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1 Selvityksen lahtokohtia

1.1 Selvityksen tarkoitus

Selvitys liittyy paaministeri Sanna Marinin hallituksen asettaman kriisinhallinnan parla-
mentaarisen komitean tehtavaan. Komitea laatii kokonaisvaltaisen yli hallituskausien
ulottuvan kriisinhallinnan tavoitelinjauksen. Taman selvityksen tulosten avulla tuetaan
tavoitetta tehostaa Suomen kriisinhallinnan vaikuttavuutta ja resurssien kayttda seka
varmistaa muun muassa maarallisesti riittdva osallistuminen.

Selvityksessa arvioidaan Suomen sotilaallisen ja siviilikriisinhallinnan osallistumisen
vaikuttavuutta maamme ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan tavoitteiden nakokul-
masta. Tapauskohtaisesti tarkastellaan Yhdistyneiden Kansakuntien (YK) UNIFIL-
operaatiota Libanonissa ja sen vaikutusta maan kehitykseen sekd Euroopan unionin
(EU) EULEX-operaatiota Kosovossa.'

Suomi toteuttaa ja edistaa kriisinhallinnan kokonaisvaltaista 1ahestymistapaa kansalli-
sesti, kansainvalisesti ja operaatioissa. Keskeista on turvallisuuden ja vakauden vah-
vistaminen konfliktialueilla seka konfliktista karsivien maiden oman osaamisen ja ka-
pasiteetin vahvistaminen. Nailla toimilla my6s vahvistetaan Suomen kykya tarjota krii-
sinhallintakapasiteettiaan ja rakennetaan johdonmukaista kokonaisuutta kriisinhallin-
nan sekd muun muassa kehityspolitiikan, humanitaarisen avun, rauhanvalityksen ja
jalleenrakentamisen kanssa. Suomen harjoittama kriisinhallinta saa ohjauksensa po-
liittisessa prosessissa, jossa punnitaan osallistumista kansallisen edun ja kansainvali-
sen yhteistydn velvoitteiden nakékulmasta.

' Valtioneuvoston kanslia, Tarjouspyynt6: Selvitys kriisinhallinnan vaikuttavuuden arvioimisesta ja
arviointikriteereista. Dnro VN/13794/2020, 2.6.2020. United Nations Interim Force in Lebanon
(UNIFIL) ja European Union Rule of Law Mission in Kosovo (EULEX).
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Selvitysta varten rakennetussa arviointimallissa valtiojohdon linjauksissa ilmaistuja ta-
voitteita tarkastellaan korkeimman tason poliittisena ohjauksena, paamaarina. Selvi-
tyksen ja arviointimallin avulla voidaan parantaa kansallista valmistelua, paatdoksente-
koa, toimeenpanoa ja viestintaa, jotta nama lisaisivat aiempaa selvemmin kriisinhallin-
nan vaikuttavuutta niin kotimaassa, operaatioissa kuin kansainvalisessa yhteisdssa.
Arviointimallia voidaan kayttda myds johtamisessa, riskienhallinnassa, laadunvalvon-
nassa ja voimavarojen hallinnassa.

Arviointimallin kehittamisessa on kaytetty akateemisia tutkimustuloksia tdydennettyna
kaytannon ratkaisuilla vaikuttavuuden arvioinnista. Arviointimallissa vertaillaan osallis-
tumiselle asetettuja tavoitteita ja saavutettuja tuloksia kuudella kriteerilla. Mittarit, eli
indikaattorit, on valittu esimerkinomaisesti, silla niiden valintaa on vaikea tehda ilman
tarkempia tavoitteita. Arviointimalli kriteereineen esitelldaan alaluvussa 1.3.

Aiemmin vaikuttavuutta on arvioitu muun muassa vuonna 2012 valmistuneessa loppu-
raportissa Kokonaisvaltaisen kriisinhallintatoiminnan vaikuttavuuden arvioinnin kehit-
taminen (KRIHAVA)?. Tutkimuksen tilasivat ulko-, puolustus- ja siséministeriot ja tyos-
kentelyyn osallistui laaja asiantuntijajoukko. Tutkimuksessa esitellaan silloista arvioin-
nin tilaa seka alustavia arviointimalleja ja metodeja. Malli on monipuolinen, laaja-alai-
nen ja perusteellinen. Kaytettavyyden ja henkildresurssivaatimusten osalta tédssa sel-
vityksessa esitetty malli on kevyempi ja heijastaa todennakoisesti paremmin ministeri-
oiden kaytettavissa olevia voimavaroja. Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV) tar-
kastuksessa vuonna 2013 ja sen jalkiseurantaraportissa on arvioitu myos kokonais-
valtaista kriisinhallintaa. Suomen operaatioon osallistumisen paattyessa ulkoministe-
rid ja puolustusministerid antavat eduskunnalle arvion osallistumisesta, jolloin tarkas-
tellaan my6s sen vaikuttavuutta. Suomen osallistumista UNIFIL-operaatioon vuosina
2012-2018 irlantilais-suomalaisessa pataljooonassa tarkasteltiin eduskunnalle joulu-
kuussa 2019 annetussa arviossa.3

1.2 Suomen kriisinhallinnan tavoitteet

Arviointi keskittyy Suomen harjoittamaan kriisinhallintaan, jossa yhdistyvat toisiaan
taydentaen siviili- ja sotilaallinen kriisinhallinta. Suomen kokonaisvaltaisessa kriisin-
hallintastrategiassa vuodelta 2009 kuvataan laajasti toimintojen kokonaisuutta. Sen

2 Kokonaisvaltaisen kriisinhallintatoiminnan vaikuttavuuden arvioinnin kehittiminen (KRIHAVA),
Loppuraportti, 7.11.2012, 2012.

3 KRIHAVA-loppuraportti. Tuloksellisuustarkastuskertomus, Sotilaallinen kriisinhallinta, Valtionta-
louden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 9/2013, Dnro 040/54/2012, 2013. Vaikuttavuusar-
vio Suomen osallistumisesta irlantilais-suomalaiseen pataljoonaan YK:n UNIFIL-operaatiossa
vuosina 2012—-2018, UM:n muistio 22.1.2018.
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mukaan siviili- ja sotilaallisen kriisinhallinnan rinnalla Suomi toteuttaa muun muassa
kehityspolitikkaa ja rauhanvalitystd seka kehitysyhteistydn ja humanitaarisen avun
ohjelmia, ja ndma kaikki pyritdadn koordinoimaan toisiinsa. Suomen osallistuminen
suunnataan ulko- ja turvallisuuspoliittisten tavoitteiden mukaisesti ja sellaisiin operaa-
tioihin, joilla voidaan saavuttaa haluttua vaikuttavuutta. Ratkaisuissa otetaan huomi-
oon muun muassa edellytykset konfliktialueiden vakauden edistdmiseen ja vaikutus
kansalliseen turvallisuuteen.*

Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko vuodelta 2016 keskittyy
aiemmista selonteoista poiketen yksinomaan ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalle. Puo-
lustusselonteko vuodelta 2017 toteuttaa edelld mainitun selonteon ohjausta, mutta
keskittyy Suomen puolustuskyvyn yllapitoa, kehittamista ja kayttéa koskeviin puolus-
tuspoliittisiin linjauksiin. Vastaavalla tavalla tekevat vuonna 2016 julkaistut sisaista tur-
vallisuutta ja kehityspolitiikkaa kasittelevat selonteot. Seuraavaan on koottu kriisinhal-
lintaa koskevia tavoitteita ndista neljasta strategisen tason asiakirjasta.

Ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko maarittaa Suomen toiminnan perustuvan yh-
teisille arvoille, demokratialle, luotettavalle hallinnolle ja toimiville instituutioille. Nama
luovat pohjan vakaudelle, siséiselle turvallisuudelle ja hyvinvoinnille. Kestava taloudel-
linen kasvu tukee vision toteutumista. Kriisinhallinnan kannalta on oleellista, etta
Suomi vaikuttaa toimintaymparistdonsa asettamiensa tavoitteiden mukaisesti. Suo-
men kannalta tavoiteltavaa on turvallinen ja vakaa kansainvalinen toimintaymparisto,
jossa toimintaa sdantelevat kansainvalinen oikeus ja sille rakentuvat yhteisesti sovitut
saannot, oikeudet ja velvollisuudet. Tassa tydssa Suomi vaikuttaa erityisesti EU:n ja-
senena.®

Selonteko asettaa paamaarakseen edistaa keskinaisriippuvuuksien maailmassa kan-
sainvalista vakautta, rauhaa, demokratiaa, ihmisoikeuksia, oikeusvaltioperiaatetta ja
tasa-arvoa. Se toteaa, ettda Suomi osallistuu kansainvaliseen kriisinhallintaan ulko- ja
turvallisuuspoliittisin perustein osana kansainvalistd vastuunkantoa ja yhteisen turval-
lisuuden rakentamista. Osallistuminen palvelee Suomen kansainvalisia suhteita ja on
osoitus Suomen halusta panostaa kansainvalisten ongelmien ratkaisemiseen. Suomi
osallistuu aktiivisesti kansainvaliseen siviilikriisinhallintaan ja ndma toimet, muun krii-
sinhallinnan tavoin, pyritddn keskittdamaan politiikan kannalta merkittaviin operaatioi-
hin.

