiin taysistunnon lahetekeskustelussa, perusteellisesti
valiokunnissa ja lopuksi vield uudelleen tdysistunnossa. Valiokuntakasittelyihin sisaltyi tyy-
pillisesti lukuisten asiantuntijoiden kutsuminen paikan paalle kuultaviksi. Ndin valiokunnat

36 Ruohomadki & Hakanen (2022), s. 6-8; Hyvonen (2012), s. 27.

37 Erds asiantuntija on muun asian yhteydessa osuvasti yleistanyt poliittisen paatoksen-
teon ongelman vaikeissa kysymyksissa: "Poliitikot pelkadvat maaritelld konkreettisia
tavoitteita, koska niihin on vaikea paasta ja he tietdvat, ettd jos niita ei saavuteta, tulee
hirved huuto!” Lappalainen & Sharma (2023).

38 Tassa ei ole kdytetty valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittiselle ministerivaliokun-
nalle ja eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle annettuja sdannéllisia kriisinhallintakat-
sauksia, koska niissa ilmoitetut kriisinhallinnan tavoitteet noudattavat valtioneuvoston
ulko- ja turvallisuuspoliittisia selontekoja. Ruohomaki & Hakanen (2022), s. 9-10. Val-
tiontalouden tarkastusviraston mukaan kriisinhallintakatsauksissa ei edes esiteta tavoit-
teita eika niiden toteutumista. Valtiontalouden tarkastusvirasto (2013), s. 42.

39 Puolustusministerio, Afganistan-selvitys (2022); Ulkoministerid, Suomi osana kansain-
vélisen yhteison kriisinhallinta- ja kehitysyhteistyotoimintaa Afganistanissa 2001-2021
(2022).
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saivat lisdtietoa kdsiteltavastd selonteosta tai muusta hallituksen esityksestd. Eduskunta
hyvaksyi selonteot, mutta valiokuntakasittely oli usein varsin kriittista. Myos taysistun-
noissa kaytiin suorapuheista keskustelua. Vuosien 2001-2014 Afganistan-selontekojen
eduskuntakeskusteluja tutkineen Perheentuvan mukaan kansanedustajien puheenvuo-
roissa oli poliittisista linjaeroista ja kritiikista huolimatta nahtavissa konsensushakuisuus,
joka tuli ilmi erityisesti yksimielisena tukena alueella palveleville suomalaisjoukoille ja
-sotilaille.*

Vuonna 2022 tehdyissa selvityksissd on hyddynnetty selontekoja ja niiden kasittelyai-
neistoja. Ulkoministerion Afganistan-selvityksen mukaan Suomi lahti mukaan ISAF-ope-
raatioon "turvatakseen osana kansainvalista yhteisoa Afganistanissa sellaiset olosuhteet,
joissa afganistanilaiset voivat itse turvata hyvinvointinsa ja joissa mikaan terroristiorga-
nisaatio ei voisi kdyttaa Afganistania toiminnassaan hyvakseen”*'. Selvityksessa esitettiin,
ettd Suomen Afganistan-politiikka perustuu kokonaisvaltaiseen ldhestymistapaan, johon
sisdltyy nelja vaikuttavuustavoitekokonaisuutta: 1) Afganistanin turvallisuustilanteen
vakauttaminen, 2) jalleenrakennuksen, kestavan kehityksen ja ihmisoikeuksien edistami-
nen, 3) kansainvalisen turvallisuuden ja Suomen kansallisen turvallisuuden parantaminen
seka 4) Suomen ja EU:n kansainvalisen aseman ja toimijuuden vahvistaminen.

Ulkopoliittisen instituutin raportin mukaan Suomen tavoitteet Afganistanissa olivat osit-
tain epdselvia ja ajoittain keskendan ristiriitaisia. Tavoitteiden kirjavuutta kuvaa hyvin
raportin kirjoittajien analyysia varten laatima kolmitahoinen kehikko: "Suomi kumppa-
nina’, "Suomi hyvantekijana” ja "Suomi oppimassa”. Yleisimmin selonteoissa ja strategi-
sissa linjauksissa esitettyja paamadria olivat toiseen kategoriaan kuuluvat asiat, kuten
Afganistanin vakauttaminen ja tukeminen kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden vahvis-
tamiseksi. Siihen kuuluivat myos vastuun kantaminen osana YK-johtoista kansainvalista
yhteis6a seka toiminta hyvan hallinnon, oikeusvaltion ja naisten ja tyttdjen ihmisoikeuk-
sien kehittamiseksi. Raportin perusteella tarkeimpia olivat kuitenkin Suomi kumppanina
-osallistumisperusteet, kuten halu ylldpitaa ja vahvistaa ulko- ja turvallisuuspoliittisia suh-
teita Yhdysvaltoihin ja muihin tarkeisiin kumppanimaihin seka Nato-yhteistyon syventa-
minen. Kolmas kategoria tarkoitti Puolustusvoimien sotilaallisten valmiuksien kehittamista
ja kehittymista yhteistydssa kumppanimaiden kanssa vaikeassa toimintaymparistdssa.
Ulkopoliittisen instituutin raportin mukaan osallistumisen perustelut pysyivat koko tar-
kastelukauden Afganistanin vakauttamisen, jalleenrakentamisen seka ihmisoikeuksien

ja tasa-arvon edistamisessd, mutta sotilaallisen kriisinhallinnan perustelujen painotukset
muuttuivat hieman.*?

40 Perheentupa (2017), s.93.
41 Ulkoministerio (2022b), s. 8.
42 Mustasilta ym. (2022), s. 88.
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Usein todettiin vain, ettd kansainvalisen yhteison tavoitteet vastasivat Suomen tavoit-
teita, joten ne hyvaksyttiin ja niihin liityttiin maarittelemattd omia, kansallisia tavoitteita.
Kansainvalisen yhteison tavoitteista poikkeavia omia tavoitteita ei koettu tarpeelliseksi
kehitelld, jos kansainvaliset tavoitteet tuntuivat oikeilta. Suomi mielsi itsensa osaksi kan-
sainvalistd, lantista arvoyhteisoa.

Puolustusministerion Afganistan-selvityksen mukaan Suomen osallistumisella sotilaal-
liseen kriisinhallintaan Afganistanissa oli kolme paatavoitetta: 1) Suomen ulko-, turvalli-
suus- ja puolustuspoliittiset intressit toimia osana lansimaiden muodostamaa koalitiota
(ml. suhde Yhdysvaltoihin ja kumppanuusyhteistyé Naton kanssa), 2) Afganistanin vakau-
den tukeminen seka 3) Puolustusvoimien osaamisen ja suorituskykyjen kehittaminen
kansallisen puolustuksen tarpeet huomioon ottaen.”* Naista kaksi ensimmaista liittyivat
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan. Kolmas oli selvasti puolustuspoliittinen tavoite. Sen toteu-
tuminen ei liity kriisinhallinnan vaikutuksiin, koska siind on kysymys pelkastaan oman toi-
minnan tuloksellisuudesta.

Puolustusministerion selvityksessa valaistiin suorasanaisesti Suomen turvallisuuspoliittista
valintatilannetta vuoden 2001 lopulla. Suomelle oli tarkeda osoittaa solidaarisuutta Yhdys-
valloille ja sen vuoksi lahted mukaan lantiseen koalitioon terrorismin kitkemiseksi ja Afga-
nistanin vakauttamiseksi. Yhdysvaltojen johto odotti muiden maiden valitsevan, olivatko
ne Yhdysvaltojen rinnalla vai sita vastaan. Selvityksen mukaan Suomi osoitti vahvaa poliit-
tista sitoutumista Yhdysvaltojen ja Naton toimintaan kumppanimaan roolissa osallistu-
malla ISAF- ja RSM-operaatioihin.** Nain avoimesti ulko- ja turvallisuuspoliittisia tavoitteita
ei kuitenkaan paatoksentekoa varten valmistellussa valtioneuvoston selonteossa avattu, ei
mydskaan sen eduskuntakasittelyssa. Myos Ulkopoliittisen instituutin raportissa paateltiin
haastatteluaineiston pohjalta, ettd paatos osallistumisesta sotilaalliseen interventioon syn-
tyi ennen kaikkea solidaarisuudesta Yhdysvaltoja kohtaan.*

2.1.1  Ulko-, turvallisuus- ja puolustuspoliittisia tavoitteita
politiikkadokumenteissa

Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan keskeisia tavoitteita ovat Suomen kansainvalisen
aseman vahvistaminen, valtion itsendisyyden ja alueellisen koskemattomuuden turvaa-
minen, Suomen turvallisuuden ja hyvinvoinnin vahvistaminen seka yhteiskunnan toimi-
vuuden yllapitdminen. Kansallisin toimin ja kansainvalisella yhteisty6lla pyritdan estamaan

43 Puolustusministerio (2022), s. 24.
44 |bid, s. 25.
45 Mustasilta ym. (2022), s. 119.
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aseellisten konfliktien ja Suomen turvallisuutta vaarantavien tilanteiden syntyminen seka
joutuminen sotilaalliseen konfliktiin. Ulko- ja turvallisuuspolitiikan arvopohjassa on kes-
keista ihmisoikeuksien, oikeusvaltioperiaatteen, demokratian, rauhan, vapauden, yhden-
vertaisuuden ja tasa-arvon edistaminen kansainvalisessa toiminnassa.*

EU-jasenyys ja EU:n yhteisen ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan (YUTP) kehitty-
minen ovat laajentaneet Suomen kansallisia tavoitteita. Niihin sisaltyy myds EU:n yhtei-
sia kehitysyhteistyopoliittisia tavoitteita, kuten kdyhyyden poistaminen, kestava kehitys,
kehittyvien maiden asteittainen integrointi maailmantalouteen seka ihmisoikeuksien,
demokratian ja oikeusvaltion periaatteiden vahvistaminen. Suomen ulkopolitiikan kul-
makiviksi ovat nousseet myds globaalin hallinnan ja demokratian kysymykset. Suomen
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan sisaltyvat ajatus vastuun kantamisesta rauhaa uhkaavissa
tilanteissa ja tavallaan velvollisuus osallistua rauhanturvaamiseen. Se on my6s yksi Puolus-
tusvoimien lakisdateisista tehtavista.

Siviilikriisinhallinnan kansallisen strategian (2014) mukaan siviilikriisinhallinta on osa Suo-
men ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. Strategiassa tavoitteeksi madriteltiin oikeusvaltiope-
riaatteen mukaisesti rauhan, vakauden ja kestavan kehityksen edistdminen. Kaytannon
tasolla tavoitteena oli kohdealueen yhteiskunnan toimintaedellytysten palauttaminen
lahettamalla sinne ulkopuolista, ei-sotilaallista asiantuntija-apua tukemaan valtion kes-
keisten yhteiskunnallisten toimintojen kehittamista ja toimintaedellytyksia.* Siviilikriisin-
hallinnalla pyritadan muiden tavoitteiden ohella hillitsemaan kriisien vaikutusten levidmista
laajemmalle alueelle, mika tuo toimintaan kytkenndn Suomen sisdiseen turvallisuuteen.
Afganistanissa siviilikriisinhallinnalla pyrittiin edistamaan maan vakauttamisen kautta
my6s Suomen ulkopoliittisia tavoitteita ja omaa turvallisuutta.*®

Kehitysyhteistyon virallisena tavoitteena oli palvella Afganistanin vakauttamista, demo-
kratisoitumista ja jalleenrakentamista, mutta selkeitd tai tasmallisia tavoitteita ei ollut.*

Operaation aikana syntyi kuitenkin kansainvalisen yhteison yhteisia tavoitteita, ja Suomi
noudatti verrokkimaidensa linjauksia.

Kun Suomessa paatettiin Afganistan-kriisinhallintaan osallistumisesta, voimassa oli
syksylla 2001 hyvaksytty valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selon-
teko. Siina kriisinhallinta kaikkine ulottuvuuksineen oli hyvin keskeisessa roo-

lissa ja osallistumista Nato-johtoisiin kriisinhallintaoperaatioihin pidettiin tarkeana.

46 Valtioneuvosto (2020), s. 10.
47 \Valtioneuvosto (2014a), s. 10.
48 Heinonen (2012), s. 40.

49 Mustasilta ym. (2022), s. 142.

35



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

Rauhanturvaamisoperaatioiden tavoitteena pidettiin vakivaltaisuuksien estamista ja edel-
lytysten luomista yhteiskuntien saattamiselle uudelleen toimintakykyisiksi.>® Selonteosta
syntyy kuva, ettd rauhanturvaaminen ja siind mukana oleminen olivat Suomelle itseisarvo
ja sindnsa riittava peruste osallistua YK:n tai Etyj:n valtuuttamaan kansainvaliseen kriisin-
hallintaan, jos sita Suomelta pyydettaisiin.

Valtioneuvoston selonteossa (2002) osallistumista perusteltiin Afganistanin auttamiseen,
olojen rauhoittamiseen, ihmisoikeuksiin, tasa-arvoon ja humanitaariseen oikeuteen liitty-
villa argumenteilla sekd myds Suomen Cimic-osaamisella.’ Operaation YK-mandaatin kat-
sottiin puoltavan Suomen osallistumista. Puolustusministerion Afganistan-selvityksessa
kerrotuista kolmesta tavoitteesta ensimmaista ja kolmatta ei mainittu selonteossa, mutta
eduskuntakasittelyssd tammikuussa 2002 ulkoasiainvaliokunnan puheenjohtaja mainitsi
ISAF-osallistumisen perusteeksi myos sen, etta osallistuminen edistdisi Suomen "ulko- ja
turvallisuuspolitiikan pyrkimyksia” - niitd kuitenkaan tdsmentamatta.> Taysistuntokeskus-
telussa esitettiin varsin kriittisiakin puheenvuoroja Yhdysvaltoja kohtaan. Siind vaiheessa
ISAF oli Britannian johtama operaatio, mika lienee helpottanut osallistumisen hyvaksy-
mista eduskunnassa.

Syksylla 2004 julkaistussa turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa kriisinhallinta
ja siihen osallistumisen kehittaminen olivat keskeisia asioita, ja operaation paamaaraksi
esitettiin Afganistanin vakauttaminen. ISAF-operaation siirtyminen brittijohdosta Naton
johtovastuulle ndhtiin luontevaksi, koska Naton todettiin muuttuneen ensisijaisesti krii-
sinhallintaa toteuttavaksi jarjestoksi. Myds Suomen osallistumista Nato-johtoiseen krii-
sinhallintaan pidettiin luonnollisena. Osallistumisen katsottiin lisdaksi tukevan kansallisen
puolustuksen uskottavuutta ja Puolustusvoimien valmiuksien kehittamista.>*

Syksylla 2007 eduskunnalle annetun, muun muassa Afganistanin kriisinhallintaa koske-

van selonteon tdysistuntokeskustelussa tuotiin toistuvasti esille kriisinhallinnan merkitys
Suomen turvallisuudelle ja oman puolustuskyvyn kehittdmiselle. Ulkoministerin mukaan
kriisinhallinta oli silloin YK:n, EU:n ja Naton "ydintoimintaa”** Ulkoasiainvaliokunta totesi

sotilaallisen lasndolon tarkoitukseksi Afganistanin turvallisuustilanteen vakauttamisen ja
kannatti ehdotettua Afganistanin armeijan tukemista perusteena sille, ettd maan hallitus
kykenisi ottamaan enemman vastuuta turvallisuustilanteesta.>® Taysistuntokeskustelussa

50 Valtioneuvosto (2001), s. 15.

51 Valtioneuvosto (2002), s. 2-5; Mustasilta ym. (2022), s. 86.
52 Eduskunnan taysistunto 10.1.2002, PTK 161/2001 vp.

53 Valtioneuvosto (2004), s. 26, 58, 65, 92, 98.

54 Eduskunnan tdysistunto 13.11.2007, PTK 79/2007 vp.

55 UaVM 11/2007 vp - VNS 2/2007 vp.
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vedottiin myds siihen, ettd kriisinhallintatoiminnalla tuetaan oman puolustuskyvyn kehit-
tamistd. Suomen mukanaololle Afganistanissa kaivattiin enemman perusteluja, ja joissakin
puheenvuoroissa epdiltiin, ettd Suomea oltiin viemassa lahemmaksi Yhdysvaltojen politiik-
kaa.*® Koko Afganistan-kriisinhallinnan ajan siihen osallistuminen kohtasi eduskunnassa
voimakasta kritiikkia ja vastustusta etenkin poliittisen vasemmiston taholta. Jalkeenpdin
voidaan todeta, etta kritiikki oli varsin samankaltaista kuin se, jota julkisuudessa on esi-
tetty operaation paattymisen jalkeen.

Joulun alla 2007 eduskunta sai ulko-, puolustus- ja sisdministeridilta selvityksen Suomen
tuesta Afganistanin vakauttamiselle. Osallistumista perusteltiin jalleen vakauttamisella ja
jalleenrakentamisen tukemisella, mutta lisaksi todettiin vakauttamisen olevan osa Suomen
kumppanuusyhteistyota Naton kanssa.’” Ulkoasiainvaliokunta arvosteli selvitysta siitd, etta
Afganistanin sisdisen tilanteen kuvaus ei kasitellyt riittavasti turvallisuustilanteen kehityk-
seen liittyvia ongelmia. Valiokunta arvosteli myds kansainvalisen yhteison puutteellista
koordinaatiota, joka heikensi toiminnan vaikuttavuutta. Valiokunnan mukaan Suomen
kehitysyhteistydn ja humanitaarisen toiminnan tavoitteet olivat selkeammat kuin kriisin-
hallinnan tavoitteet. Valiokunta halusi hallitukselta selvan viestin siita, miksi Suomi osallis-
tui Afganistanin kriisinhallintaan ja mita silla tavoiteltiin, sekd toiminnan vaikuttavuuden
jatkuvaa arviointia.*®

Seuraavan vuosikymmenen vaihteen molemmin puolin voitiin melkein puhua kriisinhal-
lintaan liittyvien valtioneuvoston selontekojen ja strategiapaperien ruuhkasta, silla niita

tehtiin vuosina 2007 (kaksi), 2008, 2009 (kaksi), 2010, 2011 ja 2012 - siis kuuden vuoden

aikana kahdeksan kappaletta. Tuona aikana turvallisuustilanne Afganistanissa heikentyi.
Maassa pidettiin myds vaaleja, joiden suojaamiseen lahetettiin suomalaisia sotilaita.

Kriisinhallintastrategioiden huippuvuosi oli 2009. Tammikuussa valtioneuvosto antoi edus-
kunnalle lyhyen selonteon osallistumisesta Afganistanin vaalijarjestelyjen turvaamiseen.*
Siind kasiteltiin varsin niukasti Afganistanin tilanteeseen vaikuttaneita taustatekijoita,
mutta tuki nahtiin tarpeelliseksi osana rauhan saavuttamista poliittisen ratkaisun kautta ja
maan vakauttamista. Jalleen kriittinen ulkoasiainvaliokunta perdsi Suomen Afganistan-ta-
voitteiden selkeda maarittamista seka tuleviin selontekoihin myos riskiarvioita.®

56 Perheentupa (2017), s. 58-59.

57 UTP 19/2007 vp, s. 1-2.

58 UaVL 1/2008 vp - UTP 19/2007 vp.
59 Valtioneuvosto (2009a).

60 UaVM 3/2009 vp - VNS 8/2008.
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Heti edellisen Afganistan-selonteon jalkeen valtioneuvosto julkaisi uuden turvallisuus- ja
puolustuspoliittisen selonteon, jonka eduskuntakasittely meni paallekkain Afganistan-se-
lonteon kasittelyn kanssa. Selonteossa linjattiin, ettda Suomen Nato-rauhankumppanuus-
yhteisty6ssa keskeista oli osallistuminen kriisinhallintaoperaatioihin ja niissa tarvittavien
sotilaallisten suorituskykyjen kehittamiseen. Kriisinhallinta maariteltiin vastuun kantami-
seksi ja kansainvalisen yhteistydn muodoksi, ja siina keskityttaisiin ulko- ja turvallisuuspo-
liittisten tavoitteiden kannalta merkittaviin operaatioihin.® Todenndkdisesti juuri kasitellyn
Afganistan-selonteon vuoksi uuden selonteon eduskuntakasittely keskittyi muihin asioi-
hin, kuten Nato-kysymyksiin — ei Afganistan-osallistumiseen. Valiokuntakasittelyssa osa
kansanedustajista vastusti selonteon Nato-yhteistyolle mydnteisia sanamuotoja.®* Viela
taysistunnossa kyseltiin Suomen tavoitteista, joiden edistamiseksi joukkoja lahetettiin krii-
sialueille, koska "kunnollista keskustelua” tavoitteista ei ollut kayty.*

Kevaalla 2009 ulkoministeri6 laati Suomen Afganistan-toimintaohjelman. Se listasi tavan-
omaisten tavoitteiden lisaksi ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan liittyvia tavoit-
teita melko suorapuheisesti. Tavoitteeksi Afganistanissa todettiin toiminta "kansainvalisen
yhteison vastuullisena jasenend”. Osallistumista kuvattiin tarkedksi osaksi Suomen trans-
atlanttista politiikkaa, ja Afganistanin sotilaallisen vakauttamisen todettiin olevan osa
"Suomen kumppanuusyhteistyéta NATO:n kanssa“%* Kytkenta Suomen Nato-politii-

kan tavoitteisiin esitettiin avoimemmin kuin missdan siihenastisissa valtioneuvoston
selonteoissa.

Vield marraskuussa 2009 ulkoministeri6 julkaisi Suomen kokonaisvaltaisen kriisinhallin-
tastrategian. Sen strategisiin linjauksiin sisaltyi, etta osallistuminen kriisinhallintaan oli osa
Suomen turvallisuuden rakentamista. Osallistumispadatoksissa tuli ottaa huomioon kon-
fliktialueiden vakauden edistaminen mutta myds kansallinen turvallisuus ja omat intres-
sit. Ndiden intressien merkitysta osallistumisen paatoksenteossa ei avattu tarkemmin.
Strategian mukaan Suomi osallistui kansainvaliseen kriisinhallintaan edistddkseen rau-
haa ja turvallisuutta, kehitysta ja ihmisoikeuksien kunnioittamista ja se tuli kohdentaa
sellaisiin operaatioihin, joissa Suomen panoksella voitiin saavuttaa vaikuttavuutta. Strate-
gian mukaan osallistuminen Nato-johtoisiin kriisinhallintaoperaatioihin oli keskeinen osa
Nato-rauhankumppanuutta. Afganistanissa tavoitteina olivat maan vakauttaminen ja sen
turvallisuusviranomaisten toimintakyvyn vahvistaminen.s>

61 Valtioneuvosto (2009b), s. 95-96, 98.

62 PuVL 4/2009 vp - VNS 1/2009 vp; UaVM 5/2009 vp — VNS 1/2009 vp.
63 Eduskunnan tdysistunto 16.6.2009, PTK 69/2009 vp.

64 Ulkoasiainministerio (2009a), s. 12-13.

65 Ulkoasiainministerio (2009b), s.6, 16, 17, 31.
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Kiivas tahti politiikkadokumenttien tuottamisessa jatkui helmikuussa 2010, kun valtio-
neuvosto antoi eduskunnalle selonteon Suomen ISAF-osallistumisen tilapdisesta vahven-
tamisesta. Perusteissa todettiin aiemminkin esitetty vastuun kantamisen argumentti.®
Eduskunnan lahetekeskustelussa nousi kiistaa, oliko Suomi Afganistanissa "nodyristellak-
seen Yhdysvaltoja ja Natoa"%” Osa kansanedustajista vastusti puolustusvaliokunnassa
lisdjoukkojen lahettamista "Afganistanin sisdllissotaan”® Ulkoasiainvaliokunta vaati val-
tioneuvoston Afganistan-selontekoihin arviota kriisinhallinnan ja kehitysyhteistyon
vaikuttavuudesta.®®

Joulukuussa 2011 valtioneuvosto antoi eduskunnalle jalleen Afganistan-selonteon. Tavoit-
teeksi todettiin demokraattisesti johdettu Afganistan, jossa kansallinen sovintopro-

sessi mahdollistaisi yhteiskunnan kehittymisen ja joka kykenisi lopulta itse huolehtimaan
vakaudestaan ja hyvinvoinnistaan.”® Lahetekeskustelussa opposition taholla syytettiin hal-
litusta Suomen paatdsten sitomisesta Nato-kumppanien paatoksiin osoituksena hallituk-
sen "Nato-yhteensopivasta linjasta””".

Puolustusvaliokunnassa erdat edustajat esittivat, ettd suomalaisten joukkojen vahvennuk-
sia oli toteutettu vain Yhdysvaltojen ja Naton toiveiden mukaisesti. Todisteeksi viitattiin
Limnéllin ja Salonius-Pasternakin selvitykseen, jossa Afganistan-osallistuminen kytket-
tiin Nato-kumppanuusyhteistydhon.”? Jalleen kerran ulkoasiainvaliokunta vaati kriisin-
hallintaselontekoihin arviointia toiminnan vaikuttavuudesta ja riskeista.” Lopulta koko
eduskunta vaati valtioneuvostoa laatimaan kriisinhallintaselonteot kokonaisvaltaisesti ja
sisallyttamaan niihin kaikki osa-alueet, kuten diplomatian, kehityksen, rauhanvalityksen,
siviilikriisinhallinnan ja sotilaallisen kriisinhallinnan, sekd toiminnan vaikuttavuusarvion.”
Selonteon tdysistuntokasittelyssa ulkoministeri perusteli Afganistan-osallistumista solidaa-
risuudella, rauhan ja vakauden tukemisella, demokratian, ihmisoikeuksien kunnioituksen
ja naisten aseman vahvistamisella seka kriisinhallintaoperaatioista saatavan kokemuksen

66 Valtioneuvosto (2010), s. 1.

67 Eduskunnan tdysistunto 18.2.2010, PTK 10/2010 vp.

68 PuVL 1/2010 vp - VNS 1/2010 vp; UaVM 3/2010 vp — VNS 1/2010 vp.
69 UaVM 3/2010 vp - VNS 1/2010 vp.

70 Valtioneuvosto (2011), s. 4-5, 10.

71 Eduskunnan tdysistunto 12.12.2011, PTK 84/2011 vp.

72 PuVL 2/2012 vp - VNS 2/2011 vp.

73 UaVM 1/2012 vp - VNS 2/2011 vp.

74 Eduskunnan kirjelma valtioneuvostolle 30.3.2012, EK 4/2012 vp.
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hyddyntamisellda omassa puolustuksessa. Erdissa puheenvuoroissa perattiin Afganis-
tan-operaation poliittisia perusteita: "Kun Nato-yhteys ja poliittinen peruste on nainkin
selva, niin sitd on aivan turha yrittdd naamioida tdmmaoisen yleishumanismin kaapuun.””®

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa joulukuussa 2012 lin-
jattiin, ettd osallistumisesta sotilaalliseen kriisinhallintaan paatetaan ulko- ja turvallisuus-
poliittisista Iahtokohdista ja alueen ja operaation tarpeiden mukaisesti. Kriisinhallinnan ja
suorituskyky-yhteistyon todettiin olevan Suomen Nato-kumppanuuden ytimessa.”® Lahe-
tekeskustelussa seka paaministeri etta ulkoministeri pitivat kansainvaliseen kriisinhallin-
taan osallistumista keskeisend osana Suomen ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa.
Osallistumista Afganistan-kriisinhallintaan ei nostettu esille.”” Ulkoasiainvaliokunta edel-
lytti, etta kriisinhallintaoperaatioiden osallistumispaatokset tulee tehda kansallisesti ja
vaikuttavuuden tulee olla paakriteerina.’

Valtiontalouden tarkastusviraston sotilaalliseen kriisinhallintaan kohdistaman tulokselli-
suustarkastuksen kertomuksessa vuonna 2013 vertailtiin viitta sotilaallisen kriisinhallinnan
operaatiota ja niille esitettyja tavoitteita kuuden kriteerin valossa.”® Operaatioista Atalanta
ja UNIFIL olivat tarkastuskertomuksen mukaan parhaiten perusteltuja, TSad ja Mali hei-
koimmin — ja ISAF sijoittui niiden valiin.

ISAF-operaation paattyminen vuoden 2014 lopulla ja turvallisuusvastuun siirtyminen
Afganistanin viranomaisille vuoden 2015 alussa oli vedenjakaja myds Suomen kriisin-
hallinnassa. Poliittinen paatos osallistumisesta Naton uuteen Resolute Support Mission
-tukioperaatioon (RSM) piti, joten eduskunta sai tasta selonteon. Sen tavoitteiden asetan-
nassa painottuivat ihmisoikeudet, naisten ja lasten aseman parantaminen, hyva hallinto,
korruption vastainen tyd ja kehitysyhteisty® — toisin sanoen tutut tehtavat, jotka edellytti-
vat siviilikriisinhallintaa. Suomen RSM-osallistuminen tarkoitti koulutus- ja neuvonantotoi-
mintaa Afganistanin asevoimille ja sen tukitoimia, mutta tavoitteena oli edelleenkin saada
hyotya myos kansallisen puolustuksen kehittamiselle.?® Lahetekeskustelussa osa oppositi-
osta jatkoi hallituksen arvostelua osallistumisesta operaatioon: hallitus "ndyttaa haluavan
olla mukana heiluttamassa siniristilippua merkkina USA:n uskollisen liittolaisen muka-
naolosta”. Puolustusministerin mukaan osallistumisen syina olivat solidaarisuus ja halu

75 Eduskunnan tdysistunto 29.3.2012, PTK 31/2012 vp.
76 Valtioneuvosto (2012), s. 79.

77 Eduskunnan taysistunto 6.2.2013, PTK 3/2013 vp.
78 UaVM 1/2013 vp - VNS 6/2012 vp.

79 Valtiontalouden tarkastusvirasto (2013). Vertaillut operaatiot olivat Tsad (EU, YK),
Atalanta (EU), ISAF (Nato), UNIFIL (YK) ja Mali (EU).

80 Valtioneuvosto (2014b), s. 17, 24; Mustasilta ym. (2022), s. 87.
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edistda rauhaa.’’ Puolustusvaliokunta totesi kuitenkin, ettd Suomen kriisinhallintakonsepti
oli mahdollistanut yhteistyon syventamisen "Suomen kannalta tarkeiden maiden kanssa
(USA, Pohjoismaat, Saksa)"# Nain yhteistyd kumppanimaiden kanssa noteerattiin selvasti
yhdeksi Afganistan-osallistumisen perusteeksi.

Kesalla 2016 julkaistu valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko oli aiem-
pia suppeampi, koska se ei sisaltanyt puolustuspolitiikkaa. Kriisinhallintaan osallistumi-
nen kuvattiin ulko- ja turvallisuuspoliittiseksi vaikuttamiseksi ja kansainvalisen yhteistyon
muodoksi. Sotilaallisen kriisinhallinnan avulla arvioitiin samalla kehitettdvan Puolustusvoi-
mien omia suorituskykyja ja valmiuksia.®

Valtioneuvoston puolustusselonteossa vuonna 2017 sotilaallisen kriisinhallinnan tavoit-
teeksi ilmoitettiin kansallisen puolustuskyvyn kehittaminen ja osallistumisen ehdoksi
todettiin vaikuttavuus ja kansallisten tavoitteiden tayttaminen.®* Maarittely oli saman-
lainen kuin edellisen vuoden turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa. Puo-
lustusvoimien tehtavista puolustusselonteossa keskityttiin Suomen sotilaalliseen
puolustamiseen jattaen esimerkiksi kriisinhallinta vahemmalle huomiolle, mista eduskun-
nan puolustusvaliokunta ja ulkoasiainvaliokunta antoivat moitteita.®> Puolustusvaliokunta
linjasi, etta osallistuminen kansainvaliseen koulutus- ja harjoitustoimintaan ja kriisinhal-
lintaan oli hyddyllista sekd puolustuskyvyn vahvistamiseksi ettd kansainvalisen yhteistyon
kannalta.?

Kesalla 2018 valtioneuvosto antoi eduskunnalle selonteon kriisinhallinnasta Afganista-
nissa ja osallistumisen pienesta vahventamisesta. Tavoitteeksi todettiin Afganistanin toi-
mintakyvyn vahvistaminen vastaamaan omasta hyvinvoinnistaan ja turvallisuudestaan
- siis jo vakiintunut linjaus. Operaation todettiin myds edistavan YK:n turvallisuusneu-
voston paatoslauselman 1325 (Naiset, rauha ja turvallisuus) tavoitteita. Lisaksi mainit-
tiin, etta RSM-osallistuminen edisti yhteisty6ta kumppanimaiden, kuten Yhdysvaltojen
ja Saksan, kanssa ja ettd osallistumisen vahventaminen vastaisi Suomen asemaa Naton
edistyneend kumppanina.®” Kumppanuussuhteisiin liittyva tavoite tuotiin siis tassa-

kin yhteydessd avoimesti esille. Ulkoasiainvaliokunnassa osa opposition edustajista piti

81 Eduskunnan tdysistunto 16.11.2014, PTK 119/2014 vp.
82 PuVL 12/2014 vp - VNS 8/2014 vp.

83 Valtioneuvosto (2016), s. 29. Erillinen puolustusselonteko julkaistiin seuraavana vuonna
elivuonna 2017.

84 Valtioneuvosto (2017b), s. 16.

85 PuVM 4/2017 vp - VNS 3/2017 vp; UaVL 6/2017 vp - VNS 3/2017 vp.
86 PuVM 4/2017 vp - VNS 3/2017 vp.

87 Valtioneuvosto (2018),s.2,7, 15.
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RSM-osallistumisvahvuuden nostamista “lahinna Yhdysvaltain ja Naton miellyttamisend”®
Puolustusvaliokunnan mukaan RSM-operaatiosta ei kuitenkaan ollut saatavissa mitaan
uusia sotilaallisia hyotyja Puolustusvoimille, vaan aiemmilta vuosilta saadut kokemukset
ja opit oli jo hyddynnetty.® Tata aiemmin sadanndnmukaisesti esitettya puolustuspoliittista
tavoitetta ei siis enda pidetty relevanttina. Ulkopoliittisen instituutin tutkimuksen mukaan
Afganistanin kriisinhallinnasta oman maan puolustukselle saatavien oppien arvo osallistu-
misen perusteena laski jo 2010-luvun puolivédlissa.®®

Valtioneuvoston seuraava turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko julkaistiin syksylla
2020. Siina kriisinhallinnalle yleisesti esitettiin monia perusteita, useimmat jo moneen ker-
taan aiemmin esitettyja. Sotilaallisella ja siviilikriisinhallinnalla todettiin edistetyn rauhaa
ja vakautta sekd demokratian, hyvan hallinnon, oikeusvaltiokehityksen ja ihmisoikeuksien
toteutumista. Osallistumisen Naton harjoituksiin ja kriisinhallintaan todettiin kehittavan
omia suorituskykyja ja yhteistoimintakykya kumppaneiden kanssa. Lisaksi mainittiin osal-
listumisen edistavan Suomen tavoitetta kansainvalisen turvallisuuden ja vakauden lisaa-
miseksi. Myds vastuun kantaminen kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden yllapitamisesta
sekd demokratian, hyvén hallinnon ja ihmisoikeuksien toteutumisen edistaminen tuotiin
esille kriisinhallinnan yhteydessa.”’

Kevaalla 2021 osallistumisen periaatteita linjasi kriisinhallinnan parlamentaarinen komi-
tea. Kriisinhallinta mainittiin yhdeksi Naton keskeisista tehtavista. Lisdaksi komitea vahvisti
jo aiemmin monessa yhteydessa todetun asian: osallistuminen Naton kriisinhallintaan on
tarked osa Suomen Nato-kumppanuuspolitiikkaa ja tukee Suomen asemaa edistyneena
kumppanimaana.®?

Tuorein valtioneuvoston puolustusselonteko julkaistiin syyskuussa 2021 eli pian Afga-
nistan-operaation paattymisen jalkeen. Siind toistettiin jo monesti aiemmin esille nos-
tettu peruste Naton sotilaalliseen kriisinhallintaan osallistumiselle: "Osallistuminen Naton
vaativiin harjoituksiin ja kriisinhallintaan kehittdd Suomen omia suorituskykyja ja yhteis-
toimintakykya kumppaneiden kanssa.” Lisaksi todettiin jalleen kerran, etta osallistu-
malla vaikutetaan Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisten tavoitteiden saavuttamiseen.®®
Tavoitteita ei siind yhteydessa kuitenkaan avattu. Eduskunnassa puolustusvaliokunta

88 UaVM 7/2018 vp - VNS 3/2018 vp.

89 PuVL9/2018 vp - VNS 3/2018 vp.

90 Mustasiltaym. (2022),s.111,113,120.
91 Valtioneuvosto (2020), s. 14, 29, 45.
92 Valtioneuvosto (2021a), s. 22.

93 Valtioneuvosto (2021c¢), s. 40, 44.
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painotti jalleen sitd, ettd tulevia operaatioita kaynnistettdessa tavoitteen asettelun tulee
olla alusta lahtien selvaa: mita operaatio-osallistumisella tavoitellaan niin kansallisesti kuin
kansainvalisesti.** Afganistan-kriisinhallintaosallistumiseen ei selonteossa otettu kantaa.

Selontekojen eduskuntakasittelyssa nousi toistuvasti esille epavarmuus kriisinhallinnan
vaikuttavuudesta seka tyytymattomyys tavoitteiden epamaaraisyyteen tai puuttumiseen.
Selonteoissa korostui Yhdysvaltojen rooli Suomen tarkeimpana kumppanimaana.

2.1.2  Ulko-, turvallisuus- ja puolustuspoliittisia tavoitteita
tutkimusten valossa

Limnéll ja Salonius-Pasternak olivat ensimmaisia, jotka kyseenalaistivat Afganistanin
ISAF-osallistumisen perusteita. Heidan mukaansa Suomi olisi voinut 2000-luvun alussa
suunnata kriisinhallintatoimiaan muuallekin kuin Afganistaniin, silla tarjolla oli vaihtoeh-
toja, jotka tayttivat lakisaateiset perusedellytykset, esimerkiksi Darfur. He my6s havaitsi-
vat, ettd ISAF-osallistumiselle oli vain yksi poliittinen perustelu, joka liittyi nimenomaan
Afganistaniin - nimittdin halu asemoitua lantiseen viiteryhmaan. He totesivat, etta tiiviim-
paa yhteisty6ta Yhdysvaltojen ja Naton kanssa toivovat kannattivat nimenomaan Afganis-
tania kriisinhallinnan kohdemaaksi. Koska Suomi pyrki parantamaan yhteisty6ta lantisten
jarjestojen kanssa, oli valttamatonta osallistua operaatioon, jota suuri osa lansimaista

piti tarkeana. Olisi ollut vaikea perustella pois jaamista operaatiosta, jossa muut lanti-

set demokratiat olivat mukana. Kirjoittajat eivat kritisoineet poliittisia tavoitteita, mutta
he kaipasivat niiden kertomista avoimesti. He itse tuntuivat pitaneen tarkeimpana perus-
teena ISAF-osallistumiselle Puolustusvoimien saamaa kokemusta ja oppia sotilaallisesta
yhteistoiminnasta.®®

Suomen kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan vaikuttavuutta tutkinut Hyvonen selvitti
kevaalla 2012 suppeahkon haastatteluaineistonsa avulla Afganistanin vakauttamiseen ja
jalleenrakennukseen osallistumisen hyotyja. Hdnen mukaansa Suomi pystyi osoittamaan
kansainvalista vastuuta ja solidaarisuutta seka lisédamaan keskeisten kumppanimaiden
luottamusta. Suomi sai myds merkittavan kanavan kumppanuussuhteiden hoitamiseen
muihin Pohjoismaihin, EU:hun ja Nato-maihin, erityisesti Yhdysvaltoihin. Lisdksi toiminta
kehitti Puolustusvoimien sodanajan suorituskykyd mahdollistamalla joukkojen harjoitte-
lun seka kokemusten ja havaintojen kerdaamisen joukkojen ja kaluston kaytosta vaativissa
olosuhteissa.’

94 PuVM 4/2021 vp - VNS 8/2021 vp.
95 Limnéll & Salonius-Pasternak (2009), s. 2, 4-6, 10-11.
96 Hyvonen (2012), s. 26.
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Afganistanin sotilaallista kriisinhallintaa tutkinut Raty on arvioinut, ettd Nato-johtoi-
seen kriisinhallintaan osallistumista pidettiin tarkeana, koska omia kriisinhallintakykyja
voitiin kehittaa vain vaativissa operaatioissa ja ainoastaan Natolla oli kykya sellaisten
toteuttamiseen.”

Suomen kriisinhallinnan kansallisia paamaaria tutkineen Hassin mukaan niita ei ollut maa-
ritelty selvasti. Niinpa han paatteli julkaistujen strategia-asiakirjojen perusteella, etta Suo-
mella oli kolme keskeista tavoitetta: 1) kansainvalisen vastuun kantaminen, 2) Suomen
turvallisuuden rakentaminen seka 3) ulko- ja turvallisuuspoliittisten pyrkimysten edistami-
nen. Hassin tulkinnan mukaan Suomi osallistui Afganistan-operaatioon, koska se oli YK:lle,
Natolle ja Yhdysvalloille tarked ja muutkin EU-maat osallistuivat siihen. Han arvioi, etta
Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisia pyrkimyksia edistettiin kriisinhallinnan keinoin.%®

My&s Suomen kylmdn sodan jalkeista puolustuspolitiikkaa tutkinut Pesu kytki kansainvali-
seen ISAF-operaatioon osallistumisen Suomen Nato-suhteen ylldpitoon. Hinen mukaansa
osallistumisen katsottiin tukevan tavoitetta yhteistoimintakyvyn luomisesta Naton kanssa,
ja lisdksi Suomi paasi kumppanimaana Naton paatoksentekopdytiin Afganistania koske-
vissa asioissa.”

Ulkopoliittisen instituutin Afganistan-raportin mukaan Suomen Afganistan-kriisinhal-
lintaan osallistumisen kaikkia tavoitteita ei kerrottu avoimesti, vaan niita jopa peiteltiin.
Raportin mukaan julkisuuteen tuotiin Iahinna yleishumaaneja tavoitteita, jotka liittyivat
vakauttamiseen, jalleenrakennukseen, ihmisoikeuksiin, afganistanilaisten auttamiseen
yms. seikkoihin.'®

Ulkopoliittisen instituutin raportin mukaan Suomen kansainvaliset kumppanuustavoitteet
ennen kaikkea Yhdysvaltojen suuntaan olivat ensisijainen peruste Suomen osallistumiselle
Afganistan-kriisinhallintaoperaatioihin koko tarkastelukauden ajan. Johtopaatos oli, etta
Suomen paatdksentekoa motivoivat ensisijaisesti kansainvalisen operaation ja kumppa-
nuuden tarpeet ja sitoumukset, ei Afganistanin tilanteen kehitys."" Raportin mukaan myos
siviilikriisinhallinnan puolella kansainvaliset kumppanuustavoitteet olivat ainakin mukana
olleille suomalaisille keskeinen osallistumisen peruste.'®

97 Raty (2013), s. 84-85.

98 Hassi(2014),s.13, 21, 28.

99 Pesu (2017), s. 66.

100 Mustasilta ym. (2022), s. 14-15; ks. my0s Karjalainen & Mustasilta (2023).
101 Mustasilta ym. (2022), s. 91-94, 97-98.

102 lbid, s. 133-134.
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2.1.3 Sisaisen turvallisuuden tavoitteita

Valtioneuvoston selonteossa tammikuussa 2002 yhtena perusteena ISAF-operaatioon
osallistumiselle tuotiin esille halu varmistaa, ettei Afganistania enaa tulevaisuudessa kyet-
taisi kdyttamaan kansainvalisen terrorismin valmisteluun.'® Tama Suomen sisdiseen
turvallisuuteen liittyva nakokohta oli kuitenkin sivuosassa verrattuna Afganistanin vakaut-
tamiseen ja humanitaarisiin tavoitteisiin. Terrorismin uhkaa ja sen torjumista ei esitetty
Suomessa niin keskeisend ISAF-osallistumisen perusteena kuin Yhdysvalloissa ja joissakin
muissa maissa.'® Selonteon valiokunta- ja taysistuntokasittelyssa nousi esille huoli siitd,
etta niin sanottuun failed state -tilaan joutunut valtio muodostaisi otollisen kasvualustan
muun muassa terrorismin synnylle.'®> My0s taysistunnon puheenvuoroissa viitattiin siihen,
ettd oli syyta olla mukana rintamassa, joka pyrki pysdayttamaan kansainvalisen terrorismin
seka torjumaan huumekauppaa, jonka vaikutukset ylsivat Suomeen saakka.'*

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa syksylla 2004 terro-
rismia kasiteltiin paljon. Sitd ei kuitenkaan suoranaisesti esitetty perusteeksi Afganis-
tan-kriisinhallinnalle. Afganistanin todettiin olevan terrorismin tukeutumisalueita, mutta
Suomeen kohdistuva terroriuhka arvioitiin vahaiseksi.'” Ulkopoliittisen instituutin raportin
mukaan kansainvalisen terrorismin torjunnan merkitys kuitenkin korostui Suomen toimin-
nan lahtokohtana Afganistan-kriisinhallinnan ensimmaisen vuosikymmenen aikana.'®

Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle syksylla 2007 oli suorasukaisempi: sen mukaan
kansainvalinen yhteiso kdvi Afganistanissa terrorismin vastaista taistelua YK:n mandaatil-
la.% Yhteiskunnan rakentaminen ja demokraattisten instituutioiden kehittaminen nayt-
tivat siind vaiheessa jadvan sivuosaan. Tasta saatiin my0s perusteita laajentaa Suomen
osallistumista Afganistanin turvallisuusviranomaisten koulutus- ja materiaalitukeen.

Afganistanin huumetuotannon ja huumeviennin rajoittaminen mainittiin loppuvuonna
2007 Suomen Afganistan-osallistumisen yhdeksi tavoitteeksi ulko-, puolustus- ja sisdmi-
nisterididen selvityksessa eduskunnalle Suomen tuesta Afganistanin vakauttamiselle.''®
Tavoitteella oli selva liittymapinta Suomen sisdisen turvallisuuden intresseihin. Samoin

103 Valtioneuvosto (2002), s. 2.

104 Limnéll & Salonius-Pasternak (2009), s. 10-11.

105 UaVM 19/2001 vp.

106 Eduskunnan tdysistunto 10.1.2002, PTK 159/2001 vp.
107 Valtioneuvosto (2004), s. 21-22.

108 Mustasilta ym. (2022), s. 100.

109 Valtioneuvosto (2007), s. 4.

110 UTP 19/2007 vp, s. 1.

45



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

ulkoministerion laatimassa Suomen Afganistan-toimintaohjelmassa huhtikuussa 2009
mainittiin huumetuotannon vastainen toiminta tavoitteena, jolla pyrittiin vahentamaan
huumausaineiden aiheuttamia haittoja Suomessa ja Euroopassa.'"

Valtioneuvoston Afganistan-selonteon eduskuntakasittelyssa helmikuussa 2010 puolus-
tusministeri perusteli Suomen mukanaoloa Afganistanissa ihmisoikeuksien lisaksi terroris-
min ja huumetuotannon hillitsemiselld. Myds ulkoministeri mainitsi huumerikollisuuden
kitkemisen yhtena perusteena kriisinhallinnalle Afganistanissa. Suuren salin puheenvuo-
roissa varoitettiin, ettd Taliban-hallinnon valtaan paluun seurauksena terrorismi liséantyisi,
ettd kansainvaliselld yhteisolla ei ollut varaa epdonnistua Afganistanissa ja etta kysymys oli
myds suomalaisten turvallisuudesta. Talibanien paluun valtaan my&s ennakoitiin lisddvan
pakolaisvirtoja.''? Afganistanin historia huumetuotannon keskuksena nousi jalleen esille
joulukuussa 2011 eduskunnalle annetun valtioneuvoston Afganistan-selonteon lahetekes-
kustelussa.' Huumeiden ja kansainvélisen rikollisuuden torjunta toistettiin jo aiemmin
kerrottujen osallistumistavoitteiden joukossa valtioneuvoston selonteossa eduskun-

nalle vuonna 2014 Afganistanin tilanteesta ja tuesta Afganistanille seka osallistumisesta
RSM-sotilaskriisinhallintaoperaatioon.'

Syksylla 2014 valtioneuvosto antoi eduskunnalle selonteon, joka kasitteli Suomen osallis-
tumista ISAF-operaation jalkeiseen RSM-tukioperaatioon. Siind kerrattiin Suomen tavoit-
teita toiminnalleen Afganistanissa, ja pitka luettelo paattyi huumeiden ja kansainvalisen
rikollisuuden torjuntaan.' Ulkoasiainvaliokunta kiinnitti huomiota siihen, etta osallistumi-
sessa oli kyse myos kansainvalisesta turvallisuudesta “liittyen erityisesti terrorismin ja huu-
meiden vastaiseen yhteistyohon”.'"

Ulkopoliittisen instituutin raportin mukaan Afganistanista lahtoisin olleet turvallisuusu-
hat eli terrorismi ja huumausaineet eivat kohdistuneet erityisesti Suomeen mutta vaikut-
tivat Suomeen. Myds Afganistanista tulleiden turvapaikanhakijoiden maarat olivat ennen
vuotta 2015 pienempia kuin Irakista ja Somaliasta tulleiden.”’” Loppuvuonna 2015 tilanne

111 Ulkoasiainministerio (2009a), s. 13.

112 Eduskunnan tdysistunto 12.2.2010, PTK 10/2010 vp.
113 Eduskunnan tdysistunto 12.12.2011, PTK 84/2011 vp.
114 Valtioneuvosto (2014b), s. 3.

115 lbid, s. 3.

116 UaVM 18/2014 vp - VNS 8/2014 vp.

117 Mustasilta ym. (2022), s. 86.
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muuttui dramaattisesti, kun Suomeen tuli lyhyessa ajassa yli 5 000 afganistanilaista tur-
vapaikanhakijaa.""® Siitd lahtien maahantulokysymykset mainittiin saannollisesti Afganis-
tan-kriisinhallinnan perusteluissa.

Ulkoministerion Afganistan-selvityksen mukaan Suomi pyrki vuonna 2015 turvapaikkapo-
liittisessa toimenpideohjelmassa tehostamaan kielteisen turvapaikkapaatoksen saaneiden
tai rikoksiin syyllistyneiden turvapaikanhakijoiden palautuksia muun muassa Afganista-
niin. My6s EU asetti muuttoliikkeen hallintaan liittyvat kysymykset omaksi prioriteetikseen
Afganistanissa.'”

Vuoden 2020 turvallisuus- ja ulkopoliittisessa selonteossa valtioneuvosto totesi kriisinhal-
linnan olevan yksi ulko- ja turvallisuuspolitiikan valineistd, joilla voidaan vaikuttaa muut-
toliikkeen perimmaisiin syihin. Kriisinhallintaan osallistumisen kerrottiin myos parantavan
suomalaisten turvallisuutta.'®

Valtioneuvoston toukokuussa 2021 julkaisema sisdisen turvallisuuden selonteko keskit-
tyi pddasiassa kotoperdisiin sisdisen turvallisuuden uhkatekijoihin. Liséksi siind kasitel-

tiin ulkoa pain tulevia mahdollisia sisdiseen turvallisuuteen vaikuttavia uhkia tai hairioita,
kuten laajamittaista, hallitsematonta maahantuloa ja terrorismia, joka on uhka my6s kan-
salliselle turvallisuudelle.’' Kriisinhallinta kytkettiin sisdisen turvallisuuden "ulkoisten ulot-
tuvuuksien” ennakointiin: “Kriisinhallinnalla voidaan toimia mm. terrorismia vastaan tai
vaikuttaa muuttoliikkeen taustalla vaikuttaviin syihin."'22 Kysymys oli ennen kaikkea siviili-
kriisinhallinnasta, jolla pyrittiin paikallisen avustus- ja tukitoiminnan ohella ehkdisemaan
sellaisia ilmidita, joilla voisi olla kielteisia vaikutuksia Suomen sisdiseen turvallisuuteen.
Selonteon valiokuntakasittelyssa hallintovaliokunta totesi selvasanaisesti siviilikriisinhal-
linnan ja sisaista turvallisuutta uhkaavien ulkoisten tekijéiden yhteyden: “Siviilikriisinhal-
lintaoperaatioissa tydskennelldan juurisyihin vaikuttamiseksi laittoman maahantulon,
ihmissalakuljetuksen, rajat ylittavan huume- ja asekaupan seka terrorismin ja vakivaltaisen
ekstremismin estamiseksi 1ahto- ja kauttakulkumaissa.”'

118 Maahanmuuttovirasto (2016).

119 Ulkoministerio (2022b), s. 11.
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2.2 Tavoitteiden saavuttaminen

Suomi toimi kahdessa eri komentorakenteessa. Suomen sotilaallinen kriisinhallinta oli
operaatioissa Naton komentorakenteiden osana ilman omaa vastuualuetta ja siviilikrii-
sinhallinta vastaavasti osana EU-johtoista operaatiota. Sotilasosastot ja siviilikriisinhal-
lintahenkilosto eivat kumpikaan muodostaneet paasdaantoisesti sellaisia operatiivisia
kokonaisuuksia, joille olisi voitu madarittaa kansallisia vaikuttamistavoitteita.

Ruohomaki ja Hakanen ovat analysoineet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioinnin
problematiikkaa Policy Brief -julkaisussa, joka on laadittu tdman tutkimushankkeen yhtey-
dessa. Siina todettiin muun muassa, etta kriisinhallintaoperaatioista tehdyissa ulko- ja
puolustusministerididen jalkikateisarvioissa ei ole yleensa arvioitu vaikuttavuutta, vaan
tavoitteiden saavuttamista — ja sitakin usein vain toteamalla, etta tavoitteet saavutettiin.
Tavoitteet oli asetettu niin yleiselle tasolle, etta varsinainen vaikuttavuuden arviointi oli
mahdotonta.'*

Hario on kiteyttényt vaikuttavuusongelmaa pohtineiden komiteoiden, tydryhmien ja selvi-
tysten yhteisen havainnon niin, ettd kysymys on 1) kriisinhallinnan tavoitteiden asetannan
ylimalkaisuudesta, 2) Suomen ongelmallisesta vaikuttavuuden tulkinnasta seka 3) vaikut-
tavuuden raportoinnin puutteellisuudesta.'” Myos tdssa tutkimuksessa kdytetyissa lah-
teissa vaikutusten ja vaikuttavuuden arviointi on jaanyt ylimalkaiseksi.

Kokonaisvaltaisuuden aikaansaaminen edellyttaa hyvin toimivaa koordinaatiota myos
kansallisella tasolla. Kokonaisvaltaisessa kriisinhallintastrategiassa (2009) esitetty kriisin-
hallinnan strateginen koordinaatioryhma'? perustettiin vuonna 2010 ulkoministerion
puheenjohdolla tarkoituksena koordinoida kansallisia toimia koko "konfliktisyklin” katta-
vasti. Ryhmalla ei kuitenkaan ollut paatosvaltaa eika roolia toimeenpanossa.'” Valtionta-
louden tarkastusviraston havaintojen (2013, 2015) perusteella ryhman toiminta ei taysin
vastannut odotuksia.'?® Sektoroitunut siiloissa toimiminen jatkui.

124 Ruohomaki & Hakanen (2022), s. 10-11.
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Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan ulko- ja puolustusministerididen vuosien 2011
ja 2012 tilinpaatos- ja toimenpidekertomuksissa ei arvioitu kriisinhallinnalle asetettujen
tavoitteiden saavuttamista tai kriisinhallinnan yleistd onnistumista.’® Hallinnonalat arvioi-
vat kriisinhallintaosallistumisensa tuloksellisuutta ja vaikutuksia eri tavoin. Myos vaikutta-
vuuden arviointi kaipaa kokonaisvaltaista otetta ja selkeda omistajuutta.