4 Suomen kokonaisvaltainen kriisinhallintastrategia, Ulkoasiainministerion julkaisuja 15/2009.
Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko, Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja
7/2016. Seuraavaa ulko- ja turvallisuuspoliittista selontekoa valmistellaan, ks. https://um.fi/ajan-
kohtaista/-/asset_publisher/gc654PySnjTX/content/tp-utva-keskusteli-ulko-ja-turvallisuuspoliitti-
sen-selonteon-valmistelusta, avattu 16.7.2020.

5 Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko, 7—11, 19-31.
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Selonteon asettamista painopisteista, jotka ulottuvat vuoteen 2025, noin puolet liittyy
ainakin valillisesti kriisinhallintaan (8/15). Painopisteisiin kuuluu Suomen tavoite vai-
kuttaa perussyihin, joiden vuoksi ihmiset joutuvat lahtemaan asuinsijoiltaan - erityi-
sesti Lahi-idassa, Afganistanissa ja Afrikassa. Tilannekuva ja paikallistuntemuksen
hankkiminen hauraista maista on erityisen tarkeaa, silld Suomi ei saa riittavasti tietoa
muiden kanavien kautta naistd maista. Koska sisainen ja ulkoinen turvallisuus kytkey-
tyvat toisiinsa, Suomi vahvistaa paikallisten toimijoiden kykya terrorismin vastaiseen
toimintaan muun muassa osallistumalla koulutukseen Islamic State of Iraq and the Le-
vant (Isilin) vastaisessa koalitiossa. Suomi tarjoaa ihmisoikeus- ja oikeusvaltio-osaa-
mistaan. Suomi toimii sen puolesta, ettd naiset osallistuvat entistad laajemmin rauhan
ja turvallisuuden rakentamiseen. YK:n turvallisuusneuvoston paatdslauselman 1325
(Naiset, rauha ja turvallisuus) toimeenpanoon kiinnitetaan entistd enemman huomiota
my®ds kriisinhallintatoiminnassa. Suomi on vahvemmin mukana ponnisteluissa naisiin
kohdistuvan vakivallan estdmiseksi. Suomi osallistuu poliittisten ratkaisujen etsimi-
seen ja sotilaallisiin ja siviilikriisinhallintatoimiin 1&ht6- ja kauttakulkumaissa.

Kriisien ennalta ehkaisyssa Suomi kiinnittdd huomiota vakivallan uhreiksi joutuvien
vahemmist6jen ja muiden erityisen haavoittuvassa asemassa olevien henkiléiden oi-
keuksien toteutumiseen. Suomi tukee tyon tehostamista siviilien suojelemiseksi ja hu-
manitaarisen oikeuden toteutumiseksi. Suomi toimii kansainvalisen oikeuden ja nor-
mien yllapitamiseksi ja kehittamiseksi. Tavoitteena on myds vahvistaa kansallisen dia-
logi- ja rauhanvalityskapasiteetin rakentamista.

Selonteossa korostetaan Suomen osallistumista taysimaaraisesti unionin kriisinhallin-
taan osana sen yhteista turvallisuus- ja puolustuspolitikkaa. EU toteuttaa erityyppisia,
uudenlaisiakin kriisinhallintaoperaatioita, jotka voivat olla kooltaan pienid, mutta vaiku-
tukseltaan kohdennettuja. Kriisinhallinnan monimuotoistuminen tuottaa muun muassa
rajattuja ja lyhytkestoisia operaatioita. Konfliktien ennalta ehkaisemiselle ja ennakoi-
valle toiminnalle annetaan nykyistd enemman painoarvoa. EU:n ulkoisten politiikkojen
johdonmukaisuutta parannetaan ottamalla huomioon muun muassa kestavan kehityk-
sen vaatimukset ja YK:n Agenda 2030:n tavoitteet. Suomen tarkoituksena on paran-
taa unionin sisaisen ja ulkoisen toiminnan toisiaan tukevaa roolia - kokonaisvaltai-
suutta.

Puolustusselonteko vuodelta 2017 keskittyy kansallisen puolustuksen kehittamiseen,
mutta tunnistaa sotilaallisten ja ei-sotilaallisten uhkien valiset kytkennat seka sisaisen
ja ulkoisen turvallisuuden suoran yhteyden. Kokonaisturvallisuuden toimintamalliin tu-
keutuminen on luonteva yhteistydn kehikko, jota korostaa se, ettd Suomen kansalli-
sessa puolustuksessa ja kriisinhallinnassa rakennetaan, kehitetaan ja kaytetaan sa-
moja sotilaallisia suorituskykyja. Kaytannon toimet palvelevat suorituskykyjen kehitta-
misen ohella myds valmiutta antaa ja vastaanottaa sotilaallista apua. Sotilaallisen
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avun vastaanottokyky on osa kansallista puolustuskykya ja siihen liittyvaa yhteistoi-
mintaa harjoitellaan samoilla kyvyilld kuin sotilaallista kriisinhallintaa. Kriisinhallinta-
operaatioissa on talla hetkelld noin 400 suomalaista sotilasta, josta noin 280 on reser-
vildisia.

Suomi edistdd Euroopan unionin puolustusyhteistyon kehittamista seka tukee unionin
pysyvaa rakenteellista yhteistyta seka kriisinhallintaoperaatioiden suunnittelu- ja joh-
tamiskyvyn vahvistamista. Puolustuskykya, ja samalla kriisinhallintakykyja, kehitetta-
essa otetaan jatkossakin huomioon puolustusyhteistydn mahdollisuudet ja kansainva-
linen yhteensopivuus. Kriisinhallinta nakyy myds Suomen ja Ruotsin syventdessa
puolustusyhteisty6tddn muun muassa alueellisen koskemattomuuden turvaamisessa
tai YK:n peruskirjan 51 artiklan mukaisessa kollektiivisen itsepuolustusoikeuden har-
joittamisessa. Suomi on yhteistydssa aktiivinen. Yhdysvallat on Suomelle tarkea
kumppani parannettaessa maamme puolustuskykya ja harjoitustoimintaa.

Sisaisen turvallisuuden selonteko vuodelta 2016° pitaa siséisen ja ulkoisen turvalli-
suuden yhteytta kiistattomana. Eniten ovat muuttuneet tekijat, jotka vaikuttavat Suo-
men turvallisuuteen ulkopuolelta ja kaukaa. Keskeisiksi alueiksi nimetaan Lahi-ita ja
Afrikka seka Keski-Aasia, joissa vakivaltainen ekstremismi ja terrorismi seka Isilin
vastainen taistelu jatkuvat. Sodat ja niiden aiheuttama pelko tai toimeentulon puute
ajavat suuria maaria ihmisia liikkeelle. Jarjestaytynyt rikollisuus hydtyy yhteiskuntien
ja ihmisten ongelmista lain ja jarjestyksen puuttuessa. Siksi on tarkeaa, etta Suomi
vaikuttaa aktiivisesti my0Os rajojensa ulkopuolella esimerkiksi osallistumalla kriisinhal-
lintaan ja rauhanvalitykseen.

Siviilikriisinhallinta on esimerkiksi tydskentelya EU:n tai kansainvalisen jarjeston pal-
veluksessa kouluttamassa tai neuvomassa konfliktista karsivien maiden viranomaisia.
Noin puolet Suomesta lahetetyista asiantuntijoista on poliisin, rajavartiolaitoksen, tulli-
laitoksen ja oikeushallinnon henkil6st6a. EU:n operaatioissa vastaava luku on 70 pro-
senttia. Talld hetkelld noin 130 suomalaista tydskentelee kansainvalisissa siviilikriisin-
hallinnan tehtavissa Suomen lahettdmina. Ennen kaikkea he kehittavat kohdemaan
hallinnon kykya ehkaista ja hallita turvallisuuteen liittyvia ongelmia. Siviilikriisinhallin-
nan kautta vaikutetaan myos perussyihin hallitsemattoman muuttoliikkeen 1aht6- ja
kauttakulkumaissa seka alueilla, joista leviaa kansainvalista rikollisuutta ja terrorismia
Eurooppaan. Samalla parannetaan eurooppalaisten ja suomalaisten turvallisuutta.”

8 Valtioneuvoston selonteko sisdisesta turvallisuudesta, Sisaministeridn julkaisu 8/2016, Sisai-
nen turvallisuus, http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/74957/Sisaisen_turvalli-
suuden_selonteko_SUOMI_18052016.pdf?sequence=7&isAllowed=y, avattu 26.7.2020.

7 Valtioneuvoston selonteko sisdisesta turvallisuudesta, 13.
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Yhteiskunnan turvallisuusstrategia (YTS)® vuodelta 2017 tarkastelee kriisinhallintaa
osana kansainvalista ja EU-toimintaa (ns. elintarkea toiminto 4). Kansainvalisilla krii-
sinhallintaoperaatioilla pyritdan ehkdisemaan ennalta, ratkaisemaan ja rajoittamaan
kriiseja niiden syntysijoilla. Samalla pyritaan ehkaisemaan laajojen muuttoliikkeiden
syntymista ja toisaalta terrorismin leviamista. Naiden toimien ohella kehitetdan Suo-
men kansallisia suorituskykyja ja valmiuksia kaikilla hallinnon sektoreilla. Esimerkiksi
pelastustoimintaan osallistumalla nostetaan samalla kansallista kykyd. Humanitaarista
apua tarjotaan kriisien ja katastrofien uhreille seka haavoittuvassa asemassa oleville
ryhmille. Apu kohdennetaan avun tarpeen perusteella humanitaarisin perustein.

Vuoden 2019 hallitusohjelman mukaan Suomen osallistuminen kansainvaliseen krii-
sinhallintaan perustuu ulko- ja turvallisuuspolitiikan painopisteisiin. Osallistuminen pal-
velee niin vastuunkantoa kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden yllapitamisesta kuin
kansallisten suorituskykyjen ja valmiuksien kehittdmista. Vuonna 2019 alkaneella hal-
lituskaudella Suomi pyrkii vahvistamaan osallistumistaan kansainvaliseen kriisinhallin-
taan.

Sotilaallisessa kriisinhallinnassa kaytetaan kansalliseen puolustukseen varattuja ja
kehitettyja voimavaroja eika kriisinhallintaan ole erillisia joukkoja, esikuntia, jarjestel-
mia tai varustusta. Hallitusohjelmassa korostetaan muun muassa kansainvalisen kou-
lutus- ja harjoitustoiminnan valttamattomyytta kriisinhallintaosallistumisen kannalta.
Siviilikriisinhallinnan osalta tavoitteena on nostaa siviilikriisinhallinnan osallistumistaso
vahintdan 150 asiantuntijaan.

Vaikuttavuuden arviointia varten Suomen kriisinhallintaa koskevat tavoitteet voidaan
tiivistda edelld kuvattujen asiakirjojen sisalldista seuraavasti:

- poliittisen tason tavoitteena on edistaa vakautta, rauhaa, demokratiaa, ihmis-
oikeuksia, oikeusvaltioperiaatetta ja tasa-arvoa seka vahvistaa kansallista
puolustuskykya ja sisaista turvallisuutta

- operatiivisen tason tavoitteita ovat hyvat suhteet keskeisiin toimijoihin, osallis-
tuminen Suomelle merkittaviin operaatioihin, edistda kansainvalista yhteis-
tyota, rajoittaa terrorismin, aariliikkeiden ja kansainvalisen rikollisuuden vaiku-
tuksia sekd vahentaa hallitsemattoman muuttoliikkeen perussyita lahtémaissa

8 Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2017, Valtioneuvoston periaatepaatds, https://turvallisuus-
komitea.fi/yhteiskunnan-turvallisuusstrategia-2017/, avattu 25.10.2020.
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- toimenpiteiden osalta tavoitteena kohdemaassa on parantaa yhteiskunnan
toimivuutta seka naisten ja heikossa asemassa olevien asemaa, ja koti-
maassa tavoitteena on kehittda avun vastaanottokykya, kriisinhallinnan osaa-
mista sekd vahvistaa tilannekuvaa.

Selonteoista ja hallitusohjelmasta huomaa, etta kriisinhallintaan liittyvat tavoitteet, teh-
tavat ja voimavarat on jarjestetty hallinnonaloittain. Kokonaisvaltaisuuteen liittyva visi-
ointi, suunnittelu, valmistelu, toimeenpano ja naiden arviointi tehdaan naiden rakentei-
den ehdoilla. Kriisinhallinnan toimijoiden, tutkijoiden ja tdhan selvitykseen haastateltu-
jen keskuudessa onkin laaja kannatus sille, ettd yhteistyon kulttuuria vahvistettaisiin.
Hyvana lahtdokohtana pidetddn KRIHAVA-tutkimuksessa esitettya hallinnonalojen yh-
teisen vaikuttavuuden seuranta- ja arviointimallin kehittdmista. Taman perustaksi tulisi
laatia selkeat yhteisesti hyvaksytyt vaikuttavuustavoitteet, joita vasten arviointia voitai-
siin tehda johdonmukaisesti ja luotettavasti.® Vaikuttavuustavoitteet ovat lahempana
kaytannon tavoitteenasettelua operaatiossa kuin edella kuvatut hallinnonalojen kriisin-
hallintatavoitteet ja siksi helpompia ottaa valineiksi. Ajatuksena on, ettad vaikuttavuus-
tavoitteiden laatiminen on sopivan pituinen askel yhteistydn tehostamiseksi.

1.3 Arviointimalli

Selvityksessa arvioidaan Suomen sotilaalliseen ja siviilikriisinhallintaan osallistumisen
vaikuttavuutta maamme ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan tavoitteiden nakokul-
masta. Tapauskohtaisesti tarkastellaan Suomen osallistumista sotilaallisen kriisinhal-
linnan osalta YK:n UNIFIL-operaatioon ja siviilikriisinhallinnan osalta EU:n EULEX Ko-
sovo -operaatioon. UNIFIL-operaation osalta tarkastellaan lisaksi operaation kehitty-
mista ja YK:n l&sndolon vaikutuksia Libanonin kehitykseen sekd Suomen kokonaisval-
taisen kriisinhallinnan tavoitteiden toteutumista ja kehitysmahdollisuuksia. Molempien
operaatioiden osalta tarkastellaan Suomen toimien vaikuttavuutta operaatioiden man-
daattien toimeenpanoon sekd kohdemaan vakauteen ja turvallisuuteen. Kokonaisval-
taisen lahestymistavan toteutumista arvioitaessa otetaan huomioon my®os siviili-soti-
lasyhteistyd (Civil-Military Co-operation, CIMIC) ja joiltakin osin my6s kehitysyhteis-
tyéta ja humanitaarista apua. Sisaisen ja ulkoisen turvallisuuden keskinaista yhteytta
arvioidaan myos.

Toiminnan vaikuttavuuden arvioinnilla tarkoitetaan sen pohdintaa, ettéd onko tarkastel-
tavaksi valittu toiminto ennalta asetettujen tavoitteiden kannalta perusteltu. Toimintoja
arvioitaessa voidaan tarkastella panosta (inputs), tulosta (output), tuotosta (outcomes)

® KRIHAVA loppuraportti, 37-39. Haastattelut (h2.1, h2.2, h3.6, h2.5, h2.8).
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ja vaikuttavuutta (impact). TallGin kriisinhallintaoperaatio on panos, joka synnyttaa tu-
losta, kuten parempaa koulutusta paikallisviranomaisille. Tulos puolestaan saa aikaan
tuotosta, kuten osaavampia poliisivirkamiehia. Mikali poliisi taman seurauksena kunni-
oittaa tydssaan aiempaa enemman oikeusvaltioperiaatetta, tasa-arvoa ja ihmisoikeuk-
sia, on kyseinen yhteisé turvallisempi ja vakaampi paikka elda. Nain ollen operaatiolla
voidaan sanoa olevan vaikuttavuutta kohteessa. Toimintojen osalta on mahdollista
tarkastella prosessia, eli miten muutos etenee, tai toiminnon seurauksia, eli mika
muuttuu. Arviointia voidaan tehda ennen operaatiota, sen aikana ja sen paatyttya. Sa-
moilla kriteereilld voidaan arvioinnin ohella myds tukea operaation suunnittelua seka
seurata sen etenemista tai tuloksia. Arviointia voidaan kayttaa myos johtamiseen,
koulutukseen ja oppimiseen.'®

Kehitysyhteistydn ja rauhanrakentamisen vaikuttavuutta on arvioitu systemaattisesti jo
melko pitk&an, ja siind Taloudellisen yhteistydn ja kehityksen jarjestd (Organisation for
Economic Co-operation and Development, OECD) on ollut yksi edellakavijoista.
Tassa selvityksessa kaytettava malli perustuu OECD:n vuonna 1991 julkaisemiin arvi-
ointikriteereihin ja periaatteisiin, joita se paivitti vuonna 2019. Kriteerit sopivat kriisin-
hallinnan poliittis-strategisen tason arviointiin, silla tavoitteet asetetaan poliittisessa
prosessissa ja valtiojohto ohjaa niiden toimeenpanoa. Operatiivisen ja taktisen tason
vaikuttavuuden kokonaisvaltaiseen arviointiin on ollut luotettavia ja laajasti kaytettyja
menetelmia jo vuosikymmenia''. Niita ei kuitenkaan ole tarkoitettu poliittisen tai soti-
lasstrategisen tason vaikuttavuuden arviointiin, ja niissa kaytettavat kriteerit ja indi-
kaattorit keskittyvat ensisijaisesti suorituskykyihin seka niiden kehittamiseen.