Valtioneuvoston selonteoissa ja niiden perusteellisissa eduskuntakasittelyissa olivat pal-
jon esilla hyvan hallinnon, oikeusvaltioperiaatteiden, ihmisoikeuksien ja demokratian edis-
tdminen seka alueen vakauttaminen ja jdlleenrakentaminen. Ei ole epadilysta siitd, ettd ne
olivat Suomen paattdjille aidosti tarkeita tavoitteita. Niiden rinnalla oli muita ulko-, turval-
lisuus- ja puolustuspoliittisia tavoitteita, kuten Puolustusvoimien sotilaallisten valmiuksien
ja kykyjen kehittdminen seka suhteiden edistaminen tarkeisiin lantisiin kumppanimai-

hin ja Natoon. Kumppanuus- ja Nato-suhteisiin liittyvia poliittisia tavoitteita tuotiin esille
selonteoissa ja muissa politiikkalinjauksissa seka eduskuntakasittelyissa vaihtelevin sana-
muodoin. Ndita tavoitteita ei esitetty ensisijaisina ja niiden muotoilut olivat epamaaraisia
ja yleisluontoisia, joten ne jaivat jossakin maarin katveeseen. Eduskunnan valiokun-

nat antoivat toistuvasti kritiikkia hallitukselle Afganistan-kriisinhallinnan tavoitteiden
epamadradisyydesta.

Osallistuminen kriisinhallintaan Afganistanissa oli Suomen kaikkien aikojen vaativin krii-
sinhallintatehtdva. Ulkoministerion selvityksessa muistutettiin, etta Afganistan-kriisin-
hallinta tapahtui vaikeissa olosuhteissa ja jo lahtotilanne oli ainutlaatuisen haastava.
Kansainvalisen yhteison tavoite oli erittdin kunnianhimoinen: toimivan ja vakaan Afganis-
tanin valtion rakentaminen. Valtiolliset rakenteet ja toiminnot piti luoda lahes tyhjasta.'®
Suomi oli Afganistanin kriisinhallinnassa kaikilla mittareilla mitattuna erittdin pieni tekija,
joten Suomessa tuskin voitiin edes odottaa merkittavia vaikutuksia — vaikuttavuudesta
puhumattakaan. Todenndkoisesti Suomessa tehtiin Afganistanin kriisinhallintaa suunni-
teltaessa se, mika voitiin, ja toimittiin niiden tietojen perusteella, jotka olivat kdytettavissa.
Paatoksentekotilanteiden kontekstit olivat eri suunnista vaikuttaneiden tekijéiden koh-
teina, ja kansallisten tavoitteiden tarkeysjarjestys on voinut vaihdella tilannekohtaisesti.

Hyvosen tutkimuksessa kriisinhallinnan vaikuttavuudesta (2012) tuli esille, etta yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden maarittamisen merkittavin haaste Afganistanissa oli se, ettei
ollut asetettu selkeitda Suomeen liittyvia tavoitteita eika tavoitteiden toteutumisen arvi-
ointiin ollut maaritetty mittareita. Hin myds huomautti oikeutetusti, ettd suomalaisten

129 Valtiontalouden tarkastusvirasto (2013), s. 37.
130 Ulkoministerio (2022b), s. 42.
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panostuksen mahdollista vaikuttavuutta ei voitu erottaa muiden toimijoiden aikaansaan-
noksista. Suomen osoittamat henkildstoresurssit olivat hajaantuneet eri organisaatioi-
den alaisuuteen, ja kehitysyhteistyon maararahat kanavoitiin useiden avustusohjelmien
kautta.™!

Samoihin ongelmiin kiinnitti huomiota my®os kriisinhallinnan parlamentaarinen komi-

tea vuonna 2021. Komitean mietinndn mukaan vaikuttavuuden arviointi oli vaikeata sil-
loin, kun selkeitd, kirjattuja tavoitteita ei ollut. Lisaksi yksittaisen joukon tai asiantuntijan
vaikuttamismahdollisuuksien arviointi oli vaikeaa, koska toiminta tapahtui osana suurem-
paa organisaatiota.’?

Vuonna 2014 eduskunnalle annetusta valtioneuvoston selonteosta kavi ilmi, ettd Suomi oli
kyennyt edistdamaan Naton operaatioajattelussa ihmisoikeuksien, naisten aseman ja koko-
naisvaltaisen kriisinhallinnan merkitysta.'** Ulkoministerion Afganistan-selvityksen (2022)
mukaan Suomi pystyi vaikuttamaan EU:n Afganistan-politiikkaan tukemalla rauhanpro-
sessia, demokratiakehitystd, alueellista yhteistyota ja muuttoliikkeiden hallintaa.’®* Nama
kuvaukset ovat hyvia esimerkkeja kriisinhallinnan tavoitteiden toteutumisen arvioinnista
viranomaisdokumenteissa. Ihmisoikeuksien parantamisessa pitkakestoinen kansainva-
linen lasndolo toi epdilematta edistystd, mutta vaikutus jai valiaikaiseksi ja vaikuttavuus
vahaiseksi.

Ulkopoliittisen instituutin raportin mukaan kehitysyhteistydn tuloksellisuuden ja yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden arviointi on hyvin vaikeaa, koska luotettavia mittareita ei ollut
ja kestavaa edistymista oli vaikea havaita.'** Joissakin asioissa, esimerkiksi koulutuksessa,
saatiin aikaan muutosta, mutta sen kestavyys on kokonaan eri asia.

Ulkoministerion selvityksen mukaan ISAF-operaatiolla onnistuttiin aluksi parantamaan
turvallisuustilannetta, mutta se alkoi heikentya vuoden 2007 jalkeen. Arvion mukaan
suomalaisten joukkojen mahdollisuudet vaikuttaa turvallisuustilanteeseen olivat vahai-
set, etenkin kun niiden toiminta painottui alkuvaiheessa avustusluontoiseen toimintaan
ja my6hemmin paikallisten turvallisuusjoukkojen kouluttamiseen ja tukeen. Vakautta-
mistavoitteessa kansainvalinen yhteisd onnistui siis vain osittain. Siviilikriisinhallinnassa

131 Hyvonen (2012), s. 30, 32.

132 Valtioneuvosto (2021a), s. 33-34.
133 Valtioneuvosto (2014b), s. 18.
134 Ulkoministerio (2022b), s. 11.
135 Mustasilta ym. (2022), s. 150.
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suomalaisten panoksen vaikuttavuutta oli vaikea erottaa heidan tukemiensa afganis-
tanilaisten toimijoiden tyon vaikutuksista, mutta osittaista onnistumista syntyi.'*¢ Kehi-
tysyhteistyon pysyvia tuloksia oli ulkoministerion selvityksen mukaan viela liian aikaista
arvioida.

My6s puolustusministerion selvityksen mukaan ISAF- ja RSM-operaatiot vakauttivat tur-
vallisuustilannetta, mikd osaltaan mahdollisti yhteiskunnan kehittdmista, kuten tyttdjen
koulunkaynnin. Vakauttamista olivat my0ds laajamittainen afganistanilaisten turvallisuus-
joukkojen kouluttaminen ja operaatioiden tuella tapahtunut infrastruktuurin rakenta-
minen. Naissa asioissa vakauttamistavoite saavutettiin ainakin osittain ja tilapaisesti.
Puolustusministerion selvityksessa lueteltiin pidempiaikaisen vakauttamisen epaonnis-
tumiseen useita todennéakdisia syitd, esimerkiksi paikallisen kulttuurin ja klaaniyhteis-
kunnan ymmarryksen puute. Selvityksessa myds muistutettiin, etta Suomen sotilaallisen
kriisinhallintapanoksen vaikutusta Afganistanin turvallisuustilanteeseen ei voi erottaa
operaatioiden vaikutuksesta, koska suomalaiset toimivat operatiivisessa johtosuhteessa
kansainvalisiin operaatioihin.'®’

Ulkopoliittisen instituutin raportin mukaan osallistuminen sotilaalliseen kriisinhallintaan
Afganistanissa palveli Suomen transatlanttisia suhteita ja asemaa kansainvalisessa yhtei-
s0ssa ja oli merkittdvaa Suomen Nato-suhteen kannalta niin poliittisella kuin yhteistoimin-
nan kehittymisen tasolla.'®® Raportin mukaan Suomen mukanaolo Afganistanissa palveli jo
sindnsa Suomen suhteita Yhdysvaltoihin, pohjoismaista yhteistyota seka asemaa kansain-
vdlisessa yhteisdssa. Puolustusyhteistyon lisdksi Suomen omat valmiudet kehittyivat.'*
Raportin perusteella Suomi onnistui toteuttamaan tavoitteitaan kumppanuussuhteiden ja
yhteistoimintakyvykkyyksien tasolla — samoin Nato-yhteistyon ja kahdenvalisten suhtei-
den vahvistumisen myota — sekd nostamaan EU-profiiliaan.’*® Suomen osallistuminen sivii-
likriisinhallintaan oli kuitenkin menestyksellista vain kumppanuustavoitteiden kannalta.
Suomi oli hyva kumppani EU- ja Nato-maille ja osoitti osaamistaan, kuten sitoutumista
yhteisiin tavoitteisiin.’

Ulkoministerion selvitys tukee kasitysta Suomen kansainvdlisen aseman vahvistumisesta.
Osallistumalla Afganistanin kriisinhallintaan Suomi antoi ndytt6a kansainvalisesta vas-
tuunkannosta, vahvisti suhteitaan Yhdysvaltoihin olemalla sen silmissa uskottava ja osaava

136 Ulkoministerio (2022b), s. 35-36.
137 Puolustusministerio (2022), s. 24-25.
138 Mustasilta ym. (2022), s. 129.

139 Ibid, s. 15.

140 Ibid, s. 191-192.

141 Ibid, s. 138.
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yhteistyokumppani, sai arvokasta kokemusta Nato-johtoisessa operaatiossa toimimisesta
seka kehitti kaikinpuolista yhteensopivuutta Naton kanssa.’*? Samoin yhteistyo Saksan ja
Ruotsin kanssa vahvisti Suomen suhdetta ndihin maihin. Lahentyminen Naton ja Yhdys-
valtojen kanssa seka osoitettu toiminnallinen ja tekninen yhteensopivuus vahvistivat Suo-
men Nato-option uskottavuutta. Kaiken kaikkiaan Suomen toiminta Afganistanissa
vaikutti ulkoministerion mukaan myonteisesti kumppanuuksien ja kahdenvalisten suhtei-
den kehittymiseen.™* Ulkoministeri6 arvioi, etta kumppanuus- ja Nato-yhteistyotavoittei-
den osalta saavutettiin kestavia tuloksia, kaikesta paatellen myds vaikuttavuutta.

My®s puolustusministerion selvityksen perusteella Suomi sai selvaa turvallisuuspoliittista
hyotya operaatioihin osallistumisesta. Suomen poliittista sitoutumista ja suomalaissoti-
laiden osaamista kentalla arvostettiin Natossa, ja Suomi opittiin tuntemaan luotettavana
operaatiokumppanina. Arvion mukaan talla oli merkittava vaikutus Suomen saamaan
EOP-statukseen Naton kumppanimaana vuonna 2014. Osallistuminen Afganistanin krii-
sinhallintaan lujitti Suomen ja Yhdysvaltojen kahdenvalista puolustusyhteistydsuhdetta,
ja samaa voidaan selvityksen perusteella sanoa Suomen ja Saksan seka Suomen ja Ruotsin
puolustusvoimien vilisista suhteista.

Suomen oman puolustuskyvyn kehittymiselle ISAF- ja RSM-osallistumisesta oli puolus-
tusministerion selvityksen mukaan merkittavaa hyotya: osallistuminen paransi Puolustus-
voimien osaamista, yhteistoimintakykya ja tilannetietoisuutta seka kykya antaa ja ottaa
vastaan sotilaallista apua.™ My6s naitd saavutuksia voidaan pitda vaikuttavuutena.

Afganistanin—Pakistanin alueelle liitettavissa olevan terrorismin uhan kohdistuminen Suo-
meen oli tarkastelujakson alkupuolella véhainen. Sita ei kuitenkaan voitu poissulkea Suo-
men ulkopuolella olevien kohteiden osalta. Kohteita olisivat voineet olla esimerkiksi
Suomen lahetystot, suomalaiset yritykset, kriisialueella olleet suomalaiset kriisinhallinnan
toimijat tai kriisialueen lahialueilla olleet suomalaiset. Uhkakuva muuttui jonkin verran
2010-luvulta alkaen muun muassa sen vuoksi, etta Suomi mainittiin radikaali-islamistien
sosiaalisen median alustoilla yhtena Afganistan-operaation osallistujana.'” Uhkakuvan
muuttumisen myo6ta kehitettiin muun muassa avointen ldhteiden tiedonhankintaa, koska

142 Ulkoministerio (2022b), s. 40.
143 lbid, s. 43-44.

144 Ibid, s. 41.

145 Puolustusministeri6 (2022), s. 26.
146 Ibid, s. 28-29.

147 Haastattelu 99.
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suojelupoliisilla ei silloin ollut toimivaltuuksia omaan tiedonhankintaan ulkomailla. Vaikka
Suomi oli Nato-johtoisessa operaatiossa, kaikkea toiminta-alueen terrorismiin liittyvaa
Nato-tietoa ei saatu.'*®

Ulkoministerio arvioi selvityksessaan, etta Afganistanissa toteutettu terrorismin vastainen
toiminta vahvisti sekd kansainvalista ettd myos Suomen turvallisuutta, vaikka Suomen toi-
minta liittyi terrorismin vastaiseen tyéhon vain valillisesti eli turvallisuustilanteen vakaut-
tamisen ja terrorismin kasvutekijoihin vaikuttamisen kautta. Afganistanin huumeiden
tuotantoa ja kauppaa kansainvadlinen yhteiso ei pystynyt lopettamaan.'® Suomen osalta
huumetuotannon ja -kaupan torjunnan paavastuu lienee ollut muualla kuin kriisinhallinta-
toimijoilla Afganistanissa, joten siind suhteessa tuskin kukaan odottikaan vaikuttavuutta.

Nayttaa silta, etta sisaisen turvallisuuden tavoitteissa kyettiin saavuttamaan haluttua
vaikutusta. Toisaalta niiden kohdalla ambitiotaso oli ehka vahemman kunnianhimoinen
kuin ulko-, turvallisuus- ja puolustuspoliittisissa tavoitteissa.

2.3 Johtopaatoksia

Afganistan-kriisinhallintaosallistumisen vaikuttavuuden arviointi peilaamalla sitd tavoittei-
den asetantaan on ldhtokohtaisesti haastava tehtava, koska asetetut tavoitteet olivat epa-
tasmallisia ja tulkinnanvaraisia seka lisaksi vaihtelivat tarkastelujakson aikana. Kaikkien
tavoitteiden toteutumisen arvioimiseen ei valttamatta edes ole "mittareita”. Silloin on tyy-
dyttava laadulliseen arviointiin, joka taas on epatasmallista.

Kansallisten tavoitteiden asettamisessa on nahtava ainakin kaksi tasoa: kansallisen, poliit-
tisen tavoitteiden asetannan liittyminen YK:n tai EU:n maarittdamaan mandaattiin seka
Naton ja EU:n operaatioiden tavoitteisiin. Osallistujamaita sitovaa sopimusta eli mandaat-
tia ei voi kansallisesti muuttaa tarkemmaksi kuin se on. Kansalliselle joukolle voidaan kan-
sallisen paatoksentekomekanismin puitteissa madrittaa, miten ylemman johtoportaan
maarittama tehtava tulee toteuttaa. Kansallisesti voidaan kuitenkin maarittaa vain rajalli-
sesti, miten saavutetaan tavoite, jonka on maarittanyt ylempi johtoporras, jolle Suomen
kansallinen joukko on alistettu.

Suomen kriisinhallintatoimien tavoitteet Afganistanissa olivat strategisella tasolla, ja
niitd moitittiin operaatioiden aikana ja myos jalkikateen laveiksi ja epamaaraisiksi. Toi-
saalta myos yksityiskohtaisten, tdsmallisten tavoitteiden asettaminen on ongelmallista.

148 Ibid.
149 Ulkoministerio (2022b), s. 39.
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Rauhanturvatoiminnassa tavoitteiden asetannan ja niiden toteutumisen yhteytta tut-
kittaessa on todettu, etta monimutkaisten tavoitteiden saavuttamisen todenndkdisyys
vaikeissa toimintaymparistdissa on vdhdinen, ja tama liittyy erityisesti rauhanrakentami-
seen.'® Sen vuoksi on esitetty, ettd jos kunnianhimoisia tavoitteita asetetaan, olisi syyta
maadrittaa vaiheistus niihin pyrkimiseen ja priorisoida tavoitteita. Tavoitteet olisi myos
syyta mitoittaa realistisesti toimintaolosuhteisiin, jotta niiden toteutumisesta ei syntyisi
liian suuria odotuksia.™'

150 Blairym. (2022),s.677.
151 Ibid, s.677.
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3  Vaikutus Suomen valmiuksiin,
osaamiseen ja viranomaisyhteistyohon

Tassa luvussa kysytadn, miten suomalaisten valmius ja osaaminen kehittyivat operaatioi-
den aikana ja vastasivatko ne operaatioiden muuttuvia vaatimuksia. Vastauksessa keskity-
tdan Suomen Afganistan-operaatioissa kayttamien suorituskykyjen valmiuteen, osaamisen
kehittamiseen ja my0s viranomaisten yhteistoimintaan. Sotilaallista kriisinhallintaa ja sivii-
likriisinhallintaa tarkastellaan lomittain painottaen seurauksia ja muutoksia. Nakékulma on
Suomen ja keskittyy suomalaisten toiminnan Afganistanissa vuosina 2002-2021 aiheutta-
miin vaikutuksiin kotimaassa. Luvun lopussa tarkastellaan viranomaisyhteistyota.

Valmius tarkoittaa tdssa tutkimuksessa varautumisen myo6ta saavutettua tilaa, jossa kye-
tdan vastaamaan erilaisiin uhkiin'?, vaaroihin ja riskeihin. Valmiutta saatelemalla pyritaan
ehkaisemaan ennalta uhkaa ja vaaraa seka pienentamaan toteutuvaa riskia. Se tarkoittaa
toisin sanoen suorituskykya ja tahtoa toimia tavoitteen tayttamiseksi. Suorituskyky koos-
tuu (keskenaan yhteensopivista) osa-alueista, joiden tulee olla mahdollisimman yhteenso-
pivia (myds) muiden toimijoiden kdytto6n osoittamien suorituskykyjen kanssa.'>?

Osaaminen tarkoittaa henkil6ston ja yhteison tiedollisia, taidollisia ja innovatiivisia kykyja
toimia tavalla, jolla tuotetaan haluttua vaikutusta. Osaaminen liittyy laheisesti toimintaky-
vyn ja suorituskyvyn kasitteisiin.

3.1 Sotilaallisen kriisinhallinnan valmius ja osaaminen
perustuvat sotilaskoulutukseen

Operaation suunnittelu kdynnistyi Britannian johdolla joulukuun alussa 2001, jolloin ter-
rori-iskuista Yhdysvaltoihin oli kulunut noin nelja kuukautta. YK:n turvallisuusneuvos-
ton pdatods tuli ennen vuoden vaihtumista. Suomelle jdi vain vahan aikaa paattaa sopiva

152 Valmiuden osa-alueita ovat mm. johtamisvalmius, toimintavalmius ja materiaalinen val-
mius. Ks. esim. Kokonaisturvallisuuden sanasto (2017), s. 15, 38.

153 Kenttdohjesaantd (2008), s. 105.
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osallistumisen muoto sekd valmistella ja kouluttaa lahetettava osasto. Valmiutta suomalai-
sosaston lahettamiseksi Afganistaniin nostettiin hallinnonalojen vilisella tiedonvaihdolla
ja koordinoinnilla seka valtiojohdon linjauksella suomalaisjoukon koosta ja varustuksesta.
Valmiuden nostamisesta huolimatta valmistelussa tuli kiire, eika valtiojohdon linjaus anta-
nut mahdollisuutta varustaa joukkoa kaikilla tarvittavilla suorituskyvyilla."™*

YK:n paatokselld ISAF-operaatio valtuutettiin kayttamaan kaikkia tarpeellisia keinoja
mandaattinsa toimeenpanoon. Mandaatti perustui peruskirjan VII lukuun, mika tar-

koitti vaativaa rauhanturva- ja kriisinhallintatehtdvaa. Nain ollen voimankayttévaltuu-
det mahdollistivat itsepuolustuksen lisaksi riittdvan voimankayton tehtdvan ja mandaatin
tayttamiseksi.’>

Suomen osaston Afganistanissa (SOAF) tehtaviksi suunniteltiin humanitaarisen tilanteen
arviointi ja koordinointi yhteistydssa avustusjarjestdjen kanssa, sotilasteknisen sopimuk-
sen taytantdonpanon valvonta, yhteydenpito véliaikaiseen hallintoon ja eri sotilasosapuo-
liin sekd avustaminen infrastruktuurihankkeiden kartoittamisessa. Samalla oli maara luoda
suhteita paikallisvaest66n. Osaamisvaatimuksissa korostui siviiliosaaminen, joten reser-
vildisista joukkoon valittiin rakentamisen, oikeudenhoidon, opetusalan ja ladkintdalan
ammattilaisia.’®

Suomalaisessa mallissa rauhanturvaamisen ja sotilaallisen kriisinhallinnan koulutusjarjes-
telma on jo 1950-luvulta alkaen perustunut varusmieskoulutukseen, reservildisten lisa-
koulutukseen ja vakinaisen sotilashenkildston hankkimaan yhtendiseen osaamiseen.
Afganistan-operaatiokohtaista, yksittaisten kriisinhallintatehtavien vaatimaa lisakoulu-
tusta annettiin ensin YK-koulutuskeskuksessa ja myohemmin Porin prikaatissa. Tarvittava
erityiskoulutus annettiin siinad vaiheessa, kun joukon ja henkilon tehtavat operaatiossa oli-
vat tiedossa. Joukon koulutus raataloitiin palvelemaan operaation johto-organisaation

ja joukon tehtavan asettamia vaatimuksia aina joukon vaihtuessa (ns. vaihtohenkil6- tai
rotaatiokoulutus 4-12 kuukauden valein). Lisaksi kyseisen kriisinhallintajoukon tai -esi-
kunnan monikansalliselle henkildstolle jarjestettiin tehtavakohtaista koulutusta jossakin
joukkoja toimittavassa maassa sekd operaatioalueella. Koulutusmuotojen yhdistelmalla
vastattiin myos Afganistan-operaatioiden eri vaiheissa ja eri syistd muuttuviin valmius- ja
osaamisvaatimuksiin.’’

154 Haastattelut 93, 113. Tukiorganisaation (NSE) puuttuminen vaikeutti toimintaa, kunnes
se lisattiin.

155 Valtioneuvosto (2002), s. 3-5. Voimankayttovaltuudet olivat samankaltaiset kuin Naton
KFOR-operaatiossa, jossa Suomi oli mukana.

156 Valtioneuvosto (2002), s. 5; Puolustusministerio (2022), s. 17.

157 Koskela (2007); Haastattelu 93.
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Toisinaan joukkoon rekrytoidaan jonkin erityisosaamisen vuoksi myds asepalveluksen kay-
mattomia henkiloitd. Heidan osuutensa on pieni, mutta se on lisdantynyt operaatioissa
vaadittavien suorituskykyjen monipuolistuessa. Heiltd puuttuvat sotilaallinen perusosaa-
minen ja yleisymmarrys sotilaallisesta toiminnasta vaativat siis tdydennyskoulutusta. Pal-
velusturvallisuuden ja omasuojan kannalta valttamaton oikeaoppinen aseenkasittelytaito
ja toiminta joukon osana vahentavat riskia olla vaaraksi itselleen ja muille. Joukon riittava
toimintakyky edellyttdd, etta jokainen jasen osallistuu toimintaan. Samalla ryhmdkoheesio
ja yksilon itseluottamus vahvistuvat.'®

Afganistan-operaatioiden (ISAF, RSM) aikana koulutusjarjestelmaa muokattiin vaatimusten
muuttuessa. Esimerkiksi vuonna 2008 Porin prikaatissa koulutettiin operaatiokohtaisesti jo
noin 800 sotilasta. 2000-luvulla koulutuksen saaneista yli kolmannes oli osallistunut ope-
raatioon, kun koulutuksesta oli kulunut alle kaksi vuotta. Vuoden 2015 tilastot osoittavat,
ettd noin 90 prosenttia oli palvellut operaatioissa koulutuksen jalkeen. Osaamisen kehit-
tamista edisti se, ettd 2010-luvulla noin puolet prikaatin palkatusta sotilashenkilostosta

oli palvellut ainakin yhdessa operaatiossa. Uudet opit ja tavat eivat silti aina kelvanneet
muissa joukko-osastoissa. Niiden kautta voitiin kuitenkin vahvistaa kansallisessa koulutuk-
sessa tarkeita taitoja, kuten aseenkasittelyd, vakioituja menetelmia ja toistokoulutusta.'®

Sotilaalliseen kriisinhallintaan tarvittavat valmius ja osaaminen otetaan kansalliseen puo-
lustukseen tarkoitetuista suorituskyvyista ja niita rakentavasta rauhan ajan koulutusjar-
jestelmasta. Kdytanndssa kulutetaan siis rauhan ajan koulutusjarjestelman resursseja.
Perusajatuksena on ollut suoriutua niin kansallisen puolustustehtavan kuin kriisinhallinta-
tehtavan asettamista vaatimuksista samoilla sotilaallisilla suorituskyvyillg, joita tarvittaessa
tdydennetdan operaation vaatimalla erityismateriaalilla.’®

Kansallisen puolustuksen — johon kriisinhallintakyvyt perustuvat - riittavan valmiuden ja
osaamisen edellyttama tydmaara on kasvanut Venajan vallattua Krimin Ukrainalta vuonna
2014. Kansallista puolustusjarjestelmaa on kehitetty perinteisesta koulutuspainotteisesta
valmiuspainotteiseen samalla, kun rauhanturvaamisen rinnalle on luotu kyky vaativiin krii-
sinhallintaoperaatioihin. Molemmat jarjestelmat ovat hydtyneet vuorovaikutuksesta, silla
ne eivat ole toistensa kaltaisia vaan voivat lainata toisiltaan hyvia kaytantoja. Suoritusky-
kyjen yhteiskayttoisyys auttaa erityisesti vastattaessa nopeasti syntyviin kriisinhallinnan
muutostarpeisiin, silla mittakaavaltaan Suomen panostus sotilaalliseen kriisinhallintaan

158 Mattola (2012), s. 173-176; Haastattelut 202, 93.
159 Iskanius (2016), s. 289-291.
160 Haastattelut 202, 102.
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on pieni verrattuna kansalliseen puolustukseen varattuihin voimavaroihin. Jarjestely on
nostanut erityisesti Suomen valmiutta osallistua operaatioihin maailmalla lyhyelldkin
varoitusajalla.

Suomessa sotilaallista joukkojen kriisinhallintakoulutusta antaa Porin prikaati, jota muut
Puolustusvoimien osat tukevat. Tuotettavat joukot ja esikunnat seka asiantuntijat muodos-
tavat suorituskykypoolin, josta Suomi valitsee tarjottavat suorituskyvyt, kun operaatiota
harkitaan poliittisesti ja suunnitellaan sotilaallisesti. Paatokset Suomen osallistumisesta
tehdaan sotilaallista kriisinhallintaa koskevan lain mukaisella tavalla.'’

Puolustusvoimien kansainvalinen keskus (PVKVK, FINCENT) jarjestaa johtaja- ja asian-
tuntijahenkildston tarvitseman koulutuksen ja harjoittelun muun muassa Naton, EU:n ja
YK:n asettamien koulutustarpeiden pohjalta.’s> PVKVK vastasi vuosina 2002-2007 my0s
seka sotilasasiantuntijoiden ettd joukkojen kouluttamisesta Afganistaniin ja ndiden ope-
ratiivisesta johtamisesta kotimaasta kasin. Sen jdlkeen koulutus-, perustamis-, yllapito- ja
johtamisvastuut on siirretty Porin prikaatille, johtamisen ja suunnittelun osalta taas Maa-
voimien esikunnalle vuoden 2014 lopulla. PVKVK:n toiminta on keskittynyt vuodesta 2008
alkaen yksilokohtaiseen koulutukseen — useimmilla keskuksen ohjelmassa olevilla kurs-
seilla tarjotaan Afganistaniin liittyvaa osaamista. Koulutus on kuitenkin yleisluonteista eika
keskity mihinkaan yksittdiseen operaatioon.’s Toisaalta esimerkiksi Cimic-kursseja on jar-
jestetty Afganistan-kokemusten pohjalta, ja Nordefco-yhteison tydnjaossa Suomi vastaa
sotilastarkkailijakursseista.’s

Kansainvalisen kriisinhallinnan kehittyminen etenkin Afganistan-kokemusten my6ta on
tuonut PVKVK:n ohjelmaan muun muassa inhimilliseen turvallisuuteen ja siviilien suoje-
luun liittyvia sisaltoja. Konfliktien osapuolten ja toimijoiden maara on lisadntynyt samalla,
kun iskut kohdistuvat yha useammin siviileihin. Kyse ei enaa ole yksin siita, etta operaa-
tion oma henkil6std noudattaa sodan oikeussaantéja ja humanitaarisen oikeuden vaa-
timuksia, vaan sen tehtavana on suojella siviileja kaikilta muiltakin toimijoilta, etenkin
kapinallisten iskuilta. ISAF otti vuonna 2009 ensisijaiseksi tehtdvakseen siviilien suojelun ja
onnistui laskemaan itse aiheuttamiensa siviiliuhrien maaraa noin kolmanneksella. Samaan
aikaan Afganistanin hallituksen vastaisten toimijoiden aiheuttamat siviiliuhrit lisdantyivat.

161 Kriisinhallintalaki (2006); KRIHAVA-raportti (2012), s. 8-11; Kuutamo (2023).

162 Puolustusvoimat, FINCENT (2023a). Kurssitarjonnasta ks. FINCENT Course and Activity
Catalogue 2023-2024.

163 Taustamuistio 30.3.2023; Haastattelu 303.
164 Karumaa (2022), s. 24-26; Taustamuistio 30.3.2023; Haastattelu 303.

58



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

Afganistan-kokemusten myo6ta myos Nato jalkautti uuden toiminnon ottamalla siviilien
suojelun kriisinhallintakoulutuksen osaamisvaatimukseksi seka osaksi operatiivista suun-
nittelua ja suorituskykyvajeiden korjaamista huippukokouksessaan vuonna 2016.'%°

Naton ja ISAF-operaation osaamisvaatimusten muutokset ovat heijastuneet suomalaiseen
toimintamalliin. Osaamisen kehittdmista on palvellut kyseiset kaksi vuosikymmenta Naton
operatiivisten kykyjen arviointi- ja palautetoiminnan konsepti (OCC E&F), joka Suomessa
otettiin kdaytt66n rauhankumppanuuden myéta jo 2000-luvun alussa. PVKVK:n toiminta
Puolustusvoimien arvioinnin osaamiskeskuksena sekd Naton monikansallisen kriisinhal-
lintakoulutuksen toimeenpanon koordinaattorina ja laadunvalvojana (NATO PSO DH) laa-
jentui ISAFin myota. Puolustusvoimien sotilaallisen kriisinhallinnan suorituskyvyt, jotka

on asetettu edelld mainittuun pooliin, arvioidaan Naton standardien mukaisesti kyseisella
konseptilla. Keskuksen mydta Suomi on voinut vaikuttaa Naton suorituskykyjen kehittami-
seen ja kdyttaa saatuja oppeja kansallisten kykyjensa parantamiseen.'®

Department Head (DH) -status ja vastuut korostuvat jatkossa, kun vuonna 2022 hyvaksyt-
tya Naton strategista konseptia ryhdytdaan panemaan toimeen ja Suomi on siind mukana.
Todennakoisesti tulevat kriisinhallintaoperaatiot, joihin Naton jasenmaita osallistuu, ovat
koulutus-, neuvonanto- ja tukemispainotteisia (Training, Advice and Assist, TAA) - eivat
Afganistanin tai Irakin kaltaisia laajoja, pitkdkestoisia hankkeita. PVKVK on Naton kriisin-
hallintakoulutuksen keskeisend koordinaattorina ollut mukana kehittdmassa Afganista-
niin sopivaa TAA-osaamista. Tata kautta myds DH-status on saanut lisda nakyvyytta ja voisi
antaa jopa mahdollisuuden tavoitella Naton osaamiskeskuksen statusta (Center of Excel-
lence, CoE). Inhimillinen turvallisuus, joka on uudessa strategisessa konseptissa liitetty
kaikkiin Naton paatehtaviin, nakyy lahivuosina koulutukseen liittyvina uusina paatok-
sind. Afganistanista opittuna siihen sisaltyy muun muassa siviileihin kohdistuvan vakival-
lan véhentaminen, kun ennakoidaan ja ehkaistaan kriiseja ja konflikteja. Siviilien suojelu
on inhimillisen turvallisuuden keskeinen osa, ja sen korostuminen Natossa antaa Suomelle
tilaisuuden vaikuttaa muun muassa puolustus- ja turvallisuuskapasiteettia kehitettaessa.
Tavoite on yhteinen EU:n kanssa, joten sen jalkauttaminen koordinoidusti voi tuottaa
synergiaetuja molemmille organisaatioille ja niiden jasenmaille.'®’

165 v. Bonsdorff ym. (2022).
166 Puolustusvoimat/FINCENT (2023a); Puolustusvoimat (2023b); Haastattelu 222b.

167 Taustamuistio 30.3.2023; Haastattelu 303. FINCENT koordinoi jasen- ja kumppanimai-
den PSO-koulutusta. Vastuulla on 44 koulutusratkaisua sekda mm. verkkomateriaalien
ja seminaarien valmistelut. Tutkimusyhteisty6ta valmistellaan mm. Naton Science for
Peace and Security Programme -ohjelmassa yhdessa CMC:n kanssa.
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3.2 Siviilikriisinhallinnassa vaikutusta tavoitellaan
yksilon osaamisella

Siviilikriisinhallinta on pelkistettyna siviiliasiantuntijoiden tyota kriisialueella. Julkilau-
suttu tavoite on sama kuin kaikessa kriisinhallinnassa: edistaa rauhaa, vakautta ja kestavaa
kehitysta. Suomen tavoitteena on, ettd kansainvalinen siviilikriisinhallinta on koordinoi-
tua asiantuntijatoimintaa, joka perustuu ihmisoikeuksien kunnioitukseen, demokratiaan,
tasa-arvoon ja yhdenvertaisuuteen. Toimilla edistetadn myos rajat ylittavien turvalli-
suusuhkien, kuten terrorismin ja hallitsemattoman maahanmuuton, ennaltaehkaisya ja
hallintaa. Lisaksi tavoitteena on kiinnittda huomiota naisten asemaan kriisinhallinnassa ja
konflikteissa.'®®

Siviilikriisinhallintaoperaatioilla pyritadn vahvistamaan kriisialueen valtiorakenteen tar-
keimpia toimintoja, kuten poliisitoimintaa, oikeuslaitosta, rajavartiointia, tullilaitosta ja
vankeinhoitolaitosta. Tehtavat voivat sisaltda myos rauhan- tai tulitaukosopimusten val-
vontaa seka vahemmistokysymysten huomioon ottamista ja demokratian edistamista.
Usein kyse on kohdemaan turvallisuussektorin laajemmasta uudistamisesta tai eri viran-
omaistoimintojen, kuten poliisin tai oikeuslaitoksen tehtdvien, sijaistamisesta. Siviilikrii-
sinhallinnan tehtavat voivat olla tuki-, tarkkailu-, neuvonanto- ja koulutustehtavia tai
esimerkiksi poliisisektorin toimeenpanevia tehtavia.’s

Toimintaa Afganistanissa luonnehtivat pitkdkestoiset hankkeet julkisen hallinnon, oike-
usvaltion sekd ihmisoikeuksien ja demokratian vahvistamiseksi mutta myos toiminnan
tilapdinen luonne. Valmiuden kehittamisessa siviilikriisinhallinnassa nojauduttiin asian-
tuntijapooleihin niin kotimaassa kuin EU:ssa. Osaamisalueet mukautuivat vastaamaan
operaatioiden luonteen ja tarpeiden muutoksia. Nykyaan keskitytaan poliisi-, oikeusval-
tio-, rajaturvallisuus-, ihmisoikeus- ja tasa-arvokysymyksiin. Erityisalueita ovat oikeusapu
ja -palvelut, uhrintunnistus ja rikostutkinta seka vankeinhoito. Koulutuksessa kiinnitetdaan
huomiota myds konfliktien, kulttuurin ja toimintaympadriston ymmartamiseen.'’® Toiminta
luo perustaa kehitysyhteistydprojekteille paikallisten ihmisten ja kansalaisjarjestojen
kanssa. Siviilikriisinhallinnan ja kehitysyhteistyon valinen raja on hailyva, mita kuvastaa
sekin, ettd noin 75 prosenttia siviilikriisinhallinnan kustannuksista kuuluu kehitysyhteistyo-
maksatuksiin. Toisaalta turvallisuussektorin kehittamiseen keskittymalla voi syntya koko-
naisvaltaisuutta heikentavia raja-aitoja kehitysyhteistyota tekevien suuntaan.

168 Valtioneuvosto (2014a).
169 Ulkoministerid (2023a); Sisaministeriod (2023a); Valtioneuvosto (2014a).

170 Valtioneuvosto (2014a), s. 16. Liesinen (2007) luettelee osaamisalueina mm. kulttuu-
rin, politiikan, hallinnon, turvallisuuden, sotilaallisen kriisinhallinnan ja poliisitoiminnan,
ihmisoikeuksien ja oikeudenhoidon seka tasa-arvokysymykset. Keskeista on, ettd mie-
hid ja naisia olisi suunnilleen saman verran.
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Suomessa siviilikriisinhallinnan johtava toimeenpanija on Kriisinhallintakeskus Crisis
Management Centre (CMC) Finland. Perustamisestaan vuonna 2007 lahtien se on lahet-
tényt Afganistaniin yhteensa 120 asiantuntijaa useilta eri hallinnonaloilta. CMC on toimi-
nut alusta alkaen sisaministerion hallinnonalalla ja vuodesta 2019 lahtien sisaministerion
yhteydessa. Kdytanndssa se on vastannut kansallisten valmiuksien yllapitamisen ja kehitta-
misen yhteensovittamisesta sisdministerion ohjauksessa mutta samalla kriisinhallintapoli-
tiikasta paattavaa ulkoministeriota kuullen. Tydnjako ja johtosuhde kahden hallinnonalan
valilla on selva: ulkoministerio ohjaa ja paattaa, mihin operaatioihin haetaan, ja sisaminis-
terid koordinoi CMC:n operatiivisen toiminnan ja strategisen paatoksenteon vililla. Sisa-
ministerio vastaa koordinoinnista myos kansalaisjarjestdjen suuntaan. CMC tekee esityksia
haettavista tehtavista seka vastaa valmiudesta ja toimeenpanosta. CMC on keskittynyt
siviilikriisinhallinnan asiantuntijoiden rekrytointiin ja kouluttamiseen seka alan tutkimuk-
seen.'”’ Se vastaa myos materiaalisista ja logistisista valmiuksista. Koulutusta jarjestetaan
eri puolilla Suomea, ja kerrallaan noin 120 asiantuntijaa tyoskentelee CMC:n lahettamana
kansainvalisissa tehtavissa ensisijaisesti EU:n — mutta myds YK:n ja Etyj:n — organisaatioissa.
Koulutusvaatimuksia yhdenmukaistetaan etenkin EU-maiden ja -instituutioiden seka Poh-
joismaiden kesken.

Afganistanissa Suomen siviilikriisinhallinta alkoi vuonna 2003 ja jatkui vuoteen 2020
saakka. Merkittavin panos Suomelta annettiin EU:n poliisioperaatioon (EUPOL Afghanis-
tan), ja yksittdisia asiantuntijoita tydskenteli myos Naton, YK:n ja kansainvalisen koalition
tehtavissa. Suomen harkintaan vaikuttivat muun muassa unionin vuonna 2003 hyvaksytty
turvallisuusstrategia ja sen uhkamallit. EU tavoitteli itsendista kriisinhallintaroolia, joka
vuonna 2009 institutionalisoitiin Lissabonin perussopimuksella osaksi ulkosuhdehallintoa
ja korkean edustajan johtoon. Tavoitteeksi otettiin kauppapolitiikan, kehityspolitiikan ja
diplomatian muodostama kokonaisvaltaisuus. Loppuvuodesta 2018 hyvdksytty Kompak-
ti-hanke (Civilian CSDP Compact) pyrki vaihtelevalla menestyksella tehostamaan seka EU:n
ettd yksittaisten jasenmaiden kriisinhallinnan suorituskykyja ja voimavaroja. Tosin neuvos-
ton, komission ja ulkosuhdehallinnon toimet ovat edelleen itsenaisia ja toimet konfliktien
ehkaisemisessa tai hallinnassa irrallaan toisistaan. Valineita EU:lla siis on, ja siita on tullut
monipuolinen normatiivinen tekija kriisinhallinnassa. EU on samalla maailman suurin kehi-
tysapua jakava organisaatio. Tama parantaa unionin edellytyksia toteuttaa kokonaisval-
taista ldahestymistapaa.'”?

171 Tutkimustoiminnasta esimerkkinad Laurea AMK:n johtama IECEU-projekti, jossa analysoi-
tiin siviilikriisinhallinnan missioiden ja kriisinhallintaoperaatioiden vaikuttavuutta. Tut-
kimushankkeeseen osallistuivat CMC ja PVKVK. Ks. Hyttinen ym. (2015-2017).

172 Council of the EU (2019); Ulkoministerién muistio 14.11.2018; Pyykdnen & Kivinen
(2020), s. 27-28.
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Toimintaymparistén monimuotoisuus ja heikko ennustettavuus asettavat lisavaatimuk-
sia asiantuntijoiden koulutukselle, rekrytoinnille ja varustamiselle. Kriisialueen tarpeita
vastaavasta varustautumisesta vastaa operaatio. Sitd pyritaan kehittdmaan muun muassa
EU-maiden kesken, jotta operaatioiden kdynnistaminen sujuisi nykyista tehokkaammin.
Ty6nantajan vastuu turvallisuudesta kasvaa, ja riskit lisddntyvat. Pdivystysjarjestelyilla ja
tilannekuvaa parantamalla — yhdessa paremman henkilékohtaisen varustuksen kanssa -
on vastattu muutoksiin Afganistanissa. Lisaksi on tarkistettu palvelussuhteen ehtoja muun
muassa tyoterveyshuollon osalta.'”?

Afganistanissa suomalaiset tekivat operaation alkupuolella saman havainnon kuin aiem-
min Balkan-operaatioissa: siviilikriisinhallintaa toteuttavat kaipasivat turvallisuuskou-
lutusta, kun taas sotilaille olisi ollut hydtya aluetuntemuksesta sekd humanitaaristen
periaatteiden ja humanitaarisen oikeuden osaamisesta. Tarkeda olisi ollut varmistaa huma-
nitaarisen avun periaatteiden noudattaminen (humanitaarisuus, rilppumattomuus, puo-
lueettomuus). Toiminnan tulosten arviointi oli vaikeaa tarkkojen tavoitteiden puuttuessa.
Osin pysyvaisluonteiset epakohdat johtuivat mandaattien ja roolien epaselvyyksista, kuten
edelld kuvattu suomalaisten Cimic-toiminta tai monenkirjavat jalleenrakennuskonseptit
osoittavat. Myos siviilikriisinhallinnan toimintamallien ja perusohjeistuksen puute vaikeutti
toimintaa alkuvaiheessa.'”*

Suomen siviilikriisinhallinnan tavoitteet kumpusivat samoista ulko- ja turvallisuuspoliit-
tisista linjauksista kuin sotilaallisenkin kriisinhallinnan. Lahtdkohta oli kokonaisvaltainen
ja tavoitteli ainakin julistuksellisesti afganistanilaisten auttamista ja tukemista inhimilli-
sen turvallisuuden ideaalin pohjalta. Myds tasa-arvo- ja ihmisoikeusndakékulmat tulivat
vahvasti esiin poliittisen johdon perusteluissa.’” Silti asiantuntijoiden kesken esiintyi ris-
tivetoa siviilikriisinhallinnan tavoitteista: onko painopiste paikallisten ihmisten auttami-
sessa vai Suomen sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden vahvistamisessa. Jalkimmainen oli
ndistd yleisempi perustelu asiantuntijoiden keskuudessa.'”® Suomen rooli muuttui vahi-
tellen osallistujasta kohti kehittdjan roolia, jolla katsottiin olevan ndista suurempi vaiku-
tus EU:n siviilikriisinhallintaan. Huumausaineiden ja terrorismin torjunnalla oli selva yhteys

173 Valtioneuvosto (2014a), s. 17.

174 Valtioneuvosto (2014a), s. 17; Manninen-Visuri (2007); Haastattelut 261 (audio), 023
(audio).

175 Ks. esim. Kopola ym. (2012), Korhonen ym. (2005), Maki-Rahkola (2020) tai Mantymaki
(2015).

176 Mustasilta ym. (2022), s. 133.Yli 60 % haastatelluista tunnisti Suomen siviilikriisinhallin-
nan toiminnan perusteeksi kumppanuuden eika paikallisten ihmisten tukemiseen tai
ihmisoikeuksiin liittyvia tavoitteita.
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kotimaan tarpeisiin. EU:n operaatiot Georgiassa, Irakissa ja Lahi-iddssa liittyivat aiempaa
selvemmin Suomen sisdiseen turvallisuuteen, mutta Afganistan oli etusijalla henkilost6-
voimavaroja jaettaessa.'”’

Ristivetoa painopisteen valinnassa 16ytyy myds puhuttaessa siviilikriisinhallinnan osaa-
misalueista: oikeusvaltion vahvistaminen, korruption vastaiset toimet vai ihmisoikeuk-
sien edistaminen. Myds toimintamallista on kiistelty: tulisiko suomalaisia kriisinhallitsijoita
keskittaa kustannustehokkuuden nimissa vai pitdisiko luottaa heidan yksil6llisiin taitoi-
hinsa vaikeissakin olosuhteissa. Suomi korostaa yksittaisen kriisinhallitsijan oman osaami-
sen merkitystd, jonka tulisi nakya, kun ulkoministeri¢ paattaa tehtavista, joihin suomalaisia
asetetaan ehdolle.'”®

Suomen rooli — ja my®s vastuu — naisten aseman ja tasa-arvon edistamisessa nakyivat nais-
poliisien kouluttamisen kaynnistamisessa. Naispoliisien asema jai heikoksi monesta syysta,
joista kulttuuriin liittyvat tekijat, kuten kontekstin heikko ymmartaminen ja paikallisen
omistajuuden laiminlydminen, heikensivat tulosten vaikuttavuutta ja etenkin pysyvyytta.
Nama pyrkimykset yhdessa inkluusion ja konfliktisensitiivisyyden ohella otettiin Suomen
osalta huomioon, mutta niiden toteuttaminen monien muiden toimijoiden kanssa johti
usein kompromisseihin. Ehka suurimman esteen onnistumisille muodosti paikallisen nake-
myksen ja omistajuuden laiminlydminen.'”®

FINCENT ja CMC tukevat toistensa koulutus- ja opetustoimintaa ja ovat etenkin aiemmin
tehneet yhteisty6ta myods tutkimuksen saralla. Molemmat ovat osallistuneet rekrytointiin
ja henkiloston [ahettamiseen kursseille ja operaatioihin. Molemmat ovat tehneet yhteis-
tyota usein samojen kansainvalisten sotilas- ja siviilikumppaneiden kanssa. Olikin luonnol-
lista, ettd vuonna 2008 CMC ja FINCENT muodostivat yhdessa Suomen kokonaisvaltaisen
kriisinhallinnan osaamiskeskuksen. Poliisiammattikorkeakoulusta (Polamk) tuli osaamis-
keskuksen jasen vuonna 2018 ja Raja- ja merivartiokoulusta (RMVK) vuonna 2020. Nama
nelja muodostavat osaamiskeskuksen ytimen mutta toimivat itsendisesti ilman sdannon-
mukaista koordinointia. Toiminta osaamiskeskuksena alkoi lupaavasti, mutta se on menet-
tényt vauhtiaan yhteisen tekemisen véahentyessa.

177 Taustamuistio: Siviilikriisinhallinnan paneelikeskustelu 5.5.2022; Haastattelut 261
(audio), 203 (audio), 293, 044 (muistio).

178 Valtioneuvosto (2014a).
179 Haastattelut 53, 023 (audio).
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3.3 Tapaus Afganistan: valmiuden ja osaamisen
kehittaminen muutoksessa

Valmius edellyttad tahtoa ja suorituskykya saavuttaa asetettu tavoite tai toteuttaa annettu
tehtava. Valmiuden tarkastelussa keskitytdan suomalaisen rauhanturva- ja kriisinhallinta-
joukon ja -henkiloston edellytyksiin osallistua Afganistan-operaatioihin. Tahto tarkoittaa
poliittisen ja virkamiesjohdon motivaatiotasoa tehda kriisinhallintaa koskevia paatoksia,
jotka koskevat operaation kdaynnistamistd, muuttamista ja lakkauttamista.

Suorituskyky koostuu tehtavan edellyttamasta henkilostosta ja sen varustuksesta seka jou-
kosta ja sille kuuluvasta materiaalista. Lisaksi on hallittava tavoitteen saavuttamisen edel-
lyttamat kaytto- ja toimintaperiaatteet, tunnettava tehtdvaan liittyvat suunnitelmat ja
toimintatavat seka osattava kayttda tehokkaasti infrastruktuuria ja tukeutumismahdol-
lisuuksia.'® Henkil6st6 on lapileikkaavana mukana kaikissa suorituskyvyn osa-alueissa,
joten sita tarkastellaan naista viimeisena.

3.3.1 Sotilaallisen kriisinhallinnan valmius ja osaamisen kehittaminen

Valmius tarkoittaa kdytédnndssa sitd, etta Puolustusvoimat (Porin prikaati, PVKVK, muut
tulosyksikot) on rakentanut ja valmistellut poliittisen johdon paattamat suorituskyvyt
seka toimittanut ne kriisinhallintaorganisaation kaytt6on. Suorituskyky on kaikissa Afga-
nistan-operaatioiden vaiheissa saatu valmiiksi ajoissa ennen kuin kansallinen poliittinen
paatds sen kayttamisesta on kypsynyt. Valmius perustuu pitkaaikaiseen kokemukseen
ja kerrytettyyn osaamiseen, jota pdivitetaan kulloinkin harkinnassa olevan operaation ja
kyseisen kriisialueen vaatimalla tavalla.

Rauhanturvaamisen aikakaudella Suomen osallistumispdatos noudatti usein jotakin
aiemmin kaytettya osallistumisen muotoa (kuten jalkavakikomppania tai sotilastarkkaili-
jaryhma), mika osaltaan helpotti suunnittelua, valmistelua ja toteutusta. Kriisinhallintaope-
raatioiden korkeampi vaatimus- ja riskitaso sekd toimintaympariston monimuotoisuus
johtivat kansallisen suorituskykypoolin perustamiseen. Siind lueteltiin Suomen Etyj:lle,
EU:lle, Natolle ja YK:lle mahdollisesti tarjoamat vaihtoehtoiset osallistumisen tavat, kuten
sotilastarkkailijat, esikuntaupseerit, kouluttajat, asiantuntijat ja erilaiset sotilasyksikot kayt-
totarkoituksineen ja suorituskykyineen. Puolustusvoimat vastasi siitd, etta poliittisen joh-
don paattama suorituskyky oli kaytettavissa. Tallainen prosessinomainen kaytanto nosti
osallistumisvalmiutta merkittavasti ja my0s jantevaitti poliittista paatoksentekoa. Tama
patee myds siviilikriisinhallinnan valmiuteen ja osaamisen kehittamiseen, vaikka yksil6ihin

180 KO yl. (2008), s. 105.
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keskittyvana se on yksinkertaisempaa. Lisdksi operaatio vastaa sille lahetetyn siviiliasi-
antuntijan turvallisuudesta ja tukitoimista, mika entisestdaan keventaa lahettavan tahon,
kuten Suomen, vastuuta.

Ensimmainen Afganistaniin lahetetty suomalaisosasto oli siviili-sotilasyhteistydhon tarkoi-
tettu niin sanottu Cimic-osasto (Civil-Military Co-operation'®).'®2 Joukolla oli sotilaallisen
osaamisen ohella kokemusta muun muassa rakentamisesta, lainsdadanndsta, terveyden-
huollosta ja opetustoimesta. PVKVK tarjosi vuodesta 2003 alkaen Afganistan- ja Irak-ko-
kemusten pohjalta taktisen tason kurssin tdhan tarpeeseen. Joukon kayttotarkoitus
muuttui jo ensimmadisten parin vuoden aikana monesti: humanitaarisesta hatdensiavusta
tilannetiedon keraamiseen, tyttékoulujen rakentamiseen seka operaation aiheuttamien
oheisvahinkojen korjaamiseen. Suomen lahettamat joukot ja asiantuntijat siis taipuivat
moninaisiin rooleihin. Suomalaisosasto sai pian tehtavakseen maarittaa kaikkien ISAFin
johdossa olevien Cimic-ryhmien toimintaperiaatteet seka osaltaan koordinoida kapinallis-
ten vastaista taistelutoimintaa. Ensiksi mainittu tehtava jatkui koordinaatiokeskuksen lak-
kauttamiseen vuonna 2004 saakka, ja viimeinen Cimic-osasto suljettiin vuonna 2006.%

Kdynnistysvaikeuksien ratkettua erilaiset ndkemykset Cimic-toiminnan sisallosta alkoi-

vat heijastua toimintaan. Nakemyseroja syntyi Idhinna ISAFin alueellisen johto-organisaa-
tion kanssa, silla suomalaisten sotilaiden harjoittama Cimic-toiminta ei Naton ohjeistuksen
mukaan kuulunut sotilaiden tehtadviin. Suomalaisosasto oli suoraan ISAFin esikunnan joh-
dossa, ja sen mukaan edella mainittuihin tehtaviin olisi ollut kaytettavissa varsinaisia sivii-
likriisinhallinnan toimijoita sekd kehitys- ja humanitaarista apua tarjoavia organisaatioita.
Suomalaiset jatkoivat toimintaansa ulkoministerion ohjauksessa ja rahoituksella (rahoitusta
saatiin my&s EU:n komissiolta ja Britannialta) entiselladn, kunnes ristiriita ratkesi ISAFin toi-
minta-ajatuksen vaihtuessa jdlleenrakentamiseen (Provincial Reconstruction Team, PRT).'8

Ensimmaisen vuoden kestaneen rotaation kokemusten perusteella koulutukseen ei tehty
merkittavia muutoksia suurelta osin siksi, ettad toimet olivat aiemmista operaatioista tut-
tuja ja erityispiirteista oli saatu tieto tiedustelu- ja valmisteluvaiheessa.’®> Vuodesta

2004 alkaen ISAF laajensi toimintaansa Kabulin alueelta maan pohjoisosiin Maimanan

ja Mazar-e-Sharifin alueille, jonne suomalaisosastotkin siirtyivat. Uusi toimintamuoto ja

181 Kirjoitusasut vaihtelevat. Tassa on kaytetty: MC 411/1 Nato Military Policy on Civil-Mili-
tary Co-operation.

182 Puolustusvoimien kotisivut (2021), Kaksikymmenta vuotta sotilaallista kriisinhallintaa
Afganistanissa.

183 Salonius-Pasternak & Visuri. (2006), s. 9-30; Koskela (2012), s. 40-43.
184 Kurko (2022), s. 17.Vrt. Koskela (2012), s. 40-43 ja Mattola (2012), s. 173.
185 Taustamuistio 8.2.2023; Haastattelu 93.
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operaatioajatus oli yhdistaa ja koordinoida kehitystyosta ja hallinnon kehittamisesta vas-
taavien siviilitoimijoiden ja turvallisuudesta vastaavien sotilaskomponenttien toimintaa.
Tavoiteltiin siis aiempaa kokonaisvaltaisempaa toimintamuotoa, johon PVKVK:n ja CMC:n
kehittama ICM-kurssi (Integrated Crisis Management) antoi lisdevastysta.'®® Suomalaiset
toimivat kahdessa maakunnallisessa jalleenrakennusryhmassa (PRT): Norjan johtamassa
ryhmassa Maimanassa ja Ruotsin johtamassa ryhmassa Mazar-e-Sharifissa. Toiminta raken-
tui padosin liikkkuvien ryhmien (Military Observation Team, MOT) partiomatkoihin joskus
etaallekin tukikohdasta. Kuten Cimic-roolissa, myds jalleenrakentamisessa tavoitteena oli
auttaa paikallishallintoa ja vahvistaa Afganistanin hallituksen vaikutusvaltaa ryhtymatta
itse rakennustoimiin. Paikalliset ihmiset eivat yleensa erotelleet ISAF-joukkoja toisistaan
kansallisuuden perusteella, mutta silti suomalaiset rakensivat suhteita heihin henkilékoh-
taisten kontaktien pohjalta. Tasta huolimatta suomalaisetkin joutuivat keskelle tulitaiste-
luja ja muun muassa tukikohtansa valtausyrityksen kohteeksi Maimanassa vuonna 2006.'¥’

Helmikuussa 2008 suomalaiset aloittivat PRT-toiminnan ohella operatiivisen mentoroinnin
(Operational Mentoring and Liaison Teams, OMLT). Mentoreiden tehtdvéna oli ohjata Afga-
nistanin asevoimien sotilasjohtajia operatiivisessa suunnittelussa, johtamisessa ja suun-
nitelmien toteuttamisessa, joten mentorit olivat tiiviissa yhteistoiminnassa asevoimien
kanssa liikkuen myos kentalla.'®® Mentorointi pohjautui Puolustusvoimien peruskoulutuk-
sessa saatuun taktiseen ja operatiiviseen osaamiseen seka kouluttajakoulutukseen, jota
taydennettiin PVKVK:n OMLT-kurssilla. Mentoreille asetettiin turvaryhmig, jotta he eivat
olisi joutuneet lilkkumaan yksin tai afgaanijoukkojen autokyydissa. Suomalaisten koko-
naisvahvuus kasvoi 110 sotilaaseen, minka seurauksena myds kansallista tukiosaa tuli vah-
vistaa. Tama ketju aiheuttikin muutoksia koulutukseen.