Vaikuttavuutta arvioidaan paasaantoisesti joko akateemisen tutkimuksen tai operaati-
oissa tehtavien kaytannonlaheisten havaintojen kautta. Tutkijat keskittyvat pitkdan ai-
kavaliin ja poliittisen tason paamaariin seka pyrkivat rakentamaan vaikuttavista teki-
jOista yleista teoriaa, kun kaytannon arvioitsijat tarkastelevat puolestaan lyhyempaa
aikavalia ja yksittaisia operaatioita tarkoituksenaan parantaa operaatioiden toimintaa
poliittisen johdon valineena.?

0 OECD (2019), Better Criteria for Better Evaluation. Revised Evaluation Criteria Definitions and
Principles for Use. OECD/DAC Network on Development Evaluation, adopted 10 Dec 2019,
http://www.oecd.org/dac/evaluation/revised-evaluation-criteria-dec-2019.pdf, avattu 13.7.2020.
" Kokonaisvaltaisuutta korostava yleisesitys operatiivisen ja taktisen tason arvioinnista esim. te-
oksessa Williams, Andrew, Bexfield, James, Fitzgerald, Fabrizio Farina, de Nijs, Johannes
(eds.), Innovation in Operations Assessment. Recent Developments in Measuring Results in
Conflict Environments, NATO Communications and Information Agency (NCIA). Usein kaytettyja
perusteoksia ovat NATO Operations Assessment Handbook ja NATO Lessons Learned Hand-
book. Molemmat ladattavissa https://natolibguides.info/mobile/1497?p=1457, avattu 26.10.2020.
12 Vaihtoehtoisia arviointimalleja esitellaan esim. teoksessa Mayne, John, Useful Theory of
Change Model, Canadian Journal of Program Evaluation, 2015, seka teoksessa Peter, Mateja,
Measuring the Success of Peace Operations: Directions in Academic Literature, Working Paper
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Selvityksessa keskitytdan poliittisella tasolla asetettujen tavoitteiden toimeenpanoon
ja sen ansiosta syntyviin muutoksiin pitkalla aikavalilla. Akateemisesta tutkimuksesta
on otettu muun muassa syy-seuraussuhteiden havainnointi, kun taas kaytannonlahei-
semmissa tarkasteluissa keskitytdan operatiivisen toiminnan prosesseihin, mekanis-
meihin seka vaikutussuhteisiin ja -ketjuihin, joiden suhteen tehddan havaintoja ja joh-
topaatoksia muutoksesta. Tassa kaytetyssa arviointimallissa on siis elementteja niin
akateemisesta kuin kaytannon vaikuttavuusarvioinnista. '3

Selvitys laadittiin ensisijaisesti laadullisen tutkimuksen menetelmien avulla. Naihin
kuuluvat aiempaan tutkimukseen ja selvityksiin liittyva analyysi seka naista vedetyt
alustavat johtopaatdkset. Naita testattiin asiantuntijahaastatteluissa ja keskusteluissa
hallinnonalojen edustajien kanssa, minka jalkeen selvitys viimeisteltiin. Siviili- ja soti-
laallista kriisinhallintaa on arvioitu samoilla kriteereilla, indikaattoreilla ja mallilla, mutta
joustavasti naiden erilaisten luonteiden, voimavarojen ja toimintatapojen takia.'*

Vaikuttavuudella tarkoitetaan tassa selvityksessa sitd, kuinka hyvin toiminta johtaa ha-
luttuun tulokseen. Yleisessa kielenkaytdssa vaikuttavuudella tarkoitetaan toiminnan
pitkdaikaista ja kestdvaa muutosta (impact), mutta my6s toiminnan tuloksellisuutta (ef-
fectiveness) tai tehokkuutta (efficiency). Vaikuttavuuden kriteereistd mainitaan usein
tuloksellisuus, relevanssi, (osa-)vaikuttavuus, pysyvyys, tehokkuus seka koherenssi ja
koordinaatio.®

Vaikuttavuuden kasite on vaikeasti maariteltdvissd muun muassa sen vuoksi, etta se
on johdettu yleiskielen sanasta vaikutus seka siita, etta se riippuu voimakkaasti kayt-
tajasta (esim. osakeyhtidlain velvoittama yritys, julkisen sektorin tulosohjausyksikkd).

862, Norwegian Institute of International Affairs (NUPI), https://effectivepeaceops.net/publica-
tion/measuring-the-success-of-peace-operations-directions-in-academic-literature/, avattu
5.7.2020.

13 Ks. esim. Heliskoski, Jonna, Humala, Heidi, Kopola, Riina, Tonteri, Anna, Tykkylainen, Saila,
Vaikuttavuuden askelmerkit. Tyokaluja ja esimerkkeja palveluntuottajille. Sitran selvityksia 130,
2018, https://media.sitra.fi/2018/03/27 10544 3/vaikuttavuuden-askelmerkit.pdf, avattu 16.7.2020.
Jussi Pyykkonen, Vaikuttavuuden hankinta. Kasikirja julkiselle sektorille. Sitran selvityksia 115,
2016, https://media.sitra.fi/2017/02/27175254/Selvityksia115-2.pdf, avattu 16.7.2020.

4 Arvioinnin yleiset periaatteet on esitelty mm. Guidelines for Project and Programme Evalua-
tions, Austrian Development Agency, Evaluation Unit, Vienna, July 2009, 5,
https://www.oecd.org/development/evaluation/dcdndep/47069197.pdf, avattu 14.7.2020.

5 Muutosteorioista ks. esim. Mayne (2015), ss. 119-142. Aiheeseen liittyvistd EU:n projekteista
esim. Improving the Effectiveness of Capabilities in EU conflict prevention (IECEU). Se on EU:n
Horizon 2020-puiteohjelmasta rahoitettu ja Laurea AMK Oy:n koordinoima tutkimushanke, jolla
kehitetaan siviilikonfliktien ehkaisya ja rauhanrakentamista mm. kokoamalla hyvia kaytantéja
kaikkien kayttoon. Ladattavissa osoitteessa https://cordis.europa.eu/project/id/653371, avattu
16.7.2020. OECD (2012): Evaluating Peacebuilding Activities in Settings of Conflict and Fragility:
Improving Learning.
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Kasitteen liittdminen osaksi analyyttisesti koherenttia arviointirakennetta on vaikeaa
my0s ajallisten ja sisalldllisten ristiriitojen vuoksi.'®

Tassa selvityksessa sovelletaan OECD:n mallin pohjalta seuraavia vaikuttavuuden ar-
viointikriteereja: oleellinen (relevant), yhteensopiva (coherent), tuloksellinen (effec-
tive), tehokas (efficient), kestava (sustainable) ja vaikuttava (impact).'” Naista valitaan
kulloinkin tarkasteltavaan toimintoon (intervention) sopivat kriteerit. Kriteerit on maari-
telty liitteessa 1.

Jokainen valtiotoimija asettaa itselleen tavoitteita, joiden lahtékohdat kumpuavat esi-
merkiksi kansallisista intresseista ja arvoista tai konfliktialueen akuutista avun tar-
peesta. Tavoitteen tultua saavutetuksi tai tehtdvan tultua taytetyksi, vetaytyminen voi-
daan aloittaa tai ainakin osallistumista voidaan perustellusti keventaa. Kaikissa ta-
pauksissa ei voida asettaa tarkkoja tavoitteita tai niitd ei haluta asettaa liian yksiselit-
teisina tai velvoittavina.'8

Indikaattorit, eli mittarit, valitaan toimijan tarkeina pitdmista asioista, joten ne ovat ar-
voriippuvaisia. N&in ollen niiden yhteismitallisuus ja keskindinen vertailtavuus vaihte-
lee. Indikaattorit liittyvat usein maaralliseen tutkimukseen, jossa kaytetaan numeraali-
sia aineistoja, kuten talousarvioita, maararahoja, kalustoa, varustusta ja henkildstéa
koskevia tietoja. Indikaattoreiden tunnistaminen hallinnonaloittain on johdonmukainen
vaihe vaikuttavuustavoitteiden valitsemisen jalkeen.®

Vaikuttavuuden arviointimallin kdyttdminen alkaa silla, etta kirjataan Suomen ulko-,
turvallisuus- ja puolustuspoliittiset seka sisaisen turvallisuuden tavoitteet, kuten edella
tehtiin. Selvityksen painopiste on tarkasteluissa, jossa peilataan kuuden kriteerin
kautta Suomen toimenpiteitd ja saavutettuja tuloksia kahdessa maassa ja kahdessa
operaatiossa edella kuvattuihin poliittisen tason tavoitteisiin. Tassa selvityksessa tar-
kasteluiden tulokset on kirjattu arvioina suoraan tekstiin kayttaen kuutta nimettya kri-
teeria (oleellinen, yhteensopiva, tuloksellinen, tehokas, kestava, vaikuttava).

16 | ehtonen, Juha-Matti, Rissanen, Antti, Puolustusvoimien T&K-toiminnan vaikuttavuuden arvi-
ointi, Maanpuolustuskorkeakoulu, 2018. Maaritelmallisten ongelmien takia kaytetaan yleisesti
englanninkielisia vastikkeita rinnan suomalaisten kanssa, mutta naidenkin kaytéssa on horju-
vuutta (esim. effect tarkoittaa vaikuttavuutta Effect Based Operations -kasitteessa, mutta usein
se kaannetaan vaikutukseksi).

7 OECD (2019).

18 Mantymaki, Erkki (toim.) (2015): Suomalaisten siviilikriisinhallinnan asiantuntijoidenkokemuksia
vaikuttavuudesta, CMC Finland Working Papers, Vol. 7: No. 1/2015, 8-9.

9 Druckman, Daniel, Stern, Paul, Perspectives on Evaluating Peacekeeping Missions, The In-
ternational Journal of Peace Studies 4(1), http://www.gmu.edu/programs/icar/ijps/vol4_1/Druck-
man.htm, avattu 8.7.2020. Ks. my6s Peter. Haastattelut (h2.2, h2.3, h2.8, h3.2, h3.3, h3.6, h3.7,
h3.8, h3.9).
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Selvityksen tulokset ja suositukset esitetdan lopussa. Niilla on tarkoitus tukea paatok-
sentekoa, kehittda toimintaa ja auttaa lisdamaan Suomen vaikutusmahdollisuuksia
kansainvalisesséa toiminnassa.

1.4  Selvityksen painopiste, rajaukset ja
lahteet

Kokonaisvaltainen kriisinhallinta voidaan rajata monella tapaa. Laajasti maariteltyna
kasitteena siihen luetaan sotilaallinen kriisinhallinta, siviilikriisinhallinta, kehityspoliitti-
nen yhteisty®, humanitaarinen apu ja kansainvalinen pelastusty® ja rauhanvalitys.
Tassa selvityksessa painopiste on sotilaallisessa kriisinhallinnassa ja siviilikriisinhallin-
nassa. Muita alueita tarkastellaan lahinna yhteistydn ja koordinoinnin osalta. Peruste-
luna on selvityksen laatimiseen liittyva hallitusohjelman maininta nimenomaan kriisin-
hallinnan tavoitelinjauksesta liittyen toiminnan vaikuttavuuteen, resurssien kayttéon ja
riittdvaan osallistumiseen.

Selvitystyd on rajattu toimeksiannossa koskemaan vaikuttavuutta eli se on maaritel-
mallisesti jalkikateisarviointia (ex-post, evidence-based evaluation), joten vaikutusten
tarkastelua eli etukateisarviointia (ex-ante) selvitetaan lahinna tulevia toimia ajatellen.
Jalkikateen toteutettava arviointi tuottaa tietoa siita, ovatko ennakoidut vaikutukset to-
teutuneet tai onko esiintynyt odottamattomia vaikutuksia — myonteisia tai kielteisia.
Etukateisarvioinnista saatu tieto palvelee ensisijaisesti valmistelijoita, paatéksenteki-
j6ita ja sidosryhmia. Jalkikateisarvioinnin tieto palvelee paatdksentekijoita, eduskun-
taa ja kansalaisia. Tarkeinta on saada tietda asetettujen tavoitteiden saavuttamisen
tasosta seka kehittamistarpeista. Paatdoksentekijan ndkdkulmasta jalkikateisarviointi
tukee kehittamista, oppimista ja parantaa toimijoiden tilivelvollisuutta (accountability).
Toisaalta politiikkatoimien toistuminen sallii kdyttdd molempien arviointimuotojen tu-
loksia hyvaksi, kun seuraavaa operaatiota harkitaan.?

Selvityksen lahteet ovat kaikki julkisia, mutta merkittava osa tarkasteluun ja arviointiin
vaikuttavista lahteista ei ole. Ulkomainen tutkimuskirjallisuus ei tarkastele suomalaista
nakdkulmaa, mutta auttaa YK:n ja EU:n toiminnan analysoinnissa. Molemmissa téssa
selvityksessa tarkasteltavissa operaatioissa on kymmenia osallistuvia valtioita, joten
suomalaisen ndkdkulman tai vaikuttavuuden havaitseminen on vaikeaa. Selvityksen
tilaajan ja parlamentaarisen komitean sihteeriston kanssa on kayty keskusteluita

20 politikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin kehittdminen — Kuinka parantaa tiedonkayttéa poliitti-
sessa paatdksenteossa. Hallituksen politiikkariihen kannanoton "Politiikkatoimien vaikuttamisar-
vioinnin kehittdminen” valmistelutyéryhman muistio. Valtioneuvoston kanslian raporttisarja
6/2009, 10-11.
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muun muassa tydn tutkimuksellisista lahtékohdista, vaiheistuksesta seka painotuk-
sista. Sihteeristoon kuuluu ulko-, puolustus- ja sisaministerion seka valtioneuvoston
kanslian edustajia.

Merkittavaksi lahteeksi ovat muodostuneet anonyymit asiantuntijahaastattelut ja kes-
kustelut heidan kanssaan. Sotilaallisen kriisinhallinnan asiantuntijoita oli kahdeksan,
joilla jokaisella oli henkilbkohtaista kokemusta kriisinhallintaoperaatioista, useilla juuri
UNIFIL:sta. Siviilikriisinhallinnan asiantuntijoista haastateltiin viitta, joilla oli vastaa-
vasti henkildkohtaista kokemusta kriisinhallintaoperaatioista, kuten EULEX:sta.
Useimmilla haastatelluista oli kokemusta myds kriisinhallinnan operatiivisista, hallin-
nollisista ja valmiudellisista johtotehtavista. Haastatteluissa kaytettiin siviilikriisinhallin-
nan ja sotilaallisen kriisinhallinnan mukaan laadittuja puolistrukturoituja kysymysluet-
teloita. Lisaksi keskusteltiin kunkin kokemuksista ja ndkemyksista kriisinhallinnasta.
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2 Suomen osallistuminen
kriisinhallintaan

2.1 UNIFIL-operaatio Libanonissa

2.1.1 Operaation taustaa

Vuonna 1978 Etela-Libanonin alueelta toimiva Palestiinan vapautusorganisaatio (Pa-
lestine Liberation Organization, PLO) suoritti bussikaappauksen Haifan lahella Isra-
elissa. PLO:n hyokkayksen seurauksena Israelin Puolustusvoimat (Israel Defence
Forces, IDF) miehitti Etela-Libanonin alueen Litani- joelle asti maaliskuussa 1978.
Tama Israelin puolustusvoimien 'Operaatio Litani’ johti YK:n turvallisuusneuvoston
paatoslauselmiin ja mandaatteihin 425 (1978) ja 426 (1978). Nailla paatoslauselmilla
valtuutettiin ja perustettiin YK:n rauhanturvaoperaatio United Nations Interim Force in
Lebanon (UNIFIL) vuonna 1978 Etela-Libanoniin. Talldin UNIFIL-operaation joukkojen
ylarajaksi asetettiin noin 6 000 miesta.?!

Vuoden 1978 mandaatin mukaan operaation joukkojen tuli valvoa Israelin puolustus-
voimien vetaytyminen Eteld-Libanonista, palauttaa operaatioalueellaan rauha ja tur-
vallisuus seka tukea Libanonin hallitusta saavuttamaan alueen tosiasiallinen hal-
linta.??

Vuonna 2006 Hizbollahin taistelijat tappoivat kolme ja sieppasivat kaksi israelilaista
sotilasta panttivangiksi vaihtaakseen nama Israelin kiinni ottamiin terroristeihin. Sa-
massa yhteydessa Hizbollah tulitti raketeilla israelilaisia asuinalueita ja puolustusvoi-
mien asemia haavoittaen viitta siviilid. Naiden seurauksena Israel alkoi operoida
Etela-Libanonissa maajoukoilla.?? Israel ja Hizbollah suostuivat YK:n turvallisuusneu-
voston esittdmaan vihollisuuksien lopettamiseen 14.8.2006. Israelilaisjoukot lopettivat
hydkkaystoimet Libanonissa YK:n turvallisuusneuvoston paatdslauselman 1701
(2006) mukaisesti.?