Mentorointi muistutti Cimic-toimintaa, vaikka tuettavat olivat Afganistanin hallinnon soti-
laita ja poliiseja. PRT-joukkojen paatehtavana oli sotilasoperaation tehtavien toteuttami-
nen, joten voimavarojen kayttaminen siviilikriisinhallintaa muistuttaviin (Cimic-)tehtaviin
vahensi voimavaroja suojaamistehtavista. Kritiikin mukaan tehokkaampaa olisi ollut tur-
vata siviilikriisinhallintaa ja antaa sen toteuttaa omia tehtaviaan. Sotilaiden, jotka kuuluivat
sotilaalliseen kriisinhallintajoukkoon, osuutta siviilikriisinhallinnan tehtavista ISAFin johto
(osin my6s Ruotsin PRT:n johto) piti operaation kannalta silmiinpistavan suurena.'® Rajan-
veto sotilas- ja siviilitoimijoiden vastuiden jakamiseksi molempia tyydyttavalla tavalla jat-
kui seka ISAF- etta RSM-operaatioiden aikana.

186 Taustamuistio 30.3.2023; Haastattelu 303.
187 Salonius-Pasternak & Visuri. (2006), s. 30-31.

188 Puolustusvoimien kotisivut (2021), Kaksikymmenta vuotta sotilaallista kriisinhallintaa
Afganistanissa.

189 Taustamuistio 8.2.2023; Haastattelut 202, 162b, 163b.
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Joukon ja henkildstdn varustus ja materiaali muodostavat yhden suorituskyvyn osateki-
jan. Ne ovat olleet kehittamistydn kohteina jatkuvasti Iahinna kahdesta syysta. Ensinndkin
operaatioiden turvallisuustilanne (uhkat, vaarat, riskit) on synnyttényt uusia vaatimuksia
etenkin omasuojalle ja pioneerikoulutukselle. Afganistan-kokemusten myo6ta erityisesti
taisteluensiapua (Tactical Combat Casualty Care, TC3) on merkittavasti parannettu. Mella-
kantorjuntavarustusta kaivattiin jo Maimanassa vuonna 2006, ja sita oltiinkin hankkimassa
jo tuolloin. Samalla tarkistettiin voimankayttovaltuuksia, jotka toki muistuttivat ennestdan
tuttuja maarayksia Kosovosta.'®

Panssaroimattomista maastohenkildautoista siirryttiin kapinallisten iskujen lisaantyessa
(vuodesta 2006 alkaen) ensin kevyesti suojattuihin autoihin ja myéhemmin panssaroitui-
hin maastohenkildautoihin. Vuonna 2009 lisddntyneet iskut vaativat jo panssaroituja par-
tioajoneuvoja etenkin tienvarsi-iskujen varalta. Vuodesta 2011 alkaen henkilkuljetuksiin
kaytettiinkin partioajoneuvoja ja myéhemmin valtaosin helikoptereita. Seurannaisvaiku-
tuksena C-ajoluvan kuljettajia tarvittiin yha enemman, mika lisdsi heiddn koulutusaikaansa
useilla viikoilla. Henkilokohtaista varustusta, etenkin suojavarustusta, vahvistettiin ja moni-
puolistettiin koko henkildston osalta. Taistelutekniikkaan saatiin uusia toimintamalleja,
joita nykyaan sovelletaan laajamittaisesti myds Suomen puolustamisessa.'’

Toinen syy kehittdmiselle oli Suomen puolustuskyvyn parantaminen kriisinhallinnasta saa-
tujen oppien pohjalta. Afganistan-operaatiot olivat tassa tydssa hyodyksi vaihtelevalla
tavalla. Merkittavimmat opit kansalliselle puolustukselle saatiin kiivaimmista taisteluko-
kemuksista, joita oli eniten runsaan kolmen vuoden ajan — kesasta 2009 syksyyn 2012.
Muina ajanjaksoina Afganistanissa oli rauhallisempaa, joten siellad toimittiin aiemmista
operaatioista, etenkin Balkanilta, saatujen oppien pohjalta. Puolustusvoimien jatkaminen
RSM-operaatiossa perustui siis ensisijaisesti muuhun kuin kriisinhallintaosaamisen tai kan-
sallisen puolustuksen kehittamiseen, koska aiemmilta vuosilta saadut kokemukset ja opit
oli jo hyddynnetty kotimaassa.'® Tasta syysta tarkastelu painottuu ISAF-operaatiosta teh-
tyihin havaintoihin - ja vdhemman RSM-vaiheeseen.

Suomalaisten kadyttamat menetelmét oppien tunnistamiseksi, kerddmiseksi, analysoi-
miseksi ja soveltamiseksi noudattivat pitkalti Naton analyysimallia'®. Prosessin kautta
havainnot saatiin jarjestelmallisesti talteen ja Suomessa laaditun analyysin pohjalta

190 Salonius-Pasternak & Visuri. (2006), s. 31-32.
191 Haastattelut 162b, 232.

192 PuVL 9/2018 vp - VNS 3/2018 vp. Puolustusvaliokunnan mukaan RSM-operaatiosta
hankitut opit ja kokemukset oli hyddynnetty kotimaassa jo aiemmin. Ks. myds Musta-
silta ym. (2022),s.111, 113, 120.

193 Nato (2022).
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tarvittaessa jalkautettaviksi kansalliseen koulutukseen ja harjoitteluun. Pikatilanteiden,
kuten tienvarsi-iskujen, varalta kdytossa olivat suomalaisjoukon oma valiton raportointi ja
ensiarviointi jatkotoimista. Tata menettelya kehitettiin etenkin iskujen lisdantyessa vuo-
desta 2006 lahtien, erityisesti vaalienvahvennustehtavan alkaessa kesdsta 2009 siihen
saakka, kunnes operatiivinen joukko (jadkarikomppania) kotiutettiin syksylld 2013.1%4

Afganistanissa opituista kokonaisuuksista merkittavimpia on laajan vaikutuksensa vuoksi
yleisen taistelutekniikan pdivittaminen uusien toimintojen ja niihin liittyvan asevarustuk-
sen osalta. Erikoisjoukkojen toimintaa kehitettiin pitkdjanteisesti, ja kdytdnnossa se kytkey-
tyi toimintaan muiden valtioiden joukkojen kanssa. Taisteluteknista ja taktista osaamista
parannettiin laajentamalla Nato-maissa kdytettavien toimintamallien (NATO/US - Tactics,
Techniques and Procedures, TTP) harjoittamista. Niiden kayttda sovitettiin kansallisiin toi-
mintamalleihin muun muassa pienryhmatoiminnassa.'®®

Nama muutokset heijastuivat suoraan joukon, kuten jadkarikomppanian, toimintaan.
Osaamista kehitettiin aiemman pohjalta my6s pitkdkestoisessa komppaniatason toimin-
nassa ja sen johtamisessa seka tiedustelu- ja viestitoiminnassa, evakuoinnissa ja suo-
jaamisessa. Muutosten vaikuttavuutta on vahvistanut se, etta Afganistan-kokemuksiin
pohjautuvat kansalliset ratkaisut on jalkautettu laajalti varusmies- ja reservildiskoulutuk-
seen seka palkatun henkilokunnan opetukseen.'® Kriisinhallintakokemusten pohjalta pai-
vitettyyn koulutukseen osallistuvien varusmiesten ja reservildisten maara on vuosittain yli
60 000 sotilasta.”™”

Kaytto- ja toimintaperiaatteet heijastuvat toiminnan vaikuttavuuteen, silld niiden kautta
ohjataan muutosta. Afganistanissa molemmat operaatiot olivat joko Nato-maan tai
Nato-johtoesikunnan johdossa, joten niissa noudatettiin sen hyvaksymia suunnittelu- ja
johtamisperiaatteita, tydprosesseja ja -modaliteetteja, standardeja sekd terminologiaa.

194 Haastattelut 102, 202, 232, 162b.

195 Uusia toimintoja olivat mm. taisteluensiapu, kenttéladkinta korkean riskin alueilla, soti-
laiden psykososiaalinen tuki ja hoito, ilmatulenjohto, erikoisjoukko- ja pimedtoiminta
sekad ajoneuvotaktiikka. Uutta asevarustusta olivat mm. kranaatinheitin, kranaattikone-
kivaari, ilmatorjuntakonekivaari ja IED-hairintaldhetin. Taustamuistio 8.2.2023; Haastat-
telu 202; Mattola (2012).

196 Haastattelut 102, 202, 162b, 232; Puolustusministerio (2022), s. 28-29, 31-32, 37-40;
Mattola (2012). Tassa viitataan OECD-DAC:n vaikuttavuuden arviointimalliin, jossa kri-
teereina ovat oleellisuus, yhteensopivuus, tehokkuus, tuloksellisuus, kestavyys ja
vaikutus.

197 Vuodessa varusmieskoulutuksesta valmistuu noin 22 000 sotilasta ja reservildisia kay
kertausharjoituksissa noin 30 000. Lisaksi Puolustusvoimien vapaaehtoisissa harjoituk-
sissa kdy lahes 12 000 reservildista. Korhonen (2022).
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Lisaksi puhuttiin ja kirjoitettiin luonnollisesti yhteista englannin kielta. Naton suunnittelu-
ja valmisteluprosessit kdaytannossa kaikilla organisaation johtamistasoilla niin Euroopassa
kuin Afganistanissa ovat tulleet tutuiksi sadoille suomalaisupseereille.

Prosessit ovat nykydan monilta osin samankaltaisina kdytdssa Puolustusvoimissa, joten
reservildiset tuntevat niitd myos kansallisina toimintatapoina.'® Talta osin suomalaiset
ovat olleet riittavan yhteensopivia toimimaan Nato-maiden ja -instituutioiden kanssa jo
pitkadn. Nato-jasenyyden toteuduttua naille osaamisalueille tulee lisaa kysyntaa, kun suo-
malaissotilaita haetaan tayttamaan tehtavia puolustusliiton organisaatiossa.

Operaation yhtendiset suunnitelmat ja toimintatavat ovat valttamattomia monikansalli-
sen ja monitoimijaisen kokonaisuuden hallinnoimiseksi ja vaikutuksen saavuttamiseksi.
Suomen oli pienena toimijana sopeutettava omat kaytantonsa suurempaan kokonaisuu-
teen. Esimerkeiksi sopivat Suomen harjoittamat Cimic- ja sotilastarkkailijatoiminnat (MOT),
joissa Naton mallin mukaan palvellaan operaation sotilaskomentajaa muun muassa tie-
donhankinnalla ja yhteydenpidolla paikalliseen vaestdon. Likkkumalla pienissa osastoissa -
tyypillisesti kaksi ajoneuvoa ja kuusi sotilasta — saatiin ensi kdden tietoa alueen ilmapiirista
ja suhtautumisesta. Operaation johto arvosti tdtd osaamista suuresti. Paikallisten ihmisten
mydnteistd asennoitumista haettiin muun muassa tukemalla humanitaarista avustustoi-
mintaa ja vahvistamalla yhteiskunnan rakenteita.’

Infrastruktuurin ja tukeutumismahdollisuuksien hyodyntaminen suorituskyvyn osa-alu-
eena on oleellista kriisinhallintaoperaatiossa etenkin Afganistanin kaltaisessa heikon inf-
rastruktuurin maassa. Hyodyntaminen toteutettiin 1dhinna vahvistamalla oman joukon tai
osaston tukielementtia (National Support Element, NSE) tai varmistamalla yhteensopivuus
operaation ja johtovaltion tukielementtien kanssa. Molemmat pohjautuvat Naton standar-
deihin, jotka myos helpottivat keskindista vertailua, arviointia ja yhdessa kehittamista niin
kotimaassa kuin operaatiossakin. Afganistanin tapauksessa oli varmistettava koko logisti-
nen ketju Suomesta, ja siihen kokeiltiin myos Vendjan lapi kulkevan rautatieyhteyden kayt-
to6d. Operaation alkaessa kukin Pohjoismaa jarjesti kuljetuksensa itse, mutta vuodesta 2008
alkaen rakennettiin yhteista ilmakuljetusreittia Suomen, Norjan ja Ruotsin tukikohtien
kautta Afganistaniin. Tasta kdynnistynyt kehittdmistyo johti vuonna 2009 virallistettuun
pohjoismaiseen puolustusyhteistydhankkeeseen (Nordic Defence Cooperation, Nordefco),
joka sulautti yhteen aiemmat kolme pohjoismaista puolustusalan koordinointihanketta.
Pohjoismaiden keskindisessa tyonjaossa logistiikka annettiin Norjan vastuulle.

198 Naton operatiivinen suunnitteluprosessi kddnnettiin suomeksi ja sovitettiin koekayt-
toon kansalliseen prosessiin 1990-luvun puolivalissa.

199 Haastattelut 102, 202, 162b; Kurko (2013).
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Osaamisen kehittamisessa ja koulutuksessa painopiste on henkildssa ja yksittdisen soti-
laan osaamisen kehittdmisessd. Afganistaniin ldhtemista suunniteltaessa ja valmistel-
taessa lahtokohtana oli YK:n valtuuttama rauhanturvaoperaatio, jonka tehtavana oli
avustaa valiaikaista hallitusta ja turvata YK:n henkil6st6a.2° Operaatioalueella ei my&skaan
ollut odotettavissa merkittavaa sotilaallista tai muuta turvallisuusuhkaa, joten sotilaal-
listen taitojen, asevoiman tai suojan merkitys olisi vahaisempi kuin esimerkiksi Balkanin
rauhaanpakottamisoperaatioissa.

Koulutusta suunniteltaessa otettiin — kuten nykydankin — huomioon esimerkiksi operaa-
tioalueen olosuhteet, demografia, kulttuuritaustat seka uskonnolliset ja arvoperustaiset
vaikutteet. Toisen merkittavan kokonaisuuden muodostavat itse operaation, johto-orga-
nisaation ja kehysvaltion asettamat vaatimukset. Lisdksi joukon rooli operaation kokonai-
suudessa vaikuttaa tarvittavaan osaamissisaltoon, joten roolin vaihtuessa osaamista oli
tarkistettava viimeistdan seuraavan rotaation koulutuksessa. Balkanilta oli jo saatu pitkaai-
kaista kokemusta pataljoonan kokoisilla suomalaisjoukoilla, jotka toimivat vaativassa tur-
vallisuusymparistdssa. Afganistaniin lahetettiin Cimic-osaston jalkeen suorituskyvyltaan
moninaisia joukkoja raataloityina tehtaviinsa sopiviksi. Vuosina 2004-2009 Suomi ldhetti
Afganistaniin muun muassa osaston kahteen jalleenrakennusryhmaan (PRT), erillisen len-
tokenttapalokunnan, itsendisesti toimivia sotilastarkkailijaryhmia (MOT) ja alkuvuodesta
2008 lahtien mentoreita ja neuvonantajia (OMLT).%!

Kesalla 2009 Suomi lahetti ISAF-operaatioon uudenlaisen joukon, jonka tehtavana oli tur-
vata Afganistanin presidentin- ja maakuntavaaleja. Joukko muodostettiin kansallisen
puolustuksen periaatteella eli joukkotuotannon, toisin sanoen varusmies- ja reservildis-
koulutuksen, avulla. Uutta oli se, etta koulutuksessa ollut varusmiesjoukko sailytti kokoon-
panonsa ja henkilostonsa myos kotiuduttuaan reserviin.?*> Kertausharjoitukseen tultaessa
oltiin siis tutussa porukassa, jonka koheesio oli valmiiksi korkea. Afganistanissa joukon
suorituskykyja vahvistettiin erikoisjoukkokoulutuksen saaneilla ammattisotilailla ja erityis-
osaamisen osalta kokeneilla reservildisilla.?® Jaakarijoukkue, SKJA:n kova karki, koulutet-
tiin vapaaehtoisista paasykokeella valituista varusmiehistd, joille annettiin kansainvalinen
kriisinhallintakoulutus sodan ajan jaakarikomppaniana. Nuoret, juuri kotiutuneet reservi-
ldiset muodostivat vastakohdan erikoisjaakareille, joilla oli takanaan jo useita vaativia krii-
sinhallintaoperaatioita, myos Afganistanissa. Ruotsi-johtoisen PRT:n vastuulla oli maarittaa
molemmille sellaiset tehtavat, ettd ne selviaisivat niista — tulikaste mukaan lukien. Toisin

200 Puolustusvoimien kotisivut (2021), Kaksikymmenta vuotta sotilaallista kriisinhallintaa
Afganistanissa.

201 Puolustusministerio (2022), s. 16-18.
202 Puheloinen (2023), s. 203-204.
203 Esim. Mattola (2012),s. 173.
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sanoen tehtdvan piti vastata seka joukon henkil6ston osaamista ettd varustusta, josta suo-
rituskyky osin koostuu. Lyhyen perehdyttamisjakson jalkeen siirryttiin operatiivisiin teh-
taviin vaatimustasoa vahitellen nostaen. Ruotsin johtaman PRT:n tehtavia olivat muun
muassa liikkumisvapauden yllapitaminen ja turvallisuustilanteen parantaminen. Erilli-

silld alueilla tuettiin Afganistanin viranomaisia turvallisuuden luomisessa ja pyrittiin vah-
vistamaan paikallisen vdeston luottamusta niin keskushallintoon kuin ISAF-joukkoihin.
Ensimmaisista pdivista lahtien operatiivinen tempo oli kiivas, mutta ruotsalaiskomenta-
jan antamat tehtavat toteutettiin onnistuneesti. Etenkin nuorista kootun jadkarijoukkueen
suorituskyky riitti hyvin vaativiin tilanteisiin ja tehtaviin.*

Turvallisuustilanteen heikentyessa etenkin vuodesta 2009 alkaen ISAFin tehtavat laajeni-
vat kapinallisten vastaiseen toimintaan. Nain kdvi myos pohjoisilla alueilla, joilla oli ollut
muita alueita harvemmin aseellista vakivaltaa. My6s suomalaisjoukkoja vastaan iskettiin
usein, ja valilla taistelutilanteet olivat Idhes paivittaisia. Tahan vastattiin tehostamalla tais-
telijan perustoimintojen, taisteluteknisten pienryhmataitojen ja omasuojataitojen koulu-
tusta. Taisteluensiapukoulutus ja taistelupelastajien (Combat Medic) koulutus operaatioon
lahteville siirtyivat pian myo6s kansalliseen kayttoon. Kaikkien oli sisdistettdava nama taidot
oman ja muun joukon turvallisuuden varmistamiseksi. Imatulitukeen liittyva osaaminen ja
tietotaito olivat olleet kansallisen puolustuksen hankintaohjelmassa jo aiemmin, mutta nyt
ne olivat hankittavissa ja vakiinnutettavissa kumppanimaiden asevoimilta. Voimankaytto-
valtuuksia lisattiin vastauksena turvallisuustilanteen heikkenemiseen. Aseistuksen tulivoi-
maa, omasuojaa ja liikkkuvuutta parannettiin.?®® Vahitellen syntyi kriisinhallintakokemusta
hyodyntava joukkotuotantoprosessi — konsepti, joka tuotti Suomelle suorituskykyisimmat
sodan ajan perusyksikot toisen maailmansodan jalkeen.

Turvallisuusvastuun siirtdminen afganistanilaisille edellytti ISAFin vahvuuden valiai-

kaista kasvattamista, joka alkoikin vuonna 2011. MOT-toiminnasta luovuttiin, ja tilalle tuli
suurempia yksikoita, jotka toimivat yhdessa Afganistanin asevoimien ja poliisin kanssa.
Suomalaisosastoa vahvennettiin muun muassa eri aselajeja kouluttavilla mentoreilla ja jaa-
karijoukkueella, joten kokonaisvahvuus oli maaliskuussa 2011 jo 195 sotilasta. Vartiointi-,

204 Puolustusministerio (2022), s. 18-20; Taustamuistio 8.2.2023; Haastattelu 202; Puo-
lustusvoimien kotisivut (2021), Kaksikymmenta vuotta sotilaallista kriisinhallintaa
Afganistanissa.

205 Taustamuistio asiantuntijatapaamisesta ja haastattelusta. Useissa haastatteluissa ja jul-
kaistuissa artikkeleissa sivutaan taistelukosketuksia (mm. Kurko, Mattola). Kaksi suoma-
laista menehtyi tienvarsipommi-iskuissa: kersantti Petri Immonen toukokuussa 2007 ja
yliluutnantti Jukka Kansonen helmikuussa 2011. Lisdksi 15 suomalaista haavoittui vaka-
vasti palvelustehtavissaan Afganistanissa.
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partiointi- ja saattotehtaviin keskittynyt joukkue kasvatettiin komppaniaksi samana
vuonna, minka lisaksi suomalaisjoukkoon tulivat raivaamisen erikoisosasto ja kenttalaakin-
tdryhma. Vajaan vuoden ajan suomalaissotilaat myos kouluttivat afganistanilaisia poliiseja.

Maaliskuusta 2011 syyskuuhun 2012 suomalaisen joukon sotilaallinen suorituskyky nousi
vastaamaan sille annettujen tehtavien edellyttdmaa valmiutta ja suorituskykya. Jaakari-
komppania osallistui muun muassa alueiden haltuun ottamiseen ja tarkastukseen yhdessa
afgaanijoukkojen kanssa sodankaltaisissa oloissa. Suomen osalta PRT-vaihetta kesti syk-
syyn 2012, jonka jdlkeen jatkettiin siirtymavaiheen tukiryhmana. Siirtymavaiheessa
ISAF-operaatio keskittyi tukemaan Afganistanin turvallisuusviranomaisia tavoitteenaan
vuosi 2014, jolloin Yhdysvallat oli luvannut operaation paattyvan. ISAF-vaihe paattyikin
loppuvuonna 2014, jolloin siirryttiin RSM-vaiheeseen.?*

Hyvien kokemusten ja jatkuvan kehittamisen kautta tata joukkotuotantomallia kdytettiin
niin kauan, kunnes operatiivisista tehtavista ja siten myos itse operatiivisesta joukosta luo-
vuttiin. Alkuvuodesta 2015 siirryttiin ISAF-operaatiosta Resolute Support Mission -vaihee-
seen (RSM). Kriisinhallintakoulutuksella taydennettya joukkotuotantomallia sovellettiin
vuodesta 2011 alkaen Suomen Libanoniin ldhettamien UNIFIL-operaation joukkojen kou-
lutukseen. Ajatuksena oli, etta hankittua osaamista ja kehitettyja suorituskykyja tarvitaan
lahes sellaisinaan arabikevaan levottomassa ymparistdssa. Samalla kyettdisiin pitdmaan
ylla Afganistanissa hankittuja uusia oppeja ja kokemuksia. Arabikevaan laantuessa jo lop-
puvuodesta 2012 turvallisuustaso Libanonissa parani, joten toimintamallia voitiin tarkistaa
kohti rauhanturvaamista ja suorituskykyvaatimuksia laskea. Sittemmin terdvin karkiosaa-
minen alkoi hiipua, mutta sita hidastettiin sovittamalla malli Libanonin UNIFIL-operaa-
tioon. Vendjan vallattua Krimin niemimaan Ukrainalta alkuvuodesta 2014 tata mallia
sovellettiin kansalliseen puolustukseen rakennettaessa valmiuskonseptia.?”’

Suomalaisten tehtavat muuttuivat, kun ISAF-operaatio paattyi vuoden 2014 lopussa ja
RSM-vaihe alkoi. Turvallisuuden kannalta suurin muutos oli vastuiden siirtyminen Afga-
nistanin hallinnolle. RSM:n mandaatti rajattiin afganistanilaisjoukkojen ja poliisien
kouluttamiseen, neuvonantoon ja avustamiseen strategisella tasolla. Lisdksi tuettiin turval-
lisuusviranomaisia ja luonnollisesti suojattiin RSM:n omaa toimintaa. Taistelutoiminta siir-
tyi afgaanihallinnon vastuulle - toki ulkomaalaisten tukemana ja opastamana.

206 Puolustusministerio (2022), s. 19-20; Taustamuistio 8.2.2023; Haastattelu 202; Nato
(2010).

207 Haastattelu 222b.
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Suomalaisten vahvuus laskettiin 30-40 sotilaaseen vuoden 2015 lopussa, ja nimi muut-
tui Suomen osastoksi Afganistanissa (SOA). Suunnitelman mukaan RSM-operaation piti
paattyd vuoden 2016 lopussa. Kansainvalisen sotilaallisen lasndolon hiipuessa suuri maara
afgaaneja lahti maasta, ja he paatyivat turvapaikanhakijoiksi EU-maihin. Kansainvalinen
yhteiso vaati Afganistanin hallitukselta tiukempaa otetta tilanteen vakauttamiseksi mutta
sitoutui samalla tukemaan maan turvallisuussektoria vuoteen 2020 asti.

RSM-operaation aikana suomalaisjoukkoja toimi turvallisuusviranomaisten neuvonan-
tajina, kouluttajina, kansallisessa tukijoukossa seka esikuntatehtdvissa RSM-operaation
Saksan johtamalla pohjoisella komentoalueella Mazar-e-Sharifissa ja Kabulissa. Vuosina
2017-2018 neuvonantotoimintaa suojattiin omasuojahenkilostolla. Vuoden 2019 alusta
alkaen SOA:n kokonaisvahvuus nousi 60:een, kun Suomi ldhetti suojausosaston, neuvon-
antajia, kouluttajia ja esikuntahenkilostda. Vuoden 2020 lopussa SOA:sta kotiutettiin suo-
jausjoukkue, ja vahvuus oli loppuvaiheessa — ennen evakuointia - noin 20 sotilasta.?%

Suojausjoukkue (suojausosasto) oli neliryhmainen, komento-osalla vahvennettu jadkari-
joukkue, jonka vahvuus oli noin 40 henkea. Joukkue oli varustettu tarvittavalla omasuo-
javalineistolld, ja ajoneuvot olivat kaikki panssaroituja myds tienvarsipommeja vastaan.
Tarkeimpia osaamisalueita olivat perusjadkarijoukkueen toimintatavat ja -tekniikat seka
henkildsuojaustoiminta. Henkil6stoa kaytettiin aluevalvontaan ja partiointiin paatukikoh-
dan ymparilld, turvatalojen turvatarkastuksiin ja suojaamiseen sekd mentorihenkiloston
suojaamiseen. Kuten edelld kuvattiin, suomalaissotilaat olivat toteuttaneet kaikkia naita
tehtdvida aiemmissa operaatioissa ja myds aiemmin Afganistanissa. Tarvittavaa asiantun-
temusta oli, joten sita paivitettiin ja sovellettiin myohemmin myds Kabulissa henkildston
evakuointiin. Vastaavalla tavalla kuin suojausjoukkue Kabulissa kaytetyt turvahenkil6t sai-
vat hyvan, tehtdvanmukaisen koulutuksen. Se oli tavanomaista turvahenkilostolle annet-
tavaa koulutusta, ja kouluttajina kaytettiin alan asiantuntijoita Puolustusvoimista ja muista
viranomaisista. Koulutuksessa keskeinen osuus oli asekasittelylla. Tahan oli olemassa hyvat
valmiudet, eikd uusia osaamisvaatimuksia syntynyt.?®®

Huhtikuussa 2021 Naton puolustusministerit paattivat, ettd RSM-kriisinhallintaoperaatio
paatetadn kesddn 2021 mennessa. Vetaytyminen kaynnistyi toukokuun alussa. Suomen
osalta operaatio paattyi, kun viimeiset suomalaiset sotilaat palasivat kotiin Mazar-e-Shari-
fista kesdkuussa 2021.21°

208 Taustamuistio 8.2.2023; Haastattelu 202; Puolustusvoimien kotisivut (2021), Kaksikym-
mentd vuotta sotilaallista kriisinhallintaa Afganistanissa.

209 Taustamuistio 8.2.2023; Haastattelut 102, 202.
210 Taustamuistio 8.2.2023.

73



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

3.3.2 Siviilikriisinhallinnan valmiuden ja osaamisen kehittaminen

Kansainvalisen siviilikriisinhallinnan vakiintuneen jarjestelyn mukaisesti valtiot Iahetta-

vat yksittdisia siviilikriisinhallinta-asiantuntijoita toimimaan osana monikansallista operaa-
tiota. Asiantuntijat toimivat operaation johdon alaisuudessa. Lahetettyjen asiantuntijoiden
asema, toiminta ja tehtavat perustuvat operaation saantoihin, operaatioasiakirjoihin ja
kunkin tehtdvankuvan maarittelemiin velvollisuuksiin, joita henkil6 toteuttaa kansal-

lisen lainsaadannon puitteissa.?' Siviilikriisinhallinta on vahvasti kansainvalistd, joten
yhteiset kdaytannot ohjaavat myds Suomea toimimaan sovitulla tavalla. Oikeuksien ja vel-
vollisuuksien tulee olla selkeat sekd asiantuntijalle etta valtiotydnantajana toimivalle Krii-
sinhallintakeskukselle. Kriisinhallintaan ulkomailla osallistuva henkil6 on maaraaikaisessa
julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa Suomen valtioon, ja palvelussuhteessa olevan hen-
kilon oikeuksien ja velvollisuuksien suhteen noudatetaan suomalaista lainsadadantoa. Silti
erityisesti asiantuntijoiden rikos- ja virkamiesoikeudelliset vastuukysymykset vaativat edel-
leen tarkennuksia ja muutoksia.?'?

Siviilikriisinhallintaan osallistumisen maaralliset indikaattorit vaihtelevat paljon. EULEX
Kosovo -missiossa suomalaisilla oli alkuvaiheessa eniten asiantuntijoita suhteessa vdes-
toon ja vaikuttavuus etenkin alkuvuosina oli merkittavaa.?'® Afganistanin EUPOL-operaatio
oli samaan aikaan, jolloin Suomi lahetti sinne lukumaaraisesti enemman asiantuntijoita.
Sen jalkeen osallistuminen supistui keskimaarin 3-5 henkiloon kussakin operaatiossa,
mutta operaatioita oli kaikkiaan noin 30. Suomen lahettdamia asiantuntijoita olikin lahes
jokaisessa EU:n siviilikriisinhallintaoperaatiossa. Strategia, jolla Suomi osallistui mahdol-
lisimman moneen operaatioon nostamatta kokonaismaaraa, laski tehokkuutta yksikko-
kustannusten ja osaamisvaatimusten noustessa.?'* Keskittdminen on vahvistunut viime
aikoina muun muassa sisaisen ja ulkoisen turvallisuuskytkennan vuoksi. Painopiste on
muodostumassa Irakin, Somalian ja Libyan kaltaisiin maihin sekd Sahelin alueelle.

Afganistanissa palveli kahden vuosikymmenen aikana 120 asiantuntijaa, keskimaarin kuusi
henkil6a vuosittain. ISAF-operaation tehtaviin Idhetettyja oli yhteensa 20, joista yhdek-
san poliisitehtavissa (2004-2008), kahdeksan poliittista neuvonantajaa (2004-2015), kaksi
kehityspoliittista neuvonantajaa ja yksi gender-neuvonantaja (2014-2015). RSM:n tehta-
vissa palveli kaksi poliittista ja yksi gender-neuvonantaja vuosina 2015-2020.2"

211 Valtioneuvosto (2014a), s. 20; Kuutamo (2023).
212 Valtioneuvosto (2014a), s. 19-20.

213 Pyykonen & Kivinen (2020).

214 OECD-DAC (2019).

215 Tietopyyntd CMC:lle 6.4.2023.
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Henkilomadrat eivat siis ole olleet merkittavia verrattuna sotilaalliseen kriisinhallintaan,
mutta ne ovat riittavia antamaan kuvan Suomen osallistumisesta. Suomen kriisinhallin-
nan kokonaisvaikuttavuus riippuu osaltaan siitd, kuinka hyvin kyseisessa tehtavassa voisi
halutessaan vaikuttaa operaatioon. Suomen kaksi EUPOL-operaation ylimman johtajateh-
tavan haltijaa olivat vaikuttavimmassa mahdollisessa operatiivisessa roolissa. Haastatte-
luiden perusteella tdman vaikutuskanavan kaytto jai Suomelta vajaaksi, mutta sen sijaan
suomalaisten panos kdytanteiden kehittamiseen EU:n ylimmissa rakenteissa (esim. CPCC,
CIVCOM) on ollut tuloksekasta.?'® Kansainvilisissa turvallisuusorganisaatioissa vaikutta-
vimpiin tehtaviin tulee valituksi ehdokas, jolla on pitkdaikaista tydkokemusta kyseisessa
organisaatiossa. Tama edellyttaa Suomelta pitkdjanteista, johdonmukaista henkilésuunnit-
telua, jossa henkildita "valmennetaan” tukemalla heidan etenemistaan kyseisessa organi-
saatiossa yha korkeampiin tehtaviin.?"

Siviilikriisinhallintaoperaatioon osallistumisesta paattaminen on sotilaallista kriisinhal-
lintaa koskevaa menettelya kevyempi prosessi.2'® Kdytannossa se vaatii sisdministeriolta
valmiutta nimeta ulkoministeriolle ehdokas siihen monikansalliseen missioon, johon ulko-
ministeridé on halunnut Suomen osallistuvan. Ehdokkaan osaamisen kehittaminen siten,
ettd han tulee valituksi, on yksilon oma-aloitteisen toiminnan varassa. Henkilon valitsee
kyseinen kriisinhallintaorganisaatio, eika kandidaatin nimenneella valtiolla ole siina vali-
tonta roolia. Suomalaisehdokkaan on taytettava vaaditut ominaisuudet, minka liséksi on
usein tarpeen tukea ehdokasta poliittisin ja virkamiestoimin eri hierarkiatasoilla.

Siviilikriisinhallinnan rekrytoinnissa oli havaittavissa kahdenlaisia kohtaanto-ongelmia,
koska kriisien luonteen muutos heijastuu uudenlaisina osaamisvaatimuksina. EU:ssa tama
nakyi lahinna siten, etta operaation perustamista kannattavat jasenvaltiot eivat kuiten-
kaan lahettaneet riittavasti osaavia asiantuntijoita tehtaviin. Ndin ollen EU:n siviilikriisin-
hallintamissiot toimivat etenkin alkuvaiheessa alimiehitettyina ja myos puutteellisella
varustuksella.?'® Toiseksi Suomella kohtaanto-ongelma oli ensisijaisesti laadullinen, silla
henkildstépoolin osaaminen ei aina tdysin vastannut ulkoministerion tavoitteita Suomen
osallistumiselle. Suomen ehdokas ei tule valituksi, jos hanen osaamisalueensa ei vastaa

216 Ks. esim. Pyykonen & Kivinen (2020), s. 49; Haastattelu 261.
217 Haastattelut 261 (audio), 203 (audio); Ketola ym. (2022).

218 Laki siviilihenkildiden osallistumisesta siviilikriisinhallintaan (2004); Kuutamo (2023),
s. 5-7; KRIHAVA-raportti (2012), s. 14-16.

219 Henriksson (2020); Haastattelu 261 (audio). EUPOL-operaation tilanne parani 2010-
luvun alussa.
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turvallisuusorganisaation asettamia vaatimuksia. Muutos vaatii parikin vuotta, jotta esi-
merkiksi ihmisoikeusjuristi tunnistetaan, rekrytoidaan, saadaan koulutettua osaajaksi ja
tulee lopulta valituksi operaatioon.??

Siviilikriisinhallinnan valmiuden ja osaamisen kehittamisen keskitssa ovat yksittaiset asi-
antuntijat. Vaatimukset henkilon osaamiselle asettaa kriisinhallintatehtava. Ammatillisesta
osaamisesta vastaa siis hakija itse, ja CMC kehittaa hdnen osaamistaan kriisinhallintakyky-
jen osalta. Sotilaallisesta kriisinhallinnasta poiketen CMC ei sovella suorituskyvyn kasitetta
vdlineend valmiuden ja osaamisen kehittamiseen, mutta sisaltd on pitkalle yhtenevdinen
edelld kuvattujen henkilost6a, varustusta ja materiaalia koskevien suorituskyvyn osa-aluei-
den kanssa.??' Suorituskyky-kdsitteen sijaan kdytetaan asiantuntijarekisteria ja informaa-
tiojarjestelmia, joiden avulla suorituskyvylle asetettavat vaatimukset liitetdan yksiloon.
Valmiuteen lahettaa pyydettya osaamista sisaltyy suorituskyvyn elementteja samalla
tavalla kuin sotilaallisessa kriisinhallinnassa. Kansainvalinen yhteistyo koulutuksen ja hank-
keiden aloilla on parantanut laatua. Tassa tydssa keskeisid kumppaneita ovat olleet Saksa
ja Ruotsi.??

CMC on laajentanut koulutustarjontaansa sitd mukaa kuin on tunnistettu uudenlaisia
tehtavia. Muun muassa turvallisuusorganisaatioiden sihteeristdissd, kuten EU:n ministe-
rineuvostossa, seka tarkkailijatehtdvissa suomalaisia ndkyy vaihtelevia maaria riippuen
operaatioiden henkilévahvuuksista. Uudenlaisia osaamisvaatimuksia edellyttavat muun
muassa kriisinsietokyky ja disinformaatiolta suojautuminen. Vuonna 2022 koulutukseen oli
260 hakijaa, joista 40 valittiin. Oikeudenhoidon alalle on vaikeaa I6ytaa hakijoita.?®

CMC:n tutkimus on kdytannonldheista ja toteutetaan usein yhteistydssa muiden toimijoi-
den kanssa. Tutkimustoiminnan vastuulla ovat kotimaan valmiuksien - erityisesti koulu-
tuksen ja rekrytoinnin — vaikuttavuuden ja laadun arviointi seka laajempi kriisinhallinnan
ja rauhanoperaatioiden kehittamiseen liittyva tutkimusty®. Kehittamistoiminnan avulla
analysoidaan muun muassa sita, millaisia asiantuntijoita on valikoitunut koulutuksiin,
kuinka hyvin he rekrytoituvat operaatioihin ja millainen heidan urapolkunsa on. CMC laa-
tii ja julkaisee kenttdoperaatioiden tarpeisiin tehtyja kdytannon oppaita seka oppaita asi-
antuntijatehtaviin hakemisesta, operaatioon tai missioon lahtemisesta ja kotimaahan
palaamisesta.??*

220 Haastattelu 044 (muistio).

221 KOyl. (2008), s. 105.

222 Haastattelut 293, 044 (muistio).

223 Pyykonen & Kivinen (2020), s. 37-38; Haastattelut 293, 044 (muistio).

224 CMC:n kotisivut, 14.3.2023; esim. Advisory Support to Tackling Organised Crime (2019).
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CMC:n tutkimus on osin samantyyppista kuin PVKVK:II3, jonka tehtaviin ei nykydan

kuulu tutkimustoiminta. Molemmissa tunnistetaan koulutuksen ja rekrytoinnin ongel-
makohtia tutkimuksen avulla. Molemmat myds ovat ottaneet asiakseen edistda koko-
naisvaltaisuutta. Tutkimuksen ja kehittdmistoiminnan yhteinen ongelmanasettelu lisaa
mahdollisuuksia 16ytaa uusia valmiuksia ja toimintamuotoja. Suurelta osin ongelmat ovat
samankaltaisia, joten ratkaisutkin todenndakdisesti ovat. Ndin yhdessa tekemisen lisdami-
selle I6ytyy vahvaa perustaa.?”

3.3.3 Suomalaisten viranomaisyhteistyo Afganistanin kriisinhallinnan
kontekstissa

Viranomaisyhteisty0 on yleiskielinen ilmaisu viranomaisten keskinaiselle yhdessa tekemi-
selle, joten kasite tulkitaan tassa yhteydessa yhteensovittamiseksi tai koordinoimiseksi.??
Taustalla vaikuttavat hallinnonaloille lainsaddannolla maaritetyt toimivaltuudet ja vastuut.
Ministerit muodostavat kollegion, jossa paaministeri on hierarkkisesti samalla tasolla mui-
den ministereiden kanssa. Hanelld on vastuu valtioneuvoston toimintakyvysta ja yhteen-
sovittamisesta mutta ei kdskyvaltaa muiden ministereiden tekemisiin. Tdma heijastuu
viranomaisyhteistyohon “siilloutumisena’; jolloin jokainen hallinnonala vastaa omasta tilan-
nearviostaan, suunnittelustaan, toimeenpanostaan, johtamisestaan ja kehittamisestaan
sekd oman toimintansa vaikuttavuuden arvioinnista.?”

Viranomaisyhteistyo edellyttdad ministerididen (ulkoministerid, puolustusministerid, sisa-
ministerio, muu valtioneuvosto) ja kriisinhallinnan toimeenpanon edellytysten tarjoajien
(Puolustusvoimat, CMC) valista vuorovaikutusta. Johtosuhteet ja hierarkia perustuvat lain-
saadantoon. Maaritelmallisesti kyseessa ovat yhteensovittaminen ja koordinointi, mutta
kunkin hallinnonalan sisdlla on omat hierarkia- ja johtosuhteensa. Vuosien saatossa yhteis-
tyon maara on vaihdellut, joten toiminnan tehokkuus, tuloksellisuus ja kestavyys ovat

225 Valtioneuvosto (2014a), s. 19-21; Taustaselvitys 30.3.2023

226 Yhteisen tekemisen nelja muotoa vaativuustason mukaan: 1) verkostotoiminta muo-
dostuu tiedon vaihtamisesta yhteiseksi hyvdksi, 2) yhteensovittaminen muodostuu em.
verkostotoiminnasta ja toimintojen muuttamisesta, 3) yhteistoiminta muodostuu em.
yhteensovittamisesta ja resurssien jakamisesta ja 4) yhteistyd muodostuu em. yhteistoi-
minnasta ja yhteisten suorituskykyjen kehittdmisesta yhteisen paamaaran saavuttami-
seksi. Kokonaisturvallisuuden sanasto (2017), s. 57-58; KO yl. (2008), s. 108-109.

227 Covid-19-pandemian aikaista kriisijohtamista on tarkasteltu mm. seuraavissa selvityk-
sissa: Onnettomuustutkintakeskus OTKES (2021); Morttinen (2021); Deloitte (2021). Ks.
myos Valtioneuvoston ohjesdanto 3.4.2003.-01.
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samoin vaihdelleet. Useat haastatelluista kaipasivat kansallisen yhdessa tekemisen lisaa-
mista strategisella tasolla, silla tehokaskaan operatiivisen tason yhdessa tekeminen ei
automaattisesti siirry hierarkiassa ylospain.2*

Ministerididen valinen koordinointi strategisiin seikkoihin ja valmiuteen liittyvissa asioissa
toteutuu ministerien seka valtiosihteerin ja kansliapaallikdiden kesken. Sotilaskriisinhallin-
taan liittyva paatoksenteko, valmistelu ja toimeenpano noudattavat lainsaadantoa. Sivii-
likriisinhallinnan kdytannonlaheiset asiat, kuten asiantuntijoiden lIahettaminen, sovitaan
virkamiestasolla. Vuonna 2009 voimaan tulleen kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan strate-
gian ehdottama strateginen koordinaatioryhma oli tarkoitettu tukemaan ja jantevoitta-
maan hallinnonalojen vilista yhteisty6ta. Ryhman toiminta hiipui parin vuoden sisallg, silla
samat henkil6t tapasivat muissakin yhteyksissa ja saattoivat sopia tai jopa paattaa asioista
"siind sivussa”. Tama sopii paremmin siviili- kuin sotilaskriisinhallintaan, silla ensin mai-
nitussa ei ole erillista paatoksentekoprosessia. Kdytannossa kansallinen koordinaatio eri
muodoissaan — virallisissa ja satunnaisissa — kuitenkin tarjoaa julkishallinnon tahoille mah-
dollisuuden vaikuttaa asioihin, mikali tata halutaan.

Operaation perustaminen ja lakkauttaminen vaativat poliittisen paatoksen seka ohjausta
ja koordinointia keskusvirastojen (Padesikunta, CMC) kanssa. Perustamisen ja lakkautta-
misen edellyttdma tydmaara on kaikilla tasoilla suunnilleen sama riippumatta suomalai-
sosallistumisen koosta tai tehtavasta. Jos mittarina on tehokkuus, on perusteltua pyrkia
pitkaaikaiseen, keskitettyyn lasnaoloon. Sotilaallisia kriisinhallintaoperaatioita perustet-
tiin — ja lakkautettiin — eniten 1990-luvulla. Suomi on irtautunut jokaisesta YK-johtoisesta
operaatiosta, johon se liittyi 1990-luvulla, mutta kahdessa aiemmin aloitetussa se on jat-
kanut edelleen. EU:n kuudesta operaatiosta jatketaan yhdessd, samoin yhdessa neljasta
Nato-johtoisesta operaatiosta.??

Suomalaisen kokonaisturvallisuuden mallin toimivuus nojaa kaytannon tasolla (siviili-)
henkiloston harjaantumiseen kriisitilanteissa. Siviilikriisinhallintaan osallistuneille henki-
I6ille on kertynyt operaatioista laajalti osaamista, jota on kdytetty muun muassa Maan-
puolustuskoulutusyhdistyksen (MPK) koulutuksessa — ja painvastoin®°, Merkittavan osan
tastd ovat tarjonneet sotilas- ja siviilikriisinhallintaoperaatioissa Afganistanissa toimineet
noin 2 600 suomalaista. He ovat voineet kayttaa kokemustaan tyotehtavissaan turval-
lisuusalalla. Viranomaisyhteistyolle on syntynyt kokonaisvaltaista padomaa, kun esi-
merkiksi sisdisen turvallisuuden vastuuhenkil6t ovat saaneet kokemusta toiminnasta

228 Haastattelut 163, 261 (audio), 023 (audio), 044 (muistio).
229 Holma (2012), s. 281-282; Wikipedia.
230 Maanpuolustuskoulutusyhdistys, Vuosikatsaus 2019; Valtioneuvosto (2012a).
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kriisialueella sotilasorganisaatiossa. Operaatioissa kdytettyjen kansallisten jarjestelmien
yhteensopivuus ja tehokkuus ovat samalla tulleet testatuiksi vaativassa kansainvalisessa
ymparistossa.?’

Suomessa sotilaallisen ja siviilikriisinhallinnan yhteista tekemista edistavat yleinen ase-
velvollisuus ja koko yhteiskunnan kattava kokonaisvaltainen turvallisuuskasitys. Muun
muassa hallinnonalakohtaiset varautumisen ja johtamisen toimintamallit, jaetut vas-
tuut seka yhdessa laaditut kansalliset riskimallit auttavat ymmartamaan toisen osapuo-
len ndkdkulmia ja argumentteja. Suomessa on ollut monia muita maita korkeampi valmius
rakentaa kokonaisvaltaista kriisinhallintapolitiikkaa, jossa siviili- ja sotilasosaamista tar-
kastellaan yhtendisend - ellei yhtena — prosessina suunnittelusta ja valmistelusta toi-
meenpanoon seka jalkiarviointiin ja kehittamiseen. Nykyjdrjestelman kannalta olisi jo nyt
mahdollista aloittaa koeluonteisella koulutus- ja suunnitteluvaiheen yhdistamisella. Sen
jalkeen tai samanaikaisesti olisi syyta myds miettia kolmoisneksuksen kytkemista koko-
naisuuteen aiempaa tiivimmin. Afganistan-operaatioiden jalkeen monilla poliittisilla ja
virkamiespaattdjilla on tunnistettavissa aiempaa vahvempi pyrkimys vélttaa virheiden
toistamista.?3

Koulutuksen yhdistaminen vaatisi viranomaisten yhteisen tekemisen vahvistamista mutta
ei valttamatta lisad voimavaroja. 2020-luvulle tultaessa PVKVK ja CMC ovat tyytyneet osal-
listumaan toistensa tilaisuuksiin ja tukemaan toisiaan vaihtamalla asiantuntijoita keske-
naan. Kaksi keskeisinta kriisinhallinnan toteuttajaa (Porin prikaati ja CMC) ei kuitenkaan
harjoita yhteistyota keskendan, vaikka molempien henkil6ita toimii samoilla kriisialueilla.
Pitkadn jatkunut voimavarojen vahentaminen ei ole kddntymadssa lahivuosina, silla Vena-
jan laajennettu hyokkays Ukrainaan ja Nato-jasenyyden tuomat uudet velvoitteet nielevat
ulkoasiain- ja puolustushallinnon lisdresursseja.?

Toinen yhteisen kehittamisen alue on yksilon toimintakyvyn kehittaminen. Se on valta-
osin samanlaista niin siviileille kuin sotilaille, vaikka asiantuntemus onkin erilaista. Suoma-
laisille sotilaille ja siviileille on aiheutunut erilaisia stressireaktioita (post-traumatic stress
disorder, PTSD), jotka ovat heikentdneet heiddn toimintakykydan. Sotilaista harva ope-
raatioissa palvellut on palannut takaisin henkisesti ja fyysisesti samanlaisena kuin oli 1ah-
tiessaan. Valtaosalla vaikutukset ovat olleet positiivisia, mutta osalla uhkataso tai muu
rasitus operaatioalueella on vaikuttanut negatiivisesti henkiseen tasapainoon. Erityi-

sesti traumatisoivan tapahtuman jalkeiset oireet (PTSD) ja niiden puhkeaminen kuukau-
sien tai jopa vuosien viipeelld ovat mahdollisia. Mahdollisimman varhainen PTSD-oireiden

231 Haastattelu 93; Pyykonen & Kivinen (2020), s. 45-46.
232 Valtioneuvosto (2017c¢); Sisaministerio (2019); Liesinen (2007).
233 Haastattelut 222a, 163.
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tunnistaminen ja avun saaminen on seka kriisinhallintatehtavista palaavan etta hanen
ldheistensa hyvinvoinnin kannalta tarkeda. Vetaytymista seurannut Afganistanin hallituk-
sen romahdus aiheutti osalle operaatioissa palvelleista siviileista henkista pahoinvointia ja
jopa traumoja. Eraat haastatellut totesivat, ettd he olivat vakavissaan tekeméssa osaansa
Suomen virallisen ulkopolitiikan hyvaksi luottaen sen olevan tuloksellista ja vaikuttavaa.
Lopputulos lahestulkoon tuhosi heiddn uskonsa heiddn tekemansa tyon tarkoitukseen

ja henkildkohtaisen uhrauksensa mielekkyyteen. Sotilas- ja siviilihenkildiden stressire-
aktioiden jalkihoidossa on puutteita erityisesti tehtdvista palanneiden jatkokasittelyssa.
Tahan on toimivia vaihtoehtoja niin Suomessa kuin verrokkimaissamme, joten asiaintila on
parannettavissa jo pienilla ponnistuksilla.*

3.4 Johtopaatoksia

1. Tavoitteiden yleisluonteisuus heikentaa toivottua vaikutusta. Konfliktien
luonne muuttuuy, ja niiden hallintaan tulisi I6ytda sopivia valineitd. Samalla
ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden vélinen raja hamartyy entisestddn muun
muassa Nato-jasenyyden my®&ta terrorismin vastaisten toimien vaatiessa
lisad huomiota. EU:n linjaukset siviilikriisinhallinnasta heijastuvat Suomen
valitsemiin painopisteisiin. Kahdenkeskeisen turvallisuusorganisaation
yhteisvaikutus vahvistuisi, mikali kriisinhallintapolitiikat sovitettaisiin
kansallisesti yhteen. Yhteisvaikutus paranisi edelleen, jos pyrittdisiin viemaan
yhtenadista viestid molempien organisaatioiden jasenena esimerkiksi tulevia
kriisinhallintalinjauksia valmisteltaessa.

Tutkimustehtdvana oli Suomen Afganistan-osallistumisen vaikutusten
arvioiminen. Sen kannalta on ongelmallista, ettei kriisinhallinnan
kehittamistyon tai parantamisen vaikutuksille ole asetettu julkistettuja
tavoitteita, kriteereja eika mittareita.?*® Toisin sanoen ei ole kuvausta, jota
vasten osallistumista voisi arvioida. Sellaista ei ole julkisesti saatavilla
yksittaisista operaatioista eikd Suomen poliittisista julkituloista. Afganistan-
operaatioiden poukkoileva eteneminen, joka tosin oli Suomesta
riippumatonta, olisi edellyttanyt johdonmukaisempaa kansallista linjaa ja

234 Suomen Rauhanturvaliitto ry:n lausunto 31.8.2020; Haastattelut 93, 201.

235 Kyseessa on pitkdaikainen ongelma, johon on esitetty korjausvaihtoehtoja esim. KRIHA-
VA-raportissa (2012) ja VNTEAS-selvityksessa (Pyykdnen & Kivinen 2020). Asiaa on tar-
kasteltu myos Vaikuttavaa kriisinhallintaa -loppuraportissa (2021) ja lukuisissa julkisissa
puheenvuoroissa. Usein toistettu suositus on hallinnonalojen yhteisen vaikuttavuuden
seuranta- ja arviointimallin kehittdaminen.
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politiikkaa. Oikeaan osuneita suosituksia on viimeksi toistettu Vaikuttavaa
kriisinhallintaa -loppuraportissa?®.