21 UN Security Council Resolution 425 (UNSCR 425), 19.3.1978 ja UNSCR 426, 3.5.1978.

22 Fawaz, Arab, UNIFIL peacekeeping and Lebanese National Security, United States Army War
College (USAWC), Strategic Research Project, 2012, 1-12.

23 Yeal, Ronen. Israel, Hizbollah, and the Second Lebanon War. Yearbook of International Hu-
manitarian Law, December 2008, updated by Yael Ronen on 28 August 2015, 4-5.

24 Nummenranta, 2011, 8-17. Congressional Report Service for Congress, Lebanon: The Israel-
Hamas-Hezbollah conflict, 2006, 2-5.
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YK:n turvallisuusneuvoston paatdslauselman 1701 (2006) mukaan UNIFIL-operaation
tehtavind on valvoa vihollisuuksien lopettamista, tukea Libanonin asevoimia (Le-
banese Armed Forces, LAF) ryhmittym&an Etela-Libanoniin, Libanonin asevoimien
ryhmittymisen koordinointi yhdessa Libanonin hallituksen ja Israelin kanssa, Libanonin
asevoimien avustaminen vetaytymislinjan eli niin sanotun Sinisen linjan (Blue Line)
valvonnassa.?® Lisaksi operaatiolle annettiin tehtaviksi Libanonin hallituksen avusta-
minen sen eteldisen rajan valvonnassa laittomien aseellisten joukkojen paasyn ja
aseiden salakuljetusten estamiseksi, avustaminen humanitaarisen avun perille viemi-
sessa ja alueelta siirtymaan joutuneiden noin miljoonan siviilien paluun tukeminen?.
Operaation joukkojen kokonaisvahvuus nostettiin 15 000 henkil66n. Samassa paatos-
lauselmassa hyvaksyttiin Libanonin hallituksen paatés ryhmittda 15 000 YK-sotilasta
operaation valvomalle alueelle Israelin vetaytyessa.?” Paatoslauselma 1701 (2006)
valtuutti operaation kayttdamaan kaikkia valttamattémia keinoja siihen, ettei UNIFIL:n
operaatioaluetta kaytetd minkaanlaisiin vihamielisiin toimiin eika sitd operaatiota es-
teta toteuttamasta mandaatin valtuuttamia tehtavia. Naita valttamattomia toimia ope-
raatio voi kayttaa suojellakseen omaa henkildstéaan ja kalustoaan, varmistaakseen
YK:n henkildston turvallisuuden ja liikkumisen vapauden, seka suojellakseen siviiliva-
estba valittomalta vakivallan uhalta.?®

Vaikka 2006 konfliktin osapuolet olivat Israel ja Hizbollah, niin paatéslauselmassa
1701 kiistan osapuoliksi nimettiin Libanonin ja Israelin hallitukset. Osapuolten dialogin
osoittauduttua Iahes olemattomaksi, ovat Libanonin asevoimat ja Israelin puolustus-
voimat toimineet hallitustensa edustajina UNIFIL:n operaatioalueella.?® Turvallisuus-
neuvoston paatdslauselmalla 2373 (2017) YK kehotti Libanonin asevoimia ryhmitty-
maan pysyvasti eteldiseen Libanoniin seka Libanonin aluevesille. Talla hetkella Liba-
nonin tavoitteina on yhden rykmentin ja yhden partioaluksen ryhmittdminen UNIFIL:n
operaatioalueelle.®

Operaation mandaattia ja jatkamista arvioidaan vuosittain. Mandaattia on jatkettu tur-
vallisuusneuvoston paatdslauselmalla 2539 (2020) 31.8.2021 asti. Samalla UNIFIL:n
kokonaisvahvuutta vahennettiin 13 000 henkil6on. Paatoksella ei ole valitdnta vaiku-
tusta UNIFIL-operaatioon, silla talla hetkella operaation tosiasiallinen kokonaisvah-
vuus on noin 10 000 henkil6a. Uusi mandaatti valtuutti UNIFIL:in tilapaisesti tukemaan
Libanonin hallitusta ja sen kansalaisia Beirutin sataman rajahdyksen raivaamisessa.

25 UNSCR 1701, 11.8. 20086. Congressional Report Service for Congress, 2006, 4.

26 Yeal, 5. Fawaz, 7.

27T UNSCR 1701. Congressional Report Service for Congress, 2006, 4.

28 UNSCR 1701.

29 Newby, Vanessa F., Peacekeeping in South Lebanon: Credibility and Local Cooperation, Sy-
racuse University Press. 2018, 66—67.

30 UNSCR 2433, 2539.
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Edelleen paatéslauselma kehottaa operaatiota myoétavaikuttamaan Libanonin hallituk-
sen ohjelmaan parantaa naisten osallistumista paatéksentekoon ja lisddmaan naisten
osuutta operaation joukoissa.®"

2.1.2 YK:n vaikuttavuudesta Libanonissa

YK:n paasihteerin 1.6.2020 laatiman UNIFIL-raportin mukaan operaation perustami-
seen johtaneet syyt eivat ole muuttuneet eivatka konfliktin osapuolten suhteet ole
merkittavasti parantuneet sitten vuoden 2006. Kuitenkin vuodesta 2006 alkanut ver-
rattain rauhallinen tilanne Etela-Libanonissa ja libanonilaisten parantunut kasitys alu-
een turvallisuustilanteesta on johtanut paluumuuttoihin Etela-Libanoniin. Vaikuttavuu-
den mittarina tasta on aanestyskelpoisten (21-vuotiaat ja vanhemmat) kasvanut
maaréa Etela-Libanonin alueella (373 646 vuonna 2005, 492 725 vuonna 2018).32 YK:n
pitka-aikainen toiminta on ollut vaikuttamassa oleellisesti ja kestavasti siihen, etta alue
koetaan turvallisemmaksi ja vakaammaksi kuin ennen vuotta 2006.

Vuoden 1982 Libanonin sodan jalkeen perustettu Hizbollah-jarjestd on liittdnyt itsensa
niin kiinteasti Libanonin lailliseen hallintoon, ettéd tdma on voimaton toimimaan ilman
Hizbollahin hyvaksyntaa. Hizbollah luotiin vastustamaan Israelin invaasiota Libanoniin
seka Israelin my6hempaa Libanonin eteldosien miehitysté.3® Hizbollahin sotilaallisen
siiven hallussa arvioidaan olevan 40 000-140 000 ohjusta, 25 000 palkkasotilasta ja
jopa 50 000 reservildista. Hizbollah on Iranin suurin talous- ja koulutusavun seka
aseistuksen vastaanottaja. Hizbollah jatkaa edelleen aseellista toimintaansa Israelia
vastaan myos UNIFIL:n alueelta eika sen intresseissa ole aselepo Israelin kanssa.3*

Libanonin asevoimien tulisi operaation mandaatin mukaisesti ottaa vastuu Etela-Liba-
nonin valvonnasta ja turvallisuudesta. Libanonin asevoimien ryhmittyminen Etela-Li-
banonin alueelle on edennyt hitaasti ja ryhmittyneita joukkoja on ollut vahan ja valiai-
kaisesti. Vuoden 2020 kesalla Etela-Libanonin alueella oli noin 3 000 huonosti varus-
tettua Libanonin asevoimien sotilasta. Libanonin asevoimien lasnaolo ja rooli Etela-
Libanonin alueella ei tule merkittdvasti paranemaan seuraavan viiden vuoden ai-
kana.®® Libanonin asevoimat ei ole kyennyt tayttaméaan Libanonissa vallitsevaa turval-
lisuustyhjiota. Tahan on vaikuttanut sen vahaiset henkildstoresurssit, tarve kayttaa Li-
banonin asevoimia Isilin vastaiseen taisteluun ja Syyrian vastaisen rajan valvontaan

31 UNSCR 2539, 2020.

32 Report of the Secretary-General 1.6.2020 for the Security Council of the United Nations.
United Nations Interim Force in Lebanon.

33 Nummenranta, 7.

34 Newby, 195. Congressional Report Service for Congress, 10-15.

35 Report of the Secretary-General 1.6.2020 for the Security Council.
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seka Libanonin hallituksen poliittisesti ja taloudellisesti vahaiset mahdollisuudet varus-
taa Libanonin asevoimat suorituskykyisella kalustolla.3® Koulutuksella ja yhteisilla har-
joituksilla on vaikutettu siihen, ettd Libanonin asevoimien asema Etela-Libanonin alu-
een ainoana turvallisuustoimijana on mahdollista saavuttaa. Mielipidetutkimusten mu-
kaan paikallisvéeston kasitys siita, ettd Libanonin armeijan tulisi olla Etela-Libanonin
ainoa turvallisuusorganisaatio, on vahvistunut®. Vaikka Libanonin asevoimien suori-
tuskykya on pystytty parantamaan, sen keskeinen ongelma on vanhentunut ja kirjava
kalusto. Moni operaatioon osallistunut maa on lahjoittanut tai myynyt sille halvalla
omaa ylijadma kalustoaan. Libanonin nykyisessa tilanteessa sen hallituksen mahdolli-
suudet vaikuttaa omien asevoimien kehittdmiseen ovat hyvin rajalliset. Talla on hei-
kentava vaikutus operaation mandaatin tavoitteiden saavuttamisessa.®® Kansainvali-
nen yhteisén koordinoitu tuki Libanonin asevoimille tulee olemaan ratkaisevassa ase-
massa, mikali mandaatin tavoitteisiin halutaan edetd nopeutetusti.