Keskeinen tekija pohdittaessa Suomen mahdollista osallistumista seuraavaan
kriisinhallintaoperaatioon on suorituskykyvaatimus. Se voidaan maarittaa,
kun tiedetaan, mita tavoitellaan. Tavoitteen ulko- ja turvallisuuspoliittinen
sanoitus (mita tehdaan) voi jaada yleisluonteiseksi, ja silti siitd on
vaihtoehtojen kannalta tyokaluksi valmistelijoille. Puolustuspoliittisen
tavoitteen (miten tehdaan) tulisi olla jo tarkempi, jotta saataisiin

pitavia, kestavia perusteita toteutustapojen maarittelylle. Sama koskee
siviilikriisinhallinnan tavoitteita (miten tehdaan), joissa yhdistyvat vahvasti
Suomen ulkoiseen ja sisdiseen turvallisuuteen liittyvat vaatimukset. Mikali
halutaan kokonaisvaltaista kriisinhallintaa, nama tavoitteet on nivottava
yhdeksi toimivaksi rakenteeksi jo valtionhallinnon ylatasolla. Kyseessa on
kriisialueella kriisiaikana toimiva moniulotteinen rakenne, joten toimiakseen
vaativissakin tilanteissa silla tulee olla selked, hierarkkinen johtamisrakenne
ja yksi johtaja riittavin valtuuksin ja voimavaroin. Suomen rauhan ajan
johtamismalli, jota koeteltiin viimeksi pandemian aikana, ei edusta tallaista
kriisijohtamiseen tarvittavaa ratkaisua.?” Toisaalta Suomen tdhdan mennessa
harjoittamaa sotilaallista kriisinhallintaa ei ole sovellettu (lainsdaadannossa)
muina kuin rauhan aikoina. Nato-jasenyys tuo tahan uusia vaatimuksia
kollektiivisen puolustuksen velvoitteiden myéta.

Ulkopoliittisten tavoitteiden yleisluonteisuus on antanut tilaa sille, ettei
puolustushallinnon ja sisdaasiainhallinnon ole tarvinnut sitoa toimintaansa
muiden tavoitteisiin. Osana valtioneuvostoa ne ovat toki tukeneet
valtiojohdon asettamia yleisluonteisia ulkopoliittisia ja arvopohjaisia
tavoitteita. Molemmat ovat keskittyneet edistamaan hallinnonalansa
kannalta tarkeita asioita, kuten puolustusyhteisty6ta ja terrorismin vastaista
toimintaa.

2. Hallinnonalan omat tavoitteet motivoivat parantamaan.
Puolustushallinto on arvioinut omaa toimintaansa Afganistanissa suhteessa
kansallisiin ja ylemman johdon antamiin tai oletettuihin tavoitteisiin.
Valtiojohdon asettamien tavoitteiden jaadessa yleisluonteisiksi omalle
toiminnalle on ollut tilaisuus asettaa tavoitteita itsenaisesti ja lahinnd oman

236 Valtioneuvosto (2021a), s. 36-39.
237 Ks. esim. Deloitte (2021); Morttinen (2021); Onnettomuustutkintakeskus OTKES (2021).
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hallinnonalan lahtokohdista.?*® Nain paljon mainostettu suomalainen
kokonaisturvallisuusosaaminen ei ole saanut pitavaa perustaa ylimmalla
tasolla, vaikka se ei olekaan estanyt yhteista tekemista alemmilla tasoilla.
Yhdessa tekeminen suomalaisten kesken on toiminut hyvin, koska se on
usein valttamatonta.?*°

Perinteisesti Suomessa kiinnostaa sotilaalliseen kriisinhallintaan
osallistumisessa se, miten osallistuminen kehittaa kansallista puolustusta -
puolustushallinnon ydinaluetta. Tama onkin usein julistettu kriisinhallinnan
keskeiseksi osallistumisen tavoitteeksi tai ainakin tarkoitukseksi. Samalla
tavalla on julistettu, ettd haluamme edistaa puolustusyhteisty6ta
verrokkimaidemme kanssa. Eikd siihen ole kriisinhallintaa vahvempaa
kontekstia tarvittukaan. Nato-jasenyys voimistaa painetta kehittaa
kollektiivista puolustusta yhdessa, mika heijastuu aikanaan myds
kriisinhallintaan ja siihen osallistumisen motivaatioihin.

Jo ndista kahdesta yleisesti kdytetysta osallistumisen perusteesta on
johdettavissa yksityiskohtaisia tavoitteita sen suhteen, miten ja mita osa-
alueita tietyssa operaatiossa olisi mahdollista kehittaa. Tama voisi olla
keskeinen peruste priorisoida tiettyja operaatioita — panostetaan siihen,
mistd on eniten opittavaa kansalliselle puolustukselle ja jatkossa myo6s

Naton johtamalle kollektiiviselle puolustukselle. Afganistan oli juuri téllainen
hyodyllinen operaatio erityisesti sotilaallisesti vaativimpana ajanjaksona

eli vuosina 2009-2013. Tuolloin saadut opit onkin valtaosin jo sovitettu
kansalliseen puolustukseen, eikd samoja asioita ole tarvetta oppia uudelleen.

Afganistanin jalkeen koalition valtioilla ei ole ndhtdvissa motivaatiota
kdynnistaa yhta vaativaa operaatiota. On siis perusteltua miettia vaihtoehtoja
vaativille kriisinhallintaoperaatioille Suomen turvallisuuden vahvistamiseksi.
Yksi sellainen on sotilaallisen kriisinhallinnan painopisteen palauttaminen
perinteiseen rauhanturvaamiseen ja vaativasta, selvasti kalliimmasta
kriisinhallinnasta sadstyvien voimavarojen kohdentaminen esimerkiksi
Nato-maiden kanssa tehtavaan kollektiivisen puolustuksen vahvistamiseen
Suomen lahialueilla. Tama palvelisi suoremmin kansallista ja kollektiivista
puolustusta seka turvallisuutta lisadmalla toiminnan kustannustehokkuutta
kestavalla tavalla.

238 "Jos tehtdvaa ei ole annettu, sellainen pitaa itselleen ottaa, mika tietysti vaatii kokonais-
tilanteen ymmarrysta.” Puheloinen (2023), s. 416.

239 Haastattelut 163, 023 (audio).
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Vastaavalla tavalla voidaan perustella osallistumista siviilikriisinhallintaan.
Sisaisen ja ulkoisen turvallisuuden kietoutuminen toisiinsa ja niiden

rajan hamartyminen vaativat aiempaa kokonaisvaltaisempaa ja ainakin
eurooppalaista ymmarrysta konflikteista ja niiden hallinnasta. Osallistumalla
on mahdollista kehittaa sisaisen turvallisuuden valmiutta ja osaamista niin
kansallisella kuin eurooppalaisella tasolla — myds Natossa.

Ajoissa tehty linjavalinta lisda vaikutusta. Kehitystrendeissa korostuu
ristiveto yksilon ja Suomen kansallisen edun vélilla. Painotus ndyttaa siirtyvan
yksilon turvallisuuden edistamisestd, jota EU:n yhteiset politiikat korostavat,
Suomen ja verrokkimaidemme turvallisuuden edistamiseen, joka on
puolestaan Naton paatehtava.

Linjanvetoa tarvitaan my®os siviilikriisinhallinnan osaamisalueiden
priorisoinnissa: oikeusvaltion vahvistaminen, korruption vastaiset toimet

vai ihmisoikeuksien edistaminen? Tydkalu ratkaisun maarittamiseksi

voisi olla konfliktianalyysin laatiminen ennen osallistumispaatosta, jotta
paikallisten ihmisten avuntarpeet ja osallistujatahojen toimittama tuki
kohtaisivat paremmin. Analyysin kautta olisi saatavissa argumentteja myos
Suomen painopisteen maarittamiseen, silld tekijoita tarvitaan niin ydin- kuin
tukitehtaviin.

Puolustushallinto onnistui Afganistan-operaatioihin liittyvalla viestinnalldén
vahvistamaan yhteiskunnan osoittamaa tukea ja suosiota toiminnalleen.
Miten tama tehtaisiin siviilikriisinhallinnan osalta? Viestintaprofiilin
nostaminen voisi auttaa esimerkiksi osallistumismaaralle asetetun tavoitteen
(150 henkil6d) saavuttamisessa tai lahetettyjen osaamisen kehittamisessa.
Yksi vastaus kehittdmiseen muuttuvan osaamistarpeen pohjalta on
suorituskyky-kdsitteen kelvollisten osien soveltaminen siviilikriisinhallintaan.

Suomen Nato-jasenyys muuttaa suomalaista kasitysta kriisinhallinnasta.
Kansallinen turvallisuus on noussut keskeiseksi teemaksi monilla foorumeilla
etenkin sen jalkeen, kun Vengja laajensi hyokkaystaan Ukrainassa. Tama

lisda kriisinhallinnan legitimiteettia ja tukea samalla, kun Nato-jasenyyden
vaatimukset nostavat puolustusmenoja. Vastakkainasettelun valttaminen
sotilaallisen puolustuksen ja kriisinhallinnan valilla on estettavissa. Suomi

on tahdan mennessa harjoittanut sotilaallista kriisinhallintaa kansallisen
lainsdaddantonsa pohjalta ainoastaan rauhan ajan oloissa. Nato-jasenyys voi
tuoda tahan uusia vaatimuksia kollektiivisen puolustuksen velvoitteiden
myotd. Nato-jdsenyyden vaikutukset Suomen harjoittamaan sotilaalliseen
kriisinhallintaan riippuvat puolustusliiton strategisen konseptin tulkinnoista.
Tassa tydssa Suomikin on vaikuttamassa Naton jasenena.
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4  Suomi osana kansainvalista yhteisoa

Tassa luvussa esitelladn tutkimustulokset kysymykseen siitd, millaisia vaikutuksia kriisin-
hallintaosallistumisella Afganistanissa on ollut Suomen kansainvaliseen vaikuttamiseen ja
Suomen osallistumiseen kansainvaliseen siviilikriisinhallinnan kehittamiseen. Luku sisaltaa
my0ds katsauksen aiempaan, kysymysten kannalta relevanttiin kirjallisuuteen.

Osio vastaa kahteen hankkeelle annettuun tutkimuskysymykseen, jotka liittyvat Suomen
toimintaan osana kansainvalista yhteis6a vuosina 2002-2021: Alaluku 4.1 kasittelee
Suomen kansainvalista vaikuttamista EU:ssa, Natossa ja kahdenvalisissa suhteissa Yhdys-
valtoihin (kysymys 1C). Alaluku 4.2 kdy lapi Suomen osallistumista kansainvaliseen siviili-
kriisinhallinnan kehittamiseen (kysymys 1D). Molemmat alaluvut pohjautuvat ensisijaisesti
haastatteluaineistoon. Niissa tarkastellaan integroidusti myos sitd, missa maarin ajatus
kokonaisvaltaisuudesta ja niin sanotusta kolmoisneksus-lahestymistavasta?*, suomalaisen
kehityspolitiikan prioriteetit (naisten asema, hyva hallinto ja oikeusvaltio) seka Afganista-
nin rauhanprosessi ja kansallinen vuoropuhelu olivat osana kansainvalisen vaikuttamisen
ja kriisinhallinnan kehittamisen sisaltdja (kysymys 1F).

Suomen osallistuminen Afganistan-operaatioihin on tutkittavan aiheen eli Suomen toi-
mijuuden (kansainvalinen diplomatiavaikuttaminen ja kansainvalisen kriisinhallinnan
kehittaminen) taustalla vaikuttanut tekija — ei niinkdan tarkastelun keskiossa. Se taustoit-
taa vuosien 2002-2021 Suomen kansainvalista vaikuttamista, jota ei ole toistaiseksi kasi-
telty muissa tutkimuksissa. Tutkimushankkeessa maaritellyt kolme aikaikkunaa kulkevat
[api tadman luvun siten, ettd kutakin kdsiteltavaa kysymystd on tarkasteltu niiden kautta.?*’
Ensimmainen ajanjakso koskee operaatioiden alkuvuosia 2002-2004, toinen taas Afganis-
tanin presidentin- ja maakuntaneuvostovaalien aikaa eli vuosia 2008-2009. Kolmas jakso
puolestaan viittaa operaatioiden viimeisiin vuosiin eli vuosiin 2015-2021.

240 Neksus-ldhestymistavalla viittaamme synonyymisesti kolmoisneksus-lahestymistapaan.
Ks. Doty & Kuusi (2022).

241 Ks. johdantoluku.
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Katsaus aiempaan kirjallisuuteen

Esittelemme seuraavaksi, mita aiemmassa kirjallisuudessa on sanottu tutkimuskysymyk-
sistdmme. Teimme laajan kirjallisuuskatsauksen, jossa kdvimme lapi 98 julkaisua tai julkai-
sun osaa. Katsaukseen haettiin kirjallisuutta vuosilta 2000-2022 seuraavilla hakusanoilla:
kriisinhallinta, kansainvalinen vaikuttaminen, diplomaattinen vaikuttaminen, politiikka-
vaikuttaminen, vaikutusvalta, vaikuttamistyd, vaikuttamistoiminta, kokoaan suurempi,
development, civilian capability development, EU, NATO, CIVCOM, Civilian Headline Goal
2008, CHG 2008, Partnership for Peace, PfP, soft power, influence, diplomacy, diplomatic
advocacy, lobbying, influecing, Finland, Finnish, crisis management, Civilian CSDP
Compact ja Committee for Civilian Aspects of Crisis Management.

Lapikdydyssa kirjallisuudessa ei ollut lainkaan mainintoja Afganistan-operaatioihin osal-
listumisen vaikutuksista Suomen mahdollisuuksiin osallistua kansainvaliseen siviilikriisin-
hallinnan kehittamiseen. Mydskaan yleisella tasolla siviilikriisinhallinnan kehittamiseen
osallistumisesta ei 16ytynyt kovin paljon aiempaa tutkimusta. Lukemissamme julkai-
suissa kuitenkin tuodaan yleiselld tasolla esiin se, etta kriisinhallintaosallistuminen edistaa
Suomen vaikuttavuutta ja mahdollisuuksia vaikuttavuuteen kansainvalisissa suhteissa.?*?
Tekstit eivat kuitenkaan tarkemmin erittele, miten tai missa maarin ndin tapahtuu. Myos-
kaan siviilikriisinhallinnan kansainvaliseen kehittamiseen liittyvan tutkimuskysymyksen
kannalta relevanttien prosessien kulkua eli sitd, miten kehittamisprosessit ovat kdytan-
nossa edenneet, ei kdsitelty suurimmassa osassa teksteja muuten kuin hyvin yleisella
tasolla.

Verrattuna muihin kansainvalisiin organisaatioihin kriisinhallinnan haaste EU:n tasolla on
Karjalaisen ja Savorannan mukaan paatoksenteon rakenteellinen raskaus. Se on heidan
mukaansa pitkalti seurausta hitaasta, monimutkaisesta paatdksentekoprosessista, jossa
jasenmailla on mahdollisuutena halutessaan vaikuttaa operaatioiden suunnitteluun hyvin-
kin pikkutarkasti. Toisaalta he ndkevat menettelyn antavan jasenmaille mahdollisuuk-

sia vaikuttaa kriisinhallinnan kehittdmiseen.?”®* Nowak?** ja Schadenbauer®” pitavat EU:n
kriisinhallinnan tulevaisuuden kannalta tarkedand, etta EU toimisi yhtendisesti ja johdon-
mukaisesti strategiansa mukaan, jolloin se nakyisi myds ulospdin yhtendisena ja vahvana
toimijana. Giuli, Hedberg ja lvan puolestaan toteavat, ettd Suomen aktiivinen lobbaus EU:n
yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan puolesta on edesauttanut Suomen asemaa
turvallisuus- ja puolustustoimijana. 2%

242 Palenberg ym. (2020), s. 103; Mustasilta ym. (2022), s. 138.
243 Karjalainen & Savoranta (2021), s. 16.

244 Nowak (2006), s. 139.

245 Schadenbauer (2021), s. 207-208.

246 Giuliym. (2018),s. 15.
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Kriisinhallintaosallistuminen mainittiin kirjallisuudessa sekd EU:n ettd Naton tasolla yhtena
keinona vahvistaa maan omaa kansainvalista imagoa seka omia kahdenvilisia kumppa-
nuuksia.?”” Kriisinhallintaosallistumisen on nahty auttaneen Suomea luomaan itselleen
luotettavan maineen kumppanimaana, mikd on mahdollistanut maan hyvan nakyvyyden
Natossa ja EU:n kontekstissa kokoaan suurempana toimijana. Tama on vuorostaan luo-
nut mahdollisuuksia kasvattaa kansainvalista vaikutusvaltaa.**® Hyt6sen mukaan Suomen
vaikutus EU-tasolla on rakentunut vahvasti puolueettomuuden, ongelmanratkaisuky-
vyn, vahvan asiantuntemuksen seka luotettavan ja uskottavan imagon varaan.?* Béttcher
seka Karjalainen ja Savoranta kuvasivat lisdksi kriisinhallintaosallistumista hyvaksi fooru-
miksi maiden kansallisten intressien edistamiselle niin EU:ssa kuin Natossakin.*° Herd ja
Kriendler taas nostivat Nato-operaatioihin osallistumisen positiivisena vaikutuksena esiin
sen, ettd Suomi on niiden kautta saanut kutsun joihinkin Iahtokohtaisesti vain Naton jase-
nille tarkoitettuihin kokouksiin, minka voi tulkita antaneen Suomelle nakyvyytta puolus-
tusliitossa.?*' Mustasilta ym. puolestaan kirjoittavat, etta osallistuminen ISAF-operaatioon
avasi Suomelle mahdollisuuden yllapitaa ja syventda poliittista, strategista ja operatii-
vista kumppanuutta Naton kanssa, minka he uskovat vaikuttaneen positiivisesti taustalla
Suomen hakiessa Naton jasenyyttd.>

Aiemmassa kirjallisuudessa on esitetty, etta Suomen vaikutusvaltaa EU:ssa rajoittaa
Suomen asema pienena jasenmaana, jolla on vahdinen edustus EU:n rakenteissa. Asian-
tuntijoiden niin sanotut sekondeeraukset EU:n ulkosuhdehallinnon ja siviilikriisinhallin-
nan tehtaviin kuvataan olennaiseksi vaikuttamisen keinoksi, jonka avulla Suomen on ollut
mahdollista lisdta vaikutusvaltaansa.”>* Hyvarisen mukaan Suomen vaikutusmahdolli-
suuksia EU:ssa kantaa kuitenkin pikemminkin asiantuntemus kuin danimdaara.* Suhonen
puolestaan tuo esille jasenmaiden mahdollisuudet sekondeerausten kautta pitaa esilla ja
vahvistaa tiettyja teemoja tai painopisteita (kuten genderid).”>> Mustasillan ym. mukaan
Suomi olisi voinut hyddyntaa vaikutusvaltaansa operaatioissa ja kansainvalisessa yhtei-
s6ssa enemmankin — Suomi olisi voinut tuoda itsedan ja omia intressejaan enemman esiin
kasvattaakseen vaikuttavuuttaan sen sijaan, etta se tyytyi pelkkaan mukana olemiseen.?¢

247 Kriendler (2004), s. 61; Herd & Kriendler (2012), s. 69; Bottcher (2018), s. 3.
248 Giuli ym. (2018), s. 14; Mustasilta ym. (2022), s. 91.

249 Hytoénen (2012),s. 17.

250 Bottcher (2018), s. 3; Karjalainen & Savoranta (2021), s. 14.

251 Herd & Kriendler (2012), s. 67.

252 Mustasilta ym. (2022), s. 93.

253 Palenberg ym. (2020), s. 103; Mackie ym. (2022), s. 33-34.

254 Hyvarinen (2009), s. 109.

255 Suhonen (2016), s. 46.

256 Mustasilta ym. (2022), s. 138-139, 174.
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Aineiston kuvaus

Tama paaluku perustuu yhteensa 21 semistrukturoituun haastatteluun seka haastatel-
luilta henkil6iltd saatuihin taustadokumentteihin ja muistioihin. Haastattelut toteutettiin
padosin Teams-alustalla. Kolme haastattelua tehtiin puhelimitse, kolme henkilda lahetti
vastauksensa kysymyksiin sahkdpostitse ja yhden henkilon kanssa tavattiin kasvotusten.
Haastattelut olivat kestoltaan 30-90 minuuttia. Haastatteluista 12 keskittyi kysymykseen
Suomen kansainvalisestd vaikuttamisesta ja yhdeksan kysymykseen Suomen osallistu-
misesta siviilikriisinhallinnan kansainvaliseen kehittamiseen. Haastatelluista 11 henkil6a
oli toiminut ulkoasiainhallinnon uravirkamiehena ulkoministerion poliittisella osastolla

tai diplomaattina Suomen EU-edustustossa (EUE), Nato-edustustossa tai Yhdysvalloissa.
Loput haastatellut olivat toimineet siviilikriisinhallintaan liittyvissa virkamiestehtavissa val-
tionhallinnossa (valtioneuvoston kanslia, sisaministerio, ulkoministerio) tai EU:n ministeri-
neuvoston sihteeristossa, sekondeerattuina kansallisen asiantuntijan tehtavissa Euroopan
unionin ulkosuhdehallinnossa (EUH / EEAS - EU External Action Service) muun muassa
CPCC - Civilian Planning and Conduct Capability -osastolla tai asiantuntijatehtévissa
Naton kansainvalisessa sihteeristossa tai sotilasesikunnassa. Joukossa oli myds henkil6itd,
jotka olivat toimineet Suomen CIVCOM-edustajan ja -puheenjohtajan tehtavissa. Tutki-
musosallistujilla oli lisaksi omakohtaista kokemusta asiantuntijatehtavista kansainvalisissa
operaatioissa useilla haurailla ja kriisialueilla, kuten Afganistanissa, Kosovossa, Somaliassa,
Malissa, Léhi-iddssd, Pohjois-Afrikassa tai Libanonissa. Luvun analyysia varten on hyédyn-
netty osin myds lukua 3 (Afganistan-operaation vaikutus Suomen valmiuksiin, osaamiseen
ja viranomaisyhteistydohon) varten tehtyja haastatteluja. Haastattelujen lisaksi tutkimus-
prosessin kuluessa on kayty useita taustakeskusteluja analyysin tueksi virkamiesasemassa
olevien, kriisinhallintaa ja kansainvalista vaikuttamista tuntevien henkil6iden kanssa.

41 Kansainvalinen vaikuttaminen

Hankkeen toimeksiannossa muotoillussa tutkimuskysymyksessa 1C (Millaisia vaikutuk-
sia kriisinhallintaosallistumisella on ollut Suomen kansainviiliseen vaikuttamiseen EU:ssa,
Natossa ja kahdenvidilisissd suhteissa, erityisesti USA:han?) edellytettiin kriisinhallintaosallis-
tumisen vaikutusten tarkastelua suhteessa kansainvaliseen vaikuttamiseen. Lahestyimme
kysymysta siitd lahtokohdasta, ettd Suomen osallistuminen Afganistan-kriisinhallintaope-
raatioihin oli pikemminkin kansainvalisen vaikuttamisen taustatekija kuin itse tarkas-
telun paafokus. Emme siis lahteneet hakemaan nakymaa suorista syy-seuraussuhteista
kriisinhallintaan osallistumisen ja vaikuttamisen valilla. Sen sijaan Iahestyimme kansain-
valista vaikuttamista itseisarvoisesti — Suomen harjoittamana toimintana, jolla oli Afga-
nistan-operaatioihin osallistumisen 20 vuoden tarkastelujaksolla erilaisia toimintatapoja
ja tavoitteita. Pyysimme haastateltavia kuvailemaan ja maarittelemaan kansainvalisen
vaikuttamisen seka sen tavoitteet, painotukset ja toiminnot EU:n, Naton ja Yhdysvaltojen
kontekstissa kolmella tutkimushankkeessa maaritellylla tarkastelujaksolla.
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41.1 Tavoitteista, toimintatavoista, painotuksista ja instrumenteista

[Kansainvdlinen vaikuttaminen on] Suomen etujen ajamista kansainviilisilld foorumeilla
ja toisten maiden kanssa tehtdvdssd yhteistydssd. Silld yritetddn maksimoida oma asema,
ettd kykenemme ajamaan omia asioita.*’

Vaikuttaminen on pitkdn linjan toimintaa. Vaikuttamista tehdddn, ettd saadaan kansain-
vdlistd luottamusta. Se on Suomi-kuvan ylldpitdmistd, sen "myyntid’; Suomen pitédmistd
kartalla.?*®

Tutkimukseen haastateltujen mukaan kansainvdlisessa vaikuttamisessa on kyse Suomen
kansallisten pdamaarien seka Suomen kansainvaliseen jarjestelmaan ja politiikkaan liitty-
vien tavoitteiden edistdmisestd. Kansainvalistd vaikuttamista kutsutaan myds politiikkavai-
kuttamiseksi, diplomaattiseksi vaikuttamiseksi, diplomatiavaikuttamiseksi tai pelkastaan
vaikuttamiseksi tai vaikuttamistyoksi.?*® Se mielletdan diplomaattien harjoittamaksi pai-
vittaiseksi toiminnaksi, jonka puitteissa he ovat yhteydessa ja verkostoituvat eri maihin ja
eri maiden kollegoiden kanssa pyrkimyksendan hankkia tietoa muista maista, tilanteista ja
monenkeskisista jarjestdistd. Informaatiota valitetdan valtionhallinnolle kansallisen paa-
toksenteon tueksi. Tavoitteena on pysyd mukana muuttuvassa poliittisessa ymparistdssa,
pitda laheiset tai samanmieliset kumppanimaat informoituina seka samalla koordinoida
yhteisisia kantoja ja tuoda niita esiin kansainvalisessa keskustelussa.?s°

Onnistuneen vaikuttamisen avaimiksi aineistossa mainittiin selkedt omat kannat ja pro-
sessit. Suomella kuvattiin olevan hyvét perinteet asioiden laajasta kasittelysta virastoissa,
ministeridissa, jarjestokentalld ja yritysmaailman kanssa. Myds Suomen vaikuttamisen
tavoitteista tiedottamista ja keskeisten painotusten pitamista avoimesti julkisuudessa
pidettiin tarkednd osana diplomatiavaikuttamista, vaikka sen todettiinkin olevan haas-
teellinen taitolaji erityisesti turvallisuuspolitiikan saralla sekd vaativan erityisosaamista ja
resursseja.?’

257 Haastattelu H143.

258 Haastattelu H233.

259 Kdytdmme tassa tekstissa nditd termeja synonyymisesti.
260 Haastattelut H133, H153, H181, H233, H241, H223.

261 Haastattelu H213.
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Kansainvalisen vaikuttamisen prioriteetit ja tavoitteet maarittyvat poliittisessa ohjauk-
sessa??, Selkedsti mietityt linjat ja kannat tulevat korkealta poliittiselta tasolta, hallitukselta
ja eduskunnalta.?®® Tutkimusosallistujat kuvasivat suomalaisessa poliittisessa ajattelussa
tarkeina pidettyjen arvojen ja periaatteiden hioutuvan edelleen eri ministerididen ja jarjes-
tojen valisessa diskurssissa ja kulkeutuvan sita kautta osaksi kansainvalista vaikuttamista.
Osa haastatelluista piti riittavina raameina hallitusohjelmakirjauksia ja selontekojen linja-
uksia, toiset puolestaan pohtivat niita kriittisemmin todeten niiden olevan "passiivissa kir-
joitettuja, ilman prioriteetteja ja johtavan vain luetteloon asioita” Jotkut haastateltavista
mainitsivat ulkoministeriosta proaktiivisesti annetun ohjauksen olevan vahdista tai jopa
puuttuvan kokonaan. Tama koettiin ongelmalliseksi erityisesti sekondeerattujen asiantun-
tijoiden kohdalla. Kaikki eivat valttamatta osanneet itse hakea ohjausta, kun sita ei ollut
systemaattisesti tarjolla Helsingista.?**

Kansainvalisen vaikuttamisen tavoitteet ja konkreettiset toimenpiteet eivat ndyttaneet
aineiston perusteella aina olleen kovin selvia. Vaikka vaikuttamisen tavoitteiden keskeis-
ten linjojen kerrottiin olleen kirjattuina ulkoministeridssa "muistioihin ja muuhun doku-
mentaatioon”, tavoitteiden tarkempi maarittely ja etenkin niitd kohti edistymisen seuranta
vaikutti olleen varsin ohutta ja epdsystemaattista.

Erds tutkimusosallistuja kertoi Suomessa puhuttavan paljon kansainvélisesta vaikuttami-
sesta mutta totesi, ettei diplomaateilla kuitenkaan aina ole ollut (yleisempaa, poliittisen
ohjauksen antamaa raamia lukuun ottamatta) taysin kirkasta nakymaa niista spesi-
feistd ja konkreettisista asioista, joihin heidan tulisi vaikuttaa. Samalla juuri tdma vaikut-
tamisen tavoitteellisuus ja "operatiivinen puoli” kuvattiin tarkedksi osaksi diplomatian
tuloksellisuutta.?®®

Aineistosta nousi vaikuttamisen tavoitteiden asettamisen suhteen myds toisenlaisia nake-
myksia. Yksi haastateltava esimerkiksi korosti, ettd vaikuttamistydssa pitdisi ennen muuta
olla "jokin pulma’, jonka avulla saadaan ihmiset kuuntelemaan, minka kautta voi lahestya

262 Poliittinen ohjaus on poliittinen valinta asetettavista tavoitteista, joista paattavat halli-
tus ja eduskunta. Ministeridtasolla strategisen ohjauksen kokonaisuudesta vastaa val-
tioneuvoston kanslia. Valtiovarainministerion verkkosivut, Hallinnon ohjaus.

263 Ks. tarkemmin viranomaisyhteistyosta luku 3.
264 Haastattelut H261, H153, H233, H222a, H213.
265 Haastattelut H133, H155.

89



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

sitd, ettd pyydetdan apua ongelman ratkaisuun.?®® Toinen haastateltava puolestaan pai-
notti “tulokulman” merkitysta kansainvalisessa vaikuttamisessa. Hdnen mukaansa kirkkai-
den tavoitteiden sijaan tarkedmpaa on edistaa ajatuksia.?’

Turvallisuuden luominen ja yllapito ovat valtion tarkeimpia tehtavia. Juuri tama hahmot-
tuukin haastatteluaineistossa keskeisimmaksi perusteluksi kansainvaliselle vaikuttamiselle.
Muitakin syita, kuten kansainvdlisen luotettavuuden saavuttaminen, nakyvyyden lisaa-
minen seka kansallisen brandin rakentaminen ja vahvistaminen, esitetaan. Nama kaikki
ovat kuitenkin valillisid pyrkimyksia, joiden kautta kansainvalinen vaikuttaminen vahvis-
taa valtiollista suvereniteettia, turvaa Suomen alueellista koskemattomuutta seka tuottaa
turvallisuutta ihmisille. Haastateltavien nakemykset Suomen toimijuudesta kansainvali-
sen yhteison jasenenad ja siihen vaikuttajana luovat kuvan Suomesta, joka pyrkii olemaan
luotettu, operatiivinen ja tunnustettu toimija - valtio, joka haluaa olla osa kansainvalisia,
vakauteen tahtaavia jarjestelmia ja joka investoi merkittavalla tavalla omaan ja alueelli-
seen turvallisuuteensa pyrkimatta vapaamatkustajaksi.?®®

Yhteyksien aktiivinen lisddminen ja liikkuvuus, jalkautuminen ihmisten pariin, kokousosal-
listuminen seka tapaamiset ja keskustelut muiden valtioiden edustajien kanssa ovat diplo-
maattisen vaikuttamisen keskeista ydintd.?s° Kdytannon toimina vaikuttamistyohon liittyy
monenlaista, monella tasolla tapahtuvaa, hyvin kdytannonlaheista viestintaa, edustustilai-
suuksia ja monikanavaista tiedonvaihtoa. Osa haastateltavista korosti erityisesti henkil6s-
uhteiden vaalimisen kautta tehtavan vaikuttamisen tarkeytta, mita korostettiin aineistossa
erityisesti suhteessa Yhdysvaltoihin. Tutkimusosallistujat kuvasivat vaikuttamiselle tar-
keiksi periaatteiksi uskottavuutta ja luotettavuutta: sitd, etta tuntee asiat, on jotakin
selkeaa vietavaa ja etta toimitaan lupausten mukaisesti. Diplomaatilta vaaditaan vaikutta-
misty0ssa myos sosiaalista alykkyytta ja tilannetajua, kykya hakea ja "haistaa” sopivat tilai-
suudet ottaa asioita esiin. Vaikuttamistilanteissa kaytetyilla puheenvuoroilla tulee myos
pyrkia jaamaan kuulijan mieleen ja tuomaan jotakin konkreettista poytaan, jotta tulisi kut-
sutuksi uudelleenkin ja luottamuksen rakentaminen voisi jatkua.?”°

Hyva tilannekuva ja toimintaympariston tuntemus mainittiin aineistossa edellytyksina
tehokkaalle kansainvaliselle vaikuttamiselle. Haastateltavat kertoivat mahdollisuuksien
tunnistamisen Suomen kannalta edulliselle toiminnalle syntyvan tata kautta.?”! Tilan-

266 Haastattelu H223.

267 Haastattelu H143.

268 Haastattelut H133, H153, H181, H233, H213, H223.
269 Haastattelut H133, H143, H223.

270 Haastattelut H241, H233, H223.

271 Haastattelut H143, H133, H233.
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nekuvan ja kontekstin seurannan kuvailtiin olevan siind mielessa systemaattista, etta se
nojasi Suomen lasndoloon sielld, missa vaikuttamista tehtiin. Niista maista, joissa Suo-
mella oli edustustot, raportoitiin jatkuvasti, ja ndin karttuvasta tiedosta koostui kokonais-
kuva. Toisaalta tilannekuvan yllapitamiseksi ei ollut kaytdssa erityista tilannekuvapankkia
tai maatietokansioita, joihin tietoja olisi tallennettu ja joista niita olisi voinut hakea, vaan
raportointia tehtiin kulloisenkin tilanteen ja tarpeen mukaan. Tausta-aineistoja koottiin jat-
kuvasti, ja tilannekuva eli ja paivittyi orgaanisesti.”?

Erds haastateltava totesi Suomen maantieteellisen sijainnin Euroopan “oikeassa ylakul-
massa” edellyttavan kaikilta diplomatiaan osallistuvilta eli poliitikoilta ja ministerididen
edustajilta maaratietoista jalkautumista vuoropuheluun muiden maiden kanssa. Han
perddnkuulutti tdssa yhteydessa kansainvalisen vaikuttamisen pohjaksi aktiivista otetta ja
vahvaa strategista ajattelua seka kykya "ymmartaa laajempi eurooppalainen konteksti ja
nahda Suomi osana isompaa kuvaa"?”

Tahan hankkeeseen koottu haastatteluaineisto jattaa avoimeksi kysymyksen siitd, miten
kansainvalista vaikuttamista mahdollisesti arvioitiin tai mitattiin tutkimuksen 20 vuo-
den tarkastelujaksolla. Yleinen tuntuma aineiston perusteella on kuitenkin se, ettei kan-
sainvalisen vaikuttamisen vaikutuksia (saatikka vaikuttavuutta) ole arvioitu tai mitattu
systemaattisesti. Haastateltavat olivat silti yleisesti ottaen sita mieltd, ettd Suomi oli pys-
tynyt vaikuttamaan ja ajamaan omia prioriteettejaan, ja antoivat mielelladn esimerkkeja
Suomen kansainvalisen vaikuttamisen konkreettisista tuloksista. Yksi tutkimusosallistuja
totesi, ettei oikein tiennyt, kuinka systemaattista diplomatiavaikuttamisen tavoitteiden
edistymisen seuranta oli ollut: “"Seuranta kylla pikkasen saattaa uupua - kriisinhallin-

nan, turvallisuuspolitiikan ja puolustuksen puolella on ehka ollut jarjestelmallisempaa.?’
Toinen haastateltava puolestaan kertoi, ettd puolustusyhteistychon liittyneiden vaikut-
tamistavoitteiden toimeenpanoa seurattiin jatkuvasti. Hinen mukaansa kyse oli puolus-
tushallinnon kulttuurista ja toimintamallista, jossa tilannearviosta edettiin analyysien ja
skenaarioiden kautta erilaisiin vaihtoehtoihin, paatdksiin, toimeenpanoon ja lopulta jalki-
kateisarviointiin. "Tata piirretta muiden hallinnonalojen edustajat kehuivat usein, mutta
eivat ottaneet siitda mallia."*”

272 Haastattelu H115.
273 Haastattelu H133.
274 Haastattelu H233.
275 Haastattelu H145; ks. myds Pyykdnen (2016).

91



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

Useat haastateltavat mainitsivat kriisinhallintaan osallistumisen olevan Suomen kayttama
tarked kansainvalisen vaikuttamisen instrumentti.?’¢ Kehitysyhteistyd puolestaan oli hyvin
ohuesti esilld kansainviliseen vaikuttamiseen liittyvdssa haastatteluaineistossa. Yksi haas-
tateltava mainitsi asiasta toteamalla, etta siind missa osa maista tekee vaikuttamisty6ta
ensisijaisesti rahalla, Suomen “rahapuolen” vaikuttamistoiminta on perinteisesti liittynyt
lahinna kehitysyhteistydhon.?”” Toinen henkild antoi tasta esimerkin myds Afganistaniin
littyen: Suomi oli tarkastelujakson aikana kayttanyt Afganistanin suhteen vahvaa ehdollis-
tamista bilateraalineuvotteluissa kehitysyhteistyosta, jolloin vastaanottajan suostuminen
tiettyihin ehtoihin oli sidottu taloudellisen tuen maaraan.?’®

Kehityspolitiikka on virallisesti maaritelty osaksi Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
ja kehitysyhteistyo puolestaan yhdeksi sen keskeisista instrumenteista.?”® Kehitysyhteis-
tyota on myos tutkimuksen nakokulmasta usein kuvattu siten, ettd se voidaan ymmartaa
osaksi kansainvalisen politiikan harjoittamista ja tarkedksi vaikuttamisen instrumentik-
si.?® Tasta nakokulmasta olikin yllattavaa, ettd haastatteluissa kehitysyhteistyd mainittiin
osaksi kansainvalista vaikuttamista vain hyvin harvoin. Syyna voi olla se, etta tutkimus-
hankkeen fokus oli kriisinhallinnassa ja siten haastatellut olivat orientoituneet puhumaan
nimenomaan kriisinhallinnasta. Toisaalta vahaisempi puhe kehitysyhteistyosta vaikutta-
misena saattaa myds kertoa muista kehitysyhteistydohon liitetyista arvoista tai imagosta,
jotka kytkeytyvat ennemmin hyvantekevdisyyteen ja solidaarisuuteen kuin turvallisuuden
tuottamiseen.

Osana Suomen kansainvaliseen vaikuttamiseen liittyvaa tutkimuskysymysta (1C) tarkaste-
lussa oli my0s se, missa madrin ajatus kokonaisvaltaisuudesta ja niin sanotusta neksus-la-
hestymistavasta, suomalaisen kehityspolitiikan prioriteetit (naisten asema, hyva hallinto
ja oikeusvaltio) seka Afganistanin rauhanprosessi ja kansallinen vuoropuhelu olivat osana
vaikuttamisen sisdltoja (kysymys 1F). Ndista teemoista kokonaisvaltaisuus, neksus-na-
kokulmat seka naisten asemaan ja oikeusvaltioperiaatteeseen liittyvat kysymykset oli-

vat osana Suomen vaikuttamisen agendaa EU:n suuntaan, erityisesti siviilikriisinhallintaan
liittyen (ks. luku 4.2). Naton ja Yhdysvaltojen suuntaan nama teemat olivat esilla jonkin
verran Afganistan-operaatioihin liittyen, mutta niistd ei tahan hankkeeseen kootun aineis-
ton perusteella voi itsessdaan puhua diplomatiavaikuttamisen tavoitteina. Afganistanin

276 Ks. tasta tarkemmin alaluku 4.1.2.
277 Haastattelu H143.

278 Haastattelu H241. Suomen kehitysyhteistyd Afganistanin kanssa oli vahvasti rahoitta-
jaldhtoista ja ehdollista koko 20 vuoden tarkastelujakson ajan. Ks. esim. Mustasilta ym.
(2022), s. 142-145.

279 Ulkoministerion verkkosivut, Kehityspolitiikka ja kehitysyhteistyo.
280 Ks. esim. Koponen & Seppanen (2016), s. 341-382.
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kehitysyhteistydhon, humanitaariseen apuun ja rauhanprosessiin liittyvat sisallot olivat
haastatteluaineistossa nakyvilla vain hyvin ohuesti ja nousivat esiin ainoastaan keskus-
teluissa niiden tutkimusosallistujien kanssa, jotka olivat muiden tehtdviensa kautta itse
olleet suoremmin tekemisissa Afganistanin kanssa.

Kansainvalisen vaikuttamisen osalta haastateltujen henkildiden vililla oli isoja eroja siing,
miten tuttuja kasitteet konfliktisensitiivisyydesta ja Do No Harm -periaatteesta heille oli-
vat. Osalle nama kasitteet ja niihin liittyvat toimintatavat olivat hyvinkin tuttuja, ja osa
totesi joskus kuulleensa termeista ja tietdvansa suunnilleen, mihin niilla viitataan. Haasta-
teltavien joukossa oli kuitenkin my®os niita, jotka kokivat kasitteet itselleen taysin vieraiksi,
akateemisiksi ja ulkoapain liimatuiksi.

4.1.2 Kansainvalisiin kriisinhallintaoperaatioihin osallistuminen
vaikuttamisen keinona

Kriisinhallinta on hyvd Idhtékohta vaikuttamiseen: Osallistumalla kansainvdliseen toimin-
taan... voi vaikuttaa maan, alueen ja kansalaisten eldmdidin... (silld) voidaan vaikuttaa
myds suoraan operaatioihin. Tédrkeimpdnd: silld vahvistetaan Suomen kansainviilistd ase-
maa, mikd antaa lisdpontta politiikkavaikuttamiselle... se vaatii resursseja, arvovaltaa
jne. 2

Tutkimusosallistujat kuvailivat Suomen osallistumista kansainvaliseen kriisinhallintaan
paitsi osaksi kansainvalista vastuunkantoa myos keskeiseksi kansainvalisen vaikuttamisen
keinoksi, jota Suomi on tehnyt jo 1950-luvulta lahtien. Viela 1990-luvulle saakka YK-ope-
raatioiden rauhanturvaajista suomalaisia oli noin 17 prosenttia, mika oli jasenmaiden
keskuudessa suurin suhteellinen kontribuutio vakilukuun nahden. Syyna suurelle panos-
tukselle rauhanturvaamiseen oli tuolloin halu erottautua Neuvostoliiton kontrolloimista
itdblokin maista ja osoittaa Suomen kuuluminen lanteen. Tama oli kylman sodan aikaan
diplomaattisesti tarkeda. Suomen osallistuminen sotilaalliseen kriisinhallintaan globaa-
lilla tasolla on nykyisin vain “joidenkin promilleiden luokkaa”. Suomesta ei siis enda voi
puhua rauhanturvaamisen suurvaltana samalla tavalla kuin rauhanturvaamistoiminnan

281 Haastattelu H181.
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alkuaikoina.?® Kriisinhallintaan ja rauhanturvaamiseen osallistuminen on kuitenkin histo-
riallisesti ja kautta koko tutkimushankkeen 20-vuotisen tarkastelujakson ollut Suomelle
tarkeda diplomaattisesti ja Suomi-kuvan kannalta. Se on antanut Suomelle tarpeellisen,
hyodylliseksi koetun viitekehyksen, jonka puitteissa kdyda poliittista keskustelua: paikan,
jossa vaikuttaa - tai tarvittaessa olla vaikuttamatta - kansainvalisiin suhteisiin.?®®

Suomi haluaa tuottaa turvallisuutta itselleen, ympdirilleen ja globaalisti... kriisinhallintaan
osallistumisessa on useita tavoitteita; diplomaattinen vaikuttaminen on yksi ndistd. Suo-
melle on ylipdditddin téirkeintd se, ettd tuotamme turvallisuutta myés globaalisti. Se koetaan
vauraan, ldnsimaisen valtion velvollisuudeksi. Osallistuminen kriisinhallintaan, samoin kuin
kehitysyhteistybhén, humanitaariseen apuun ja muuhun, on osa globaalin turvallisuuden
tuottamista. Paitsi ettd se on meiddn velvollisuutemme, me lunastamme silld myés paik-
kamme tdssd ldntisessd yhteisdssd, johon me kuulumme.?*

Konkreettisemmin: osallistumalla kriisinhallinnan operaatioihin ja ottamalla vastuuta nii-
den tietyista toiminnoista tai esimerkiksi tukikohdan hallinnasta Suomi on voinut olla
mukana keskeisissa kansainvaliseen kriisinhallintaan liittyvissa keskusteluissa. Esimerk-
kina tasta on Suomen vuoden 2004 lopussa Saksalta vastaanottama vastuu rauhantur-
vaajien Camp Eagle -tukikohdasta Tuzlassa Bosnia-Hertsegovinassa. Neuvoteltavana oli
tuolloin se, mitka kulut kuuluvat EU:n ja mitka tukikohdan niin sanotun kehysvaltion eli
Suomen maksettaviksi. Suomi sai oman kantansa lapi ja onnistui sdastamaan muutamia
miljoonia euroja. Merkittavampaa oli se, ettd neuvotteluiden kautta Suomi pystyi vaikutta-
maan Natossa ja EU:ssa perinteisesti kiistanalaisena pidettyyn sotilaallisen kriisinhallinnan
kulunjakokysymykseen.?>

Haastateltavat kokivat kriisinhallintaan osallistumisen mahdollistaneen Suomelle paasyn
keskustelemaan operaatioita koskevien teemojen ohella myds muista itselleen tarkeista
asioista. Tama korostui Afganistan-operaatioiden kohdalla erityisesti suhteessa Natoon ja
Yhdysvaltoihin:

282 Rauhanturvaaminen itsessaan on muuttunut merkittavasti. Isoja YK-operaatioita on
padosin Afrikan mantereella, ja ne hoidetaan pédosin afrikkalaisilla joukoilla. Ndin ollen
suomalaisille rauhanturvaajille ei siella ole kysyntaa. Suomi toimii rauhanturvaamisessa
nykyisin Idhinna kaluston ja erikoisosaamisen tarjoajana. Rauhanturvaamisen muutok-
sesta ks. esim. Benkler ym. (2023); Karlsrud (2023); Valtioneuvosto (2021), Vaikuttavaa
kriisinhallintaa: Kriisinhallinnan parlamentaarisen komitean suosituksia Suomen kriisin-
hallinnan kehittamiseksi.

283 Haastattelut H153, H133, H143, H233, H213, H223.
284 Haastattelu H133.
285 lbid.
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[Kun] meillé oli suuri kontribuutio [operaatioon] ja menimme Washingtoniin tai Nato-ope-
raation tukikohtaan ja keskustelimme amerikkalaisten tai natolaisten kanssa, niin sitten
meilld oli konkreettinen, operatiivinen puheenaihe, josta puhua. Sitd kautta pddsimme
puhumaan konkreettisten yhteisten asioiden varjolla myds muistakin meille térkeistd
asioista. Tétd kautta meiddt huomattiin.?®

Operaatioihin osallistumisella kuvailtiin myos olleen heijastusvaikutuksia: Suomi on nii-
den kautta nahty kansainvalisesti hyvana kumppanina, ja Suomella on osallistumisen
kautta ollut mahdollisuus nadyttaa kontribuutionsa kriisinhallinnalle konkreettisena osaa-
misena ja tietotaitona. Kriisinhallintaan osallistumisen kuvailtiin olevan my6s mainekysy-
mys. Suomi on osallistumisen kautta pystynyt toimimaan tuloksellisesti, ja suomalaisilla on
ollut hyva maine operaatioissa rauhallisina toimijoina, jotka hoitavat vastuulleen annetut
asiat kunnolla.®’

Kriisinhallintaan osallistumisen ohella Suomella on kokemusta vaikuttamisesta spesifien,
kansainvalista turvallisuutta tuottavien niche-kontribuutioiden kautta. Esimerkkina tasta
on Suomen osallistuminen vuonna 2014 kemiallisten materiaalien siirtdmiseen pois Syy-
riasta osana kansainvalista yhteistydkuviota, jossa Tanska antoi kayttoon laivoja, Nato
organisoi operaation ja Suomi lahetti operaatioon kymmenkunta henkil4a ja otti kemikaa-
lit vastaan Riihimaelle tuhottaviksi. Vastaavasti Afganistaniin liittyva esimerkki on Suomen
jarjestama apukonferenssi vuonna 2020. Sen jarjestamiseen ei Afganistanin toivottoman
tilanteen vuoksi ollut halukkuutta kansainvalisesti. Suomesta 16ytyi kuitenkin halua jarjes-
tda konferenssi, mika toi Suomelle nakyvyytta. Logiikka téllaisiin diplomatiassa tarkeina
pidettyihin operatiivisiin toimiin osallistumisessa Suomelle oli kansainvalisen huomion

ja tunnustuksen saaminen. Sita kautta hankittiin ennakoivasti tukea sellaista mahdollista
tilannetta varten, jossa Suomi itse tarvitsisi tukea oman turvallisuutensa vahvistamiseen.?®

Eurooppalaisen kriisinhallinnan kultakausi loppui vuosien 2014-2015 aikoihin. Vendjan
toimet Ukrainassa vuonna 2014 muuttivat merkittavalla tavalla myds Suomen diplomati-
avaikuttamisen painotuksia.

Kevdt 2014 oli vedenjakaja, kun Vendjd miehitti Krimin ja kéynnisti kriisin Itd-Ukrainassa. Se
muutti turvallisuutta koko Euroopassa... ja erityisesti Itdmeren alueella. Esimerkiksi baltti-
maat huolestuivat turvallisuudesta tosi paljon.*®

286 Ibid.

287 Haastattelu H213.

288 Haastattelut H133, H213.
289 Haastattelu H133.
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Krimin miehityksen jdlkeen kriisinhallinnan merkitys osana turvallisuuspolitiikkaa pieneni
ja alueellisen puolustuksen painotus lisaantyi. Toisaalta aiempi kriisinhallintaan panos-
taminen nahtiin voimavaraksi uudessa, kiristyneessa turvallisuuspoliittisessa tilanteessa:
konkreettinen osallistuminen sotilaalliseen ja siviilikriisinhallintaan oli tehnyt Suomesta
relevantin, ndkyvan toimijan ja toi puhevaltaa turvallisuuspolitiikan kansainvalisilld fooru-
meilla. Erds haastateltava totesi taman olleen yksi merkittavia kriisinhallintaan osallistumi-
sen funktioita Suomelle ja kiteytti asian lainaamalla Raamattua: “Se, kuka antaa, se saa.?*°

4.1.3 Yhteistyo muiden maiden kanssa

Monenkeskinen yhteistyd - tdmd on sitd konkreettisinta [vaikuttamista], jossa on suurim-
mat vaikutusmahdollisuudet.*’

Aineiston perusteella kdy selvasti ilmi, ettd kansainvalisen vaikuttamisen keskeisin olemus
liittyy yhteistydhon muiden kanssa: kykyyn koordinoida, sovitella yhteen ja neuvotella
yhteisista kannoista. Hyvin usein se liittyy myos kykyyn tehda kompromisseja.”*? Lahes
kaikki kansainvalisesta vaikuttamisesta haastatellut henkilot puhuivat tavalla tai toisella
siitd, kuinka Suomen kantojen — "oman tulokulman’, ajattelun ja arvojen - edistaminen
tapahtuu tehokkaimmin niin, ettd pystytdan identifioimaan muita samoin ajattelevia toi-
mijoita (usein valtioita mutta my&s kansainvalisia monenkeskisia organisaatioita), joiden
kanssa pyritaan kohti samoja tavoitteita. Haastateltavat kuvailivat yhteistyon eri maiden
kanssa syntyvan useimmiten asiakohtaisesti ja kertoivat myds kulttuurierojen vaikuttavan
yhteisen linjan [6ytymiseen eri asioissa.?*

Ruotsi mainittiin kaikista useimmin yhteistydmaana keskusteluissa Suomen kansainva-
lisesta vaikuttamisesta. Ruotsin tekemiset olivat taman tutkimuksen kahden vuosikym-
menen pituisella tarkastelujaksolla kriisinhallinnan ja turvallisuuspolitiikan seka niiden
puitteissa harjoitetun kansainvalisen vaikuttamisen alalla keskeisin referenssi. Myds muut
Pohjoismaat nayttaytyvat Suomelle tarkedna viiteryhmana seka vaikuttamisen yhteis-
tyokumppaneina. Siviilikriisinhallinnan kysymyksissa Suomen tarkeimpia vaikuttamisen
yhteistydkumppaneita ovat Ruotsin lisdksi olleet Saksa, Itdvalta ja Alankomaat. Laajem-
min EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan saralla Suomi on tehnyt yhteistyota
muun muassa Ranskan, Belgian ja Alankomaiden kanssa. Suomella ja Ranskalla oli tut-
kimuksen viimeisella tarkastelujaksolla yhteinen kiinnostus EU:n yhteisen puolustuksen

290 lbid.

291 Haastattelu H203.

292 Haastattelu H213.
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tiivistamiseen ja yhteisen puolustuspolitiikan vahvistamiseen. Suomen oli haastateltujen
mukaan helpointa l16ytaa yhteinen savel - ja vaikuttamistyon kumppaneita myos laajem-
min eri teemoissa - niiden jasenmaiden kanssa, jotka Suomen tavoin kannattivat tiiviim-
paa puolustusyhteisty6ta unionissa.?*

414 SuomijakEU

Suomen selked johtava tavoite suhteessa EU:hun on koko taman tutkimushankkeen
20-vuotisen tarkastelujakson ajan ollut unionin yhteisen turvallisuus- ja puolustuspoli-
tiikan ja EU:n globaalin aseman vahvistaminen. Osana tata Suomi on pyrkinyt toimillaan
edistamaan ajatusta siitd, ettd EU:ssa ei ensisijaisesti olla hakemassa etuja jasenmaille
itselleen vaan kaikille. Laajemmin kansainvalisen vaikuttamisen saralla EU:ssa ja muualla
Suomi on lisaksi pyrkinyt johdonmukaisesti edistamaan saantdpohjaista kansainvalista
systeemia (rule based governance) ja kansainvalisista sopimuksista kiinnipitamista. Vii-
meisimpind vuosina Suomen erityisend painotuksena on ollut oikeusvaltioperiaatteen
edistaminen niin unionin sisalla kuin osana siviilikriisinhallinnan painotuksiakin. Oikeus-
valtioperiaatteen tematiikka oli yksi Suomen viimeisimméan EU-puheenjohtajuuden kes-
keisista prioriteeteista. Tutkimusosallistujat mainitsivatkin sen yhtena EU-keskusteluissa ja
prosesseissa edelleen nakyvistd Suomen kansainvalisen vaikuttamisen onnistumisista.?*®

2000-luvun alussa Suomi oli EU:ssa aktiivinen kriisinhallinnan kehittamisen saralla. Suo-
men ja Ruotsin ulkoministerit (Halonen ja Hjelm Wallén) ehdottivat vuosituhannen
taitteessa yhdessa kriisinhallinnan vahvistamista keskeisena EU:n ulko- ja turvallisuuspo-
litiikkan instrumenttina. Taman nahtiin vahvistavan valmiuksia edeta unionissa kohti vah-
vempaa yhteista turvallisuuspolitiikkaa. Ajatus kriisinhallinnasta EU:n lippulaivana oli
voimissaan 2000-luvun alussa. Suomi osallistui aktiivisesti seka sotilaallisen etta siviilikrii-
sinhallinnan kehittamiseen EU:ssa?*® painottaen kriisinhallinnan valmiuksien kehittamista
ja sitd, etta kriisinhallinnalle oli tarkeda varmistaa laaja tuki jasenmaiden keskuudessa. Krii-
sinhallinnassa Suomi painotti alusta alkaen kansainvalisen oikeuden ja YK:n periaatteiden
noudattamisen tarkeytta.>”

294 Haastattelut H133, H143, H233.
295 Haastattelut H143, H233, H133, H213.

296 Sotilaallisen kriisinhallinnan kehittymista kasitelladn tarkemmin luvussa 3 ja siviilikriisi-
hallinnan kehittdmiseen osallistumista alaluvussa 4.2.