UNIFIL:n kolmikantayhteistyd (Tripartite-kokoukset) UNIFIL:n, Libanonin asevoimien
ja Israelin puolustusvoimien valilld on YK:n rauhanturvaoperaatioiden erikoisuus. Talla
neuvottelumekanismilla saadaan teknisesti keskendan sodassa olevat konfliktin osa-
puolet saman neuvottelupdydan aareen. Neuvottelupdydan aaressa osapuolet eivat
keskustele keskenaan vaan keskustelut kdydaan UNIFIL:n komentajan toimiessa "va-
littajana”. Naita kolmikantaneuvotteluja kaydaan noin 4-6 viikon valein. Tripartite-me-
kanismilla YK vaikuttaa tuloksellisesti ja tehokkaasti Libanonin vakauteen ja turvalli-
suuteen monella eri tavalla. Se mahdollistaa jatkuvan neuvotteluyhteyden osapuolten
valilla, edistaa luottamusta osapuolten valilla, mahdollistaa alueen turvallisuuteen vai-
kuttavien tietojen valittdmisen, kehittdd osapuolten yhteysupseeritoimintaa seka antaa
UNIFIL:lle mahdollisuuden raportoida tutkimuksistaan suoraan osapuolille ja neuvo-
tella niiden ratkaisuista.3® Lisaksi Tripartite-neuvottelut antavat kiistan osapuolille
mahdollisuuden kiivaaseenkin sananvaihtoon ilman vakavampia seurauksia.*® Kolmi-
kantaneuvottelut vaikuttavat Libanonin vaestdé6n antamalla toivoa ja luomalla uskoa
pysyvan rauhan mahdollisuudesta, kun yksittaiset vakavatkaan tapahtumat eivat auto-
maattisesti johda laajamittaisiin osapuolien kostoiskuihin'. Tama oleellinen vaikutus

36 Khaled Hamad, Lebanon’s Stability between International Resolutions and Regional Tensions.
Konrad Adenauer Foundation and the Middle East Institute for Research and Strategic Studies,
Policy Paper No. 3 February 2018, 6—7; Fawaz, 21.

37 Newby, 128—133. UN Office for Internal Oversight Services (OlOS) Internal Audit Division. Re-
port 2019/0030 Audit of strategic communications and public information in the United Nations
Interim Force in Lebanon 30.4.2019, 7.

38 Haastattelu (h3.3, h3.6)

39 Haastattelu (h3.8).

40 Newby, 2018, 95-97.

41 Haastattelu (h3.8).
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nakyy esimerkiksi paluumuuttoina alueelle seka liiketoimintojen kaynnistdmisina
Etela-Libanonissa*?.

Vuoden 2006 sodan jalkeen Libanonin arvioitu kehitys Maailmanpankin indikaatto-
reilla verrattuna muihin alueen valtioihin ei ole merkittdvasti parantunut vakauden ja
vakivallan esiintymisen mittareilla. Oikeusvaltion toimivuuden mittareilla seka edustuk-
sellisuuden tai hallinnon aloilla tilanne on jopa heikentynyt.*® Libanonin talous alkoi
heiketa vuonna 2011. Maaliskuussa 2020 Libanon julistautui maksukyvyttomaksi. Li-
banonin talouden syOksykierretta syvensivat Kansainvalisen valuuttarahaston (Inter-
national Monetary Fund, IMF) ja Libanonin valisten neuvotteluiden kariutuminen tou-
kokuussa, sitéa seurannut hyperinflaatio heindkuussa seka kevaan korona-aalto. Vuo-
dessa Libanonin kdyhyydessa eldvien maara on tuplaantunut ja darimmaisessa koy-
hyydessa elavien maara on kolminkertaistunut. Beirutin 2020 rajahdyksen aiheutta-
man sekasorron ja terveydenhuollon kapasiteetin ylittdmisen vuoksi koronatapaukset
ovat lisdéantyneet rajusti viime kevaaseen verrattuna.** Korruptio on Libanonissa hyvin
yleista. Transparency Internationalin Korruptiohavaintoindeksissa listalla Libanon on
sijalla 137/198. Sijoitus vuonna 2012 oli 128/198.4° Libanonin hallitus erosi Beirutin ra-
jahdyksen jalkeen ja edelleenkaian maassa ei ole toimivaa hallitusta®®. YK:n lasna-
ololla ja UNIFIL-operaatiolla ei ole saavutettu kestavaa vaikutusta laajasti Libano-
nissa. Operaation vaikutukset ovat enemmankin alueellisia. Libanonin taloudellinen
tilanne ei tule lahitulevaisuudessa parantumaan. Voidaan arvioida, etta vallitsevassa
tilanteessa Etela-Libanon on maan turvallisimpia alueita ja siten vetovoimainen. LAF:n
resurssien ja toimintakyvyn parantuminen ei Libanonin omin voimin tule etenemaan
YK:n toivomalla tavalla.

21.3 Suomen osallistumisen vaikuttavuudesta

Suomi on osallistunut UNIFIL-operaatioon vuodesta 1982 lahtien useampaan kertaan:
1982-2001 pataljoonalla, 2006—-2007 pioneerikomppanialla, 2012—2018 jadkarikomp-

42 Newby, 2018. 95-97.

43 Kaufmann D., A. Kraay, and M. Mastruzzi (2010), The Worldwide Governance Indicators:
Methodology and Analytical Issues, World Bank Governance Indicators, 2018,
https://info.worldbank.org/governance/wgi/ avattu 27.10.2020.

44 Suomen Lahi-idan instituutin (FIME) verkkosivut. Kyteekd Libanonissa vallankumous?
https://lahi-itanyt.fi/nyt/kyteeko-libanonissa-vallankumous/, avattu 27.10.2020. The World Bank.
The World Bank in Lebanon, https://www.worldbank.org/en/country/lebanon/overview, avattu
27.10.2020.

45 Transparency International: Lebanon Country data. https://www.transparency.org/en/coun-
tries/lebanon, avattu 27.10.2020.

46 CNN world: Protesters wanted change but Lebanon's elite picks veteran Saad Hariri to lead
crisis-wracked country https://edition.cnn.com/2020/10/22/middleeast/saad-hariri-prime-minister-
lebanon-intl/index.html , avattu 27.10.2020.

21


https://lahi-itanyt.fi/nyt/kyteeko-libanonissa-vallankumous/
https://www.worldbank.org/en/country/lebanon/overview
https://www.transparency.org/en/countries/lebanon
https://www.transparency.org/en/countries/lebanon
https://edition.cnn.com/2020/10/22/middleeast/saad-hariri-prime-minister-lebanon-intl/index.html
https://edition.cnn.com/2020/10/22/middleeast/saad-hariri-prime-minister-lebanon-intl/index.html

VALTIONEUVOSTON SELVITYS

panialla irlantilais-suomalaisessa pataljoonassa, johtovaltiona suomalais-irlantilai-
sessa pataljoonassa (Finnish-Irish Battalion, FINIRISHBATT) seka kevaasta 2017 al-
kaen jadkarikomppanialla osana ranskalaisjohtoista reservipataljoonaa (Force Com-
manders Reserve, FCR).#” Vuoden 2020 syksylla Suomella on UNIFIL-operaatiossa
noin 200 sotilasta osana ranskalaista reservipataljoonaa (jadkarikomppania ja esikun-
tahenkil6itd). FCR-pataljoonan suomalaisessa jadkarikomppaniassa on palvellut maa-
liskuusta 2017 jo noin tuhat rauhanturvaajaa.*® Suomalaisen kriisinhallintajoukon toi-
minta sisaltaa lahes kaikki sotilaallisen kriisinhallinnan eri toimintamuodot, kuten esi-
merkiksi partioinnin, tarkkailun ja raportoinnin. Pitkdaikainen osallistuminen operaati-
oon osoittaa Suomen sitoutumista kansainvalisen rauhan yllapitoon ja antaa lisda us-
kottavuutta puolustusvoimien suorituskykya koskeville arvioille®.