297 Haastattelut H213, H203.
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Hankkeen toiselle tarkastelujaksolle tultaessa kaikkea Suomen vaikuttamistoimintaa
EU:ssa varjosti Yhdysvalloista vuonna 2007 alkunsa saanut maailmanlaajuinen pankki- ja
rahoituskriisi.*® Suomen tapaamiset muiden maiden edustajien kanssa keskittyivat pitkalti
taloussuhteisiin ja finanssikriisin vaikutuksiin. Kriisin jalkeen maailmanjarjestys alkoi siirtya
yha moninapaisempaan suuntaan Kiinan ja Aasian nousun myéta. Ensimmaista kertaa toi-
sen maailmansodan jdlkeen Yhdysvaltojen padhuomio oli Euroopan sijaan Aasiassa. Tama
oli finanssikriisin ohella toinen, niin ikdan kaikkeen Suomen kansainvalispoliittiseen toi-
mintaan vaikuttanut asia.?®

Keskeinen eurooppalaiseen turvallisuuspolitiikkaan ja sita kautta myos Suomen kan-
sainvalisen vaikuttamisen painotuksiin vaikuttanut tekija EU:ssa oli Vendjan sota Geor-
giaa vastaan vuonna 2008. Erds haastateltava totesi jasenmaiden vililla olleen isoja eroja
suhtautumisessa Vendjaan. Suomi oli usein danessa ja pyrki yllapitamaan yhteistyémah-
dollisuuksia Vengjan kanssa. Samalla Suomi tuki Puolan ja Ruotsin lanseeraamaa itaisen
ulottuvuuden konseptia, jossa EU:n itdisia naapurivaltioita tuettiin I1dheisempaan yhteis-
tydhon EU:n kanssa.>®

Lissabonin sopimuksen (2009) jdlkeen Suomi pyrki edistamaan kriisinhallintaa EU:n kes-
keisena ulkosuhdehallinnon toimintona, joka koostui sotilaallisesta ja siviilikriisinhallinnan
ulottuvuudesta. Erddn haastateltavan mukaan Suomelle tarkea ja aktiivisesti esilla pidetty
teema kriisinhallinnassa oli ajatus tdydentdvyydesta suhteessa muuhun kriisialueilla teh-
tavaan toimintaan. Suomi pyrki painottamaan tuloksia — kriisinhallintaa pidettiin tarkeana
EU:n toimintona ja parhaana keinona edistda unionin yhteista turvallisuutta. Tata haluttiin
tukea voimakkaasti ja tuloksellisesti. 3

Samaan aikaan EU:ssa kdynnistyi keskustelu perussopimuksen muutoksesta ja siita,

ettd EU:n tulisi tehdd enemman mydos alueellisen puolustuksen alalla. Suomen kan-

tana tassa oli edistaa EU:n yhteista puolustusta siten, etta se taydentaisi Natoa. Suomi
halusi lisata konkreettista yhteisty6ta EU:n sisalla seka kehittaa ja edistaa kriisinhallin-
taa tekemalld enemman yhteisia hankkeita. Taustalla oli pyrkimys varmistaa edellytyk-
set yhteiseurooppalaiseen toimintaan sellaisessa tilanteessa, jossa Suomi tai jokin muu
EU:n alue tarvitsisi tuekseen joukkoja tai sotavarustusta. Suomen pyrkimyksena oli kehit-
taa yhdessa muiden jasenmaiden kanssa puolustusulottuvuutta vahvistavaa tutkimusta,

298 Ks. esim. Eduskunnan pankkivaltuuston kertomus vuodelta 2008.
299 Haastattelu H203.

300 Ibid.
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kehitysta, hankintoja, siviilipuolen toimia seka infrastruktuuria, kuten teitd, siltoja ja niin
edelleen. Suomi oli kaiken taman edistamisessa aktiivisesti mukana osana kansainvalista
vaikuttamistoimintaansa.®

Osana kansainvalista vaikuttamista Suomi antoi panoksensa toisella tarkastelujaksolla
myos operatiiviselle puolelle, muun muassa Afrikassa Malille vuonna 2013. Lisdksi EU:n
taisteluosastojen perustaminen nahtiin yleisesti yhteiseen toimintaan sitoutumisen mit-
tana. Suomi oli tassakin aktiivisesti mukana. Taisteluosastot jaivat tarkastelujaksolla kayt-
tamattd, mutta Suomelle oli tarkeda osoittaa konkreettisten kontribuutioiden kautta
sitoutuneisuutensa ja tukensa EU:n toiminnalle. Afganistan ei haastatteluaineiston perus-
teella vaikuttanut olleen erityisena eika erillisena aihepiirina Suomen EU-vaikuttamisen
agendalla. Erds haastateltava arveli osasyyksi télle sen, etta meneillddn oleviin operaatioi-
hin liittyneet asiat hoituivat virkamiesten toimenpitein. He valmistelivat ulkosuhdeneuvos-
ton kokoukset, joten valtaosa asioista oli paatetty jo ennen niiden tuloa Coreperiin. Lisaksi
Afganistan-operaatiot olivat Naton johdossa, joten niiden kasittely keskittyi Naton elimiin,
joita hoidettiin Suomen Nato-edustustossa.’%

Afganistan-operaatioihin osallistumisen loppupuolella Suomen keskeinen viesti EU:n
suuntaan oli, etta EU:ssa tulisi miettia enemman sita, miten unionissa tuotetaan perinteista
sotilaallista turvallisuutta. Lisdksi Suomi pyrki edistdmaan unionin resilienssia suhteessa
siihen kohdistuviin ulkoisiin uhkiin ja kriiseihin. Pysyva rakenteellinen yhteisty® ja EU:n
solidaarisuuslauseke olivat tassa tarkeita ulottuvuuksia. Solidaarisuuslausekkeen tavoit-
teena oli varmistaa tuki muilta jasenmailta, mikali johonkin jaseneen kohdistuisi “jotain
ikdvaa” Tama oli Suomelle tarkeaa ja kiinnittyi turvallisuuspoliittisiin toiveisiin siita, miten
muut jasenmaat toimisivat, jos Suomeen kohdistuisi esimerkiksi vakava kyberhyokkays.
Rakenteellisella yhteistyolla puolestaan pyrittiin tiivistamaan jasenmaiden yhteistyota
puolustushallinnon alalla.

Konkreettisesti rakenteellista yhteistyota edistettiin erilaisten logistiikkaan seka kyber-

ja hybridiuhkiin liittyvien hankkeiden kautta. Tyypillisesti kolme EU:n jdsenmaata saattoi
muodostaa yhdessa jonkin konkreettisen yhteistydhankkeen. Suomen puolelta hankkeissa
oli mukana ennen muuta puolustushallinnon edustajia. Suomi myé&tavaikutti lisaksi aktii-
visesti hybridiuhkiin vastaamisessa, minkda muutamat haastateltavat mainitsivat yhtena
esimerkkind onnistuneesta kansainvalisesta vaikuttamisesta.>** Toisaalta erdan haastatelta-

302 lbid.
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van mukaan ndiden vaikuttamisen yhteisty6hankkeiden tuloksellisuutta ei ole syyta liikaa
korostaa, silla "tuloksia ei juuri ole tullut, vaikka yhteisty6ta on tehty jo 2000-luvun alusta
alkaen”3%

Konkreettinen esimerkki tuloksesta, joka saavutettiin Suomen kansainvdilisen vaikuttami-
sen kautta ja joka lisdisi Suomen nédkyvyyttd ja "bréndid’; oli vuonna 2017 perustettu Hybri-
diosaamiskeskus. Sen tarkoituksena on tutkia, tehdd yhteistyétd ja liscitéd ymmdirrystd
hybridivaikuttamisesta ja sitd kautta estdd sitd antamalla impulsseja EU:lle ja Natolle. Kes-
kus perustettiin Naton ja EU-maiden kesken. Natolla on yli 20 vastaavaa osaamiskeskusta;
Virossa on esimerkiksi kyberosaamiskeskus. EU:lla ei tdllaisia ollut. Keskuksen perustaminen
ja sen synnyttdmd keskustelu muissa EU-maissa ja Nato-maissa toi Suomelle nékyvyyttd ja
huomiota ...sekd erilaisia alan kansainvdlisid asiantuntijoita ja vieraita, (joiden) tulo Suo-
meen puolestaan mahdollistaa heiddn asiantuntemuksensa ja tietojensa hyédyntdmisen
Suomen oman turvallisuuden hyviksi.>*

Ylla kuvaillut vaikuttamisen sisallot olivat Suomelle tarkeita Vendjan yha aggressiivisem-
man ja uhkaavamman toiminnan ja sen my6ta Euroopan yleisen turvallisuustilanteen kiris-
tymisen vuoksi. Korkean tason tapaamisten jarjestaminen ja suhteiden yllapito Vendjan
suuntaan olivat muuttuneet hyvin haastaviksi. Suomi valitsi EU:n diplomatiavaikuttami-
sen karjiksi aiheita, jotka lisdisivat Euroopan ja ennen muuta Suomen turvallisuutta. Téhén
sisaltyi kolmannen ajanjakson loppupuolella yhd vahvemmin myds (pitkalti Ruotsin aktiivi-
sesti esiin tuoman) arktisen politiikan edistaminen.3%’

EU:n Afrikka-suhteet ja suhteet Kiinaan olivat niin ikdan viimeisen tarkastelujakson aikana
aiheita, joita Suomi pyrki edistamaan osana kansainvalistd vaikuttamistaan. Herattajana
Afrikka-aiheisiin oli vuoden 2015 muuttoliikekriisi. Kiina-suhteiden nousua agendalle puo-
lestaan siivitti EU:ssa kohonnut tietoisuus Kiinasta systeemisena kilpailijana, joka on kaup-
papoliittisesti tarkea EU:lle ja jolla on autoritaarisena ja demokratiaa vastustavana maana
vahva oma agenda.>®
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4.1.5 Vaikuttaminen Natoon

...Suomen turvallisuuspoliittista ratkaisua ei pitkédn aikaan vdlttimdttd aina ymmdir-
retty. Sitd, ettd halusimme olla sotilaallisesti liittoutumaton maa mutta samalla syven-

tdd Nato-yhteistyotd ja kehittdéd EU:n turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa. Monet EU-maat
olivat myds Nato-maita, ja he ndkivdt EU:n toissijaisena turvallisuuspoliittisena toimi-
jana Natoon verrattuna. Me olimme yksin... ajattelussamme, ettd halusimme néhdd EU:n
keskeisend puolustuspoliittisena toimijana... suurin osa EU:n Nato-maista ndki asiat eri
tavalla kuin me. Aina siihen asti, kunnes pddtimme hakea Nato-jédsenyyttd — kun huoma-
simme, ettd EU ei yksinddin riitd (Suomen) turvallisuuden takaajaksi — haimme ymmdirrystd
sille, ettd se on yhteinen etu kehittdd EU:ta turvallisuusyhteisénd. Toki téimd on edelleen
linjamme. Mutta nyt olemme valmiita my6ntédmdicdn, ettd EU-jdsenyys ei yksinddn riitc
Suomen geopoliittisessa tilanteessa olevan maan turvallisuusratkaisuksi.>®

Suomi liittyi Naton Partnership for Peace -rauhankumppanuusohjelmaan vuonna 1994.
Suomi on siitd lahtien ollut edustettuna Naton rakenteissa ja tehnyt yhteisty6ta puolus-
tusliiton kanssa niin puolustushallinnon kuin muidenkin ministerididen toimialoilla. Puo-
lustuksen saralla yhteistyohon on kuulunut Puolustusvoimien yhteistoimintakyvyn ja
suorituskykyjen kehittdminen seka teknisten valmiuksien parantaminen. Ndiden toimien
on ollut tarkoitus parantaa kansallista puolustuskykya ja kehittaa kansainvalisen avun vas-
taanottamista mahdollisessa kriisitilanteessa. Yhteisty6ta on liséksi tehty siviilivalmius-
puolella seka Naton osaamiskeskusten ja virastojen kanssa. Suomi on osallistunut lahes
kaikkiin Naton johtamiin kriisinhallintaoperaatioihin seka isanndinyt harjoituksia ja osal-
listunut useisiin Naton monikansallisiin harjoituksiin. Osaksi Suomen vuorovaikutusta
Naton kanssa lasketaan myos suomalaisten henkildiden opiskelut Naton oppilaitoksissa
seka Suomen Nato- ja kumppanimaiden henkildstolle jarjestamat avoimet koulutukset ja
kurssit.31

Suomen ja Naton valisen kumppanuusyhteistyon tavoitteet kirjattiin muutaman vuoden
vdlein pdivitettdvaan kumppanuusasiakirjaan.?'' Vuonna 1996 kdynnistynyt Naton suun-
nittelu- ja arviointiprosessi PARP (Planning and Review Process) toi Nato-delegaation
Suomeen kahden vuoden vilein. Sen kanssa neuvoteltiin Suomen sotilaallisen osallis-
tumisen kehittamistavoitteet. Prosessi sisdlsi yhteistyon tavoitteiden tarkastelun ja pai-
vittdmisen. Suomen taholta sotilasosallistumiselle Naton toimintaan laadittiin TP-UTVAN
linjausten pohjalta alusta alkaen selkeat tavoitteet ulko- ja puolustusministerididen seka
Padesikunnan muodostamassa kolmikannassa. Ulko- ja turvallisuuspoliittiset tavoitteet
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Naton suhteen jdivat eradn haastatellun mukaan "aina epamaaraisiksi”. Puolustushallinto
oli kuitenkin kehittdanyt ja tarkentanut niita ja esitti muun muassa osallistumista yha vaati-
vampiin Nato-harjoituksiin.3'2

Suomen Nato-kumppanuuden painopiste oli pitkdan juuri kriisinhallinnan operaati-

oissa ja niin sanotussa interoperabiliteetissa eli kriisinhallinnassa kadytettavien joukkojen
yhteensopivuuden kehittamisessa. Ennen osallistumistaan Naton johtamaan ISAF-operaa-
tioon Afganistanissa tarkastelujakson alkupuolella Suomi oli osallistunut Balkanilla Naton
vetamiin IFOR-, SFOR- ja KFOR-operaatioihin. Afganistanissa Suomi oli Naton johtamassa
operaatiossa osana 41 maan joukkoja luovuttavaa koalitiota. Osallistuminen Afganis-
tan-operaatioihin oli jatkoa Lansi-Balkan-operaatioiden kautta avautuneeseen mah-
dollisuuteen tehda yhteistyota ja olla vuorovaikutuksessa Naton kanssa. Se myds avasi
mahdollisuuden vaikuttaa Afganistan-kriisinhallintaoperaatioita koskeviin paatoksiin, jos-
kin vaatimattomalla vaikuttavuudella.’® Yleisemmalla tasolla jo rauhankumppanuudesta
alkanut kriisinhallintaoperaatioihin (Libyaa lukuun ottamatta kaikkiin Naton operaatioihin)
osallistuminen auttoi Suomea Naton ulkopuolella olevana maana tuntemaan Natoa ja sen
toimintatapoja, vahvistamaan kumppanuutta ja vaikuttamaan Naton sisdisiin keskustelui-
hin. Tama funktio osallistumisesta Nato-johtoiseen kriisinhallintaan jatkui koko parikym-
menvuotisen tarkastelujakson.'*

Jos Balkaneiden jilkeen olisi pddtetty, ettd Afganistaniin Idhetettdisiin pienempi operaatio,
se olisi pienentdnyt meiddn tyokalupakkia ja mahdollisuutta vaikuttaa Naton sisdlld. Kysy-
myksend oli, kuinka paljon vaikutimme, mutta myés miten ja mihin vaikutimme ja pyrimme
vaikuttamaan. Keskeinen intressimme oli EU:n turvallisuuspolitiikan kehittdminen... joten
oli tdrkedd olla mukana, ettd olisienemmdin tietopohjaa ja ndkemystd siihen, miten EU:n
turvallisuuspolitiikkaa pitdisi edistdd.'>

Laajemmassa kuvassa Suomelle oli pieneng, liittoutumattomana valtiona tarkeata I6ytaa
merkityksellisia tapoja vastata uusiin turvallisuusympdriston haasteisiin yhdessa muiden
maiden kanssa ja erityisesti osana transatlanttista yhteistyota. Turvallisuusuhkien nahtiin
muuttuneen luonteeltaan globaaleiksi, ja keskeisiksi haasteiksi ensimmaiselld ajanjaksolla
tunnistettiin terrorismi, joukkotuhoaseiden levidminen, jarjestaytynyt rikollisuus, hau-
raat tai sortuvat valtiot seka tarttuvat taudit. Suomen ja muiden pienten valtioiden kan-
nalta tdma tarkoitti tarvetta vahvistaa ja luoda uudenlaisia kumppanuuksia muun muassa
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valmiustoiminnan, tieteellisen ja teknologisen yhteistyon seka sotilaallisen yhteensopi-
vuuden piirissa. Suomi perddnkuulutti turvallisuuskasitteen laajentamisen tarvetta ja pyrki
vahvistamaan EU:ta turvallisuusyhteisona. Lisaksi Suomi jatkoi tiivista yhteistyota Naton
rauhankumppanina, mika edisti transatlanttisten suhteiden vahvistamista ja tuki Suo-
men kykya vastata paremmin uusiin turvallisuusuhkiin.?'® Baltian maiden liityttya Natoon
vuonna 2004 Suomessa kdynnistyi pohdinta siitd, missa maarin Suomelle oli enda hyodyl-
lista olla supistuvalla eurooppalaisella ei-Nato-maiden listalla."”

Turvallisuustilanteen kiristyessa Afganistanissa vuosina 2009-2015 Suomi oli edelleen
vahvasti mukana Naton johtamissa operaatioissa. Sodassa terrorismia vastaan Suomi
miellettiin osaksi "lanttd”. Siksi Afganistanissa ldansimaisia toimijoita vastaan kohdistunut
kohonnut turvallisuusuhka koski myds Suomen joukkoja. Samaan aikaan Suomi korosti
aktiivista Nato-kumppanuutta osana turvallisuus- ja puolustuspoliittista toimintalinjaansa
pitaen kuitenkin kiinni sotilaallisen liittoutumattomuuden linjastaan: “Suomi on sotilasliit-
toon kuulumaton maa, joka harjoittaa yhteisty6ta Pohjois-Atlantin liiton kanssa seka ylla-
pitdd mahdollisuutta hakea Nato-jasenyytta.”*'® Erityisend painotuksena Suomella oli EU:n
ja Naton vélisen yhteistyon kehittaminen. Suomi tiedosti Naton merkityksen eurooppalai-
sen turvallisuuspolitiikan keskeisena foorumina ja linjasi Puolustusvoimien kehittamisessa
otettavaksi huomioon, ettei mahdolliselle sotilaalliselle liittoutumiselle muodostuisi kay-
tannon esteitd. Suomi pyrki lisaksi jatkamaan ja kehittamaan yhteisty6ta Naton suuntaan
my®&s muilla valtionhallinnon sektoreilla, kuten siviili- ja pelastuspalvelutoiminnassa seka
varautumiseen liittyvdssa suunnittelussa. Kriisinhallinta ja suorituskyky-yhteistyo olivat
talla ajanjaksolla Suomen Nato-yhteistyon ytimessa. Suomi vahvisti aikomuksensa osallis-
tua jatkossakin harkintansa mukaan Nato-johtoisiin kriisinhallintaoperaatioihin ja ilmaisi
pitavansa tarkeana, etta kriisinhallintayhteistydohon osallistuneet Naton edistyneet kump-
panit padsisivat mukaan uusien operaatioiden suunnitteluun ja valmisteluun.3"®

Tutkimuksen toisella tarkastelujaksolla Suomi toi esiin kriisinhallintakeskusteluissa Naton
suuntaan muun muassa kokonaisvaltaisuuteen, gender-teemoihin seka siviili- ja huolto-
varmuuteen liittyvid kysymyksid. Lisaksi Suomi pyrki edistamaan Naton sisdlla vahvempaa
ja kokonaisvaltaisempaa varautumiseen liittyvaa nakokulmaa ja siihen liittyvaa politiik-
kaa.??° Suomi myds korosti, ettd Afganistanissa tarvittiin siviilitydkaluja ja siviilikriisinhallin-
taa, ja ndita rooleja tuotiin aktiivisesti esille. Suomen kriisinhallinnan konseptiin kuului talla
ajanjaksolla myds Cimic-lahestymistapa, jonka kautta pyrittiin luomaan operaatioalueilla
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kontaktia paikalliseen yhteiséon. Osalla muista koalitioon osallistuvista maista oli hyvin
erilainen nakemys asevoimien roolista. Suomen edistama lahestymistapa oli heille vaikea
ymmartaa ja heratti kysymyksen, kuuluuko tama armeijalle. Erdan haastateltavan mukaan
Cimic-toiminnasta tuli kuitenkin "joskus hyvidkin tuloksia”3*'

Afganistan-operaatioiden loppupuolella Suomi piti tarkedna pohtia, milld tavalla Afga-
nistanin johdon ja hallinnon halua ja kykya ottaa vastuuta omasta tilanteestaan arvioi-
daan.?2? [sommassa kuvassa Suomen osallistuminen operaatioihin ja Afganistaniin liittyvat
teemat jaivat kuitenkin Suomen Nato-yhteisty0ssa taka-alalle. Afganistan ja kriisinhallinta
eivat enda olleet keskeinen osa mydskaan Naton toimintaa. Vendjan Krimin valtaus vuonna
2014 ja Ita-Ukrainassa sen myo6ta kdaynnistynyt sota muuttivat Naton painopisteen kohti
yhteisen aluepuolustuksen uudelleenrakennusta. Itdmeresta tuli yksi liittokunnan strategi-
sista painopistealueista, mika lisasi Suomen ja Ruotsin merkitysta Natolle.32

Jos ennen vuotta 2014 olimme Suomessa miettineet, tarvitaanko Natoa, niin kevddn 2014
jélkeen ymmdrsimme, ettd Natoa tarvitaan tosi paljon, entistd enemmdn. Suomi ja muut
alueen maat, kuten Baltit ja Puola, liséisivdt omaa panostustaan maanpuolustukseen eri
tavoin, ja Natosta muodostui keskeinen toimija Itdmeren alueella. Pyrkimys oli luoda deter-
renssi. Eteentydnnetty Idsndolo oli osa [Naton] strategiaa. Suomi sai mahdollisuuden ja
kdytti sitd tdysimddrdisesti: meiddt kutsuttiin mukaan entistd tiiviimmin Naton ty6hén,
kuten kutsun CMX-harjoituksiin, mikd oli poliittisesti aika arkaa ja hankalaa.?*

Suomi oli vaikuttanut pitkdaikaisesti Naton kumppanuustoiminnan kehittamiseen, mika
oli osaltaan ohjannut Natoa vahvemmin kriisinhallintarooliin. Lisdksi Suomi oli alusta asti
ollut pitkdjanteisesti mukana Afganistan-operaatioissa. Nama tekijat johtivat siihen, etta
Suomelle mydnnettiin vuoden 2014 Walesin huippukokouksessa niin sanottu lisdantyvien
yhteistydmahdollisuuksien EOP-status (Enhanced Opportunities Partnership). Perintei-
nen rauhankumppanuus ja kriisinhallinta korvautuivat substanssilahtoiselld, raataloidylla
yhteistyolla Naton kanssa. Suomi korosti Naton suuntaan haluavansa mukaan toimintaan
jaluomaan uudenlaista yhteistyota.’
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Emme hakeneet takaporttia jdsenyyteen, vaan viestimme oli se, ettd halusimme yhteistydtd
kumppanina ja olimme valmiit satasella tekemddin niin Idheistd yhteistyotd kuin mahdol-
lista. Tdmd oli keskeinen asia ja juttu, joka rytmitti kaikkea toimintaamme 32

Dialogia Naton suuntaan kaytiin niin asiantuntijoiden, diplomaattien kuin ylimman val-
tionjohdonkin voimin. Suomi osallistui Nato-maiden valtionjohdon tyéillallisille huippu-
kokouksissa, ja puolustusministeri osallistui Naton ministerikokouksiin. Suomi kavi myos
dialogia komiteatasolla esimerkiksi asevalvonnan kysymyksista. Suomen Nato-edustuston
henkilosto teki vaikuttamistyotd tuoden Suomen kantoja esiin Naton padmajan, kansain-
valisen henkiloston seka valikoitujen jasenmaiden Nato-delegaatioiden ja paakaupun-
kien suuntaan. Suomalaisia sotilaita sekondeerattiin Naton rakenteisiin vuodesta 1998
alkaen, ja heidan maaradnsa lisattiin useisiin kymmeniin. Sekondeerauspaikkoja kierratet-
tiin, ja niista kilpailtiin muiden kumppanimaiden kanssa. Suomi tavoitteli puolustuksensa
kannalta keskeisia tehtavia, kuten operatiivisia, suunnittelu-, tiedustelu-, logistiikka- ja
huoltotehtavia. Lisaksi Suomen tavoitteena oli saada paikkoja nadiden toimialojen sisalla
perakkaisiltd hierarkiatasoilta (tekninen, taktinen, operatiivinen, strateginen). Keskeinen
tavoite vaikuttamisessa oli luoda henkilosuhteita Suomen omien kehittymistavoitteiden
kannalta tarkeiden Naton instituutioissa toimivien tyontekijoiden kanssa. Henkildsuhtei-
den luominen oli tarkeda myds Suomelle keskeisten Naton jasen- ja kumppanuusmaiden
eli Norjan, Alankomaiden, Yhdysvaltojen, Britannian, Saksan ja Ruotsin kanssa.??” Avun vas-
taanottokykya oli kehitetty jo 2000-luvun alusta alkaen, mutta Krimin valtauksen jalkeen
siita tuli Suomelle virallinen tavoite Nato-suhteessa. Samoihin aikoihin, vuodesta 2014
alkaen, my6s Puolustusvoimien johto oli tiivistyvalla tahdilla yhteydessa Naton paamajan
johtoon seka kollegoihinsa Nato-maissa, kuten Norjassa, Saksassa, Britanniassa, Alanko-
maissa ja Yhdysvalloissa.3®

Ruotsi on ollut Suomen keskeisin yhteistydmaa diplomatiavaikuttamisessa Naton suh-
teen. Suomi oli yhdessa Ruotsin kanssa Naton johtavia kumppanimaita, mika tunnustet-
tiin Naton puolelta varauksetta. Edistyneiden kumppanimaiden EOP-statuksella Suomi

ja Ruotsi saivat osallistua etenkin Itameren turvallisuustilannetta koskeviin kokouksiin.
Suomi oli mukana myds CMX-harjoituksissa, joissa harjoiteltiin Naton paatdksentekoa Suo-
men alueen turvallisuuteen liittyen. Tavoitteet olivat hyvin pitkalti yhteiset Ruotsin kanssa
ja liittyivat Nato-kumppanuuden ja sita kautta omien alueiden turvallisuustavoittei-

den vahvistamiseen. Yhteisty® Ruotsin kanssa oli Brysselissa paivittdistd, ja vaikuttamista
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tehtiin Ruotsin kanssa hyvassa yhteistydssa “vuorovedoin”. Suomi oli paljon tekemisissa
my®&s muiden Naton ulkopuolisten maiden kanssa West Five -maiden ryhmittymassa.
Tahan joukkoon kuuluivat Suomen ja Ruotsin liséksi Irlanti, [tdvalta ja Sveitsi.

Puitteet Suomen puheenvuoroille Natossa tulivat hallitusohjelman kirjauksista seka
ulko- ja turvallisuuspoliittisissa selonteoissa maaritellyista suuntaviivoista. Naista saatiin
Nato-edustustoon myos tarkempia linjauksia Helsingista. Tapaamiset Naton sihteeriston
sekd Nato-maiden edustajien kanssa olivat Suomen keskeinen tiedonhankinnan ja poli-
tiikkkavaikuttamisen keino. Suomen Nato-edustustossa tydskenteli Afganistan-operaatioi-
den loppuvaiheessa yhteensa 17 henkil6d, joista 12 oli asiantuntijoita. Joukossa oli ulko- ja
puolustusministerididen seka Puolustusvoimien virkamiehia, Huoltovarmuuskeskuksen
sekondeeraama asiantuntija, sotilasedustajia seka paikalta palkattua henkildstoa. Lisaksi
Naton rakenteissa tydskenteli 30-40 sotilasta ja noin viisi siviilia.??

Haastateltavat arvelivat Afganistan-operaatioihin osallistumisen olleen Suomelle hyddyl-
listd suhteessa Natoon ja Yhdysvaltoihin. Suomen Afganistan-osallistuminen mahdollisti
ldheisen, yha syventyvan kumppanuuden Natoon. Tama auttoi mydhemmin kumppanuu-
den syventdmistd muissa Naton intresseissa olevissa asioissa, kuten Itameren turvallisuus-
kysymyksissd, jotka olivat myds Suomen kannalta merkittavia. Mukanaolo Afganistanissa
paransi Suomen sotilaallista ja poliittista yhteistoimintakykya Naton kanssa. Vaikka tar-
kastelujakson loppupuolella Afganistan ei enda ollut keskeinen Suomen kumppanuudelle
Naton kanssa, Afganistan-operaatioihin osallistumisen historia vaikutti siihen, ettd Suomi
padsi mukaan ja vaikuttamaan suoraan muihin, oman turvallisuuspolitiikkansa kannalta
merkittaviin kysymyksiin. Osa tata asetelmaa oli myds Suomen omaksuma rooli EU:n ja
Naton valisen vaikean suhteen kasittelyssa seka huolehtiminen siita, ettei sita entisestdaan
vaikeuteta ainakaan omalla toiminnalla.?*

Suomen Nato-yhteisty0 ei alussa ollut taysin mutkatonta. Suomea oli vahatelty Naton
taholta, ja Suomi ndhtiin vield Neuvostoliiton satelliittina ja puolisotilaallisena "vasallina”3*'
Lisaksi Natossa vaikuttamista vaikeutti henkildresurssien vahdisyys. Pikku hiljaa, vuosien
kovan tyon ja konkreettisten ndyttéjen myota Suomen uskottavuus luotettavana ja sitou-
tuneena toimijana Naton suuntaan lisadntyi. Haastateltavat kuvailivat kumppanuuden
syventymisen nakyneen selvasti Yhdysvaltojen suhtautumisessa Suomen Nato-jasenyys-
prosessiin ja sujuvassa jasenyyshakemuksen etenemisessa. Suomen tie Naton jaseneksi

oli tasainen, ja Yhdysvaltojen uskottiin pitdneen Suomen jasenyytta hyodyllisend. Haasta-
teltavat nakivat Suomen uskottavuuden, kansainvalisen aseman ja vaikutusvallan osana
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transatlanttista yhteisty6ta vahvistuneen Afganistan-operaatioihin osallistumisen myota.
Tasta konkreettisina osoituksina nahtiin myds Suomen saama EOP-status seka tehokkaim-
pien aseteknologioiden kaupat Yhdysvaltojen kanssa.>s?

Koko Afganistaniin osallistumisen ydin oli se, ettd se mahdollisti Suomen... yhteistyén
syventdmisen Naton kanssa. (...) Se, ettd panostimme Afganistaniin, toi meidcit Iihem-
mdksi Natoa ja USA:ta, mikd on... nykyisessd tilanteessa osoittautunut dédrimmdisen tér-
kediksi (...) Olemme olleet vuosikymmenié Naton kumppanimaa, olemme kehitténeet
kumppanuuttamme. Tunnemme Naton, Nato tuntee meidcit. Meiddn toimintaa arvoste-
taan, ja meiddt ndhdddn lisdarvoa tuottavana maana, joka halut(tii)n jdseneksi. Timd on
se paras onnistuminen - ja myos olennainen kysymys Suomen oman turvallisuuden kan-
nalta. Se, ettd vuosikymmenten tyé tuo tulosta.>?

4.1.6 Kahdenvaliset suhteet Yhdysvaltoihin

Yhdysvaltojen lasndolo on historiallisesti koettu Euroopassa tarkeimmaksi rauhan ja puo-
lustuksen takeeksi. Tama seikka ohjasi pitkalti Suomen suhdetta Yhdysvaltoihin koko
20-vuotisen tarkastelujakson, vaikka sita ei perinteisesti aina Suomessa olekaan haluttu
"sanoa ddaneen”3%*

Seoliitseisarvo, ettd olisi hyvdt suhteet USA:han. Tiesimme, ettd heiddn Idsnédolonsa Euroo-
passa oli tdrkedd. Turvallisuus on aina ollut Suomelle ykkénen. Toki kaupalliset suhteet
myds — mutta kaikki liittyy kaikkeen... Meiddn piti olla hyvd kumppani, joten Suomen piti
olla mukana USA:lle térkeissd asioissa.>*

Ensimmaisella ajanjaksolla Suomen toimintaa Yhdysvaltojen suuntaan leimasi halu olla
hyva kumppani. Tama konkretisoitui Suomen osallistuessa Yhdysvaltojen johtamiin Afga-
nistan-operaatioihin. Suomi pyrki osallistumisellaan tuomaan merkittdvan panoksen
Yhdysvaltojen terrorismin vastaiseen sotaan konkreettisella kontribuutiollaan.>*¢ Haasta-
teltavat kertoivat Yhdysvaltojen Suomelle antamasta suorasta myonteisesta palautteesta,
joka liittyi toimintaan solidaarisena ja arvostettuna kumppanina.?*’
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Yhdysvallat arvosti Suomen osallistumista (Afganistanin operaatioihin). Témd tuotiin sel-
kedisti esiin: ettd arvostavat sitd, ettd Suomi on mukana kantamassa vastuuta. (...) Térkein
saavutettu vaikutus Afganistan-osallistumisesta oli se, ettd Suomi todisti olevansa luotet-
tava kumppani.>®

Haastateltavat tulkitsivat Suomen aktiivisen, luotettavan tuen Yhdysvaltojen kaynnis-
tamille operaatioille olleen eduksi Suomen Yhdysvallat-suhteelle. Erdan haastateltavan
mukaan tata on vaikea mitata tai todentaa, vaan sen on ennemminkin aistinut: Yhdysval-
lat kuunteli ja havainnoi Suomen toimintaa ja puheita - ja se nakyi myohemmin teoissa.?*
Yhdysvallat on muun muassa myynyt Suomelle parasta aseistustaan.’*

Kumppanuus muuttui haastavaksi Irakin karjistyneen tilanteen myota vuodesta 2002
alkaen. Suomelle tama tarkoitti kansainvalisen vaikuttamisen osalta tilanteen uudelleenar-
viointia. Osana tata oli selvitettava, mita Yhdysvaltojen aiemman Afganistan-fokuksen
vaihtuminen Irakiin merkitsi. Tilanteeseen ei voitu vaikuttaa aluksi mitenkdan. Yhdysvalto-
jen kaynnistettya vuonna 2003 YK:n turvallisuusneuvoston kannasta piittaamatta massii-
visen hyokkayksen Irakia vastaan tilanne muuttui entistd haastavammaksi myds Suomen
kansainvalisen vaikuttamisen kannalta. Presidentti Halonen piti sotaa laittomana ja korosti
kannanotoissaan Suomen tukevan ensisijaisesti YK:ta. Useat haastateltavat kertoivat
tdman aiheuttaneen merkittavan, melko pitkaaikaisen viilentymisen Suomen ja Yhdysval-
tojen valisissa suhteissa.

Perinteisesti virallisia valtiovierailuja on pidetty yhtena diplomatian tarkeimmista vali-
neistd, ja siksi Irak-ulostulojen myo6ta syntynyt tilanne oli Suomen kansainvaliselle
vaikuttamiselle kipera paikka. Lopulta tilanne valtiovierailujen jaatymisen suhteen avau-
tui vedottaessa Suomen rooliin tulevana EU-puheenjohtajana ja siihen, ettd virallisen
tapaamisen jarjestamisessa olisi kyseessa muutakin kuin bilateraalisuhteet. Tuomioja paasi
tapaamaan kollegaansa Powellia toukokuussa 2004, jolloin keskustelujen painopiste oli
Irakin tilanteessa ja multilateraalisessa yhteistydssa.**' Kuitenkin Suomen oli viela toisella-
kin tarkastelujaksolla haastavaa saada audienssia Yhdysvaltojen hallinnossa.>*

Vengja oli keskeinen teema Suomen ja Yhdysvaltojen valisissa keskusteluissa hankkeen
toisella tarkastelujaksolla. Yhdysvaltojen hallinto oli kiinnostunut kuulemaan, miten Suomi
hoiti Venaja-suhteitaan. Muita Yhdysvaltoja kiinnostavia aiheita olivat Suomen Etyj:n

338 Haastattelu H241.

339 Haastattelu H233.

340 Haastattelut H181, H233, H133.

341 Ministry for Foreign Affairs of Finland (2004).
342 Haastattelut H181, H233, H133, H223, H155.
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puheenjohtajakauden tavoitteet sekd energiakysymykset — erityisesti energiariippuvuus
Vendjasta. Heritage Foundation oli julkaissut raportin®*, jonka mukaan Suomi oli voimak-
kaasti riippuvainen Vendjasta kaasun toimituksessa, ja tita pidettiin ongelmallisena. Osana
energiariippuvuuteen liittyvaa vuoropuhelua Suomi oli pyrkinyt vaikuttamaan siihen, etta
Yhdysvaltojen nakékulma olisi ollut "realistinen”.

My6s Nord Stream -kaasuputkiasia oli talla ajanjaksolla paljon esillg, ja entinen paaminis-
teri Lipponen oli kdynyt Yhdysvalloissa vierailulla aihepiiriin liittyen. Yhdysvallat oli ihme-
tellyt asian nopeaa etenemista ja Iahinna ymparistopoliittisiin ndkokohtiin keskittynytta
valmistelua seka kummeksunut turvallisuuspoliittisen ndkékulman puuttumista.®** Suomi
toi aktiivisesti esiin Venaja-strategiaansa Yhdysvaltojen suuntaan, jarjesti Venajaan liittyvia
seminaareja ja toi Yhdysvaltoihin kuultaviksi suomalaisia Venaja-asiantuntijoita. Laajem-
massa kuvassa Suomen pyrkimyksena oli edistaa Yhdysvaltojen ja Vendjan valisten neu-
votteluiden pitamista.’*

Tutkimusosallistujien mukaan Yhdysvallat ei eksplisiittisesti esittanyt vaatimusta hyvaan
kumppanuuteen. Haastatellut diplomaatit kertoivat sen kuitenkin kautta koko 20-vuoti-
sen tarkastelujakson tulleen hyvin selvaksi kohtaamisissa Yhdysvaltojen edustajien kanssa,
jotka halusivat kuulla, "mita tuotavaa” Suomella olisi. Suomen toimintaa suhteessa Yhdys-
valtoihin puolestaan ohjasi ennen muuta turvallisuuspoliittinen ja sotilaallinen intressi,
joka mahdollisti Nato-yhteensopivuuden harjoittamisen ja korkeatasoisen aseteknologian
hankinnat. Haastatteluista piirtyy tasta selva kuva: keskeinen vaikuttamista ohjannut poh-
javire kaikessa toiminnassa oli Suomen profiilin pitdminen vakuuttavana, luotettavana ja
sitoutuneena toimijana Yhdysvaltojen silmissd. Pyrkimyksena oli tata kautta pitaa Yhdys-
vallat sitoutuneena Euroopan turvallisuuden edistamiseen.

Me tarvitsimme hdvittdjid ja aseita, ei USA niité niin vain myy kenelle tahansa. Se, ettd
Suomi osallistui Yhdysvalloille térkecdidin agendaan, toi Suomelle mybhemmin sitten jotain
muuta.. .3

Suomen yhteistyd Yhdysvaltojen kanssa tiivistyi tdman tutkimushankkeen viimeisella tar-
kastelujaksolla, vuosina 2015-2021. Krimin valtauksen jalkeen Suomen ja Yhdysvaltojen
valinen turvallisuusalan yhteistyo lisddntyi ja on korostunut entisestadn Vendjan hel-
mikuussa 2022 aloittaman, Ukrainaan kohdistuneen hyokkayssodan vuoksi.*” Suomen

343 Cohen & Graham (2009).
344 Ks. myos Yle Uutiset (2011).
345 Haastattelu H155.

346 lbid.

347 Haastattelu H133.
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paallimmaisend tavoitteena oli jalleen varmistaa Yhdysvaltojen sitoutuminen Euroopan
turvallisuuteen. Suomen vaikuttamisty6ta vuodesta 2017 alkaen leimasi pitkalti presi-
dentti Trumpin alkukauden “hulluuden hallinta”. Yhdysvaltain hallinnossa tapahtui poik-
keuksellisen paljon nopeita henkilévaihdoksia, mika vaikeutti suoraan diplomatialle
olennaista henkilosuhteiden yllapitoa. Suomi pyrki tallakin ajanjaksolla vaikuttamistoi-
missaan osoittamaan Yhdysvalloille, ettd sen kumppanuutta tarvitaan ja ettd Euroopasta
huolehtiminen oli myds amerikkalaisten kansallinen intressi. Suomi pyrki osoittamaan
Yhdysvalloille proaktiivisesti olevansa vahva turvallisuuden tuottaja, joka tekee itse paljon
oman ja Euroopan turvallisuuden eteen, ja ettei Yhdysvaltojen suuntaan oltu vain hattu
kourassa pyytamassa apua turvallisuuden "nettokuluttajana”?*

Afganistanin osalta Suomi piti esilla tarvetta tukea hauraana valtiona pidettyd maata.
Lisaksi Suomi toi esiin erityisesti naisiin ja lapsiin kohdistetun tuen asiana, jota halut-

tiin edistaa. Kehitysyhteistyon kautta annettava tuki oli Suomelle itseisarvoista. Tata vies-
tia tuotiin tietoisesti esille Yhdysvaltojen suuntaan. Perimmaisena tavoitteena tassakin oli
osoittaa amerikkalaisille, ettd Suomi on luotettava ja ldheinen kumppani.3*° Erds tutkimus-
osallistuja muisteli, etta EU:n EUPOL-operaation ja Yhdysvaltojen kasitykset poliisitoimin-
nasta olivat kovin erilaiset ja ettd se oli aiheuttanut "kahnausta” amerikkalaisten suuntaan.
Tata ei kuitenkaan tuotu esiin muissa haastatteluissa.>*

Suomen johdonmukainen viesti Yhdysvalloille Afganistanin suhteen oli korostaa neu-
votteluiden merkitysta ja sitd, etta tilanne Afganistanissa helpottuisi vain sellaisella rau-
hansopimuksella, jossa Taliban olisi mukana hallinnossa. Erdan haastateltavan mukaan
Afganistanin rauhanneuvotteluissa epaonnistuttiin siing, ettei prosessin jatkumista
varmistettu:

Jalkikdteen voidaan ndhdd, ettd Afganistanissa epdonnistuminen oli diplomatian epéon-
nistuminen. Ei neuvoteltu riittévdn paljon (...) ei riittévdsti haluttu rauhansopimusta ja
(kansainviiliselldi yhteisolld oli) tekosyitd sekd reunaehtoja neuvotteluiden aloittamiseksi
muun muassa liittyen osallistuviin osapuoliin, naisten asemaan, valtion nimeen ja niin edel-
leen. Kynnyskysymyksid oli paljon - ehkdi likaa. Mielestdini tilanne ei ollut mahdoton: kes-
keinen ehto (Afganistanin puolelta) oli, ettd Idinsimaiden sotilaiden pitdd poistua maasta.
Lopulta sotilaallinen Idsndolo pddittyi, mutta neuvottelut jdivdt kesken. Ei siis varmistettu,
ettd rauhanprosessi olisi viety loppuun tai seuraavalle tasolle. Omistajuuden puute oli kes-
keinen virhe.>'

348 Haastattelu H115.

349 Haastattelut H241, H155.
350 Taustakeskustelu K255.
351 Haastattelu H241.
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4.2 Osallistuminen kansainvaliseen siviilikriisinhallinnan
kehittamiseen

Tassa luvussa kdydadn lapi haastatteluaineiston analyysin tuloksia suhteessa kysymykseen
Suomen osallistumisesta kansainvaliseen siviilikriisinhallinnan kehittamiseen (kysymys 1D:
Kuinka Suomi on voinut Afganistan-osallistumisen kautta osallistua kansainvdiliseen krii-
sinhallinnan kehittdmiseen?). Kysymyksen tavoitteena oli selvittdada Suomen Afganis-
tan-kriisinhallintaan osallistumisen kautta avautuneita mahdollisuuksia ja tapoja osallistua
kansainvaliseen kriisinhallinnan kehittamiseen. Toisin sanoen tutkimuskohteina ovat Suo-
men toimijuus ja toimintatavat kansainvalisen kriisinhallinnan kehittamisen foorumeilla.
Nakokulma rajautuu siviilikriisinhallinnan kehittamiseen. Samoin kuin edellisessa luvussa,
osallistuminen Afganistanin kriisinhallintaoperaatioihin oli tarkastelussa siviilikriisinhallin-
nan kehittamisen taustalla vaikuttanut, kontekstuaalinen tekija.

Suomen siviilikriisinhallintaan osallistumisen ja sen kehittamisen taustalla oleva ajattelu
ja toimintatavat ovat muuttuneet merkittavasti reilun 20 vuoden aikana. 2000-luvun alku-
puolella Suomen toimintaa ohjasi kansainvalispoliittisesta paineesta syntynyt kansallinen
poliittinen tahtotila kantaa vastuuta ja osallistua Afganistanissa kdynnistettyihin siviili- ja
sotilaallisiin kriisinhallintaoperaatioihin. Ajan myo6ta Suomelle kehittyi siviilikriisinhallin-
taan ndhden myo6s vahvempi kehittdjan ja jopa suunnanndyttdjan rooli EU:ssa. Suomen
kustannustehokas, suhteellisen pienella budjetilla toimiva ja kansalliset kyvykkyydet huo-
mioiva tapa osallistua kansainvaliseen siviilikriisinhallintaan on EU-maiden joukossa ainut-
laatuinen. Suomesta on puhuttu siviilikriisinhallinnan “suurmaana’, ja muut EU-maat ovat
osoittaneet kiinnostusta Suomen mallia kohtaan. Suomen mallista on kehkeytynyt kan-
sallinen ylpeydenaihe, ja sitd on my6s halukkaasti ja aktiivisesti esitelty mallina muille.?>?
On kuitenkin merkillepantavaa, ettd kotimaassa siviilikriisinhallintastrategian ja muiden-
kin kriisinhallintaan liittyvien strategiapapereiden toteutuksen seuranta on jaanyt paaosin
tekematta, kuten tassa raportissa toisaalla todetaan.?>3

Suomen agendaa on viety eteenpadin siviilikriisinhallinnan kehittamisen prosesseissa
muun muassa ajamalla kantoja osaksi EU:n horisontaalisia ja strategisia kansainvalisia asia-
kirjoja. Kansainvalisten kriisinhallintaa linjaavien dokumenttien seka missioiden mandaat-
tien luonnosten kommentointi on ollut lapi koko 20-vuotisen tarkastelujakson keskeinen
tapa osallistua kriisinhallinnan kansainvaliseen kehittamiseen. Sita kautta Suomelle tar-
keita nakokulmia on saatu mukaan myds laajemmin kansainvalisen politiilkan agendalle.?>*

352 Haastattelut H163, H22, H171, H53.

353 Ks. luku 6: Kriisinhallinnan kehittaminen - systeeminen ldhestymistapa kestavaan
rauhaan.

354 Haastattelut H23, H261.
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Toinen keskeinen keino vaikuttaa siviilikriisinhallinnan kansainvéliseen kehittamiseen ovat
olleet sekondeeraukset. Suomen EU:n ulkosuhdehallintoon sekondeeraamat kansalliset
asiantuntijat tulevat aineistossa esiin tarkedna mutta osin alihyddynnettyna voimavarana,
silld heitd ei ole hyodynnetty systemaattisesti eika tavoitteellisesti osana vaikuttamistoi-
mintaa. Seuraavassa luvussa kdaydaan tarkemmin lapi Suomen osallistumista kansainvali-
seen siviilikriisinhallinnan kehittdmiseen hankkeen kolmen tarkastelujakson aikana.

4.2.1 Suomi osallistujana, vastuunkantajana ja resursoijana

Suomen toimintaa 2000-luvun alussa eli tutkimushankkeen ensimmaisella tarkastelu-
jaksolla maaritti pitkalti halu olla mukana ja antaa resursseja Afganistan-operaatioihin,
ei niinkaan kriisinhallinnan kehittaminen itsessaan. Suomelle oli alkuvaiheessa tarkeaa
nimenomaan osallistuminen kriisinhallintaan operaatioalueilla kenttatyon henkiléresur-
soinnin kautta. Kenttatyota painotettiin my6s ulkoministeridssa. Yksi aineistossa esitetty
perustelu operaatioalueiden priorisoinnille oli ajatus siitd, ettei ilman kenttanakdkulmaa
voida "tietdaa, mika on totuus”3*

"Afganistanissa mentiin takapuoli edelld puuhun” - nailld sanoilla erds haastateltava kuvaili
alkuaikojen siviilikriisinhallintaoperaatioiden logistiikkaan, turvallisuuteen ja riskienhal-
lintaan liittyvia toimintatapoja.®*¢ Ensin luotiin missiot, ja vasta sen jalkeen kdynnistyi
horisontaalisen, ohjaavan kehikon rakentaminen.’*” Poliittinen paine osallistua ja nayt-

taa lippua osana kansainvalisid operaatioita oli ajoittain niin kova, etta se meni jopa tur-
vallisuusndkokohtien ohi. IImi6 oli Suomelle ja monille muille Afganistan-operaatioihin
osallistuville maille yhteinen.**® Tutkimusosallistujat arvioivat Suomen siviilikriisinhallinta-
toiminnan olleen kuitenkin vahemman poliittisluontoista oman lipun esiin saamista ver-
rattuna moniin muihin EU:n jasenmaihin.?>°

Keskeinen muutos Afganistan-operaatioita edeltavaan aikaan verraten oli se, ettd Suomi
alkoi operaatioiden my&ta panostaa voimallisesti siviilikriisinhallinnan kehittamiseen kan-
sallisella tasolla. Taustalla oli vuonna 1999 Helsingissa pidetty EU:n huippukokous, jossa
sitouduttiin EU:n sotilaallisen ja siviilikriisinhallinnan kehittamiseen.?® Sittemmin syyskuun

355 Haastattelu H261.

356 lbid.

357 Haastattelut H261, H171.
358 Haastattelu H261.

359 Haastattelut H132, H163, H171. Kriisinhallinnasta ja perusteista Suomen osallistumiselle
Afganistan-operaatioihin ks. myds Salonius-Pasternak (2012).

360 Haastattelu H171.
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11. paivan terrori-iskut vuonna 2001 vaikuttivat merkittavalla tavalla kansainvalispoliitti-
sen turvallisuustilanteen arviointiin ja siihen, kuinka Suomi ja muut EU-jasenmaat alkoivat
nahda itsensa uudella tavalla myos turvallisuustoimijoina.®’

Afganistan-operaatioihin osallistuminen avasi uusia osallistumisen paikkoja kansainvali-
sen kriisinhallinnan kehittamisen suhteen. Useita asiantuntijoita toimi muun muassa EU:n
ministerineuvoston kriisinhallintarakenteissa. Samanaikaisesti Suomi lahetti operaatioihin
paljon henkil6stod, joukossa vuosien mittaan myos kaksi mission johtotehtavissa (Head of
Mission, HoM) toiminutta henkilda. Suomen kontribuutiolla kaikille keskeisille siviilikriisin-
hallinnan toiminta-aloille laadittiin EU:n ministerineuvoston sihteeristdssa operaatioiden
suunnittelua helpottava konsepti. Kolme suomalaista kriisinhallinnan ja oikeusalan asian-
tuntijaa oli keskeisissa rooleissa kriisinhallintaa kehittdvassa konseptuaalisessa tydssa.>®

Afganistanin ohella 2000-luvun alussa my®s Irakin tilanne vuonna 2003 vaikutti rauhan-
turvaamisen ja kriisinhallinnan kuvan muuttumiseen kohti entista vaativampaa toimin-
taa. Siviilikriisinhallintaa ei ollut instrumenttina lahtokohtaisesti suunniteltu tilanteisiin,
joissa olisi ollut kdynnissa vdkivaltainen konflikti kuten Afganistanissa ja Irakissa. Alkupe-
rdisen ajatuksen mukaan siviilikriisinhallinnan toimijoiden oli tarkoitus saapua niin kut-
sutulle "post-konfliktialueelle” siina vaiheessa, kun sotilaallisen toiminnan avulla oli luotu
"turvallinen toimintaymparistd”. Irakissa turvallisuustilanne oli kuitenkin niin huono, etta
sielld kdynnistetyn ensimmaisen EU-operaation tavoitteeksi asetettiin irakilaisten turval-
lisuusviranomaisten kouluttaminen Irakin ulkopuolella. Tilanne heratti kysymyksia myos
suomalaisen rauhan- ja konfliktintutkimuksen kentalla: Miten konfliktien muutos heijastuu
kriisinhallintaan? Miten se muuttaa toimintaa? Mita uudenlaisia riskeja ja laatuvaatimuksia
siihen liittyy? Sama turvallisuustilanteen kiristyminen koski myds Afganistania toiselta tar-
kastelujaksolta alkaen. Nama kontekstit siis muokkasivat instrumenttia kaytettavaksi osal-
taan myos avoimien konfliktien tilanteissa.>s

361 Haastattelu H22.
362 Haastattelu H53.

363 Myds Georgian ja Kosovon tilanteet vaikuttivat siviilikriisinhallinnan toiminnan muo-
toon tuomalla operaatioihin vahvemman poliittisen roolin. Kosovo oli toimeenpaneva
operaatio, jossa skandeerattu asiantuntija toimi maassa syyttajana. Myos todistajan-
suojelu toi lisdnsa operaation rooliin maassa. Lisdksi operaatiolla oli alusta alkaen vahva
poliittinen ulottuvuus siksi, etta kaikki EU:n jasenmaat eivat tunnustaneet Kosovon itse-
ndisyytta. Georgian tarkkailuoperaatio taas synnytettiin tilanteessa, jossa Vendjan uhka
oli ensimmaista kertaa kylméan sodan jalkeen jalleen todellisuutta EU:lle. Siksi aselevon
monitoroinnilla oli teknisen kapasiteetin vahvistamiseen verrattuna vahvempi poliitti-
nen ulottuvuus. Haastattelut H163, H203.
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2000-luvun alun jalkeen EU:n jasenmaissa havahduttiin laajemmin siihen, etta poliittisen
paineen luominen lasndololle vaaransi kriisinhallinnan toimijoiden perusturvallisuuden.
Tama johti realistisempaan, suunnitelmallisempaan otteeseen siviilikriisinhallinnan suun-
nittelussa Afganistan-operaatioiden alkuaikoihin verrattuna. Myds Suomessa alettiin miet-
tid entista tarkemmin, mihin asiantuntijoita halutaan lahettaa ja miksi.>**

Lahtevia asiantuntijoita ei 2000-luvun alkupuolella evastetty lainkaan kriisinhallinnan
kehittamisen nakokulmasta. Heille ei myoskaan esitetty selkeita visioita tai Suomen paino-
tuksia kriisinhallinnan kehittamisen suunnasta. Operaatioissa tydskennelleet asiantuntijat
toimivat operaatioita vetdvien organisaatioiden mandaattien puitteissa asiantuntemuk-
sensa ja parhaan kykynsa mukaan.’®® Aineiston mukaan kenttdtason toimintaan osallistu-
vista suomalaisista asiantuntijoista tuli kuitenkin osin myos kehittdjia heidan huomattuaan
kehittdmis- ja muutostarpeita tydssaan. Afganistan-operaatioiden alkuaikoina valmistelu
oli "ohutta”: missioiden ohjaavat raamit laadittiin vasta niiden kdynnistymisen jalkeen 3%
Tama antoi missioihin ldhetetyille suomalaisille asiantuntijoille mahdollisuuden vaikuttaa
kaytantoihin ja siten omalta osaltaan parantaa tilannetta.?s” Myos myohemmin erds EUPOL
Afghanistan -mission loppupuolella kentélla palvellut tutkimusosallistuja kertoi hammas-
tyneensa siita, ettei operaation suunnittelupuolella ollut lainkaan kdytdssa projektinhal-
linnassa yleisesti kdytettyja tyovalineita. Normaalit tiedonhallintaan liittyvat tyovalineet

ja prosessit olivat puuttuneet kokonaan. Tama antoi projektihallinnan osaajalle mahdol-
lisuuden kehittda ja luoda tiedonkeruumenetelmia ja "tuoda projektihallinnan osaamista
kehiin”. Kehittamisen haasteena oli kuitenkin ollut tuen puute oman johtoesikunnan puo-
lelta. Laajemmin siviilikriisinhallinnan kohdalla haasteina olivat myds kesken lopetetut
missiot, mika oli pysayttanyt kehittamistydn lahtokuoppiinsa: "Homma jai Excel-tasolle,
eika mitaan tietohallintajarjestelmia koskaan perustettu.’%®

364 Haastattelut H261, H163.

365 Eraan tutkimusosallistujan mukaan sama evastyksen puute lahteville asiantuntijoille
pitdaa paikkansa edelleen taman raportin kirjoittamisen ajankohtana. Taustakeskustelu
K255. Ks. myds Karjalainen & Savoranta (2021), joiden mukaan asiantuntijat kehittavat
operaatioissa erilaisia asioita autonomisesti, vaikka mitdan ohjausta Helsingista ei olisi-
kaan saatavilla.

366 Haastattelut H261, H171.

367 Ks. myos Elo (2012), s. 80.

368 Haastattelut H261, H251.
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4.2.2 Suomi siviilikriisinhallinnan kehittdjana ja suunnanndyttajana

Kun tdtd siviilikriisinhallinnan kehitystéd on vuosia seurannut hyvin Iédheltd. .. niin voin
sanoa, ettd yleisesti ei tiedetd, kuinka keskeisesti suomalainen osaaminen vaikutti ja ndytti
tietd (EU:ssa).>®®

Suomi oli toisella tarkastelun ajanjaksolla Itdvallan ohella yksi keskeisimmista siviilikriisin-
hallinnan kehittdjista EU:ssa. Taustalla vaikutti Vanhasen Il hallitusohjelman kirjaus siita,
ettd Suomen valmiuksia osallistua kansainvalisen kriisinhallinnan tehtaviin edistettaisiin
tiivistamalla yhteistyota sotilaallisten ja siviilivoimavarojen kaytdssa seka vahvistamalla
siviilikriisinhallintaa. Suomen siviilikriisinhallinnan kansallinen strategia hyvaksyttiin elo-
kuussa 2008. Strategia oli ensimmadinen laatuaan EU-jasenvaltioissa. Strategiadokument-
tiin oli kirjattu vahva linkitys siviilikriisinhallinnan ja kehitysyhteistyon valille, ja siina oli
kuvaukset myos viranomaisten valisesta ja kansalaisjdrjestojen kanssa tehtavasta yhteis-
tyOsta. Suomi esitteli strategiaa EU:n siviilikriisinhallintakomitea CIVCOMissa, ja suoma-
laiset virkamiehet lobbasivat aktiivisesti muita EU-jasenmaita niiden motivoimiseksi
siviilikriisinhallinnan toimintaan ja rakenteiden luomiseen. Suomen edustaja teki vuonna
2010 osana tata politiikkavaikuttamista kaikkiin EU-maiden (pl. Malta) padkaupunkeihin
suuntautuneen diplomatiavaikuttamisen kierroksen, jossa esiteltiin Suomen malli: siviili-
kriisinhallintaa ohjaava strategia ja lainsaadant6.3°

Suomi oli tuolloin oikeasti siviilikriisinhallinnan suurvalta — meilld oli hyvd maine rauhan-
turvaamistoiminnassa. Se oli aikaa, jolloin olimme todella kokoamme suurempia, vaikkakin
pienid.3"

Kaikki EU-jasenmaat istuivat samoissa poydissa kehittamassa kriisinhallintaa, ja siksi kehit-
tamisen ja vaikuttamisen mahdollisuudet olivat periaatteessa samat kaikille. Suomi sai
kuitenkin ad@nensa erityisen hyvin kuuluville siksi, etta oli osoittanut olevansa poliittisesti
sitoutunut, nakemyksellinen, aktiivinen ja vakuuttava toimija, joka kontribuoi vakavasti
otettavalla tavalla ja maaralla kriisinhallintatoimintaan.3”?

369 Haastattelu H53.

370 Haastattelut H53, H23.
371 Haastattelu H163.

372 Haastattelut H163, H22.
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Suomea kuunnellaan (nykyisinkin) ihan eri tavalla kuin kuunneltaisiin, jos emme olisi sat-
sanneet siviilikriisinhallintaan niin paljon. Olemme isolla panostuksellamme pystyneet
ostamaan uskottavuutta ja vaikutusvaltaa siihen, mihin suuntaan EU:ssa siviilikriisinhallin-
taa kehitetddn... Suomea ei voi sivuuttaa, vaan Suomi on ollut pakko ottaa huomioon, kun
se on niin suuresti investoinut.’”?

Merkittava siviilikriisinhallinnan resursointi poiki Suomelle CIVCOM:in ja poliittisten ja
turvallisuusasioiden komitean (PTK) puheenjohtajuudet. Eraan haastateltavan mukaan
Suomen uskottavuus turvallisuussektorilla vahvistui entisestaan tata kautta. Erityisesti
ulkoministerion henkildiden nahtiin tuolloin kontribuoineen merkittavasti diplomatiavai-
kuttamisen keinoin EU:n strategisen tason tydskentelyyn.3* Aineistossamme ei kuitenkaan
ollut saatavilla konkreettisia esimerkkeja siitd, miten strategisen tason tydskentelyyn olisi
vaikutettu.

Suomessa keskeinen kriisinhallintaan ja sen kehittamiseen liittyva keskustelunaihe toi-
sella tarkastelujaksolla oli se, pitaisikd Suomen osallistua vaarallisiin operaatioihin, joissa
on kuolemanvaara.?” Kiristyva turvallisuustilanne Afganistanissa vaati uudenlaista ajat-
telua ja turvallisuusndakokohtien kehittamista. Siviilikriisinhallinta alkoi tall6in siirtya pois
Kosovo-tyyppisesta konfliktinjalkeisesta jalleenrakennustoiminnasta kohti konfliktialueella
toimimista. Keskeinen kysymys télla ajanjaksolla oli, miten tehda siviilikriisinhallintaa alu-
eilla, joilla on kdynnissa avoin, aseellinen konflikti. Kiristyva konfliktitilanne ja turvallisuu-
den heikkeneminen operaatioalueilla pakottivat duty of care -toiminnan®’® kehittamiseen
ja siviilikriisinhallinnalle asetettujen tavoitteiden uudelleenarviointiin. Esimerkkind duty of
care -ajattelun kehittamisesta talla ajanjaksolla olivat operaatioista palaaville asiantunti-
joille jarjestetyt debriefing-keskustelut psykologin kanssa.*””

Niilld, jotka [Afganistanissa] olivat, ei ollut harhakadsitystdi siitd, missd mennddn. Pai-
kan pddlld ndki, mihin suuntaan maa oli menossa. En usko, ettd kenelléikédn oli ruusui-
sia harhakuvia, ettd ollaan rauhaa rakentamassa. Todellisuus oli kaukana suomalaisista
juhlapuheista... [joissa] puhuttiin samaa: “tdssd rakennetaan demokratiaa ja kehi-
tystd Afganistaniin” — ja samalla ndki, ettd oli konflikti pddlld, joka ndytti pelkdstédn
eskaloituvan... Yleistilanne oli erilainen kuin annettiin ymmdirtdd. .. Se drsytti ja tuntui

373 Haastattelu H22.
374 Haastattelu H163.
375 Haastattelu H53.

376 Duty of care -termilla viitataan organisaatioiden juridiseen, moraaliseen ja eettiseen
velvollisuuteen huolehtia tyontekijoiden ja heiddn perheidensa turvallisuudesta ja
hyvinvoinnista.

377 Haastattelu H22.
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ulkokultaiselta. Suomessa ei uskallettu sanoa, ettd oltiin konfliktissa mukana osapuolena.
Toisaalta sotilaspuolen viestintdresursseja ja -taitoja tdytyy ihailla: he hallitsivat hyvin tai-
tavasti mediakuvan ja saivat viestinsd Idpi. Toimittajat nielaisivat hyvinkin kritiikittomdisti
sen, mitd heille syétettiin valmiina narratiivina siitd, ettd "olemme tdéilld suojelemassas sivii-
lejé". Sitd ei aikoinaan juurikaan kyseenalaistettu. >’

Tutkimuksen toisella tarkastelujaksolla kansallisissa kriisinhallintakatsauksissa oli vain niu-
kasti faktoja, ja niihin paatyneet asiat olivat "kovin poliittisia, teknisid ja muodollisia” Katsa-
ukset osoittivat 1dhinnd osallistumista eivatka kuvailleet tavoitteita tai saavutuksia. Niissa
ei mydskaan arvioitu Suomen osallistumista eika peilattu sita esimerkiksi EUPOL-operaa-
tion tavoitteisiin. Tallaista arviointia tehtiin Brysselissa ja Kabulissa EUPOLista, mutta arvi-
ointien tuloksia ei tuotu keskusteltaviksi Helsinkiin. Siksi kriittinen keskustelu mandaatin,
varaumien ja siviilikriisinhallinnan rajoitteista seka operaation tehtavien tarkennuksista jai
Suomessa pitkalti kdymatta.>”

Samaan aikaan Suomi tuki Afganistanissa poliisi-syyttajalaitosta EUPOL-operaation kehyk-
sessd, joka sitoi yhteen erilaisia kehitysyhteistyon ja siviilikriisinhallinnan toimintoja. Suo-
mesta kasin koordinoitiin yhdessa EUPOLin kanssa poliisi-syyttajayhteistydn manuaali ja
rakennettiin erityisen tiimin avulla koulutuksia poliisi-syyttdajakomponentille. Yleinen tun-
nelma siviilikriisinhallinnan puolella oli se, ettd myos kiristyvan turvallisuustilanteen osalta
"tehtiin oikeita asioita”: kehitettiin operaatioita, ja Suomella oli rahoitusta kokonaisturvalli-
suuteen ja runsaasti henkil6stéa Afganistanissa.®®® Taman kaiken koettiin vahvistavan kan-
sallista, kokonaisvaltaisuuteen pyrkivaa siviilikriisinhallinnan osaamista.®’

Mehdn opimme kaiken juuri Afganistanissa ja Afganistanista; opimme myds, miten soti-
laat ja siviilit toimivat yhdessd. Ja kehitysyhteistydn tulokulma oli tuolloin myés vahvasti
mukana.?®

378 Ibid.

379 Haastattelu H171. Samat katsauksia koskevat ongelmat todetaan myds muualla tassa
raportissa (ks. luku 1: Johdanto) seka aiemmassa kirjallisuudessa, ks. esim. UaVL (2018).

380 Afganistanista ja EUPOL-operaatiosta tuli talla ajanjaksolla Suomelle siviilikriisinhallin-
nan prioriteetti. Suomi oli EUPOL-operaation suurimpia tukijoita. Ks. myds Mustasilta
ym. (2022), s. 60-68. Vuoden 2009 aikana Afganistanissa palveli 34 suomalaista siviili-
kriisinhallinnan asiantuntijaa, joista yhta aikaa maassa tydskenteli noin 20 henkil6a.

381 Haastattelu H163.
382 lbid.
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Toisaalta terrorismin vastaiseen sotaan osallistuminen sotilaallisen kriisinhallinnan keinoin
ja se, mita kaikkea tehtiin kriisinhallinnan nimissa, tuntuivat talla ajanjaksolla sotkeutuvan

toisiinsa. “Nimenomaan siind meni niin monet asiat sekaisin, poliittiset tavoitteet, toimijat/
toimijuudet ja muut.” Erdan haastateltavan mukaan juuri tama vaikutti osaltaan siihen, etta
Afganistan-operaatioiden lopputulos oli afganistanilaisten kannalta "taysi katastrofi". 3%

Civilian Headline Goal 2008 (CHG2008) oli pitka prosessi, jossa suomalaisilla toimijoilla oli
vahva rooli. Prosessin sisallot tulivat siviiliasiantuntijoilta, ja se viimeisteltiin suomalais-
ten johdolla useamman tydpajan sarjassa.®® Suomalaiset olivat mukana vaikuttamassa
muun muassa CHG2008:ssa madriteltyyn missioiden tehtavankuvien harmonisointiin

eri missioiden kesken. Tama oli merkittava uudistus verrattuna aiempaan, jolloin tehta-
vankuvaukset mietittiin kaikissa missioissa erikseen. Siviilikriisinhallinnan missioissa pys-
tyttiin uudistuksen avulla entista paremmin hahmottamaan erityyppisten missioiden
asiantuntijatarpeet.’®

Suomi osallistui aktiivisesti EU:n kriisinhallinnan kehittamiseen myds padamajatasolla ja oli
osaltaan myotavaikuttamassa siviilikriisinhallintaan keskittyneen yksikon (DG9, myohem-
min CPCC) perustamiseen vuonna 2007.3¢ Herdaminen paamajatason vaikutusmahdolli-
suuksiin tapahtui vuoden 2009 aikoihin. Tiedossa oli, etta DG9:aan/CPCC:hen valittaisiin
EU-virkamiesten lisdksi yhdeksan sekondeerattua asiantuntijaa jasenmaista. Suomi lahti
aktiivisesti tavoittelemaan CPCC:hen perustettavia oikeushallinnon ja siviilihallinnon paik-
koja. Kahdeksan yhdeksasta sekondeeratusta paikasta taytettiin, ja Suomi sai molem-

mat tavoittelemansa paikat. Tama oli erdanlainen kdanne, jonka kautta Suomelle avautui
entista parempi mahdollisuus vaikuttaa kriisinhallinnan horisontaalisiin kdytantoihin, linja-
uksiin ja rakenteisiin.>®

Suomalaisten asiantuntijoiden tydllistyminen CPCC:n tehtaviin pian sen perustamisen jal-
keen edisti Suomen vaikuttamismahdollisuuksia siviilikriisinhallinnan horisontaalisten kay-
tantojen kehittamisessa. Haastateltavat kertoivat, ettd kehittamistoimintaan myonteisesti
suhtautunut johto edisti suomalaisten asiantuntijoiden vaikutusmahdollisuuksia. "Suu-

rin ja tarkein tyo oli ensin vakuuttaa CPCC:n johto siitd, miten pitdisi toimia, sen jalkeen

piti vakuuttaa jasenmaiden edustajat...” Suomesta CPCC:n tehtaviin sekondeerattujen
henkildiden vastuulla oli muun muassa henkildstohallinnon (HR) kaytantojen luominen

383 Haastattelu H22.

384 Haastattelut H53, H23.
385 Haastattelu H23.

386 lbid.

387 Haastattelut H261, H23.
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Afganistan-operaatioon ja HR-kasikirjan kirjoittaminen sen pohjalta. “Siviilikriisinhallinnan
puolella suomalaisilla asiantuntijoilla on EU-tasolla ollut merkittavéa mahdollisuus vaikut-
taa kaikkeen.

Suomalaisten vaikuttamismahdollisuuksia siviilikriisinhallinnan kehittamiseen EU:n raken-
teissa Afganistan-operaatioiden aikaan heikensi haastateltavien mukaan ajoittain se, ettei
EU:n padamajatasolla aina riittdvan hyvin “tunnettu (operatiivista) kenttaa... eika johto
poliittisista paineista johtuen aina halunnutkaan ymmartaa tilannetta...” Oman haas-
teensa vaikuttamiseen toivat siviilikriisinhallintakomiteassa toimivat jasenmaiden edusta-
jat, joilla ei valttamatta ollut lainkaan kosketuspintaa Afganistaniin.®®®

Suomen kantojen tehokasta ajamista siviilikriisinhallinnan kehittamisen puolella on hidas-
tanut ja vaikeuttanut myos se, etta ulkoministeridsta Helsingista ei ole annettu selkeas,
systemaattista ohjausta suomalaisille EUH:hon sekondeeratuille asiantuntijoille. He ovat
usein olleet teknisia virkamiehig, jotka eivat ole itse valttamatta halunneet ottaa kan-

taa sisaltolinjauksiin. Syysta tai toisesta he eivat myodskaan itse ole aktiivisesti pyytaneet
ohjausta. Toisaalta erds haastateltava kuvaili tarkedksi osaksi ammatillista kehittamistyo-
hon ja politiikkavaikuttamiseen liittyvaa osaamista kyvyn "kehittaa poliittista pelisilmaa”
Han kuvaili suomalaisten usein oppineen nopeasti sopivan kommunikaatiotyylin ja sen,
minkalaiset suositukset menevit parhaiten lapi.>*°

Erdan haastateltavan mukaan Suomen kriisinhallinnan kehittamiseen liittyvien kanto-

jen edistamista EU:ssa on haastanut (ja haastaa edelleen) pohjoisten ja eteldisten EU-ja-
senmaiden blokkiutuminen. Kahtiajakautuminen EU:n sisalla liittyy siviilikriisinhallinnan
toimintaan kokonaisuudessaan. Eteldisen Euroopan santarmitoiminnan maissa siviilikrii-
sinhallinta ndhdaan painottuvaksi poliisitoimintaan. Pohjoisen valtiot puolestaan katsovat
siviilikriisinhallintaa laajemmin ja sisallyttavat siihen myds oikeus- ja siviilihallinnon toimin-
nan. Joitakin Suomen edistamia asioita, kuten ilmasto- ja ymparistoteemoja, on vuosien
saatossa myos vastustettu voimallisesti joidenkin muiden jasenmaiden taholta.?*’

Kansallisella tasolla siviilikriisinhallinnan kehittamista ovat haastaneet valtionhallinnossa
kaytettavissa olleet rajalliset resurssit: "Jos kyky- ja henkildresursseja olisi enemman, voisi
saada enemman aikaan.3?

388 Haastattelut H261, H22.
389 Haastattelu H261.

390 Haastattelut H222a, H261.
391 Haastattelu H311.

392 Haastattelu H311. Kansallisen tason viranomaisyhteistyota kasitelldan laajemmin
luvussa 3.
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4.2.3 Suomi aktiivisena strategisissa ja horisontaalisen kehittamisen
prosesseissa
Viimeisella tarkastelujaksolla, Afganistan-operaatioiden loppupuolella vuoden 2015 jal-
keen, siviilikriisinhallinnan kehittaminen oli vahva trendi EU:ssa. Pinnalla olivat kdynnissa
olevien operaatioiden kehittaminen, missiomandaattien uusiminen seka operatiivis-
ten suunnitelmien (OPLAN) paivitykset. EUPOL-operaation osalta tehtiin myos yhteis-
tyota komission kanssa exit-strategian suhteen.3* Suomi osallistui aktiivisesti ndihin ja
muihin strategisiin ja horisontaalisiin kehittamisprosesseihin tuoden niihin kommentoin-
tikierroksilla omaa nakékulmaansa paakaupunkiohjeiden muodossa.?** Suomi panosti
yhdessa Ruotsin kanssa vahvasti gender-puolen tuomiseen mukaan kaikkiin missioiden
mandaatteihin liittyviin keskusteluihin. Haasteena gender- ja ihmisoikeusnakékulmien
edistdmiselle kdytannossa oli teemojen ja asiantuntijuuden siiloutuminen erilliseen gen-
der-yksikkdon. Suomi vaikutti osaltaan gender-teemojen valtavirtaistamiseen osaksi muita
toiminnallisia yksikoitd.>*

Esimerkkina talla ajanjaksolla kehitteilla olleista horisontaalisista asiakirjoista, joiden laa-
timisessa Suomella oli aktiivinen ja merkittava rooli, oli niin sanottu Code of Conduct -toi-
mintatapadokumentti (Council of the European Union 2016). Sen tavoitteena oli luoda
kaikille operaatioille selkedt, yhtendiset hyvaksyttyjen toimintatapojen raamit. Suomi
korosti prosessissa vahvaa ihmisoikeuslahtoisyytta ja toi esiin niitd kdytdnnesaantoja,
joissa vahvistettiin seksuaalisen hairinnan ja hyvaksikayton seka prostituution kieltoa.
Nama ulottuvuudet olivat olleet ohuemmin mukana aiemmissa ohjaavissa dokumen-
teissa. Ohjausdokumentin laatiminen ja vahvistaminen jasenmaissa Suomen myé&tavai-
kutuksella oli merkittava prosessi, jolla on ollut suora vaikutus myohempien missioiden
suunnitteluun.3

Suomella oli my6s merkittava rooli ensimmaisessa YTPP-siviilialan sopimukseen johta-
neessa niin sanotussa Kompakti-prosessissa (Compact). Suomi oli yksi prosessin alullepani-
joista yhdessa samanmielisten maiden, kuten Ruotsin, Saksan, Itdvallan ja Alankomaiden,
kanssa ja oli vahvalla panoksellaan viemdssa 19.11.2018 paatokseen saatua prosessia
maaliin.?®” Kompakti-sopimuksen tavoitteena oli tehda EU:n siviilioperaatioista tehok-
kaampia, joustavampia ja reagointikykyisempia. Lisaksi pyrkimyksena oli muuttuneen

393 Haastattelu H251.
394 Haastattelut H261, H22.
395 Haastattelu H251.
396 Haastattelut H261, H22.

397 Suomi vaikutti aktiivisesti my6s sotilaallisen kriisinhallinnan puolella, joskin siita puut-
tuu vastaavanlainen konkreettinen ndyttd kuin Suomen vaikutuksesta ensimmaiseen
Kompakti-prosessiin on mahdollista osoittaa. Haastattelu H132.
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turvallisuusympariston myota yhdistaa operaatiot paremmin muihin EU:n instrumenttei-
hin. Suomi painotti vahvasti ihmisoikeus- ja tasa-arvonakokulmien tuomista osaksi pro-
sessia. Se, mitd lopulta paatyy asiakirjoihin ja EU-tason kriisinhallinnan strategioihin, on
aina jasenmaiden kesken kaytyjen keskustelujen tulos. Suomella oli kuitenkin prosessissa
mukana olleiden, EU:n ulkosuhdehallintoon sekondeerattujen asiantuntijoiden ja diplo-
maattien kautta mahdollisuus painottaa Suomelle tarkeitd asioita ja saada muun muassa
ihmisoikeus- ja tasa-arvondkokulmia edistavaa kieltd mukaan jo valmisteluprosesseihin.
Talla puolestaan oli suora vaikutus siihen, mista jasenmaat myohemmassa vaiheessa kes-
kustelivat.?*® Sama koskee uusimman Kompakti-prosessin vaikuttavuuden arviointiin liit-
tyvia sisdltoja, joita on perinteisesti ollut mukana siviilimissioissa hyvin vahan. Suomi ja
Ruotsi ovat viime vuosina nostaneet aihetta tapetille tavoitteenaan vaikuttavuuden arvi-
oinnin lisddminen asiakirjaluonnoksiin ja sitd kautta kriisinhallinnan laatuvaatimukseksi,
johon on pakko alkaa panostaa.®*

EU:n jasenmaat ovat ndhneet Kompakti-prosessit tarkeind. Sen sijaan EU:n rakenteiden ja
ulkoasiainhallinnon nakékulmasta Kompaktien merkitysta ja sitd, miksi jasenmaat halua-
vat kehittda valmiuksia, ei ole aina ymmarretty. Paljon puhuttanut aihe on operaatioihin
lahetettdvien asiantuntijoiden maaran lisddminen. Jdsenmaat ovat pitdneet sita tarkedna,
silla siviilikriisinhallinta nahdaan nimenomaan jasenvaltioiden tyokaluksi EU:n ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikassa. Samaan aikaan useissa operaatioissa on jatkuva asiantuntijapula.
My®s naisten saaminen mukaan missioihin on ollut haasteellista.

Lisaksi Kompakteihin liittyy monia operaatioiden valmiuksia ja suunnittelua koskevia ulot-
tuvuuksia, joita on haluttu parantaa. Esimerkkina tasta on kysymys siitd, miten operaatiot
saadaan suunniteltua tehokkaasti ja miten jasenmaat pystyvat takaamaan niiden tar-
vitsemat resurssit. Nima ovat rakenteellisia ja hitaasti muuttuvia seikkoja, eikd nopeita
vaikutuksia ole toistaiseksi nakynyt. Iso ongelma siviilikriisinhallinnassa on ollut se, etta
EU:n jasenmaat eivat sekondeeraa operaatioihin riittavasti ihmisia.*®® Suomi onkin pyrkinyt
vaikuttamaan siihen, etta siviilikriisinhallinnan puolella paastaisiin Idhemmads sotilastason
suunnitelmallisuutta operaatioiden resursoinnissa.

Tassa on otettu mallia sotilaspuolelta, erityisesti Natolta, esimerkiksi koulutustarpei-

den systemaattisesta arvioinnista. Siviilikriisinhallinnan puolelle luotiin CPCC:n alle pro-
sessi, jossa madriteltiin temaattiset koulutusalueet. Jaisenmaat myos laativat analyyseja
(ns. Training Requirement Assessments) siitd, mita koulutusta missioissa tarvitaan. Suomi
on osallistunut aktiivisesti siviilikriisinhallinnan koulutuksen kehittamiseen ja siihen

398 Haastattelut H22, H251, H311.
399 Haastattelut H22, H251.
400 Haastattelu H311.
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liittyviin keskusteluihin.®' Erdan haastateltavan mukaan olisikin suositeltavaa myos jat-
kossa ammentaa oppeja Naton suunnittelun, toimeenpanon ja kehittamisen prosesseista
siviilikriisinhallinnan kehittamiseksi.**2 Toisaalta Naton prosessien “liimaaminen” siviili-
kriisinhallintaan on nadhty osin myds ongelmallisena. Se vaatisi vahvempaa lokalisointia
nimenomaan siviilikriisinhallinnan kontekstiin.*

4.2.4 Suomen painotukset kriisinhallinnan kehittamisessa

Suomi toimi tutkimuksen koko parikymmenvuotisen tarkastelujakson ajan siviilikriisinhal-
linnan piirissa ennen muuta "muiden kautta” eli osana multilateraaleja operaatioita. Suomi
ei toisin sanoen tehnyt siviilikriisinhallinnan alalla mitaan kahdenvalisend toimintana, joka
olisi ollut erillddn kansainvalisista organisaatioista. Tassa asetelmassa Suomi on siviilikrii-
sinhallinnassa pyrkinyt johdonmukaisesti ja pitkdjanteisesti edistamaan koherenssia ja
konsensusta eurooppalaisten toimijoiden kesken. Myds Afganistaniin liittyen Suomi ajoi
EU:lle vahvaa roolia kriisinhallinnassa.**

...vaikka Suomella ei vdlttdmdittd aina ole ollut tdsmdllistd omaa tavoitetta (tiettyihin ope-
raatioihin liittyen), ja esimerkiksi kielen tai geopoliittisten intressien puolesta olisi ollut
kyseessd Suomelle haasteellinenkin konteksti, kuten vaikkapa ranskankielinen Sahel, on
Suomi yleensd aina ollut myénteinen operaatioiden tukemiselle eikd ole harannut vas-
taan... 4%

Temaattisesti Suomi painotti kriisinhallinnan koko tarkastelujaksolla oikeusvaltioperi-
aatetta, hyvaa hallintoa, gender-ndkékulmaa, vahemmistdjen oikeuksia ja yhdenvertai-
suuden huomioon ottamista. Lisaksi Suomi piti esilld siviilikriisinhallinnan henkil6ston
tyOhyvinvointiin ja hyvaan johtamiseen liittyvia kysymyksia. Ndilla nahtiin olevan suora
yhteys asiantuntijoiden toimintaan operaatioissa ja sita kautta operaatioiden mandaattien
tayttymiseen. Muita haastateltujen mainitsemia Suomelle tarkeitd teemoja olivat vaikutta-
vuus, tehokkuus ja kustannustehokkuus seka kestavan kehityksen kysymykset. Useat haas-
tateltavat kertoivat Suomelle aina olleen tarkeaa sen, etta siviilikriisinhallinnan valineista
saadaan mahdollisimman vaikuttavia ja tehokkaita ja ettd panostuksella saadaan "oikeasti
asioita aikaan”. Vaikuttavuuden ja sen arvioinnin kysymykset ovat kuitenkin nousseet

401 Haastattelut H22, H311.

402 Haastattelu H145.

403 Taustakeskustelu K26.

404 Haastattelut H132, H163, H22, H143.
405 Haastattelu H132.
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voimakkaammin pintaan tarkastelujakson loppupuolella ja liséantyvassa madrin vasta vii-
meisimpind vuosina.*® Erds tutkimusosallistuja toikin esiin kriittisena huomionaan, ettei
vaikuttavuusasioihin ole edelleenkaan kiinnitetty kattavasti huomiota kotimaassakaan.*””

Suomi on tahan liittyen pitanyt esilla kansainvalisessa keskustelussa myds realistisempien
tavoitteiden asettamista missioille. Ndiden tavoitteiden edistdmisen esteend on toistai-
seksi ollut poliittisen tahtotilan puute jasenmaiden keskuudessa. Tahtotilan aikaansaami-
nen vaatisi tavoitteellista, maaratietoista vaikuttamistoimintaa.*®® Eraan haastateltavan
mukaan vaikuttavuuden arvioinnin suhteen on viime vuosina katsottu yhd enemman
my®s uusien teknologioiden ja tekodlyn suuntaan mahdollisuutena tehostaa tiedon-
hallintaa.*®® Suomen esilld pitdmaa kestavan kehityksen teemaa on ajoittain vastustettu
voimakkaastikin joissakin EU:n jasenmaissa. Sitd on kuitenkin saatu edistettyd tuomalla
ympadristonakokulmat ja esimerkiksi materiaalien ja jatteiden kierrattaminen normaaleiksi
osiksi missioiden toimintaa. Ylla kuvaillut painotukset kumpuavat tutkimusosallistujien
mukaan suomalaisesta arvomaailmasta, ja niitd on osattu vieda eteenpain yhtenadisesti, fik-
susti ja maltillisesti.*™

Suomen kansainvalisessa siviilikriisinhallinnassa edistamat teemat kirjattiin vuonna 2008
julkaistuun ensimmaiseen siviilikriisinhallinnan strategiaan*'’, jossa arvot ja periaatteet

oli mietitty tarkkaan strategian laatimiseen osallistuneiden tahojen kanssa. Strategian
kirjaukset laadittiin siten, etta ne kohdistuivat seka yksildihin etta rakenteisiin ja ettd ne
otettaisiin huomioon kaikessa siviilikriisinhallintaty6ssa.*’2 Ohjaaviksi arvoiksi nimettiin
avoimuus, julkisuusperiaate, ammattimaisuus, luotettavuus, muutoskykyisyys, yhteistyo-
kykyisyys, osallistuvuus ja ennakoiva vaikuttaminen. Siviilikriisinhallinnan strategiaan kir-
jattiin Suomen tavoitteeksi aktiivisen vaikuttajan ja edelldkavijan rooli Euroopan unionin
ja kansainvalisten jdrjestojen siviilikriisinhallinnan toiminnassa ja kehittamisessa. Suomen
tavoitteisiin sisdltyi se, etta kansainvalinen siviilikriisinhallinta olisi koordinoitua, ihmisoi-
keuksien kunnioitukseen, demokratiaan ja yhdenvertaisuuteen perustuvaa asiantuntija-
toimintaa, joka oikeusvaltioperiaatteiden mukaisesti edistaisi rauhaa, vakautta ja kestavaa
kehitystd.*'® Strategia pdivitettiin vuonna 2014, jolloin siviilikriisinhallinnan vahvistettiin
olevan osa keinovalikoimaa, jolla Suomi osallistuu kriisien ja niiden vaikutusten levidmisen

406 Haastattelut H261, H132, H53, H163, H171, H311.
407 Taustakeskustelu K255.

408 Haastattelu H251.

409 Haastattelu H311.

410 Haastattelut H261, H132, H53, H163, H171, H311.
411 Sisaministerio (2008).

412 Haastattelu H23.

413 Sisaministerio (2009).

123



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

ehkadisyyn. Pdivitetty strategia pitkalti vahvisti aiemmassa strategiassa mainitut painotuk-
set. Siihen kirjattiin lisaksi tavoite kiinnittaa huomiota naisten asemaan kriisinhallinnassa
ja konflikteissa, ja kriisinhallinnan vaikuttavuus mainittiin teemana, johon kiinnitetaan
entistd enemman huomiota.** Strategioiden toteutumisen seurantaa ei ole kuitenkaan
tehty.*”®

Vuonna 2009 julkaistiin Suomen kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan strategia*'®. Siina todet-
tiin sotilaallisen ja siviilikriisinhallinnan seka kehitysyhteistyon ja humanitaarisen avun
roolien ja vastuiden olevan erillisid mutta voivan olla toisiaan taydentavia. Eraan tutkimus-
osallistujan mukaan ajatus kokonaisvaltaisesta kriisinhallinnasta oli Iahtdisin nimenomaan
Afganistanin tilanteesta ja sen mukanaan tuomasta ymmarryksesta, etta kriisien perussyita
ei ratkota eika kestavaa rauhaa rakenneta pelkdstaan sotilaallisin keinoin.*”

Kun Afganistanissa oltiin oltu jo monta vuotta, alettiin ymmdrtdmdidn, ettd mitddn sotilaal-
lista ratkaisua ei Afganistaniin saada, vaan maan kehitykseen on panostettava kokonais-
valtaisesti. Sotilaallinen kriisinhallinta piti saada tukemaan niitd laajempia tavoitteita, mitd
meilld oli Afganistanin kehitykselle... Suomella oli toki taustaa jo Lénsi-Balkanilta siviili-so-
tilasyhteistyostd, mutta se ei ollut kokonaisvaltaista. Vasta Afganistaniin luotiin operaation
puitteissa PRT-tiimit, joissa yhdistettiin sotilaallinen kriisinhallinta laajempaan kehitysyh-
teisty6hon, ja sitd kautta alkoi kokonaisvaltaisuuden hahmottuminen.*®

Strategiassa mainittiin pddmaaraksi eri toimintojen johdonmukaisuuden ja vaikuttavuu-
den lisdéaminen kunkin toimijan vastuualue ja erityisosaaminen huomioon ottaen. Lisdksi
keskeisiksi tavoitteiksi kirjattiin aktiivinen osallistuminen sotilaalliseen kriisinhallintaan,
siviilikriisinhallintaosallistumisen vahvistaminen, vuoropuhelun edistaminen kansalaisyh-
teiskunnan ja jarjestojen kanssa, ihmisoikeus- ja tasa-arvokysymysten entista vahvempi
huomioon ottaminen kriisinhallintatoiminnassa, toiminta EU:n kehittdmiseksi kansainva-
lisen turvallisuuden vahvana tuottajana ja tehokkaana kokonaisvaltaisena kriisinhallinta-
toimijana sekad toiminta kansainvalisten kriisinhallintatoimijoiden keskindisen yhteistyon
edistamiseksi. Strategian kansalliseen toimeenpanoon liittyvien toimenpiteiden todettiin
olevan sidoksissa kansainvalisella tasolla sovittuihin menettelyihin ja tavoitteisiin.*’®

414 Valtioneuvosto (2014a).

415 Taustakeskustelu K255.

416 Ulkoasiainministerio (2009b).
417 Ks. my6s Liesinen (2012), s. 227.
418 Haastattelu H153.

419 Ulkoasiainministerio (2009b).

124



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

1325-teemat eli YK:n turvallisuusneuvoston Naiset, rauha ja turvallisuus -paatoslausel-
man aihepiiri ja naisten asemaan liittyvat sisallot olivat tutkimusosallistujien useimmiten
mainitsema painotus Suomen siviilikriisinhallinnan kehittamisessa. Useat haastateltavat
kertoivat 1325-teemojen olleen selked punainen lanka ja painotus kaikessa Suomen toi-
minnassa. Suomi edisti teemaa panostamalla ja vaikuttamalla siihen, ettd missioissa ja
Brysselin rakenteissa olisi mukana gender-asiantuntijoita. Teemaa pyrittiin myos konkre-
tisoimaan muun muassa ottamalla mahdollisimman paljon naisia mukaan operaatioihin
ja varmistamalla, etta niissa otetaan huomioon naisten ja tyttdjen asema konflikteissa.*?°
Erds haastateltava kertoi tasta Afganistaniin liittyvana kaytdnnon esimerkkina sen, miten
Suomi oli ollut keskeinen toimija, kun EUPOL-operaation tavoitteisiin otettiin naispoliisien
kouluttaminen.**!

Oikeusvaltioperiaate ja siihen kytkeytyva hyvan hallinnon teema oli toinen tutkimuk-

seen osallistuneiden henkildiden usein mainitsema Suomen painopiste siviilikriisinhallin-
nan kehittamisessa. Suomelle on ollut koko 20-vuotisen tarkastelujakson ajan tarkedaa, etta
kansainvaliset operaatiot "tekevat juuri ndita sisaltoja”: tuovat ihmisoikeusnakdkulmaa
vahvemmin osaksi kriisinhallintaa ja kehittavat esimerkiksi syyttdjalaitosta ja muita oike-
usvaltiorakenteita.*?? Erds haastateltava piti "Suomen suurimpana vaikutuksena” kansain-
valisessa siviilikriisinhallinnan kehittamisessa oikeusvaltioperiaatteeseen liittyvan yhteisen
konseptuaalisen ymmarryksen vahvistamista jasenmaiden kesken ja sen juurruttamista
kaikkeen toimintaan.*®

4.2.5 Kokonaisvaltaisuus, kolmoisneksus-nakokulmat ja
kehityspolitiikan painopisteet osana kriisinhallinnan
kehittamista

Kolmoisneksus eksplisiittisena OECD/DAC-suosituksen mukaisena lahestymistapana tuli
kansainvaliseen keskusteluun vasta vuonna 2019. Se ei siten myoskaan ollut Suomen
agendalla sellaisenaan osana osallistumista kansainvaliseen siviilikriisinhallinnan kehit-
tdmiseen. Neksus-lahestymistavan sisaltdmid periaatteita kontekstin ymmarryksest3,
johdonmukaisuudesta ja taydentavyydesta, paikallisen omistajuuden ja inkluusion tar-
keydesta seka konfliktisensitiivisyydesta ja Do No Harm -periaatteesta sen sijaan oli vaih-
televasti mukana ajattelun taustalla. Inkluusion terminologia on tullut vasta aivan viime

420 Haastattelut H261, H132, H53, H163, H22, H171.

421 Haastattelu H53. Ks. luku 5, jossa keskustelua EUPOL-operaation fokuksesta naispolii-
sien koulutukseen ja sen mukanaan tuomiin ongelmiin.

422 Haastattelut H53, H23, H261, H22.
423 Haastattelu H53.
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aikoina mukaan "uusimpana muotisanana”#?*, joskin Suomi on ajanut sita jo pitkaan esi-
merkiksi painottamalla naisten maaran lisadmista operaatioissa*®. Useat haastatelta-

vat totesivat muiden ylld mainittujen, neksus-lahestymistavalle keskeisten periaatteiden
olleen mukana suomalaisessa ajattelussa ja diskurssissa, vaikka niista eri aikoina olikin
usein kadytetty hieman eri termeja.** Esimerkiksi konfliktisensitiivisyyden ja Do No Harm
-periaatteen sijaan puhuttiin enemman kulttuurisen tuntemuksen tarpeesta*” tai mainit-
tiin "osana paikallista omistajuutta”?,

Haastatteluaineistosta kdy ilmi, etta tutkimusosallistujilla oli toisistaan eroavia tapoja
ymmartda paikallisen omistajuuden merkitys ja toteutumisen mahdollisuus kriisinhallin-
nassa. Useat haastateltavat viittasivat siihen tarkoittaen jonkinlaista yhteistyota paikallis-
ten toimijoiden kanssa todeten paikallisen omistajuuden olleen aina "vahvasti ja hyvin
suomalaisten mielissad”. Vuodesta 2015 alkaen paikallinen omistajuus oli enenevassa maa-
rin myos eksplisiittisesti Suomen agendalla siviilikriisinhallinnan kehittamisen prosesseissa
ja siihen liittyvissa asiakirjoissa.*?® Toiset taas huomauttivat, etta paikallisella omistajuu-
della ei perinteisesti ole ollut kovin suurta painoarvoa EU:n siviilikriisinhallintaoperaati-
oissa ja ettd se on ollut yksi suurimmista ongelmista ja haasteista siviilikriisinhallinnassa.**°
Erds tutkimusosallistuja puolestaan tahdensi, ettd Suomelle itsestdan selva on ollut pai-
kallinen osallistuvuus, ei missaan nimessa paikallinen omistajuus.”*' Suomi on kaikesta
huolimatta johdonmukaisesti korostanut tarvetta pyrkia yhteistyéhédn paikallisen vaeston
kanssa, mika ei ole muissa EU-maissa yhta itsestadn selva periaate.**?

Haastateltavat kertoivat suomalaisessa ajattelussa yleisesti ottaen pidetyn "itsestaan sel-
vang, ettd Do No Harm on kaikessa mukana”*? ja etta sen toteutumiseen operaatioissa on
pyritty ottamalla huomioon konfliktisensitiivisyyden osaaminen asiantuntijavalinnoissa

ja rekrytoinneissa***. My6s analyysia konfliktisensitiivisyydesta oli pyritty vahvistamaan
osana Brysselin kehittamisprosesseja esimerkiksi operaatioiden perustamiseen ja suunnit-
teluun liittyen. Jasenmaiden poliittiset painotukset olivat kuitenkin useimmiten painaneet

424 Haastattelu H22.

425 Haastattelu H311.

426 Haastattelut H261, H23, H53, H132, 163, H22, H251, H311, H143, H233.
427 Haastattelu H23.

428 Haastattelu H132.

429 Haastattelu H261.

430 Haastattelu H53.

431 Haastattelu H261.

432 Haastattelut H261, H53, H22.
433 Haastattelut H132, H163.
434 Haastattelu H311.
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vaakakupissa enemman kuin konfliktisensitiivisyyden vahvempi sisddnajo.** Haastatte-
luaineistosta kuvastuu myos laajemmin varsin hajanainen ymmarrys konfliktisensitiivisyy-
destd ja sen konkreettisesta toimeenpanosta ldhestymistapana.

Konfliktisensitiivisyydestd oli paljon puhetta, mutta... se ei kuitenkaan ihan riittédvdsti edel-
leenkddin ohjaa poliittista ajattelua tai operatiivista suunnittelua. Sen vahvistamisessa stra-
tegisen ja poliittisen suunnittelun tyékaluna on vield paljon tekemistd.*¢

Helsingissad ja Brysselissa palvelleiden tutkimusosallistujien valilld oli aineistossa havaitta-
vissa kokonaisvaltaisuuden tematiikkaan liittyva ero. Siind missa vahvemmin kotimaassa
kriisinhallinnan alalla toimineet haastateltavat nakivat kokonaisvaltaisuuden olleen "ydin-
teema, joka toistui kaikkialla ja tuli luonnostaan osaksi kaikkea tekemista’, etupaassa EU:n
rakenteissa tydskennelleet kertoivat, ettd kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan strategiaa "ei
ohjeistettu eika avattu mitenkaan” Suomen sekondeeraamille kansallisille asiantuntijoille.
Strategia nahtiin irralliseksi osaksi kokonaisuutta, eika sita siten varsinaisesti jalkautettu
Brysseliin. Erds haastateltu pohti, olisiko strategia ehka toiminut paremmin kansallisessa
hallinnossa. Samalla han kertoi, kuinka valtapoliittiset taistelut EU:n sisalla vaikeuttivat
kokonaisvaltaisuuden implementointia kdaytdanndssa ja ettei sektoreiden vdlisen yhteistyon
edistdmiseen tuntunut I6ytyvan tarpeeksi motivaatiota tai kannustimia.**’ Toinen haas-
tateltava puolestaan koki, etteivat Brysselissa toimineet ulkoasiainhallinnon uravirkamie-
het tarvinneet ohjeita Helsingista, silla kokonaisvaltaisuuteen ja neksus-teemoihin liittyvat
asiat toistuivat eri sektoreilla ja siten "tiedettiin, ettd naita piti liputtaa”*®

Suomi toi tarkastelujakson viimeisind vuosina esiin entistd voimakkaammin kokonaisval-
taisuuteen, neksukseen, rauhanvalityksen parantamiseen, konfliktianalyyseihin ja Do No
Harm -lahestymistapaan liittyvaa puhetapaa osaksi siviilikriisinhallinnan kehittamista.
Pyrkimyksena oli vaikuttaa EU:ssa sihteeriston menettelytapoihin ja operatiivisiin kay-
téntoihin. Suomelle on térkeds, etta konfliktisensitiivisyys, Do No Harm -periaate ja kon-
fliktianalyysin tuominen vahvemmin osaksi kriisinhallinnan suunnittelua olisivat mukana
mahdollisimman korkean tason ohjaavissa asiakirjoissa. Erddn haastateltavan mukaan
tata pidettiin térkedna, jotta "niihin (kirjauksiin) voidaan ripustautua ja (Iahestymistapaa)
voidaan sitd kautta vieda kentalle ja kdaytantoon”.** Ajattelun taustalla oli ajatus siitd, etta

435 Haastattelu H22.
436 lbid.

437 Haastattelu H261.
438 Haastattelu H233.
439 Haastattelu H311.
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konfliktisensitiivisten toimintatapojen kautta voidaan entistd paremmin vastata konfliktien
juurisyihin ja konfliktiajureihin. Sitd kautta konfliktisensitiivisyyden vaatimuksen ymmarre-
tdan olevan yhteydessa my0ds operaatioiden vaikuttavuuteen.

Mydskaan humanitaariseen apuun, kehitysyhteistydhon ja/tai rauhantydhon liittyvia sisal-
toja ei ollut eksplisiittisesti mukana Suomen agendalla kriisinhallinnan kehittdmisessa
tutkimushankkeen ensimmaisella eika toisella tarkastelujaksolla. Viimeisella tarkastelujak-
sollakin operaatioiden loppupuolella ne olivat mukana vain ohuesti.** Toisaalta haasta-
teltavat kertoivat “eradnlaisen integroidun lahestymistavan” olleen Suomelle aina tarkea
teema. Tama kulminoitui osin juuri Afganistan-osallistumisen seurauksena Suomen koko-
naisvaltaisen kriisinhallinnan strategiaan sotilas-siviiliyhteistydna. Suomen omassa - erityi-
sesti siviilikriisinhallintaan liittyvassa - ajattelussa yhteistyo jarjestotoimijoiden kanssa oli
keskeisesti mukana alusta lahtien, mika myds konkretisoitui siviilikriisinhallinnan ensim-
maisen kansallisen strategian luomisessa.*'

Monet haastateltavista pohdiskelivat vastauksissaan ylla mainittujen, itsestaan selvina
pidettyjen ja laajasti hyvaksyttyjen periaatteiden kdytannon toteutumisen olleen kuiten-
kin "toinen asia” Erds haastateltava mainitsi erityisesti koherenssin ja pitkdjanteisyyden
karsineen Afganistanin kohdalla siitd, ettd yleisesti ottaen “ei ymmarretty, kuinka hitaasti
tuloksia saadaan aikaan’, mika puolestaan johti lukuisiin EU:n operaation muutoksiin. Kriit-
tisemmassa tarkastelussa integroitu lahestymistapa, kokonaisvaltaisuuteen ja kolmoisnek-
sus-lahestymistapaan keskeisesti liittyva Do No Harm -periaate seka konfliktisensitiiviset
toimintatavat olivat usein jaaneet Iahinna julkilausumien ja “mantrojen” tasolle.**? Oikeat
termit oli kylla osattu mainita sopivissa kohdin, mutta se, miten néille lahestymistavoille
keskeisia ulottuvuuksia oli konkreettisesti edistetty osana Suomen toimintaa kriisinhallin-
nan kehittamisen parissa, jaa epaselvaksi.

Olisi tdmd (konfliktisensitiivisyys ja Do No Harm) ehkd voinut olla enemmdn mukana kehit-
tdmistoiminnassa... mutta pitdd ymmadirtdd, ettd kun kyseessd on kriisinhallinta, kaikki
suunniteltu ei tule toteutumaan.**

440 Haastattelu H53.

441 Sisaministerio perusti strategiaprosessin tueksi siviilikriisinhallinnan neuvottelukun-
nan, jonka alajaostona oli jarjestojaosto. Siina oli mukana lukuisia jarjestoja, ml. Kansa-
laisjarjestojen konfliktinehkdisyverkosto KATU, jossa on yli 30 jérjestda. Valtionhallinnon
edustajat olivat jaostossa mukana kuuntelijoina, ja sitd kautta jarjestojen nakokulmia
saatiin tuotua mukaan SKH-strategiaan. Haastattelut H153, H23, H132, H163, H22.

442 Haastattelut H132, H163.

443 Haastattelu H53.
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Muistan kylld, ettd suomalaisessa ajattelussa sitd pidet(tii)n itsestddn selvdnd, etté Do No
Harm on kaikessa mukana, mutta siitd on jouduttu keskustelemaan erityisesti Afganis-
tan-osallistumisenkin kautta: missd mdcdirin operaatio auttoi, missé mddrin tuotti ei-toivot-
tuja vaikutuksia Afganistanissa? Se (konfliktisensitiivisyys ja Do No Harm) on pyritty kylld
aina ottamaan huomioon. Suomalaiset toimijat tiedostaneet tdn asian, vaikka se on toki
ollut Suomea isompi kysymys Afganistan-operaatiossa; se, miten sinne Idhdettiin, miten
sielld toimittiin...***

4.3 Johtopaatoksia

Tassa tutkimusraportin paaluvussa on kasitelty Suomen Afganistan-operaatioihin osallis-
tumisen aikaista kansainvalista vaikuttamista EU:ssa, Natossa ja suhteessa Yhdysvaltoihin
seka siviilikriisinhallinnan kansainvalista kehittamista. Afganistan-operaatioihin osallistu-
minen oli tarkastelussa Suomen toimijuuden taustalla vaikuttanut tekija, ei siis tutkimuk-
sen fokus. Nakokulma mahdollisti Suomen kansainvalisen toimijuuden tutkimisen vuosina
2001-2020 taydentavasti verrattuna muihin viimeaikaisiin tutkimuksiin ja aiempaan
kirjallisuuteen.

Tutkimuksemme vahvistaa aiemmassa kirjallisuudessa esiin tuodun nakékulman, jonka
mukaan kriisinhallintaosallistumisen ndhdaan edistavan Suomen mahdollisuuksia vaikut-
tamiseen kansainvalisissa suhteissa sekd vahvistavan maan asemaa turvallisuus- ja puolus-
tustoimijana. Tutkimuksemme tdydentda aiempaa kirjallisuutta valottamalla tarkemmin,
miten tama tapahtuu. Aiemmassa tutkimuksessa esitetty nakemys kriisinhallintaosallistu-
misen mydnteisesta vaikutuksesta Suomen hakuprosessiin osaksi puolustusliitto Natoa sai
niin ikdan vahvistusta. Myos kriisinhallinnan kehittamisen osalta tutkimuksemme tukee
aiemmassa kirjallisuudessa esitettya nakdkulmaa Suomesta pienenda EU:n jasenmaana,
joka on pyrkinyt muun muassa asiantuntijasekondeerausten kautta lisdédmaan vaikutusval-
taansa unionissa myds laajemmin.

Tutkimuskysymysten laajuus ja etenkin kansainvéliseen vaikuttamiseen liittyvan kysy-
myksen kohdistuminen kolmeen eri suuntaan (EU, Nato, Yhdysvallat) tuotti lavean mutta
samalla vaistamatta verrattain ohuen aineiston. Vaikuttamisen ja kriisinhallinnan kehit-
tamisen prosesseja paastiin taman tutkimushankkeen puitteissa siis tarkastelemaan
melko pinnallisesti. Erityisesti viimeisen vuosikymmenen aikana merkittavasti muuttu-
nutta eurooppalaista turvallisuusymparistda uusine turvallisuusuhkineen ja niiden merki-
tysta kriisinhallinnalle, Suomen kansainvaliselle toimijuudelle ja laajemmin EU:n yhteiselle

444 Haastattelu H132.
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turvallisuus- ja puolustuspolitiikalle tulisi tutkia tarkemmin. Aivan uusi tutkimuskentta
avautuu naissa kysymyksissa luonnollisesti myds Suomen tuoreen Nato-jasenyyden
myota.

Esitdmme viisi analyysista nousevaa padhavaintoa:

1. Vaikuttamisen ja kriisinhallinnan kehittamisen tavoitteet ovat olleet
yleisluontoisia, eikd niiden toteutumista ole arvioitu systemaattisesti.
Kaiken tarkastellun vaikuttamistoiminnan perimmaisena tavoitteena
nayttaa olleen Suomen kansallisen ja alueellisen olemassaolon turvaaminen
Venajan naapurimaana. Tata perimmaista tavoitetta kohti pyrittiin hankkeen
20-vuotisen tarkastelujakson aikana osallistumalla kansainvaliseen
kriisinhallintatoimintaan, perdaankuuluttamalla yhtendista eurooppalaista
turvallisuusarkkitehtuuria, asiantuntijasekondeerauksin EU:n ja Naton
rakenteisiin seka tekemalld kehitysyhteistyota. Tutkimuksemme luo
kuvan Suomen kansainvalisesta vaikuttamisesta tarkeana, arvostettuna
toimintana, jonka tarkoituksena on ollut rakentaa Suomesta kuvaa
kansainvalisen yhteison aktiivisena, ndkemyksellisena ja luotettuna jasenena.
On kuitenkin huomionarvoista, etta tutkimusmateriaalin perusteella
kansainvalisen vaikuttamisen tavoitteet vaikuttavat varsin yleisluontoisilta
ja tasmentymattomilta. Diplomaatit ja sekondeeratut asiantuntijat nayttavat
toimineen tehtdvissaan huomattavan autonomisesti, vailla vahvaa ohjausta
Helsingista.

2. Kansainvalisen vaikuttamisen vaikutuksia ei ole arvioitu eika mitattu.
Hankkeeseen koottu haastatteluaineisto jatti avoimeksi kysymyksen siita,
miten kansainvalistd vaikuttamista mahdollisesti arvioitiin tai mitattiin
tutkimuksen 20 vuoden tarkastelujaksolla. Yleinen tuntuma aineiston
perusteella on se, ettei kansainvalisen vaikuttamisen vaikutuksia (saatikka
vaikuttavuutta) ole systemaattisesti arvioitu tai mitattu.

3. Viestinta ulko- ja turvallisuuspoliittisista vaikuttamisen tavoitteista
on ollut haastavaa. Suomen vaikuttamisen tavoitteista tiedottamista
ja keskeisten painotusten pitamista avoimesti julkisuudessa pidettiin
haastateltavien keskuudessa tarkedana osana diplomatiavaikuttamista.
Samalla sen tunnustettiin olevan erityisen haastavaa ulko- ja
turvallisuuspolitiikan saralla ja vaativan erityisosaamista ja resursseja.
Kysymys kuuluu: miten viestia riittdvan avoimesti sensitiivisista puolustus- ja
turvallisuuspolitiikan kysymyksistd vaarantamatta kansainvalista asemaa?

4. Kontekstuaalinen ymmarrys ja pdivittyva tilannekuvan analysointi
on ollut intuitiivista ja epasystemaattista. Haastateltavat pitivat
kontekstuaalista ymmarrysta ja pdivittyvaa tilannekuvan analysointia
erittdin tarkeina osina Suomen kansainvalista vaikuttamista. Samalla se

130



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

kuitenkin ndyttaa aineistomme perusteella intuitiiviselta, hajallaan olevalta ja
epdsystemaattiselta toiminnalta.

Ymmarrys kokonaisvaltaisuudesta, neksus-ldhestymistavasta ja Do

No Harm -periaatteesta on ollut epatasaista. Monet haastatelluista

pitivat kokonaisvaltaisuutta, neksus-lahestymistapaa ja Do No Harm
-periaatetta itsestdan selvina ja kaikkeen Suomen kansainvaliseen toimintaan
sisaanrakennettuina toimintamalleina seka tarkeina kriisinhallinnan
vaikuttavuuden parantamisen kannalta. Osalle tutkimusosallistujista nama
olivat kuitenkin jaaneet abstrakteiksi, jopa taysin vieraiksi kasitteiksi, jotka
eivat olleet lasna pdivittdisessa tydssa eivatka siihen liittyvassa diskurssissa.
Periaatteellisella tasolla ne hyvaksytaan ja osataan mainita kannatettavina
asioina, mutta ymmarrys siitd, mita ndiden ldhestymistapojen konkreettinen
toimeenpano vaatii, vaikuttaa olevan ohutta.
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5 Afganistan-operaatioiden tuloksellisuus
ja vaikuttavuus

Tassa luvussa vastataan tutkimuskysymykseen 1E ja tarkastellaan sitd, missa maarin Afga-
nistanin kriisinhallintaoperaatioilla onnistuttiin parantamaan Afganistanin turvallisuutta
ja vakautta. Maan tilanne ndyttaa raportin kirjoittamishetkelld, kevaalla 2023, synkalta.
Alaluvussa 5.1 kuvataan systeemisen analyysin avulla, minkalaisten tekijdiden yhteis-
vaikutuksesta tilanteeseen on paadytty ja kuinka kansainvalinen kriisinhallintayhteis®
todenndkdisesti myotavaikutti Talibanin valtaanpaasyyn. Alaluvussa 5.2 arvioidaan ope-
raatioiden kokonaisvaltaisuuden ja mukautuvuuden toteutumista seka niiden merkitysta
lopputuloksen kannalta. Viimeiseen alalukuun, lukuun 5.3, on tiivistetty tutkimuksen opit.

Afganistan-operaatiot olivat poikkeuksellisen mittavia, ja niihin osallistuivat kaikki kol-
moisneksus-ajattelun kattamat kriisinhallinnan osa-alueet sotilaallisesta ja siviilikriisin-
hallinnasta kehitysyhteistydhon ja humanitaariseen apuun. Lisdksi mukana oli laaja kirjo
valtiollisia ja ei-valtiollisia toimijoita. Onnistuminen Afganistanin vakauttamisessa ja turval-
lisuuden luomisessa oli kiinni kaikkien ndiden toimijoiden yhteisesta onnistumisesta.

Toimeksiannossa toivottiin, etta tutkimuksessa arvioitaisiin Suomen aikaansaamien tulos-
ten kestavyytta (tutkimuskysymys 1G). Ylla kuvattu asetelma kuitenkin selittda, miksi on
mahdotonta tarkastella jonkin tietyn maan tai toimijan aikaansaamia tuloksia ja niiden
kestavyytta erillisind muiden toimijoiden tuloksista. Mydskaan tutkimuksen teoreettinen
viitekehys, systeemisen ldhestymistavan taustalla oleva kompleksisuusteoria, ei tue aja-
tusta siitd, etta esimerkiksi Suomen osallistumisen vaikuttavuus (tai tulosten kestavyys)
olisi erotettavissa kokonaisuudesta. Kompleksisia ymparistoja ja systeemeja luonnehtii se,
ettei lineaarisia syy-seuraussuhteita ole useinkaan olemassa eika tunnistettavissa.

Suomen aikaansaamien tulosten asemesta Suomen toimintaa tarkastellaan siita nakokul-
masta, kuinka hyvin toiminnassa toteutuivat tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden mekanis-
mit eli kokonaisvaltaisuus ja mukautuvuus.

Tutkimus rakentuu lukuisten aiempien Afganistan-operaatioita kasitelleiden selvitys-
ten tulosten ja johtopaatdsten varaan ja tuottaa lisdarvoa havainnollistamalla, miten

systeemista lahestymistapaa voi soveltaa tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arvioin-
tiin ja miksi ndin kannattaa tehda. Analyysin kohdetta ja systeemisen ldhestymistavan
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kayttotapaa tarkennettiin asiantuntijahaastatteluin. Aineistoa keréttiin kolmessa hank-
keen arviointipisteiksi valikoitujen ajanjaksojen ymparille rakennetussa tyopajassa seka
tyOpajoista aikataulusyista ulos jadneiden henkildiden haastatteluilla. Informantit edusti-
vat kriisinhallinnan eri osa-alueita, ja jokaisella oli omakohtaista kokemusta Afganistanissa
tyoskentelysta.

5.1 Afganistanin vakaus ja turvallisuus

Operaatioalueella tavoitellut yhteiskunnalliset muutokset kiinnitetaan toimeksiannon
mukaisesti Afganistanin vakauden ja turvallisuuden parantamiseen. Tilastojen valossa
tilanne ei ndyta valoisalta. Voidaankin sanoa, etta vaikuttavuuden suhteen lopputulos
oli tiedossa jo ennen taman tutkimuksen aloittamista: afganistanilaisia ei kyetty autta-
maan heiddan maansa vakauttamisessa eika turvallisuuden kohentamisessa.*** Kuvioon 2
on keratty vertailulukuja, jotka heijastelevat muutosta maan poliittisessa, sosiaalisessa ja
taloudellisessa vakaudessa.**

Kuvio 2. Muutoksia Afganistanin vakaudessa

1999 2021

|IEP:n Global Peace Index -pisteet. GPI arvioi negatiivista

rauhaa asteikolla 1-5. Mita korkeampi luku, sita huonompi 4.0
tilanne.
Sijoitus UNDP:n Human Development -indeksiss3, joka
sisaltaa elinikaan, terveyteen, koulutukseen ja 180.
elamanlaatuun liittyvia tietoja.
2005
Sijoitus Transparency Internationalin Corruption Perception 1507 180
-indeksissa (Afganistanista ei tietoa ennen vuotta 2005).
Maailmanpankin tilastoista BKT ja BKT:n kehitys 623mrd. $ 14,7mrd. §
1.2% -20,7 %

suhteessa edelliseen vuoteen.

445 Esim. Bowden ym. (2022); Mustasilta ym. (2022); SIGAR (2021).
446 Ks.vakauden kuvaamisesta Bennett (2014), s. 108.
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Vaikka Afganistanissa tapahtui 20 vuoden aikana myds positiivista kehitystd, katsaus nyky-
hetkeen paljastaa, kuinka vaikeaa on rakentaa kestavan rauhan edellytyksia kompleksi-
sissa, konflikteista karsivissa yhteiskunnissa.

5.1.1 Toiveikkuutta ja tuloksia

Operaatioiden alkuvaiheessa oli toiveikkuutta herattanyt ajanjakso. Moni tutkimukseen
osallistuneista tyopajaosallistujista koki, ettd etenkin 2000-luvun alkupuolella afgaaneille
pystyttiin luomaan toivoa paremmasta, jopa parempi elama, kun Taliban hetkeksi vetay-
tyi ja moninaisia kehityshankkeita saatiin kayntiin.**’ Viela turvallisuusvastuun siirtdmisen
alkuhetkilla vuosien 2011-2012 paikkeilla nadhtiin, ettd Afganistanin oman armeijan kehit-
tymisella oli momentum. Armeijassa oli patevia ulkomailla ja Naton NTM-A -ohjelman
puitteissa koulutettuja johtajia. Erityisesti nuoret ajattelivat, etta armeija pystyy pitamdan
Talibanin loitolla ja ndin takaamaan turvallisuuden.*#

Ty6pajoissa nostettiin esiin tutkimuksissa ja arvioinneissa todennettuja hyotyja, joita
Suomi oli pieneltd osin rahoittamassa.*®

® Yha useampi lapsi selvisi syntymdstaan ja ensimmaisista vuosistaan
terveena ja paasi mydhemmin kouluun. Etenkin suuremmissa kaupungeissa
myos tyttojen koulunkdyntiaste nousi. Vahemman varmalta vaikuttaa se,
vaikuttiko koulunkdynnin lisddntyminen osaamisen kehittymiseen, silla
opetussuunnitelmissa, opettajien patevyydessa ja oppimateriaaleissa
todettiin puutteita.**°

e Aitiysterveys parani kolmella alueella Marie Stopes International -jarjestén
(MSI) vaikuttavaksi todetun toiminnan ansiosta.**!

® Maaseudun elinkeinoja tuettiin ja kylaldisten uskoa taloudelliseen
toimeentuloon vahvistettiin kahdella Afganistanin jalleenrakennusrahasto
ARTF:n rahoittamalla ohjelmalla: yhteisdneuvostojen valitsemia hankkeita
tukeneella kansallisella solidaarisuusohjelmalla (NSP) ja mikroluotto-
ohjelmalla (MISFA).*>2

447 TyopajaTP1-3.

448 TyopajaTP3.

449 Ulkoministerio (2022a).

450 Integration (2015); Zwi ym. (2015).

451 Bennett (2014); Zwi ym. (2015).

452 Bennett (2014); Davies ym. (2007); European Commission (2018a).
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Huomionarvoista on, ettd ulkopuolisten arviointien vahintaan kohtalaisiksi onnistumisiksi
nostamia hankkeita (MSI, NSP ja MISFA) nayttdisi yhdistavan toimiminen kylatasolla, pai-
kallisten ihmisten kanssa ja ehdoilla.*** Myds koulutuksen kehittdmisen kannalta tarkeiksi
tekijoiksi nostetaan yhteisojen ja perheiden kanssa yhteistydssa toimineet sosiaaliset
mobilisoijat (social mobilizers) ja kyliin perustetut kouluneuvostot. Esimerkiksi Nangaha-
rissa ja Kandaharissa neuvostot estivat nuoria, kouluttamattomia miehia hairikdimasta
tyttoja ja naisopettajia koulumatkoilla keskustelemalla kylan vanhimpien kanssa ja rohkai-
semalla mullaheita kasittelemaan asiaa saarnoissaan.**

Myds vastakkaisia esimerkkeja 16ytyy silti paljon. Esimerkiksi UNICEFin Wash-projekti, joka
tahtasi muun muassa koulujen vesihuollon ja sanitaation parantamiseen, keskittyi vahvasti
lannessa suunniteltujen fasiliteettien rakentamiseen. Afgaaneja ei otettu mukaan suunnit-
teluun, mika heikensi rakennelmien tarkoituksenmukaisuutta, kaytettavyytta ja huolletta-
vuutta. Esimerkiksi kuukautishygieniaa ei saatu parannettua hankkeen keinoin, silla tilat
eivat olleet toimivia eika paikallisyhteis6jen nimenomaisiin pyyntdihin kouluttaa ja tiedot-
taa aiheesta pystytty vastaamaan.** Ylipaataan hankkeiden ja ohjelmien seuranta oli heik-
koa, vaikka raportteja oli kirjoitettu runsaasti.**®

Samantyyppisista ongelmista on raportoitu myds muun infrastruktuurin osalta. Tyépa-
joissa nostettiin esiin, ettd joissakin tapauksissa uuden rakennuskannan tai laitteiston
kayttoon vaadittavaa osaamista ja huollon edellyttamia resursseja ei ollut otettu lain-
kaan huomioon. Tarkeinta vaikutti olevan rakentaminen. Uusia rakennuksia suunnitel-
tiin toisinaan paikkoihin, joista paikalliset ihmiset tiesivat seuraavien tulvien vievan ne
mennessdan.*’

Jos tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arviointiin liittyvdt mittarit kiinnitetddn
tuotoksiin eikd muutoksiin, saatetaan saada vain sitd, mitd mitataan.

Esimerkit osoittavat, miksi suoritteista ja tuotoksista ei automaattisesti synny tuloksia eli
myonteisia muutoksia ihmisten kyvykkyyksissa, elamanlaadussa tai yhteis6jen toimin-
nassa. Teemaa syvennetaan tarkastelemalla EU:n siviilikriisinhallintaoperaatio EUPOLia.

453 Bennett (2014); Davies ym. (2007); Zircher (2020); Zwi ym. (2015).
454 Integration (2015).

455 UNICEF Afghanistan (2017).

456 Zurcher (2020).

457 Tyopaja TP2-3.
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5.1.2 Poliisikoulutus irrallaan muusta yhteiskunnasta

Hyvan hallinnon periaatteita noudattavaa oikeusjarjestelmaa Afganistaniin rakentanee-
seen EUPOL-operaatioon ohjattiin lahes kaikki Suomen siviilikriisinhallinnan panokset.
Yksi operaation suurimmista osa-alueista oli Afganistanin kansallisten poliisivoimien (ANP)
rakentaminen. Lisaksi pyrittiin muun muassa sisdisesta turvallisuudesta vastaavien val-
tionhallinnon elinten kapasiteetin ja rakenteiden vahvistamiseen seka poliisin ja syyttdjan
yhteistyon kehittamiseen.

EUPOL-operaatiota on arvioitu monissa selvityksissa ja tutkimuksissa.**® Operaa-
tioon vaikuttaa kiteytyvdn valtaosa niista ongelmista, jotka realisoituivat mys muissa
Afganistan-operaatioissa.

Perusldhtokohdat olivat hyvin vaikeat, eikd operaatiota suunniteltu Afganistanin
tarpeiden mukaisesti. Poliisikoulutukseen tulevista suurin osa oli lukutaidottomia ja kou-
luttamattomia. Lisdksi kansan luottamus poliisiin oli ohut, silla olemassa olevien poliisien
tausta oli alueellisten sotapaallikdiden johtamissa puolisotilaallisissa joukoissa, joiden toi-
mintalogiikka eroaa melkoisesti siviilipoliisien toimenkuvasta. Lisaksi poliisivoimien kor-
ruptio oli mittavaa ja paheni operaation kuluessa.***

Operaation puitteissa Afganistaniin viedyt mallit esimerkiksi poliisitoiminnasta ja syytta-
jalaitoksesta olivat lansilahtoisia. Afgaaneilla ei my&skaan ollut selkeda kasitysta siitd, mita
operaatiolla tavoiteltiin ja milld keinoin.*°

Toiminta oli ennakoimatonta ja epajohdonmukaista. EUPOLin sisdlla vaikutti val-
linneen EU:n jasenmaiden valinen kilpailu siitd, kenen toimintamalleja operaatiossa
milloinkin kdytetdan.*' Toimivien poliisivoimien ja oikeusjarjestelman rakentamisen nako-
kulmasta suuri ongelma oli, ettd samojen tavoitteiden eteen toimivat maat ja operaatiot,
kuten laajuudeltaan huomattavan paljon EUPOLia suurempi Nato-johtoinen NTM-A, eivat
suostuneet EUPOLin koordinoitaviksi. Ndin ollen poliiseja koulutettiin ympari maata lukui-
silla eri malleilla ja yhdelld ministerilld saattoi olla neljakin eri neuvonantajaa.*?

458 Luvussa on hyddynnetty EUPOL-operaation OPLAN-asiakirjoja.

459 Bennett (2014); Euroopan tilintarkastustuomioistuin (2015); Malkasian (2021); Ministry
of Foreign affairs of the Netherlands (2019); Wilder (2007).

460 IECEU (2016); Ministry of Foreign affairs of the Netherlands (2019); Mustasilta ym.
(2022).

461 TydpajaTP2.

462 Euroopan tilintarkastustuomioistuin (2015); IECEU (2016); Tyopaja TP2-3; UK's House of
Lords (2011); Wilder (2007).
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Epdjatkuvuutta tuottivat myos tihedt vallanvaihdokset Afganistanin hallinnossa, mika
heikensi erityisesti mentoroinnin tuloksellisuutta. Lisdksi henkildomuutokset ministeri-
0Ossa kertautuivat aluetasolle saakka, kun uusi ministeri tai johtaja toi valta-asemiin omat
kannattajansa.*s

Tiedonkeruu ja mittarit, joilla operaatiota seurattiin, ohjasivat huomiota tavoitelta-
vista muutoksista toimenpiteisiin ja tuotoksiin. Seurannassa olivat esimerkiksi operaa-
tion lasndolo ympari maata ja koulutukseen saatavien maarat, ei se, onko maassa patevat
poliisivoimat ja oikeusjarjestelmd, joka saattaa rikolliset vastuuseen teoistaan.**

Kuvio 3 pureutuu ongelmiin, joita syntyy, kun operaatiossa keskitytaan lyhyen aikavalin
suoritteisiin, kuten kuvassa harmaalla korostettuihin poliisikoulutukseen rekrytoitujen ja
poliisiksi koulutettavien maaraan.

Systeemeja voi analysoida tarkastelemalla varantoja (tassa poliisikoulutuksessa olevien
henkildiden maara seka poliisivoimissa palvelevien patevien poliisien maara) ja virtoja,
jotka joko kasvattavat tai pienentavat varantoja.*®® Virrat on merkitty kuvaan paksuin nuo-
lin. Yksi ongelmista oli, etta niin poliisikoulutuksen keskeyttamisprosentti kuin tydnsa
lopettaneiden poliisien osuus olivat korkeita. EUPOL-arvioinneista ei kdy ilmi, pyrittiinko
naihin ulosvirtauksiin vaikuttamaan, vaikka ne rasittivat operaation tuloksellisuutta.*®

Toinen ongelma liittyy poliisikoulutuksen ja poliisivoimien toiminnan laatuun.*’ Kuvaan
on tuotu EUPOL-arvioinneista sellaisia laatuun liittyviad puutteita (siniset merkinnat), jotka
havainnollistavat, miksi maaraan liittyvien suoritemittareiden seuraaminen ja maarallisten
tavoitteiden saavuttaminen ei takaa, etta operaatiolla saadaan aikaan mydnteisia ihmisten
eldmaan vaikuttavia muutoksia.

463 TyOpajaTP2.
464 Mustasilta ym. (2022); Tydpaja TP2.
465 Meadows (2008).

466 Ulosvirtausten jaaminen vahalle huomiolle on tyypillinen systeemiteorioissa tunnis-
tettu ongelma (Meadows, 2015).

467 Wilder (2007).
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Kuvio 3. EUPOL-operaation systeeminen kuvaus.
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Lahtokohdat operaation suunnitteluun ja mydohemmin sen johtamiseen eivdt kannusta-
neet miettimaan, miten afgaanien turvallisuuden tunnetta ja oikeudenjaon saavutetta-
vuutta voitaisiin lisdta ja kuinka pitkan ajan ja millaiset resurssit tama vaatisi.*s®

EUPOL-operaatioon on perusteltua kiinnittaa huomiota, silla toimiva oikeusjarjestelma
olisi todennakoisesti voinut olla yksi laajemman systeemisen muutoksen vipukohdista.
Kansainvalisen yhteison tukeman Afganistanin keskushallinnon asemesta Taliban kdansi
oikeusjarjestelman edukseen. Ennen kuin syvennytaan tdhan argumenttiin, luodaan sil-
mays naispoliisien asemaan.

Afganistanilaiset naispoliisit etulinjaan

Afganistanilaisten naisten asemaan EUPOL-operaatiossa liittyi kaksi suurta ongelmaa.
Ensiksi naisten oikeuksien ja mahdollisuuksien parantamisessa keskityttiin vahvasti
oikeuksien tarjontaan kysynnan kustannuksella. Naispoliisien madaraa haluttiin lisata,
jotta naisten olisi helpompi hakea apua poliisilta esimerkiksi kotivékivaltatapauksissa.*®®
Naisille haluttiin siis tarjota seka oikeus poliisin ammattiin etta mahdollisuus ajaa omia
oikeuksiaan.

Paamaara on erittdin tarked, mutta oikeuksien kysynnan vahvistaminen jéi liian vahalle
huomiolle ja altisti oikeuksiaan kayttaneet naiset vaaralle. Yhteiskunnassa alisteisessa ase-
massa olevien oikeuksien vankistamisen tarkeimpia periaatteita on, etta erityisesti hyo-
tyjien — eli oikeuksien “omistajien” — asemaa ja tietotaitoa on vahvistettava niin, etta
oikeuksille syntyy kysyntaa. Samalla naille oikeuksille on rakennettava yhteiskunnassa laa-
jempaa hyvaksyntaa.*°

Toiseksi naispoliisien kouluttamisessa haluttiin hypata vuosikymmenten kehityskuilun
yli. Tydpajoissa tuotiin esiin, etta Suomessa sukupuolten valista tasa-arvoa on rakennettu
askel askeleelta jo vuosisata. Nyt samankaltainen kehityskaari yritettiin toteuttaa reilussa
vuosikymmenessa yhteiskunnassa, jossa naisten asema on hyvin toisenlainen kuin Suo-
messa. Afganistanilaisilta naisilta ei kysytty, mika heiddn mielestdan parantaisi heidén

468 UK's House of Lords (2011). Arvioinnissa tiivistetadn, ettd operaatio aloitettiin liian myo-
haan, oli liian pieni, kdynnistyi liian hitaasti ja oli liilan lyhyt onnistuakseen tavoitteissaan
ja voittaakseen sektorin muiden toimijoiden luottamuksen.

469 Wilder (2007).

470 Nosto Bennettin (2014) Afganistan-ohjelman arvioinnista. Hyvan esimerkin naisten ase-
man vahvistamisesta paikallishallinnossa tarjoavat 500:aa afganistanilaista kylaa tutki-
neet Beath ym. (2013).
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asemaansa — sen sijaan paatokset tehtiin heidan puolestaan.*’’ Naisia oli poliisivoimissa
avustavissa tehtavissa aiemmin vain kourallinen, ja monissa perheissa naisen kouluttautu-
minen poliisiksi nahtiin perheen kunnian vastaiseksi.*’?

Siind missa naisaktivistit, -kansanedustajat ja koulutetut naispoliisit olivat ylpeydenaihe
rahoittajille, uusi asema oli uhka naisille itselleen. EUPOL-operaation puitteissa moni jasen-
maa halusi kouluttaa harvoja poliisikoulutukseen saatuja naisia voidakseen osoittaa omat
sukupuolten tasa-arvoon liittyvat tavoitteensa toteutetuiksi.*’”* Samalla EUPOL-operaatiota
on pidetty epaeettisend, koska se altisti naispoliisit vakivallalle. Naispoliiseja koulutettiin,
mutta ei varmistettu, etta tydolot ja -yhteisot olisivat suojanneet heita seksuaaliselta hai-
rinndltad ja vakivallalta. My6skaan itse koulutusohjelmassa ei juuri puhuttu sukupuoleen
perustuvasta vakivallasta tai naisten oikeuksista. On myds raportoitu naispoliiseista, jotka
tulivat sukujensa hylkaamiksi, joiden perheet kylissa joutuivat hapeaan tai jotka pahim-
massa tapauksessa tapettiin.*’*

Samoin kuin monet muutkin Afganistanissa tavoitellut muutokset myds naisten aseman
parantaminen on mitd suurimmassa maarin systeeminen muutos, joka edellyttdd monia
samanaikaisia lilkkahduksia.*’® Tasta syysta esimerkiksi EUPOL-operaatiossa Suomen tuella
rakennettu hatakeskus, joka toimi kansalaisten valituskanavana, tai poliisien ombuds-
man-jarjestelma paransivat kansalaisten oikeuksia vain marginaalisesti. Syva korruptio ja
jatkopolkujen puuttuminen merkitsivat, etteivat valitukset ja oikeusjutut poliiseja vastaan
edenneet.

5.1.3 Talibanin valtaa ei pystytty murentamaan

Aiemmin mainittu toivon aika perustui pitkalti ajatukseen, etta Taliban olisi saatu lyétya
operaation ensimmaisten vuosien aikana. Vaikka yhteenotot ja liilkkeen nakyva lasnaolo
vahenivat, systeeminen analyysi paljastaa, ettd Talibanin valtaan nostanut ja liiketta yllapi-
tanyt systeemi (kuvio 4) jai ennalleen.

471 Ks. tutkimus sukupuolten tasa-arvon edistamisesta kriisinhallinnassa. Jauhola (2010).

472 Malkasian (2021); Tyopaja TP2-3; Wilder (2007).

473 Tydpaja TP2-3.

474 Bennett, (2014); Euroopan tilintarkastustuomioistuin (2015); Mustasilta ym. (2022); Ty6-
paja TP3.

475 Ks. esim. Oxfam (2011), analyysi naisten asemassa saavutettujen parannusten haurau-
desta; AbiRafeh (2022), naisten vapautuksen murenemisesta.
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Talibanin vallan mahdollistanut systeemi ulottui Afganistanin ldhialueilta aina Afganista-
nin kyliin, joten todenndkdisesti Talibanin vallan murentaminen olisi vaatinut muutoksia
kaikilla nailla tasoilla.

Talibanin jalansijaa kylissa on tarkasteltu hankkeen puitteissa julkaistussa Policy Brief
-katsauksessa*’®. Siind missa operaatioilla pyrittiin rakentamaan vahvaa keskushallin-

toa ja tuottamaan kansalaisille hydtya sen kautta, Taliban vaikutti suoraan kylien sosiaali-
seen hierarkiaan ja operoi sen avulla. Vaikka vaikuttamisen keinot perustuivat useimmiten
vahintaan vakivallan uhkaan tai pahimmissa tapauksissa vakivallan darimmaisimpiin muo-
toihin, liilkkeen keinovalikoimassa olivat myds neuvottelu, vaihtokaupat ja mielenmallien
hyddyntaminen.*”’

Afganistanilaiset eiviat ole tottuneet odottamaan valtaapitaviltd samankaltaisia julkisia pal-
veluita kuin lansimaalaiset. Sen sijaan kunnian sailyttamiseksi on tarkeaa, etta jos jotakuta
on kohdeltu vaarin, kyldn syrjaisyys tai varallisuus ei esta oikeuden saamista.*’”® Juuri oikeu-
den kdytosta tuli yksi Talibanin valttikorteista. Jarjestamalla afgaaneille saavutettavan,
ilmaisen ja tehokkaan oikeusjarjestelman, jossa rikoksista sai rangaistuksen, Taliban onnis-
tui saamaan myotamielisiksi jopa joitakin liikkeelle I1dhtokohtaisesti vihamielisia alueita ja
yhteis6ja.”°

Oikeusjarjestelma oli yksi niista asioista, joiden voimalla Taliban on hallinnut yli etnisten ja
heimorajojen — mika ei Afganistanissa ole aiemmin onnistunut juuri milloinkaan.*®

476 Tykkyldinen & Karjalainen (2023).

477 Taliban hyédynsi olemassa olevia epaluuloja ja vahvisti viholliskuvaa. Siina auttoi
kansainvalisten joukkojen kompurointi kunniaan, hapedan ja uskontoon liittyvissa
teemoissa. Keskushallinto oli Ilannen tukema. Talibanin menestys perustui paljon myos
uskontoon ja "vadrauskoisten” vastustamiseen. Jackson (2021); Tykkyldinen & Karjalai-
nen (2023).

478 Malkasian (2021); Tyopaja TP3.
479 Jackson (2021); Malkasian (2021); TyOpaja TP2-3.
480 Malkasian (2021).
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Kuvio 4. Talibania yllapitaneet systeemit
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5.1.4 Operaatiot sulautuivat osaksi Afganistanin systeemeja

Talibanin heikentamisen sijaan kansainvdlinen yhteiso tuli mita todennakoisimmin joudut-
taneeksi sen uutta valtaannousua. Vaikka Talibania tukeneisiin systeemeihin ei pystytty tai
pyritty vaikuttamaan, toisaalla kansainvalisten kriisinhallintaoperaatioiden toimintatavat
kuitenkin sulautuivat osaksi Afganistanin yhteiskuntaa.*®' Keskushallinnon rakentamiseen
keskittyminen, huimien rahamaarien kdyttaminen ja vaarat kumppanivalinnat osoittautui-
vat virhearvioiksi, jotka vesittivat muualla otettuja edistysaskeleita.*®?

Kansainvaliselld avulla tiedetdan olevan negatiivisia seurauksia tilanteissa, joissa valtiolla

ei ole kykya kayttaa suuria rahamaaria ja korruptio on laajaa.*® Tasta huolimatta maailman
kdyhimpiin maihin kuuluneessa, yhteiskuntamalliltaan sirpaleisessa Afganistanissa panos-
tettiin vahvasti keskushallinnon kapasiteetin, toimintakyvyn ja valtarakenteiden kehittami-
seen ja kanavoitiin ennenndkemattdman suuria avustusmaaria valtion budjetin kautta.

“Lisdjoukkojen aikana Afganistaniin meni massiivisia mdérié ihmisid ja rahaa... Se muistutti
veden kaatamista suppiloon - jos kaataa liian nopeasti, vesi tulvii suppilosta yli maahan.
Kaadoimme rahaa maahan.” David Marsden, USAIDin entinen edustaja.*®*

Jalkikateen keskushallinnon aseman vahvistaminen on osoitettu yhdeksi niista ratkaise-
vista virheist3, joilla lopulta tasoitettiin tieta Talibanille. Hajanaisen valtion ja sen heimo-
ja kylayhteisoihin identifioituneen kansan lahestyminen keskusjohtoisesti oli hankalaa.
Lisaksi rakentamalla keskitettya hallintoa ja armeijaa luotiin samalla valtaverkostojen kes-
kelle positioita, jotka Taliban saattoi ottaa suoraan haltuunsa tai joita se pystyi hallitse-
maan puolelleen siirtyneiden vallankdyttdjien kautta.*®

Keskushallinnon vahvasta roolista varoitettiin esimerkiksi molemmissa Suomen rahoitusta
tarkastelleissa valiarvioinneissa. Niissa perdankuulutettiin valtaa tasapainottavien meka-
nismien rakentamista hallinnolle: tdydentavas, jatkuvaa kansalaisyhteiskunnan, pienyri-
tysten ja naisten aseman tukemista seka avun kanavoimista epasuorasti ja bilateraalisesti
ei-valtiollisten toimijoiden kautta.*

481 Day (2022) perustelee, miksi operaatiot sulautuvat osaksi kohdealueiden systeemeja
lahes vaistamattomasti. Oleellista on tunnistaa dynamiikka ja pyrkia hallitsemaan sita.

482 Mustasilta ym. (2022); SIGAR (2021).

483 Davies ym. (2007).

484 Whitlock (2021), s. 245.

485 Malkasian (2021); Mustasilta ym. (2022); SIGAR (2021); TP1-3.
486 Bennett (2014); Davies ym. (2007).
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Seka keskushallinnon vahvistumisesta etta korruption pahenemisesta hy6tyivat Operation
Enduring Freedomin (OEF) aikana kansainvalisten joukkojen liittolaisiksi valitut Pohjoisen
liiton sotapaallikot, joiden asema hallinnossa legitimoitiin muuttamalla heidan puolisoti-
laalliset joukkonsa puolueiksi. Sotapaallikot olivat olleet aktiivisia toimijoita yhdessa maan
verisimmista sisallissodista, ja monia heista syytetdan rikoksista ihmisyytta vastaan.*’

Jo ensimmadisessd, vuonna 2007 tehdyssa valiarvioinnissa tutkijat toivat esiin huolensa
siitd, ettd kansa vastustaa entisid sotapaallikoita, jotka eivat ole saaneet rangaistusta rikok-
sistaan vaan rikastuvat kansan kustannuksella. Arvioinnissa ennustettiin, etta ellei tilanne
muutu, vaestdn vihamielisyys ulkomaalaisia ja keskushallintoa kohtaan todenndkdisesti
kasvaa ja Talibanin tuki lisadntyy.*®

Valta-asemistaan kasin sotapaallikoilla oli hyvat mahdollisuudet vesittaa hyvan hallinnon
edistamiseksi tehtyja toimia. Haastatteluissa ja tyOpajoissa kerrottiin muun muassa asei-
denriisuntaan liittyvista seremonioista, joissa sotalordit luovuttivat museoaseita osoituk-
seksi joukkojensa rauhanomaisuudesta.*® Heidadn etujensa mukainen ei myoskaan ollut
tehokas, korruptoimaton oikeusjarjestelma, joka pystyisi saattamaan rikolliset vastuuseen.

Aiemmissa luvuissa on osoitettu, miksi suoritteet ja tuotokset eivat automaattisesti tuota
hyvia tuloksia. Systeeminen tarkastelu puolestaan havainnollistaa, miksi yksittdiset, tulok-
selliset operaatiot eivat valttamatta riita saamaan aikaan myodnteista vaikuttavuutta, vaan
epdonnistumiset muualla voivat mitatdida niiden edistysaskeleet.

5.2 Mita Afganistan-operaatioista on opittavissa?

Seuraavassa luvussa annetaan suosituksia Suomen kriisinhallinnan kehittamiseen, jotta
operaatioilla onnistuttaisiin jatkossa rakentamaan kestavan rauhan edellytyksia. Suosituk-
sia taustoitetaan tarkentamalla, miten kokonaisvaltaisuuden ja mukautuvuuden periaat-
teet ja kdytannot toteutuivat Afganistan-operaatioissa.

Kokonaisvaltainen kriisinhallinta nostettiin Suomen Afganistan-strategian johtavaksi
periaatteeksi vuonna 2009. Samana vuonna julkaistussa kriisinhallintastrategiassa koko-
naisvaltaisuus nahdaan tavaksi saada aikaan yhteisvaikuttavuutta ja kestavia tuloksia.**

487 Jackson (2021); Malkasian (2021); Haastattelu H69.
488 Davies ym. (2007).

489 Haastattelut H69, H79.

490 Ulkoministerio (2022b); Ulkoasiainministerid (2009b).

144



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

Yhteisvaikuttavuutta ei kuitenkaan synny monitoimijaisessa, pitkdssa operaatiossa itses-
taan, vaan se edellyttaa vaikuttavuuslahtoista suunnittelua ja vaikuttavuuden johtamista,
jota varten on nimetty vastuullinen taho.*"

Kokonaisvaltaisuuden rinnalle tarvitaan mukautuvuutta, joka toteutuu, kun paikallista
omistajuutta tuetaan, operaatioaluetta tutkitaan ja seurataan systeemisen analyysin avulla
ja operaatiot suunnitellaan ja niitd muokataan systeemisen tiedon perusteella.** Kuvio 5
havainnollistaa, miten kokonaisvaltaisuuden ja mukautuvuuden tulisi ndkya operaatioiden
suunnittelussa ja toteutuksessa. Luvun loppu seurailee kuvan rakennetta.

Kuvio 5. Kokonaisvaltainen ja mukautuva operaatio

MUKAUTUVUUS L

v Paikallinen omistaj l&pi ti

F - f

+ Afganistanin yhteiskunnan systeeminen
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491 Yhteisvaikuttavuus-kdsitteen lanseeranneet Kania ja Kramer (2011) puhuvat selkaran-
kaorganisaatiosta (backbone organisation). Ks. myés Ruohomaki & Hakanen (2022)
kokonaisvaltaisuuden ja vaikuttavuuden yhteydesta.

492 de Coning (2020); Tykkyldinen ym. (2023).
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5.2.1 Tavoitteet eivat peilanneet Afganistanin todellisuutta

Kriisinhallintaoperaatioiden toteutusta ohjaavien tavoitteiden ja strategian pitaisi pohjau-
tua operaatioalueen systeemiseen analyysiin. Analyysin tarkoitus on paljastaa systeemien
muutospotentiaali ja vipukohdat, joihin vaikuttamalla voidaan edistaa yhteiskunnallisia
muutoksia alueella. Tiiviissa yhteistydssa paikallisten ihmisten kanssa ndista vipukohdista
tulisi muotoilla operaatiokokonaisuudelle vaikuttavuustavoitteet, joista puolestaan johde-
taan tarkemmat tavoitteet kriisinhallinnan osa-alueille ja niiden sisalld oleville ohjelmille
tai toimenpidekokonaisuuksille. Ndin luodaan tavoitehierarkia, jonka ensisijainen tehtava
on ohjata keskendan hyvin erilaisista toimenkuvista ja toimintakulttuureista kasin toimivia
ihmisia kohti yhteisid tavoitteita.*?

Afganistania analysoitiin sotana, ei yhteiskuntana

Lahestulkoon kaikissa Afganistan-operaatioiden arvioinneissa esitetdan huomio, etta
Afganistania ei tunnettu riittavan hyvin tai ainakaan tieto ei vaikuttanut toimintaan, mika
myShemmin kostautui monin eri tavoin.*** Afganistan on kuitenkin yksi maailman ana-
lysoiduimpia maita**, monilla operaatioiden johtomaista oli vuosikymmenten kokemus
maassa toimimisesta, ISAFilla oli vastavallankumouksellisuusstrategiansa pohjaksi kdytos-
saan Afganistania ylatasolla kuvaava systeemikartta*® ja esimerkiksi EUPOL-operaation
taustaksi tehtiin kaksi tiedonkeruumissiota*”’.

Afganistan-operaatio ei siis alkanut tietotyhjiossa, ja kahden vuosikymmenen aikana tie-
toa kerattiin lisda valtavat maarat. Tiedon madrén sijaan ongelma liittyi tiedon laatuun ja
tietopohjan sivuuttamiseen operaatioiden suunnittelussa ja johtamisessa.

Hyodyllinen kontekstianalyysi edellyttad, etta yhteiskuntaa ymmarretdan eri tasoilla
vaikuttavien systeemien kimppuna.*® Kuten aiemmin osoitettiin, esimerkiksi Talibania ylla-
pitavia systeemeja ja lilkkeen rakennetta ei tunnettu riittavan syvallisesti huolimatta siita,
ettd Talibanin syrjdyttaminen vallasta oli sotilaallisen operaation ensimmaisia pyrkimyksia.

493 Ks. myods Pyykonen & Kivinen (2020), s. 52.

494 Bowden ym. (2022); SIGAR (2021); Ziircher (2020).
495 Bennett (2014).

496 PA Consulting Group (2009).

497 Euroopan tilintarkastustuomioistuin (2015).

498 Esimerkiksi kylien valiton ymparistd seka niiden sosiaaliset ja valtarakenteet pitaisi tun-
tea, samoin kuin alueelliset ja kansalliset rakenteet ja niiden vaikutuksen heijastuminen
eri tasoille. Bennett (2014); Day (2022).
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Systeemien rakenteiden lisdksi ymmartamatta jaivat myos systeemeja vahvistavat mie-
lenmallit eli uskomukset, arvot ja historiakasitykset. Afgaaneille perustavaa laatua olevien
kunnian ja hdpean kasitteiden, heimolojaliteetin ja ylisukupolvisen historiallisen muistin
merkitys jai tunnistamatta, mika tuotti kansainvalisille joukoille tarpeettoman suuria ylla-
tyksia lapi operaation.**°

Systeemisen analyysin asemesta operaatioiden kurssin maaritti — reaktiona 9/11-terrori-is-
kuun pikavauhdilla perustettu ja kdynnistetty — OEF. Vaikka Taliban naytti aluksi kukistu-
neen, voitto jai lyhytaikaiseksi, ja samalla luotiin hyvin vaikea asetelma jatkolle. Poliittisten
dialogien ja kansan luottamuksen saaminen oli vaikeaa, kun pohjalla oli kokemus kansain-
valisista joukoista, jotka (jalleen kerran) tulivat maahan vakivalloin ja liittoutuivat edelli-
sind vuosikymmenina rikoksiin syyllistyneiden kanssa.>®

Vaikuttaa my0s siltd, ettd afgaanit saivat suositusta hokemasta huolimatta istua takapen-
killa>°', kun kansainvalinen yhteisé madritteli operaatioiden suunnan ja vauhdin. Vaikka
niin kansainvalisia toimijoita yhdistavassa YK:n mandaatissa kuin Suomenkin kansallisissa
tavoitteissa viitataan Afganistanin hallinnon kapasiteetin vahvistamiseen ja turvallisuus-
vastuun siirtamiseen afgaaneille itselleen, afganistanilaiset eivat juuri paasseet vaikut-
tamaan operaatioiden tai ohjelmakokonaisuuksien tavoitteiden maarittelyyn. Vaikka
avustusrahaa jaettiin runsaasti valtion budjetin kautta, avustajamailla oli veto-oikeus
rahankdyton kohdentamiseen.>*

Tavoitteilta puuttui ohjausvoima

Tavoitteiden tarkastelussa hyodynnetaan kahta ulkoministerion Afganistan-selvitykseen
nostettua tavoitetta®®. Ne kuvaavat, minkalaisia yhteiskunnallisia muutoksia Suomi Afga-
nistanissa tavoitteli:

e Afganistanin turvallisuustilanteen vakauttaminen mm. kasvattamalla
Afganistanin hallinnon toimintamahdollisuuksia ja vahvistamalla
turvallisuusviranomaisten itsendistd, uskottavaa kykya yllapitaa vakautta ja
turvaa

499 TyOpaja TP1-3; Haastattelu H69.

500 Malkasian (2021); SIGAR (2021); Tyépaja TP1.

501 "Afghans in driver’s seat” oli yksi operaation lentdvista lauseista.
502 Mustasilta ym. (2022); Pain (2021); SIGAR (2021).

503 Kaksi muuta tavoitetta, jotka liittyvat kansainvalisen ja kansallisen turvallisuuden
parantamiseen sekd Suomen ja EU:n kansainvalisen aseman ja toimijuuden vahvistami-
seen, on kasitelty aiemmissa luvuissa. Ulkoministerio (2022b).
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e Afganistanin jdlleenrakennuksen, kestavan kehityksen ja ihmisoikeuksien
edistaminen erilaisten teemojen, kuten demokratian, yhteiskunnallisen
vakauden, oikeusvaltiokehityksen ja tyttdjen ja naisten aseman, kautta.

Ty6pajoihin osallistuneet ja haastatellut kuvasivat oman tydnsa mandaattia tai tavoitteita

hyvin samoin sanoin. Tosin sotilaalliseen kriisinhallintaan osallistuneet nostivat esiin myods
Yhdysvaltojen tukemisen ja Nato-yhteensopivuuden kehittamisen. Tavoitteet siis tunnet-

tiin, ja niilla oli liittymapinta kaikkiin kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan osa-alueisiin.>**

Huomionarvoista on kuitenkin se, ettd Suomen tavoitteet oli asetettu samalle tasolle YK:n
mandaatin kanssa. Tavoitehierarkian pitaisi olla selkea paitsi kansallisella tasolla myds suh-
teessa kansainvaliseen operaatiokokonaisuuteen, jotta Suomen vastuut, rooli ja lisdarvo
osana kokonaisuutta tulisivat maariteltya.

Tavoitteiden ohjaavuutta heikensivat:

® tavoitteiden eparealistisuus suhteessa Afganistanin lahtotasoon ja avun
aikajanteeseen

® tavoitteiden huono mitattavuus ja mittareiden puuttuminen

® strategian puuttuminen.

Vaikka tavoitteet tunnettiin ja kirjatut tavoitteet sdilyivat pitkdan samoina, informantit
kuvasivat suurta ristiriitaa, joka heidan nakemansa todellisuuden ja virallisten tavoitteiden
valilla vallitsi. Tavoitteiden toteuttaminen omassa tyossa oli vaikeaa eika valttamatta tun-
tunut mielekkaalta tai edes mahdolliselta.>®

Tavoitteiden toteutumista pitdisi myos pystyd seuraamaan, jotta toiminnan painopisteita
ja tekemisen tapoja voidaan muuttaa operaation kuluessa. Tavoitteiden seurattavuus oli
kuitenkin heikko, eikd avainindikaattoreita ollut madritelty ennalta.>® Kentalla tehtava seu-
ranta liittyi vahvasti suoritteiden tilastointiin ja esimerkiksi tapaamisten raportointiin.>”

Riittdvan tarkasti maariteltyjen tavoitteiden ja niiden toteutumista seuraavien mittareiden
rinnalle tarvitaan strategia, joka kuvaa, kuinka tavoitteet saavutetaan. Afganistan-operaa-
tioissa tama valitaso tuntui kuitenkin puuttuvan niin kansainvalisella kuin kansallisellakin

tasolla.

504 Tyopaja TP1-3; Haastattelut H67, H79.
505 TyOpaja TP1-2; Haastattelut H69, H79.
506 Bennett (2014); Davies ym. (2007).
507 TybpajaTP1-3.
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Operaatiokokonaisuuden nakdkulmasta suunnan maarasi Yhdysvaltojen sisapolitiikka.
Operaation tavoitteiden ja painopisteiden muutokset, kuten transitio ja vetaytymispaa-
t0s, eivat perustuneet Afganistanin tilanteeseen. Myoskaan varsinaista strategiaa, joka olisi
nivonut taktisen tason tavoitteet operaation poliittisiin tavoitteisiin, ei ollut.>®® Pienem-
mista linjoista, kuten minkalaisella mallilla poliiseja milloinkin koulutetaan tai minkalaista
tietoa kerdtaan, paattivat usein vaihtuvat johtajat.>®

Tavoitehierarkian ja strategian suhteen parannettavaa oli myos kansallisesti. Esimerkiksi
kehitysyhteistyon tavoitteet vastasivat kdytanndssa koko operaation tavoitteita: tavoi-
teltiin vakaata, demokraattista valtiota ja haluttiin jalleenrakentaa maata. Jai kuitenkin
epdselvaksi, miten rahoitettavien ohjelmien ja hankkeiden ajateltiin johtavan valittuihin
tavoitteisiin, silld ei ollut toteuttamiskelpoisia, aikataulutettuja valietappeja, jotka kuvaisi-
vat, miten tiettyjen olosuhteiden tulisi muuttua.’'

My®s sotilaalliselle kriisinhallinnalle asetettujen tavoitteiden suhde ylla mainittuihin yhtei-
siin tavoitteisiin jaa avoimeksi. Vaikka yksi tehtavista liittyi Afganistanin turvallisuussekto-
rin toimintakyvyn vahvistamiseen, puolustusministerion selvitys antaa toisenlaisen kuvan
Suomelle tarkeista tavoitteista. Ministerio katsoo, etta Suomen tavoitteet tayttyivat, silla
Suomi rakensi suhdetta Yhdysvaltoihin ja Natoon toimimalla onnistuneesti osana lansi-
maiden koalitiota seka kehitti Puolustusvoimien osaamista ja suorituskykya toteuttaa kan-
sallista puolustusta.®™

Selvitys on esimerkki siitd, ettd julkilausutut, politiikka-asiakirjoista |0ytyvat tavoitteet
voivat olla erilaisia kuin toimintaa tosiasiallisesti ohjaavat tavoitteet. Mustasillan ym. (2022)
tutkimuksesta kay ilmi, etta kaikilla osa-alueilla tarkeimpia olivat kumppanuus ja oppimi-
nen - eivat suinkaan Afganistanin yhteiskunnalliseen muutokseen liittyvat tavoitteet.

5.2.2 Koordinaatiota vai kilpajuoksua

Puutteet tavoitteiden ohjaavuudessa heijastuivat operaatioiden toteutukseen. Kokonais-
valtaisuuden toteutuminen edellyttaa tavoitehierarkiaan perustuvaa koordinaatiota, jonka
piirissa ovat niin kriisinhallinnan osa-alueet kuin operaatioon osallistuvat maat ja muut toi-
mijat (ks. kuvio 3).

508 Malkasian (2021); SIGAR (2021); Whitlock (2021); TyOpaja TP1-2.
509 TyopajaTP1-3.

510 Bennett (2014); Davies ym. (2007).

511 Puolustusministerio (2022).
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Monella tasolla ilmenneet yhteistyon vaikeudet ja koordinaation epdonnistuminen nousi-
vat esiin kaikissa tyOpajoissa jo ennen kuin teemasta oli ehditty edes kysya.

Kriisinhallinnan osa-alueiden valinen ristiveto

Sotilaallisen ja siviilitoiminnan valilla vaikutti olleen jannitteita ja juopia operaatioiden
suunnittelusta toteutukseen. Sotilaiden kokemus oli, ettd - toisin kuin joissakin aiemmissa
kriiseissa — muut kriisinhallinnan toimijat eivat halunneet olla heidan kanssaan tekemisissa
edes epadvirallisesti. Yhteistyon puute vaikeutti esimerkiksi alueiden vakauttamista, silla
siviilitoimijat eivat valttamatta tulleet paikalle oman keinovalikoimansa kanssa, kun soti-
laat olivat saaneet alueen haltuun.>'?

Kitkaa on dokumentoitu myos toiseen suuntaan: EUPOLin koulutustoiminnan maan-
tieteellinen kattavuus oli pitkalti kiinni ISAF-joukkojen operaatiolle tarjoamasta tur-
vasta. Kun yhteisty6 ei sujunut, EUPOLin mahdollisuudet vieda koulutuksia maakuntiin
kaventuivat.>™

Suomen osalta arvioinneissa hyvid mainintoja ovat saaneet Cimic- ja PRT-toiminnot, jotka
toivat siviilielementteja sotilaalliseen kriisinhallintaan ja joiden puitteissa kaytettiin kehi-
tystavoitteiden edistamiseen tarkoitettua QIP-rahaa.’* Kehitysyhteistyon nakdkulmasta
tama ei kuitenkaan ollut ongelmatonta. Sotilaallisten ja poliittisten intressien koettiin
jyraavan kehitystavoitteiden yli, kun sektorin maararahoja ja -hankkeita kaytettiin omasuo-
jan luomiseen ja luottamuksen rakentamiseen kapinallisilta vallatuilla alueilla.™

Kehitystavoitteiden ja turvallisuustilanteen suhde ei ylipdataan ole kovin suoraviivai-

nen. Afganistan-operaatioista tehdyt tutkimukset osoittavat, etta vaikka kehityshankkeilla
voidaan parantaa esimerkiksi ihmisten uskoa taloudelliseen parjaamiseen tai luottamusta
hallintoon, ne eivat valttamatta paranna turvallisuustilannetta.’'® Afganistanista tehdyssa

tutkimuksessa osoitettiin, etta parhaimmillaankin hyvin suunnitellut, paikallisten ihmisten
kanssa toteutetut kehityshankkeet olivat turvallisuusvaikutuksiltaan neutraaleja. Huonosti
toteutetut sen sijaan heikensivat turvallisuutta muun muassa altistamalla alueita kapinal-

listen iskuille ja luomalla ristiriitoja.>’”

512 TybpajaTP1-2.

513 Euroopan tilintarkastustuomioistuin (2015); Tyopaja TP2.
514 Davies ym. (2007); Eronen (2008).

515 Bennett (2014); Mustasilta ym. (2022).

516 Bennett (2014).

517 Sexton (2016); Sexton & Ziircher (2020).
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Kansainvalisen yhteison eri maiden ja maaryhmien valinen kilpajuoksu

Jo aiemmin mainittiin, etta erityisesti sotilaallisessa ja siviilikriisinhallinnassa operaatioiden
johtajat toivat mukanaan omat ja/tai heidat lahettaneen maan prioriteetit, toimintamal-

lit ja tulkinnat. Koska johtajat vaihtuivat usein, henkiloston ja afganistanilaisten yhteistyo-
kumppaneiden nakékulmasta lopputuloksena oli tempoileva, ennakoimaton toiminta.>'®

Oman lisénsa toivat samalla sektorilla toimivat paallekkaiset operaatiot. Turvallisuussek-
torin uudistamiseen kuuluvaa poliisivoimien koulutusta, mentorointia ja neuvonantoa oli
tekemdssa paitsi isoja yhteisoperaatioita, kuten NMT-A ja EUPOL, myos yksittdisia maita
kahdenvilisesti.>'® Nain ollen saman sektorin sisalla oli vaihtelevia painopisteita ja mai-
den valista kilpailua, ei koordinoitua pyrkimysta Afganistanin olosuhteisiin soveltuvaan
muutokseen.

Sotilaallisen kriisinhallinnan sisalla kokonaisuuden hallintaa vaikeuttivat maiden toisis-
taan eroavat, usein salaiset, reunaehdot. Myds toimintamallit olivat erilaisia. Esimerkiksi
ISAF-operaation sisalld oli suuria eroavaisuuksia PRT-mallien valilla muun muassa siing,
miten sotilaat osallistuivat kehityshankkeisiin ja rahoittivat niitd.>>® Kehitysyhteistyon
tavoitteita edistamaan perustettiin monenlaisia kansainvalisid elimia ja yhteisia prosesseja,
mutta yksittdiset maat eivat joustaneet omista tavoitteistaan eivatka olleet halukkaita har-
monisoimaan niitd. Ndin ollen yhteiset areenat jaivat tiedonvaihdon paikoiksi.>?'

Kaiken ylla kuvatun vaihtelun seurauksena kansainvalisilla joukoilla ei ollut yhtendista,
ennakoitavaa linjaa tai toimintatapaa. Operaation sisdisen ja ulkoisen koherenssin puute
vaaransi konfliktisensitiivisyyden. Erityisesti luottamuksen saavuttaminen ja poliittisen
tason yhteistyo oli vaikeaa, kun operaatioiden sisalld oli Afganistanin keskushallinnon
nakodkulmasta valtavaa vaihtelua.>*

Suomen vaikutusmahdollisuudet suurissa kansainvalisissa operaatioissa voivat tuntua pie-
nilta. Tydpajoissa kuitenkin vaadittiin, ettd Suomen pitaa pyrkia alusta lahtien mukaan
missioiden suunnittelu- ja maarittelytyohon, jotta hyvat kaytannot saadaan mukaan eika
jaada suurten armoille. On tarkeda vaikuttaa siihen, ettd suunnittelussa on mukana edus-
tajia kaikilta kriisinhallinnan osa-alueilta.>?

518 Tybpaja TP1-3.

519 IECEU 2016; Wilder (2007).

520 Eronen 2008; Mustasilta ym. 2022; Tyopaja TP2.
521 Davies ym. 2007.

522 lbid; Eronen 2008.

523 Tyopaja TP2-3.
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5.2.3 Afganistanista keratty tieto ei vaikuttanut operaatioiden
suuntaan

Operaatioiden mukautuvuus edellyttda, ettd systeemistd analyysia paivitetdan ja tarkeiksi

arvioituihin kehityskulkuihin ja muutoksiin reagoidaan. Afganistan-operaatioissa tapah-

tuneet muutokset perustuivat kuitenkin enemman kansainvalisia joukkoja lahettaneiden

maiden realiteetteihin kuin siihen, miten toimintaymparistd Afganistanissa muuttui.>*

Operaation jokaisella osa-alueella kerattiin tietoa valtavasti ja tiiviilla syklilla, mutta tie-
donkeruu keskittyi vahvasti suoritteiden, tuotosten ja tapahtumien tilastointiin. Poliittisen
tason tapaamisista tehtiin laajaa, jatkuvaa raportointia, joka sisalsi arvioita asioiden kehit-
tymisesta ja mainintoja tapaamisten aikana saaduista vaikutelmista.>?

Tallainen tieto ei palvele operaatioiden mukautumista tai vaikuttavuuden johtamista,

silla se ei kerro juuri mitdan siitd, onko saavutettu muutoksia, jotka vievat kokonaisuutta
tavoiteltuun suuntaan. Mydskaan oppia Afganistanin yhteiskunnasta tai operaatioiden
dynamiikasta ei keratty operaatioissa palvelleilta ihmisilta tai Suomeen muuttaneilta
afgaaneilta.>® Tyopajaan osallistuneet sotilaallisen kriisinhallinnan osallistujat kommentoi-
vat, ettd vasta tyOpajassa oltiin ensimmaista kertaa kiinnostuneita heidan kokemuksistaan.

Tiedonkeruun maara kuormitti tydntekijoita ja vei huomiota vaikuttavuuden nakokul-
masta vaariin asioihin. Kuormitusta lisasi, etta tiedon valittama viesti tuntui muuttuvan
komentoketjussa eika vaikuttanut toimintaan.>? Toisinaan lahin esihenkil6 ei halunnut
poydalleen raportteja kiusallisiksi tiedetyistd teemoista.>?® Kokemus esimerkiksi EUPOLista
oli, etta vaikuttavuuden arviointia tarkeampaa oli, etta eri maat saivat raportoida koulutta-
neensa naispoliiseja ja etta EU:n lippu nahtiin mahdollisimman monella alueella. Loppura-
portti valitti myonteisen kuvan, joka ei vastaa todellisuutta.>?

Epakohdat pahenivat loppua kohti. Transitiota pidettiin tydpajoissa esimerkkina siita, mita
poliittinen tarkoituksenmukaisuus tiedonkulun ja -hallinnan kannalta kdytannossa tarkoit-
taa. Paatoksia siita, milta alueilta turvallisuusvastuun siirto afgaaneille aloitetaan, ei tehty

524 Bennett (2014); Mustasilta ym. (2022); Tydpaja TP2-3.

525 Esimerkiksi Afganistanin armeijaa arvioitiin kattavasti 3 kuukauden vélein, ja yhdessa
vaiheessa ISAF-operaatiossa koottiin johdolle 128 raporttia kuukaudessa. ISAFissa jokai-
nen komentaja toi oman tapansa tayttaa matriiseja ja lisaksi joskus joukkoon uusia
raportteja. My6s EUPOLIn raportointi oli raskasta, tempoilevaa, numeraalista ja lyhyeen
aikavaliin keskittyvaa. Tyopaja TP2-3.

526 Mustasilta ym. (2022).

527 TyOpaja TP2-3; Haastattelu H79.

528 Haastattelu H69.

529 Tybpaja TP2.
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afganistanilaisten joukkojen kyvykkyydesta tehdyn analyysin perusteella, vaan nimen-
omaan vastoin nditd analyyseja.>*° Vaikka sotilaallisesta kriisinhallinnasta I0ytyy esimerk-
keja, joissa henkildvahinkoihin ja turvallisuustilanteen kiristymiseen reagoitiin, after action
-raportit olisivat antaneet aihetta paljon radikaalimpiin suunnanmuutoksiin.>*'

My®os kehitysyhteistydsta [0ytyy kriittista tietoa ja halytysmerkkeja, joiden perusteella Suo-
men toimintatapoja ja rahanjakoa olisi voitu muuttaa.>*? Esimerkeiksi kdyvat YK:n hal-
linnoiman Law and Order Trust for Afghanistan (LOFTA) -ohjelman korruptioepailyt tai
Afghanistan Peace and Reintegration Program (APRP) -ohjelman kautta kanavoidun tuen
huonoon ohjautuvuuteen liittyvat huolet. APRP:n todettiin lisdksi edistaneen sotapaalli-
koiden ja muiden vakavista rikoksista epadiltyjen poliittista legitimointia, mika heratti vas-
tustusta ja syvensi etnisid juopia. Taliban kaytti tatd menestyksekkaasti hyvakseen.>*

5.3 Johtopaatoksia

Vaikka joissakin osissa maata saavutettiin hyvia tuloksia koulutuksessa, ditiys- ja lapsiter-
veydessa sekd maaseudun elinkeinojen tukemisessa, edistysaskeleet pyyhkiytyivat ajan
myota nakymattomiin, kun yhteiskunnassa samalla vahvistettiin valtarakenteita, jotka
eivat tukeneet tai jopa pyrkivat aktiivisesti estdmaan tavoiteltuja muutoksia.>*

Tulosten kestavyys - tai ylipaataan niiden saavuttaminen - vaarantuu myos, jos toimi-
taan paikallisten ihmisten ja yhteisdjen historiakasitystd, arvoja tai uskomuksia vastaan.
Vaikka yksittaisissa ohjelmissa toimittiin tiiviisti yhdessa paikallisten ihmisten kanssa, kon-
fliktisensitiivisesti ja kontekstiin mukautuen, saman operaation alla tehtiin virhearvioin-
teja ja vakivallantekoja, joiden takia ihmiset menettivat kunniansa, kotinsa tai pahimmassa
tapauksessa laheisidan. Luottamus ldnteen ja sen tukemaan keskushallintoon rapautui.>*®

Yksittdisten operaatioiden tai ohjelmien tuloksellisuus ei vahvista maan
vakautta ja turvallisuutta, jos toisaalla toimitaan niitd vastaan.

530 Ibid; Mustasilta ym. (2022).

531 Tybpaja TP2.

532 Suomen kanavoimasta rahoituksesta kehitysyhteistyohon ja siviilikriisinhallintaan teh-
tiin kaksi ulkopuolista arviointia. Lisaksi kdytettavissa oli lukuisia kansainvalisia hanke-
tai ohjelmakohtaisia arviointeja.

533 Bennett (2014).

534 Day (2022) analysoi kirjassaan ns. attraktoreita, jotka pystyvat asemansa turvin jarrutta-

maan itselleen epdsuotuisia muutospyrkimyksia. Sotapaallikdiden asema vastaa Dayn
kuvausta attraktoreista.

535 Malkasian (2021); Mustasilta ym. (2022).
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Yhteenvetona viisi nostoa siitd, miten toimintatavat nakersivat onnistumisen mahdolli-
suuksia Afganistanissa:

1. Afganistanissa oltiin monista muistakin syista kuin Afganistanin
yhteiskunnan muutosta tukemassa. Maahan lahdettiin voimalla reaktiona
traumaattiseen terrori-iskuun. Kumppaneiksi valittiin rikoksista ihmisyytta
vastaan epailtyja paikallisia sotapaallikoita, joiden asema myéhemmin
legitimoitiin. Koko 20 vuoden aikana Afganistania ei nahty ensisijaisesti
yhteiskuntana, vaan aluetta lahestyttiin sotatantereena ja konfliktina. N&in jai
tunnistamatta ja tunnustamatta, mita maan vakauttaminen olisi vaatinut.

2. Afganistanilaisia ei paastetty kuskin penkille. Operaatioiden ohjat
olivat tukevasti kansainvalisen yhteison kdsissa. Tavoitteet heijastelivat
pikemminkin lannen toiveita kuin Afganistanin todellisuutta. Sama
pati keinoihin, joilla tavoitteisiin pyrittiin. Toimenpiteet ja tuotokset
hallintomalleista rakennuksiin ja poliisikoulutukseen olivat tuontitavaraa,
jonka soveltuvuus afganistanilaiseen yhteiskuntaan on todettu heikoksi.

3. Tavoitteiden ja taktisen tason valiltd puuttui jaettu strategia. Strategiaa
olisi tarvittu maarittamaan valietapit ja piirtamaan polut, joita pitkin
tavoitteisiin olisi voitu paasta.®* Kun strategiaa ei ollut, kansainvilisen
yhteisdn toiminta oli tempoilevaa ja sen ennakoitavuus ja jatkuvuus olivat
heikot. Strategian ja koordinaation puute avasi maille ja operaatioiden
johtajille mahdollisuuksia tuoda operaatioon omat toimintamallinsa ja
tavoitteensa.

4. Kiriisinhallinnan eri osa-alueet eivit ymmartaneet toistensa roolia,
vastuita eivatka toiminnan reunaehtoja. Afganistan-operaatioissa
kriisinhallinnan eri osa-alueita kuljetettiin erillisind suunnittelusta
toteutukseen. Silti ne vaistamatta toimivat ja vaikuttivat yhdessa ja samassa
yhteiskunnassa, yksien ja samojen ihmisryhmien ja sosiaalisten hierarkioiden
systeemeissa. Kokonaisuutta johtavaa selkdarankaorganisaatiota ei ollut
olemassa sen paremmin kansainvalisesti kuin kansallisestikaan.

5. Tieto ei vaikuttanut operaation suuntaan. Operaatiokohtaisesti kerattiin
valtavia tietomassoja toimenpiteista ja tuotoksista. Analyysiin pohjautuvan
vaikuttavuusldhtdisen suunnittelun ja strategian puutteen vuoksi toiminnan
laatutekijoiden sekd ihmisten, yhteisdjen ja yhteiskunnan tasolla tapahtuvien
muutosten seuranta jdi toissijaiseksi. Vakava ongelma oli, etta toisinaan
"vadranlaisia” viesteja valittavaa tietoa ei valttamatta haluttu kuulla lainkaan
tai se ohitettiin ja toimittiin suoraan sitd vastaan.

536 Parhaassa tapauksessa strategiaprosessi olisi paljastanut tavoitteiden
eparealistisuuden.
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Edelld kuvatut ongelmat kuvaavat Afganistan-operaatioita seka kansainvalisella etta kan-
sallisella tasolla. Molemmilla tasoilla ongelmia voidaan ratkoa hyodyntamalla systeemisen
lahestymistavan tarjoamia oppeja operaatioiden suunnittelusta arviointiin. Suositukset on
koottu seuraavaan lukuun.
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6 Kriisinhallinnan kehittaminen -
systeeminen lahestymistapa

Hankkeen osana tehdyn Afganistan-operaatioiden tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden
arvioinnin viesti on samansuuntainen kuin tuore rauhantyota kasitteleva tutkimuskirjalli-
suus: kestavan rauhan edellytysten rakentaminen on nykyisissa kompleksisissa yhteiskun-
nissa vaikeaa ja edellyttaa kriisinhallinnan merkittavaa uudistamista.®’

Tahan huomioon pohjautuen annamme tdssa luvussa suosituksia siitd, miten toimeksian-
toon sisaltyvaa kriisinhallinnan kehittamistehtavaa voidaan toteuttaa systeemista lahesty-
mistapaa hyddyntéen. Tavoite on, ettd operaatioiden kokonaisvaltaisuus ja mukautuvuus
toteutuisivat operaatioiden suunnittelusta ja johtamisesta toteutukseen. Uusia lahestymis-
tapoja ja toimintamalleja tarvitaan seka kansainvalisella etta kansallisella tasolla: Suomen
vaikuttaminen kansainvalisten operaatiokokonaisuuksien suunnitteluun ja seurantaan
edellyttaa, ettd Suomen omat kriisinhallinnan kaytannot ovat uskottavia. Toisaalta Suomi
ei yksin pysty rakentamaan kestavaa rauhaa konfliktialueilla, vaan muutoksia on saatava
liikkeelle kansainvalisen kriisinhallintayhteison toimintatavoissa.

Suomen kriisinhallinnan kehittdmiseen on kumuloitunut muutosvelkaa jo vuosien ajan.
On julkaistu useita strategia-, ohjelma- ja kehittamispapereita, joiden linjanvedot esimer-
kiksi toiminnan kokonaisvaltaisuuteen ja vaikuttavuuden arviointiin liittyen eivat nay krii-
sinhallinnan toteutuksessa riittavasti.>* Yksi syy tahan on se, etta esimerkiksi Suomen
kokonaisvaltainen kriisinhallintastrategia (2009), siviilikriisinhallintastrategia (2014) ja
uusimpana kriisinhallinnan parlamentaarisen komitean suositukset (2021) seka erityisesti
vaikuttavuuden arvioinnin kehittamiseen keskittynyt KRIHAVA-hanke (2012) ovat kaikki
jaaneet taysin vaille seurantaa ja niissa asetettujen tavoitteiden toteutumisen arviointia.

537 Brusset ym. (2016); de Coning (2020); Day (2022).
538 Ulkoasiainministerio (2009b); Valtioneuvosto (2014a); Valtioneuvosto (2021).
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Useissa selvityksissa on tunnistettu muutostarpeita esimerkiksi seurattavien ja mitattavien
tavoitteiden asettamisessa ja jalkikateisesta vaikuttavuuden arvioinnista ennakoivampaan
otteeseen siirtymisessa.” Kun otamme huomioon tdman historian, on ilmeistd, ettd muu-
tosta ei tapahdu ilman rakenteellisiin suunnittelu-, toimeenpano- ja paatoksentekoproses-
seihin kajoamista.

Kertynytta muutospainetta on vaikea helpottaa ainoastaan vaikuttavuusarviointia kehit-
tamalla.>*® Muutoksen edellytyksena on nykyisen toimintatavan kehittdminen, johon sys-
teeminen ldhestymistapa antaa hyvia edellytyksid. Nykyisen toimintatavan haaste on,
ettda Suomen kriisinhallinnan resurssit hajautetaan pienina osina kriisialueille, jolloin ope-
raatioalueen systeeminen ymmarrys ei ohjaa operaatioiden tavoitteiden asetantaa eika
strategista suunnittelua. Kansalliset toimijat suorittavat tehtdvidan omissa siiloissaan.
Ensimmaisten askelten joukossa on ulkoministerion julkaisemien kolmoisneksus-lahesty-
mistapaa operationalisoivien ohjeiden toimeenpano.>*

Antamamme suositukset vaativat merkittavia muutoksia kriisinhallinnan kaytantéihin.

Afganistanin-kriisinhallintaoperaatioissa kriisinhallinnan osa-alueet toimivat erillisina
suunnittelusta toteutukseen niin kansallisella kuin kansainvalisten operaatiokokonai-
suuksienkin tasolla. Yhteistoiminnan esteet on ylitettava, silla vaikka sotilaallisella ja
siviilikriisinhallinnalla, kehitysyhteisty6lla ja humanitaarisella avulla on omat roolinsa,
osaamisalueensa ja rajansa, konfliktialueilla ne vaistamatta vaikuttavat seka toisiinsa etta
kohteena olevaan yhteiskuntaan. Ilman operaatioalueen systeemiseen ymmarrykseen
pohjaavia yhteisia tavoitteita ja johtamista ei mita todennakdisimmin saada aikaan tavoi-
teltuja yhteiskunnallisia muutoksia.

Lisaksi siviilikriisinhallintaosallistuminen on talla hetkelld hyvin hajautettua. Sen merkit-
tava keskittaminen tarkoittaisi suurta muutosta, jonka lapivieminen vaatii aikaa. Muutos-
ten toimeenpano ja sita kautta vaikuttavuuden parantaminen voidaan kuitenkin aloittaa
viipymatta.

539 KRIHAVA (2012); Ruohomaki & Hakanen (2022); Valtiontalouden tarkastusvirasto (2013);
Valtiontalouden tarkastusvirasto (2015).

540 Toimeksiannossa kehittamistehtava kiinnitetdan nimenomaan vaikuttavuusarvioinnin
kehittamiseen tapana parantaa kriisinhallinnan vaikuttavuutta.

541 Ulkoministerio (2022a).
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6.1 Systeeminen ldhestymistapa kriisinhallinnassa

Tuore rauhantyon ja kriisinhallinnan ymparilla tehty tutkimus- ja kehittamistyd ammenta-
vat kompleksisuusteoriasta, silld lineaarista logiikkaa soveltaen suunnitellut ja toteutetut
operaatiot eivat ndyta toimivan kestavan rauhan rakentamisessa.>*? Kompleksisissa ympa-
ristdissa selkeitd syy-seuraussuhteita ei useimmiten ole. Niitd kuvaavat muun muassa sys-
teemien sisalla ja valilla vaikuttavat, vaikeasti havaittavat vuorovaikutussuhteet. Muutos
yhdessa kohdassa systeemia voi ennakoimattomalla tavalla muuttaa asioita toisaalla.>*®
Vaihtoehtoisesti esimerkiksi oikeusjarjestelman kehittamisyritykset voivat kilpistyd epavi-
rallisiin valtarakenteisiin tai koulutusjarjestelman heikkouteen.>*

Systeeminen lahestymistapa tarjoaa viitekehyksen, jonka kautta kompleksisuusteorian
periaatteita voidaan soveltaa yhteiskunnallisia muutoksia tavoittelevissa kriisinhallin-
taoperaatioissa. Vaikka jokainen konflikti ja konteksti on ainutlaatuinen, niitd lahestytaan
ja analysoidaan samoin periaattein.>*

® Analyysissa erotetaan nelja tasoa: tapahtumat, kehityskulut, systeemin
rakenne sekd mielenmallit. Ilman analyysia operaatioissa on tyypillista, etta
toiminnalla reagoidaan helposti havaittaviin tapahtumiin tai tilastodatan
perusteella ndhtaviin kehityskulkuihin. Tapahtumat ja kehityskulut ovat
kuitenkin tulosta tietynlaisesta systeemin rakenteesta ja rakennetta
lujittavista mielenmalleista.>*

® Jos systeemeja halutaan muuttaa kestavalla tavalla, niiden rakenteesta on
Ioydettava muutospotentiaali ja vipukohdat. Oleellista on niin systeemien
sisalla olevien kuin eri systeemien valisten vuorovaikutussuhteiden
eli takaisinkytkentdjen ymmartaminen. Esimerkiksi sen sijaan, etta
tutkittaisiin perusteellisesti koulutusjdrjestelmad, on tarkedaa ymmartaa,

542 de Coning (2018); Day (2022); Tykkyldinen ym. (2023).

543 Holland (2014); Meadows (2008).

544 Esimerkki on poimittu taman tutkimuksen luvusta, jossa kasitelldan Afganistan-operaa-
tioiden tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta. Myos Dayn (2022) tutkimuksessa on vastaavia
esimerkkeja.

545 Systeemisen ldhestymistavan hyddyntamistd on kuvattu useissa tutkimuksissa, opaskir-
joissa ja arvioinneissa. Ks. tutkimuksista Tykkyldinen ym. (2023), oppaista Leroux-Martin
& O’Connor (2017), Ricigliano (2012), UNDP (2022) ja Woodrow (2019) seka arvioin-
neista Day (2022) ja Forti (2022) YK:n rauhanrakennuksessa kaytettavasta, komplek-
sisuusajattelua soveltavasta CPAS-jarjestelmastd (The Comprehensive Planning and
Performance Assessment System).

546 Meadows (2008); Stroh (2015).
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kuinka mahdollisuudet kouluttautua kytkeytyvat sosiaalisiin hierarkioihin,
uskomuksiin tai vaikkapa perheiden toimeentuloon.

e Systeemien rakenteen taustalla vaikuttavat mielenmallit, kuten ihmisten
ja yhteisojen historiakasitykset, uskomukset, arvot ja motiivit. Mielenmallit
yllapitavat olemassa olevia rakenteita, ja jos mielenmalleja ei oteta huomioon
- toimitaan joko niitd vastaan tai kuin niita ei olisi —, systeemin rakenne
saattaa jaykistya entista vaikeammaksi muuttaa.

e Operaatioita toteutettaessa on hyva tunnistaa, etta systeemit pyrkivat
sdilyttamaan itsensa mukautumalla uusiin olosuhteisiin ja ulkopuolisiin
vaikutusyrityksiin. Ndin tapahtuu myos vakivaltaa ja epavakautta
tuottavissa systeemeissa. Systeemien taipumus mukautua tuottaa yhdessa
epalineaaristen vuorovaikutussuhteiden kanssa ennakoimattomia seurauksia,
joten ymmarrysta systeemista on jatkuvasti pdivitettava.

Kestdvan rauhan rakentaminen edellyttdd mukautuvaa - eli kontekstista oppivaa ja siihen
reagoivaa — kokonaisvaltaista suunnittelua, johtamista ja toteutusta.

6.2 Vaikuttavuuslahtoisen suunnittelun ja arvioinnin
suositukset

Yksi tarkeimmistd ja jo monesti aiemmin esitetyista suosituksista on, ettd vaikuttavuuden
arvioinnin menetelmit otetaan kayttoon operaatioihin valmistautumisesta alkaen.
Jos operaatioiden vaikuttavuutta arvioidaan vain jalkikateen, vaikuttavuusajattelu ja sys-
teeminen lahestymistapa eivat paase vaikuttamaan operaatioiden toteutukseen, jolloin
vaikuttavuus on vaarassa jaada sattuman varaan.

Vaikuttavuusldhtoiseen suunnitteluun ja johtamiseen panostaminen voi sddstdid
myohemmin inhimillisesti ja taloudellisesti kalliilta virheilta.

Operaatioiden vaikuttavuuslahtéisen suunnittelun tueksi tarvitaan kohdealueen
systeeminen analyysi. Yhteiskunnat koostuvat toisiinsa kietoutuneista systeemeistd, joita
on tunnistettavissa kylatasolta aina laajempiin alueellisiin systeemeihin. Konfliktialuei-
den systeemit yllapitavat tai jopa kiihdyttavat vakivaltaisuuksia, ihmisoikeusloukkauksia ja
muita negatiivisia kehityskulkuja. Itse konfliktin tutkiminen ei riitd, vaan on ymmarrettava,
minkalaiset tekijat ja tekijoiden valiset vuorovaikutussuhteet ruokkivat konfliktia ja miten
kestavia muutoksia voidaan katalysoida kriisinhallinnan keinoin.>*

547 Bennett (2014); Leroux-Martin & O’Connor (2017); Tykkyldinen ym. (2023).

159



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:46

Kun systeemien rakenteisiin ja niiden valisiin kytkoksiin saadaan riittava tuntuma, 10y-
detdan my0s vipukohtia, joissa tapahtuvat muutokset voivat johdattaa koko systeemia
uuteen, turvallisuutta ja rauhaa tuottavaan tasapainotilaan.>*® Operaatioiden tavoitteet
asetetaan suhteessa ndihin vipukohtiin. Samalla saadaan kasitys siitd, minkalaista osaa-
mista ja mita kriisinhallinnan osa-alueita operaatioon tarvitaan.

Paikalliset toimijat on otettava mukaan tuottamaan systeemista analyysia. Iman pai-
kallista tietoa systeemin rakenteita ja niiden takana vaikuttavia mielenmalleja on vaikea
tunnistaa. Ymmarrysta tarvitaan myos hyvaksyttavien muutostavoitteiden maarittelyyn ja
niiden vaatiman aikajanteen hahmotteluun. Erityisesti kehitysyhteistyota tekevilla kansa-
laisjarjestoilla on usein tietoa ja paikallisia yhteistybkumppaneita, joita analyysissa kannat-
taa hyodyntaa.

Systeemisen ldhestymistavan soveltaminen vaikuttaa my&s operaatioista tehtavaan jal-
kikateiseen vaikuttavuuden arviointiin. Hankkeeseen liittyvassa Kasitteista kaytantoon -
Kohti vaikuttavampaa kriisinhallintaa -katsauksessa ehdotetaan, etta operaatioalueelle
syntyvan vaikuttavuuden arvioinnin voisi jattaa riippumattomien arvioitsijoiden tehtavak-
si.>* Arvioinnin riippumattomuuden lisdksi tarkeaa on varmistaa, etta operaatioiden
vaikuttavuutta arvioidaan operaatiokokonaisuuden nakokulmasta. Yksittaisten mai-
den tai ohjelmien kontribuutiota systeemisiin muutoksiin on Idhes mahdotonta arvioida,
silla kestavien yhteiskunnallisten muutosten aikaansaaminen edellyttaa kokonaisuutta
samaan suuntaan vievid muutoksia yhteiskunnan monilla tasoilla ja sektoreilla.

Systeemisen analyysin tuloksia voidaan kuitenkin hyddyntaa kansallisesti, kun osallistu-
mista suunnitellaan ja operaatioita johdetaan ja arvioidaan. Tall6in kansallista panostusta
ja onnistumista arvioidaan osana suurempaa kokonaisuutta, kuten luvussa 5 on tehty
Afganistan-operaation osalta.

548 Meadows (2008).
549 Ruohomaki & Hakanen (2022).
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6.3 Kansallisen tason toimeenpano

Kansalliseen toimeenpanoon liittyvat suositukset on toimeksiannon mukaisesti jaettu seu-
raaviin teemoihin:>>°

e osallistumisen valmistelu
® operaatioiden tavoitteiden asettaminen ja strategian maarittely
® tavoitteiden seuranta ja vaikuttavuuden johtaminen.

Osallistumisen suunnittelu

Vaikuttavien kriisinhallintaoperaatioiden tueksi tarvitaan moninakokulmaista, krii-
sinhallinnan eri toimijoiden kesken jaettua tilannekuvaa ja skenaarioita, jotka aut-
tavat Suomen osallistumispaatdsten tekemisessa ja rakentavat tietopohjaa operaatioiden
suunnittelua, johtamista ja arviointia varten.

Oleellisia ovat systemaattinen, hallinnon rajat ylittava tietopohja ja sen yhteinen tulkinta.
Kayttokelpoista tietoa tuotetaan ja paivitetdan jo eri ministeridissa ja niiden hallinnona-
loilla — kunkin omasta ndakokulmasta. Relevanttia tutkimusta ja seurantaa tehdaan myos
korkeakouluissa, muissa tutkimuslaitoksissa seka kansalaisjarjestokentalld. N&in ollen
tarvetta ei ole valttamatta kokonaan uudelle tiedontuotannolle, vaan tiedon suo-
dattamiselle, eri datavarantojen ja analyysien ristiintarkastelulle seka moninakokul-
maisuuden vahvistamiselle.

Ainakin osa edella kuvaillusta tiedon kasittelysta kannattaa tehda kansainvalisessa yhteis-
tyossad. Vaikka tiedonkeruussa paatettdisiin nojata kansainvalisiin kumppaneihin ja niiden
tuottamaan analyysiin, Suomen vastuulle jaavat tilannekuvan ja skenaarioiden jakaminen
kansallisesti, eri tahojen yhteinen analyysi, valmiuden yllapito ja kriisinhallintaoperaatioi-
hin osallistumisen ennakointi Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisiin tavoitteisiin peilaten.

Kansallisesti on paatettava prosessista, jolla yhteista tilannekuvaa ja skenaarioita
muodostetaan, yllapidetaan ja jaetaan operaation valmistelusta seurantaan ja arvi-
ointiin. Paras vaihtoehto olisi koota monialainen ja -toimijainen tilannekuvaryhmg, jonka
substanssi- ja systeeminen osaaminen tukisivat my0s kriisinhallintaoperaatioiden vaikutta-
vuuslahtoista suunnittelua ja johtamista. Taman ryhman olisi oltava tiedonkulun sujuvuu-
den vuoksi mahdollisimman lahella kriisinhallintatoimintaa, jolloin sen ydin voisi koostua
esimerkiksi operatiivisessa vastuussa olevista toimijoista.

550 Toimeksiannon neljas teema oli vaikuttavuuden arviointi ja raportointi, jonka kasitte-
limme jo edellisessa osiossa.
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Varsinaiset kriisinhallintaoperaatioihin liittyvat paatokset poliittiselle padtdksentekijalle
valmistelisi ministeriétasoinen tyéryhma. Kuvaamme taman kaksiportaisen, seurantaa ja
padtoksentekoa toteuttavan mallin tarkemmin seuraavassa kohdassa.

Oleellista on tiedon kdisittelyn ja tulkinnan toimintatapa, joka yhdistddi kriisin-
hallintaan osallistuvat hallinnonalat ja toimijaryhmidit.

Operaatioiden tavoitteiden asettaminen ja strategian maarittely

My&s Suomen omalle osallistumiselleen asettamien tavoitteiden ja strategian on pohjat-
tava systeemiseen analyysiin. Operaatiokohtaisesti on arvioitava, saadaanko Suomen
kdyttoon riittava kontekstianalyysi kansainvalisesti tuotetun, operaatiospesifin val-
mistelutiedon perusteella vai tulisiko Suomen syventaa analyysia oman tiedonke-
ruunsa ja analyysinsa kautta.

Operaation ja osallistumisen tasosta riippuu, kuinka kattava ja syvallinen analyysi on tar-
peen. Vaikka Suomen kontribuutio liittyisi johonkin tiettyyn sektoriin, kuten koulutukseen
tai oikeusjdrjestelmaan, kestavien muutosten saavuttaminen edellyttaa sektorien rajat ylit-
tavaa operaatioalueen systeemista ymmarrysta. Jos taas Suomen osallistuminen on hyvin
rajattu ja liittyy vaikkapa tarkkailijatehtaviin, analyysi voi keskittya lahetettyjen henkil6i-
den roolin ymmartamiseen osana kokonaisuutta - mihin he voivat vaikuttaa ja miten -
seka omien toimien seurausten hahmottamiseen.

Operaatioalueelta tuotettavan tiedon perusteella on pystyttava vastaamaan muun muassa
seuraaviin kysymyksiin:

e Millaisia kestavia muutoksia operaatioalueella on saavutettavissa
kriisinhallinnan keinoin?

® Mita sellaista erityisosaamista operaatiossa onnistuminen edellyttas, jota
Suomella olisi tarjota?

e Minkalaisiin kestavaa rauhaa rakentaviin muutoksiin Suomen tavoitteet
voivat liittyd, ja mika on niiden saavuttamisen realistinen aikajanne?

e OQOvatko kansalliset tavoitteet yhteensopivia ja tdydentavia suhteessa
kansainvaliseen mandaattiin ja muiden toimijoiden tavoitteisiin?

Kansallisesti muodostetaan tavoitehierarkia, jonka tehtiva on ohjata kriisinhallin-
nan osa-alueita, toimijoita ja asiantuntijoita tyoskentelemaan kohti yhteista paa-
maaraa: kohdealueen yhteiskunnallista muutosta. Tavoitteiden on oltava riittavan
tarkkoja, jotta niiden toteutumista voidaan seurata ja arvioida. Lisaksi tavoitteiden tueksi
tarvitaan strategia, joka kuvaa, miten tavoitteet saavutetaan. Jos Suomi pystyy jatkossa
madrittelemaan kriisinhallinnan eri osa-alueita yhdistavan tavoitehierarkian ja hierarkian
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sisdlla olevat tavoitteet ovat riittdvan selkedsti rajattuja ja mitattavia, Suomen roolin ja
mahdollisesti myds tuloksellisuuden todentaminen jalkikateen on helpompaa kuin vaik-
kapa Afganistan-operaatiossa.

Osana tavoitehierarkiaa voitaisiin ainakin siviilikriisinhallinnan osalta hyédyntaa esimer-
kiksi tehtavakohtaisesti asetettuja tavoitteita ja niiden seurantaa. Asiantuntijoilta keratta-
vaa tietoa voitaisiin hyddyntaa myds kansallisen kriisinhallintastrategian pdivittamisessa
seka kriisinhallintaosallistumisen suunnittelussa. Samalla tehtavakohtaiset tavoitteet teki-
sivat (siviilikriisinhallinta-)tehtaviin [dhetettaville asiantuntijoille nakyviksi ne odotukset ja
tavoitteet, jotka on asetettu kansallisesti.

Suomella voi olla my6s sellaisia kansallisia tavoitteita, jotka eivat liity kohdealueen yhteis-
kunnalliseen muutokseen vaan esimerkiksi Suomen kahdenvalisten suhteiden kehittami-
seen.>' Jos kriisinhallinnalla halutaan rakentaa kestavaa rauhaa, kansalliseen valmiuteen
tai kansainvalisiin suhteisiin liittyvat tavoitteet ja niiden edellyttamat toimet eivat saa olla
ristiriidassa systeemisen analyysin kanssa.

Suomen osallistuessa operaatioon, johon osallistuu kriisinhallinnan eri osa-alueiden
ammattilaisia, operaation suunnitteluun, seurantaan ja muutostarpeiden tunnis-
tamiseen on perusteltua asettaa virastotasoinen, valtionhallinnon poikkileikkaava
ryhma. Se muodostettaisiin kriisinhallintaan osallistuvien operatiivisten toimijoiden kes-
ken, ja se jakaisi tilannekuvaa myds ei-valtiollisten toimijoiden kanssa.>*? Ryhma toimisi
kaytanndssa monitasoisen, jaetun tilannekuvan koordinaatioelimena, tyovélineena minis-
teriotasoiselle kriisinhallintapolitiikkaa poliittisessa ohjauksessa muodostavalle ryhmalle
seka kansallisen osallistumisen vaikutusarviointeja tuottavana elimena. Ryhma olisi ndin
eriytetty suorasta paatdksenteosta, mutta valtionhallinnon sisdisena silld olisi paras mah-
dollinen tieto ministeridtasoa ja poliittisia paatoksentekijoita informoitaessa.

Suomen kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan toteutuminen kansallisten toimijoiden kesken
on nostettava prioriteetiksi.

551 Ks. esim. luku 4.

552 Mallia tahan voi ottaa esimerkiksi EU:n Civilian Society Dialogue Network
(CSDN) -mekanismista: https://eplo.org/activities/ongoing-projects/
civil-society-dialogue-network/.
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Tavoitteiden seuranta, johtaminen ja arviointi

Operatiivisen tason seurantaryhma raportoi edelleen ministeridtason poikkileikkaavalle
yhteistydryhmalle, joka vastaa kriisinhallintapolitiikan strategisesta tasosta ja kriisinhallin-
tapolitiikalle asetettujen tavoitteiden seurannasta. Strategisen tason yhteistoimintaryhma
valmistelee poliittisille paatdksentekijoille®>* maaraajoin katsauksen, jossa arvioidaan krii-
sinhallintapolitiikassa asetettujen mitattavien kansallisten tavoitteiden toteutumista. Stra-
tegisen tason yhteistoimintaryhma voi kdyttaa katsausta myos valmistellessaan hallinnon
ulkopuolisia asiantuntijoita.

Kriisinhallintaosallistumisen parlamentaarinen valvonta on osoitettu suomalaisen jarjes-
telman heikoksi kohdaksi. Uudistuksissa onkin kiinnitettava huomiota siihen, etta
poliittisille padtoksentekijoille raportoidaan selvasti myos tuloksellisuudesta ja
vaikuttavuudesta, ei ainoastaan kdytetysta rahamaarasta tai lahetettyjen asiantuntijoi-
den ja/tai operaatioiden maarasta. Tama toteutuu, kun raportin rakenne pakottaa otta-
maan kantaa osallistumisvaiheessa asetettuihin mitattaviin tavoitteisiin.

Esitetyssa kaksiportaisessa mallissa keskeista on, etta kriisinhallintapaatosten val-
mistelu ja kdynnissa olevan toiminnan arviointi on erotettu toisistaan mahdolli-
simman suuren riippumattomuuden saavuttamiseksi. Virastotasoisen tydéryhman
tuottama varsinainen kansallisen osallistumisen tuloksellisuusseuranta voisikin muodos-
taa parlamentaarisen raportin pddaineiston, jota ministeriétasoinen ryhma voisi tdyden-
taa esimerkiksi poliittiseen harkintaan liittyvilla seikoilla seka mainituilla ulkopuolisilla
asiantuntijalausunnoilla.

Kaksiportainen malli parantaisi sen todennakdisyytta, etta riippumattomien toimijoiden
tekemat arvioinnit todella johtaisivat muutoksiin kriisinhallinnan kdytanndoissa.

6.4 Kansainvalinen vaikuttaminen

Afganistan-operaatioiden arvioinnit ovat tehneet nakyvaksi sen, etta kriisinhallinnalla
tavoitellaan tosiasiallisesti monia muitakin asioita kuin rauhanrakentamista konfliktialu-
eilla.>>* Seuraavat suositukset kohdistuvat ennen muuta operaatioalueilla tavoiteltavien
tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden varmistamiseen.

553 Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta sekd eduskunnan
puolustusvaliokunta.

554 Mustasilta ym. (2022); Puolustusministerio (2022); Ulkoministerio (2022b).
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Suomi pyrkii vaikuttamaan siihen, etta jo operaation mandaattia ja strategiaa laa-
dittaessa tuotetaan ja hyodynnetdan operaatioalueen systeemista analyysia. Nain
padstaan realistisempien tavoitteiden asettamiseen seka sen arvioimiseen, mita kriisinhal-
linnan valineistolla on kussakin tilanteessa saavutettavissa.

Mukautuvat operaatiot sopeutuvat ja reagoivat operaatioalueen systeemeissa tapahtu-
viin muutoksiin. Niinpa operaation tavoitteita on arvioitava aika ajoin uudelleen ja niiden
muuttamiseen on varauduttava. Kompleksisissa ymparistoissa toimimiseen kuuluu, etta
teoilla on my6s ennakoimattomia seurauksia. Jotta ennakoimattomat muutokset huo-
mataan, on oleellista, ettd operaation tukena on operaation eri toimijat (ml. paikalliset)
yhdistava ryhma, joka seuraa ja tuottaa yhteistd ymmarrysta yhdessa maaritellyista avain-
muutoksista ja systeemien kohdista.>>® Tavoitteiden arviointi ja muuttaminen edel-
lyttavat systeemisen analyysin paivittamista ja jaetun tilannekuvan kasittelya lapi
operaation.>*®

Kansainvalisen yhteison sisdlla on aloitteita, joita tukemalla Suomi voi kannustaa nosta-
maan vaikuttavuusldhtoisen suunnittelun seka vaikuttavuuden johtamisen tasoa.

Suomen tulee vaikuttaa suunnittelupoydalla tai jo kdytossa olevien seurantameka-
nismien kehittimiseen ja skaalaamiseen, jotta ne tuottaisivat syotteita paatoksente-
koon ja kattaisivat myos vaikuttavuuden.>”’

555 Afganistan-operaatioiden arviointien perusteella kriisinhallintaoperaatioissa tehtava
tiedonkeruu on nykyiselladn massiivista ja tyontekijoille kuormittavaa. Tiedonkeruu-
massassa on kuitenkin runsaasti karsimisen varaa, silla painopiste on vahvasti tuotos- ja
suoritemittareissa, jotka eivat palvele vaikuttavuuden johtamista.

556 Esimerkiksi kdytdssa olevasta jarjestelmasta sopivat YK:n CPAS-jarjestelma ja siihen
sisdltyva RED-analyysi (Relevance, Extent, Duration).

557 EU:n tasolla saanndllisesti tehtavat strategiset arviot seka YK:n rauhanrakentami-
sen missioissa kaytdssa oleva, kompleksisuusajatteluun nojaava CPAS-jarjestelma.
CPAS:n soveltamista ja kehittamistd kannattaa tukea, ja siita voi myds mahdollisuuksien
mukaan ottaa oppia muihin konteksteihin. Suomen rooli Naton jadsenmaana vahvistaa
myo6s Suomen roolia sotilasoperaation suunnitteluprosessin kehittamisessa. Naton inhi-
milliseen turvallisuuteen ja siviilien suojeluun liittyvien sisaltojen ja kdytantojen kehit-
tamisen vaylana on mm. PVKVK:n toiminta Naton operatiivisten kykyjen arviointi- ja
palautetoiminnan (OCC E&F) seka Naton monikansallisen kriisinhallintakoulutuksen toi-
meenpanon koordinaattorina ja laadunvalvojana (NATO PSO DH).
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7 Suosituksia ja jatkotutkimusaiheita

Tutkimuksen keskeiset havainnot ja suositukset on esitetty paalukujen 3-6 johtopaatok-
sissa. Niista on koottu tdhan lukuun tutkimustehtavan nakokulmasta tarkeimmat.

Suomen tulee kirkastaa ja yhteensovittaa harjoittamansa kansainvalisen vaikuttamisen
tavoitteet. Ne tulee kytkea kriisinhallintaan osallistumiseen sekd operaatioiden suunnitte-
luun ja toteutukseen. Operaatioissa on erityisen tarkeda huolehtia kokonaisvaltaisuuden ja
mukautuvuuden toteutumisesta, jotta kestavan rauhan edellytysten rakentaminen onnis-
tuu monenlaisissa ymparistdissa ja yhteiskunnissa. Tarked elementti edelld kuvatun toteut-
tamisessa on operaatioalueen systeemiseen analyysiin pohjautuva tavoitehierarkia, joka
yksilotasolta lahtien ohjaa kriisinhallinnan eri toimijoiden resursseja, tekoja ja suoritteita
tuottamaan Suomen tavoitteiksi valittuja muutoksia.

Lisatakseen kriisinhallinnan tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta Suomen tulee:

e sijirtad vaikuttavuuden arvioinnin painopiste jalkikateisesta arvioinnista
operaatioiden vaikuttavuuslahtoiseen suunnitteluun ja mukautuvaan
johtamiseen,

¢ |uoda toimintatavat konfliktialueiden moninakdkulmaisen tilannekuvan
muodostamiseen ja jakamiseen kriisinhallinnan eri toimijoiden kesken,

® sovittaa yhteen sotilaallisen ja siviilikriisinhallinnan tavoitteet seka
harmonisoida ne humanitaarisen avun, kehitysyhteistyon ja rauhantyon
tavoitteiden kanssa, mikd mahdollistaisi kollektiivisten tulosten syntymisen
eri instrumenttien kayton yhteisvaikutuksesta,

e vahvistaa tavoitteiden toteutumisen seurantaa ja sen kytkeytymista jatkuvaan
padtoksentekoon kaikilla tasoilla,

® systematisoida diplomaattien ja (sekondeerattujen kriisinhallinnan)
asiantuntijoiden perehdytysta ja ohjausta,

e selvittaa mahdollisuuksia asettaa siviilikriisinhallinnassa tehtavakohtaisesti
asetettavia tavoitteita ja kehittda niiden seurantaa,

e |isata kriisinhallinnan toimijoiden ymmarrysta ja osaamista
kokonaisvaltaisuudesta, kolmoisneksus-lahestymistavasta,
konfliktisensitiivisyydesta sekd Do No Harm -periaatteesta,

e selvittaa mahdollisuuksia yhdistda kriisinhallinnan koulutus- ja
harjoitustoiminta seka operaatioiden suunnittelu,
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e edistda kansainvaliselld tasolla vaikuttavuusldhtoisia toimintatapoja
operaatioiden suunnittelussa ja mukauttamisessa,

e vahvistaa toimintakykyyn liittyvaa kriisinhallintatoimijoiden osaamista
kaikilla osa-alueilla, erityisesti PTSD:n oireiden tunnistamiseksi,
ennaltaehkaisemiseksi ja hoitamiseksi.

Euroopan turvallisuustilanteen oleellinen muuttuminen on 2010-luvun alkupuolelta ldh-

tien, erityisesti Ukrainan sodan seurauksena synnyttanyt uudenlaisia tiedontarpeita, joita
ei tutkimuksen yhteydessa ollut mahdollista kasitelld. Niiden pohjalta ehdotetaan seuraa-
via jatkotutkimuksen ja selvityksen aiheita:

e Viimeisen vuosikymmenen aikana merkittavasti muuttunut eurooppalainen
turvallisuusymparistd uusine turvallisuusuhkineen ja timan muutoksen
merkitys kriisinhallinnalle, Suomen kansainvaliselle toimijuudelle ja
laajemmin EU:n yhteiselle turvallisuus- ja puolustuspolitiikalle. Aivan uusi
tutkimuskentta naissa kysymyksissa avautuu myds Suomen Nato-jasenyyden
myota.

® Suomen Nato-jasenyyden valittdmat ja pidemman aikavalin seuraukset
maamme harjoittamaan kriisinhallintaan yleensa ja erityisesti sotilaalliseen
kriisinhallintaan puolustusliiton jasenena.

e Ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan ja kriisinhallinnan viestinndn
haasteet ja mahdollisuudet.
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Liitteet

Liite 1: Toimeksiantajan tutkimuskysymykset

(Ohjausryhmaén 12.10.2022 hyvaksymien tarkistusten jalkeen)

1. Mika on ollut Suomen Afganistanin sotilaallisen ja siviilikriisinhallintatoimien
vaikuttavuus vuosina 2002-2021 suhteessa Suomen Afganistan-politiikan
tavoitteiden edistamiseen ja kansainvalisten operaatioiden tavoitteisiin?

A. Millainen on ollut Suomen kriisinhallintaosallistumisen vaikutus ja
vaikuttavuus suhteessa Suomen ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan
tavoitteisiin seka sisdisen turvallisuuden tavoiteasetantaan?

B. Millaisia vaikutuksia Afganistan-osallistumisella on ollut kotimaassa
erityisesti valmiuksien, osaamisen kehittamisen ja viranomaisyhteistyon
kannalta?

C. Millaisia vaikutuksia kriisinhallintaosallistumisella on ollut Suomen
kansainvaliseen vaikuttamiseen EU:ssa, Natossa seka kahdenvalisissa
suhteissa?

D. Kuinka Suomi on voinut Afganistan-osallistumisen kautta osallistua
kansainvaliseen kriisinhallinnan kehittamiseen?

E. Millaisia tuloksia, vaikutuksia ja vaikuttavuutta
kriisinhallintatoiminnalla, ml. Suomen osallistuminen, on ollut
Afganistanin vakauden ja turvallisuuden kannalta ja YK:n
turvallisuusneuvoston paatoslauselmiin perustuvan naisia, rauhaa ja
turvallisuutta koskevan toimintaohjelman (Women, peace and security
agenda) toteuttaminen?

F. Kriisinhallinnan neksus-nakokulmat huomioiden, miten
kriisinhallintatoiminta, ml. Suomen osallistuminen edisti tai ei edistanyt
1) Afganistanin rauhanprosessin ja kansallisen vuoropuhelun edistymista
ja 2) kehitysyhteistyohon liittyvien tavoitteiden saavuttamista, ml. naisten
asema, hyva hallinto ja oikeusvaltio? (Huom. Taman kysymyksen sisaltd
on integroitu kysymyksiin 1B-1E
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G. Miten Suomen toiminnan tulosten kestavyytta osana kansainvalista
kriisinhallintayhteis6a voidaan tarkastella kahden ylla mainitun osalta?

Miten kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan vaikuttavuusarviointia (ml.
arviointimallia) tulisi jatkokehittaa ja toimeenpanna, huomioiden mm.
osallistumisen valmistelu, tavoitteiden asettaminen, seuranta, arviointi ja
raportointi ja ndihin liittyvat eri prosessit?

H. Millaisia vaikuttavuuteen tai vaikuttavuusarviointiin liittyvia tekijoita

ei voitu taman hankkeen puitteissa kattaa koskien Afganistaniin
kriisinhallintaa, ja millaiselle jatkotydlle olisi tassa mielessa tarvetta?
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Liite 2: Suomen Afganistanin-kriisinhallintaoperaatioiden kronologia 2002-2021

Taulukko 1. Suomen Afganistan-toimien kronologia 2002—-2021

Aika Kv. sotkriha Kv. sotkriha Suomen sotkriha Suomen sotkriha Kv. sivkriha Suomen sivkriha ja
vahvuus vahvuus keskim. vahvuus
2002 ISAF aloitti Britannian johdolla 4800 Cimic-osasto, Kabul 45
2003 ISAF Nato-johtoon 11.8.03 5500 Cimic-osasto 45 3
2004 ISAF: toim-alue laajeni pohjoiseen 6 500 Cimic-os, lentokenttapalok. Kabul, 68 3
PRT-0s. Maimana
2005 ISAF: toim-alue laajeni lanteen 10000 87 EU padtti rakentaa 4
oikeusjdrjestelman
2006 ISAF: toim-alue laajeni eteldan ja 31000 100 4
itdan, USA lisasi vahv.
2007 40000 Cimic-os. lopetettiin, Maimana-os. 101 EUPOL-op. alkoi kesdlld, Suomi EUPOL-operaatioon,
lopetettiin, joukot Ruotsin PRT:hen, vahvuus 128 vahvuus 9
Mazar-e-Sharif
2008 53000 OMLT-toiminta (10 ups) alkoi 109 14
2009 ISAF: toiminta laajeni kapinallisten 64500 Vaalivahvennusosasto (100 sot) 144 Naton NTM-A 22
vastaiseen taisteluun 4 kk (poliisikoulutus),
EUPOL vahvuus 195
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Aika Kv. sotkriha Kv. sotkriha Suomen sotkriha Suomen sotkriha Kv. sivkriha Suomen sivkriha ja
vahvuus vahvuus keskim. vahvuus
2010 ISAF-vahv kasvoi merkittdvdsti; 119 000 Lisdd OMLT-mentoreita ja jadk- 154 Afghan Police Staff College 29
paatds turv-vastuun siirrosta Afg. joukkue, raiv-os, kenttdlaak-ryhma

hallitukselle 2014

2011 ISAF-lisdjoukkoja vastuun siirron 132000 Jadk-komppania, Mazarin PRT - 189 EUPOL vahv 285 36
takia transition tukiryhmd
2012 ISAF: vahvuus alkoi laskea 129 500 Erikoispoliisien koulutus 174 39

Wardakissa, lisajoukko kotiutettiin

2013 ISAF: vain Afg. viranomaisten 98000 Erikoispoliisien koulutus ja OMLT- 133 34
tukirooli toiminta paattyivat

2014 ISAF-toiminta pdattyi, PRT:t 50000 Transitio-tukiryhma kotiutettiin; 92 Siv.kriha-op: 400 henk, 36
lopetettiin suomalaiset RSM-kokoonpanoon puolet poliiseja, EUPOL-

mandaatin jatko, Naton
NTM-A pdattyi

2015 RSM, suppea mandaatti, ei tst- 13200 Suomalaiset RSM-kokoonpanossa, 65 23, ml. Head of mission
tehtdvia osana Saksan johtamaa TAAGN
pohjoisessa
2016 Turvallisuustilanne heikentyi, RSM: 13000 28 EUPOL vahvuus 112, EUPOL "
mandaattia jatkettiin paattyi 31.12.2016
2017 13500 Myds neuvonantajien 30 1
suojaustehtava
2018 16 000 3 1
2019 17000 Vahvuutta lisattiin, mm. 55 1
suojausosasto.
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Aika Kv. sotkriha Kv. sotkriha Suomen sotkriha Suomen sotkriha Kv. sivkriha Suomen sivkriha ja
vahvuus vahvuus keskim. vahvuus

2020 16 500 0Osa suojausosastosta kotiutettiin 20 1

2021 Naton padtos: RSM paattyy 9500 60

Huom. Taulukossa olevat ISAF- ja RSM-operaatioiden vahvuusluvut ovat suuruusluokkia.

Taulukon tarkeimmat lahteet:

Mustasilta ym. (2022), s. 52, 116; Puolustusministerio (2022), s. 16-21; Ulkoministerio (2022b), s. 14-16; Nato (2023). ISAF’s mission in Afghanistan (2001-2014) https://www.
nato.int/cps/en/natohg/topics_69366.htm (haettu 1.4.2023); Nato (2023). Resolute Support Mission in Afghanistan (2015-2021) https://www.nato.int/cps/en/natohq/
topics_113694.htm (haettu 1.4.2023); Nato (2023). ISAF Placemats Archive, RSM Placemats Archive https://www.nato.int/cps/en/natolive/107995.htm (haettu 1.4.2023);
European Court of Auditors (2005). The EU police mission in Afghanistan: mixed results https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR15_07/SR_EUPOL_AFGHANIS-
TAN_EN.pdf (haettu 27.3.2023); Wikipedia (2023). International Security Assistance Force https://en.wikipedia.org/wiki/International_Security_Assistance_Force (haettu
2.4.2023).
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Liite 3: Hankkeen tutkimuskonsortio ja ohjausryhma

Tutkimuskonsortio

e Comprendum Oy
—  Gustav Oller, hankejohtaja
— Tapio Koskimies, tutkimusjohtaja
—  Erkki Pekonen, hankekoordinaattori
— llona Kuusi, asiantuntija
e Kriisinhallintakeskus CMC Finland
— Anisa Doty, tutkija
— Jyrki Ruohomaki, asiantuntija
— Johanna Hakanen, asiantuntija
— Julia Evans, asiantuntija
— Aino Kiiveri, korkeakouluharjoittelija
e  Security Analysis Oy
— Juha Pyykonen, tutkija
e Vaikuttava Yritys Oy
— Saila Tykkyldinen, tutkija
— Antti Karjalainen, asiantuntija
® laurea AMK
— Paivi Mattila, asiantuntija
— Pasi Hario, asiantuntija
®  Maanpuolustuskorkeakoulu
— Soili Paananen, asiantuntija

Ohjausryhma

e Lauri Hirvonen (UM), pj 2022
e Markus Teir (UM), pj 2022-23
e Juho Simpura (UM) 2022-23
e Matti Keppo (UM) 2022-23

® Tanja Jaaskeldinen (UM) 2022
e Markus Raty (UM) 2022-23

® EeroVento (UM) 2023

e TerhiYlitalo (PLM) 2022-23

e Mikko Lehto (PLM) 2022-23
e Tiina Ehrnrooth (SM) 2022-23
® Meeri-Maria Jaarva (SM) 2023
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EUPOL Afghanistan
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Civilian-Military Cooperation, siviili-sotilasyhteisty®
Committee for Civilian aspects of Crisis Management, EU:n
siviilikriisinhallintakomitea

Naton saanndllinen konsultaatio- ja paatdksentekoharjoitus
Centre of Excellence, Naton osaamiskeskus

Political and Security Committee, EU:n poliittisten ja
turvallisuusasioiden komitea

Comité des représentants permanents, EU:n jasenvaltioiden
pysyvien edustajien kokous
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YK:n suunnittelujarjestelma

Civilian Planning and Conduct Capability

Civilian Society Dialogue Network

Common Security and Defence Policy (suom. YTPP)
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EU External Action Service (ks. EUH)

Enhanced Opportunities Partnership, Naton lisadntyvien
yhteistydmahdollisuuksien kumppanuus

Euroopan turvallisuus- ja yhteistyojarjesto
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Suomen EU-edustusto

EU:n ulkosuhdehallinto (ks. EEAS)
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The European Union Police Mission in Afghanistan

Finnish International Centre (suom. PVKVK)

Global Peace Index

Eduskunnan hallintovaliokunnan mietinto

Head of Mission (operaation johtaja)

Integrated Crisis Management
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Peace Support Operation

Post-traumatic stress disorder, traumaperdinen stressihdirio
Poytakirja (eduskunta)

Eduskunnan puolustusvaliokunnan lausunto

Eduskunnan puolustusvaliokunnan mietinto
Puolustusvoimien kansainvalinen keskus (engl. FINCENT)
Relevance, Extent, Duration

Raja- ja merivartiokoulu

Stabilisation Force in Bosnia and Herzegovina; Naton johtama
monikansallinen rauhanturvaoperaatio Bosnia-Hertsegovinassa
Bosnian sodan jalkeen

Special Inspector General for Afghanistan Reconstruction
Siviilikriisinhallinta

Suomen kriisinhallintajoukko Afganistanissa

Sisdministerio

Suomen sotilaallisen kriisinhallinnan osasto Afganistanissa
Training, Advice and Assist, Naton kriisinhallintaoperaatioiden
toimintamuodot

Tactical combat casualty care, taisteluensiapu
Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen
ministerivaliokunnan ja tasavallan presidentin yhteiskokous
Tactics, techniques and procedures (Nato-termi)
Eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan lausunto

Eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan mietinto
Ulkoministerio

United Nations Development Program

United Nations Interim Force in Lebanon

United Nations Security Council Resolution, YK:n
turvallisuusneuvoston paatoslauselma

United States Agency for International Development,
Yhdysvaltojen kehitysyhteistyéviranomainen

Ulko- ja turvallisuuspolitiikka

Valtioneuvoston kanslia

Valtioneuvoston selonteko

Valtiopaivat

Valtiontalouden tarkastusvirasto
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