Reservitehtavaa suorittava jaakarikomppania pitaa laajalla alueella yhteytta alueen
joukkoihin ja keraa tietoa turvallisuustilanteesta. Talla vaikutetaan operaation joukko-
jen turvallisuuteen tehokkaalla tavalla. Toisaalta toimimalla laajalla alueella osana
ranskalais-suomalaista pataljoonaa saattaa suomalaisten vaikuttaminen jadda vahai-
semmaksi kuin omalla vastuualueella. Myds ristiriidat johtovaltion omien intressien
kanssa voivat johtaa omista tavoitteista tinkimiseen.*

Suomi on tukenut Libanonia kehitysyhteistydvaroilla muun muassa syyrialaispakolais-
ten hoidossa ja peruspalveluiden tarjoamisessa noin 1,5 miljoonalla eurolla. Lisaksi
Suomi tukee Libanonin yhteiskuntaa sisdisessa eheytymisessa ja maan instituutioiden
kehittdmisessa. Nama toimet, yhdessa UNIFIL-osallistumisen kanssa, vaikuttavat nii-
hin perussyihin, jotka voisivat aiheuttaa esimerkiksi hallitsematonta muuttoliiketta. Ul-
koministerié on vuosina 2014-2020 myodntanyt 360 000 euroa tukea Libanonin ase-
voimien tukikohtien ty6- ja elinolosuhteiden kehittamiseen.®' Kriisinhallintajoukon
kautta tuki kohdentui Libanonin asevoimien kannalta vaikuttaviin kohteisiin, kuten ra-
kennusten ja tukikohtien valaistuksen parannuksiin. Suomi on tukenut Libanonin ase-
voimia ensimmaisten maiden joukossa myoéntamalla myods rahallista tukea. Suoma-
laisjoukon ja Libanonin asevoimien joukkojen valinen yhteistyd on viikoittaista. Ope-
raation mandaatin mukaisesti suomalaiset suorittavat yhteispartiointia Libanonin ase-
voimien kanssa ja kouluttavat oleellisella vaikutuksella sen yksikoita. Viimeisten kah-
den vuoden aikana suomalaiset ovat suorittaneet noin 1 200 yhteispartiota Libanonin
asevoimien kanssa. Tama on puolet koko FCR-pataljoonan suorittamista partioista.

47 Holma 2018, 105—115. Vaikuttavuusarvio Suomen osallistumisesta irlantilais-suomalaiseen
pataljoonaan YK:n UNIFIL-operaatiossa 2012—-2018, Ulkoministerion muistio, 22.1.2020.

48 Ulkoministeridn poliittisen osaston muistio 21.4.2020 Suomen osallistuminen kansainvéliseen
kriisinhallintaan.

49 Maavoimien tiedote: Suomalaisen kriisinhallinnan monimuotoisuus toteutuu Libanonissa koko
UNIFIL-operaation toimialueella 17.1.2019; www.puolustusvoimat.fi. Haastattelu (h3.8).

50 Haastattelut (h3.6, h3.7).

51 Ulkoministerién muistio 21.4.2020. Haastattelut (h3.6, h3.7, h3.9).
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Suomalaiset ovat toteuttaneet noin 50 koulutustilaisuutta kuten toimintatapa- ja asela-
jikoulutusta.®? Suomalainen kriisinhallintajoukko on tehokkaalla tavalla kyennyt vai-
kuttamaan Libanonin asevoimien osaamiseen ja sen ryhmittymiseen Eteld-Libanoniin.

Virossa nahdaan, etta osallistuminen Afganistanin operaation jalkeen YK:n rauhantur-
vaoperaatioon UNIFIL:ssa tdydensi sen puolustusvoimien osaamista ja suorituskykya.
Virossa UNIFIL-operaatiota pidetdan joukkojen osaamisen kehittdmisen kannalta mo-
nipuolisena. Osapuolien valissa joukot joutuvat esimerkiksi opettelemaan neuvottelu-
taitoa, kulttuurien valisia eroja, rakentamaan luottamusta, harkintakykya, rauhalli-
suutta ja suvaitsevuutta. Joidenkin virolaisten mielesta tallainen toiminta on jopa vai-
keampaa kuin selkeammin voimankayttéon nojaavassa operaatiossa, kuten ISAF (In-
ternational Security Assistance Force in Afghanistan).5® Edellisen perusteella voidaan
arvioida, ettd myods Suomen osallistumisella UNIFIL-operaation on oleellista vaiku-
tusta puolustusvoimien osaamiseen ja suorituskykyyn kokonaisvaltaisella tavalla.

Suomalaiset ovat tukeneet kokonaisvaltaisesti alueen kehittdmista ja paikallisen vaes-
ton hyvinvointia erilaisten siviili-sotilasyhteistyoprojektien kautta. Projekteilla paranne-
taan muun muassa julkisten alueiden valaistusta ja kunnostetaan infrastruktuuria. Ym-
paristdhankkeilla, kuten aurinkosahko- ja jatevesijarjestelmien rakentamisella, on pa-
rannettu alueen elinoloja. Naisten ja tyttbjen asemaa tukevilla projekteilla on edistetty
sukupuolten valista tasa-arvoa ja heikossa asemassa olevien asemaa. Nailla paikal-
lisyhteis6jen keskuudessa toteutetuilla projekteilla on yhteensopivasti ja kestavasti
vaikutettu naisten ja lasten asemaan, nuorison tulevaisuusodotuksiin, kehitetty paikal-
listen viranomaisten toimintaedellytyksia seka vahvistettu paikallisten luottamusta
operaatiota kohtaan. Joidenkin arvioiden mukaan siviili-sotilasyhteisty6ta tehdaan alu-
eella sotilaallisen kriisinhallinnan kautta jo liikaakin, silld sita toteuttavat useat operaa-
tioon osallistuvat valtiot. Yha enemman tulisi vastuuta antaa paikallisille toimijoille ja
huomioida ensisijaisesti autettavien tarpeet. Siviili-sotilasyhteistyon toimien vaikutta-
vuutta voisi entisestaan tehostaa integroimalla kansalliset kriisinhallintaan liittyvat toi-
met keskenaan.5

Etelad-Libanonissa ei ole ollut toimivia kunnallispalveluja ennen vuotta 2004. Syina
ovat olleet Libanonin sisallissota, Israelin miehitys ja Hizbollahin aseellisen siiven las-
naolo. Arvioiden mukaan UNIFIL:n eri toimipisteissa hoidetaan noin 74 000 potilasta
kuukaudessa. My6s suomalaiset kriisinhallintajoukot ovat tarjonneet alueen vaestélle
erilaisia laakintapalveluja kuten hammashoitoa. Sotilas-siviiliyhteisty6lla on paikallis-

52 Maavoimien tiedote, 2019. Haastattelut (h3.7, h3.8).

53 Lawrence, Tony. Estonia and Unifil: The Benefits to a Small State of UN Peacekeeping. Jour-
nal on Baltic Security, 2017; 3(2): 17-27.

54 Haastattelu (h3.7, h3.8).
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vaestolle annettu koulutusta esimerkiksi Id8kintdhuollossa, maanviljelyssa ja ompele-
misessa.>® Lisdksi operaatio on antanut humanitaarista apua osalle Syyriasta Libano-
niin tulleille yli neljélle miljoonalle pakolaiselle®. Sirotemiinojen ja rajahtamattémien
ampumatarvikkeiden raivaamisella on saatu kestavaa vaikutusta, kun raivatut pellot
on saatu jalleen maatalouden kayttédn. Suomalaiset ovat kansallisten tavoitteiden
mukaisesti parantaneet alueensa ihmisten elinolosuhteita ja mahdollisuuksia toimeen-
tuloon yhteensopivalla tavalla®’. Osana FCR:&a ovat suomalaisten paikallisille tarjoa-
mat palvelut kuten 1d3akinta- tai hammashuoltopalvelut vahentyneet. Suomella on
FCR:ssa vain kaksi CIMIC-upseeria, mutta ranskalaisilla useampia. Koska CIMIC-toi-
minta ei ole reservissa toimivan jadkarikomppanian ydintoimintaa, ei suomalaisen jou-
kon talla hetkella tekeman siviili-sotilasyhteistydn vaikuttavuus todennakoisesti ole
kestavaa.se

Suomi on pitkdan tukenut operaatiota Iahettdmalla suorituskykyisen rauhanturvajou-
kon ja siten vaikuttanut eteldisen Libanonin vakauteen seka turvallisuuteen. Suoma-
laiset kriisinhallintajoukot ovat suoriutuneet annetuista tehtavista hyvin, olleet puolu-
eettomia keskella vaikeata konfliktia seka luoneet hyvat suhteet paikallisvaestéon ja -
hallintoon. My6és muut alueen toimijat, kuten Israel, Hizbollah ja Libanonin asevoimat,
pitdvat Suomea luotettavana toimijana. Suomalaiset ovat omalla esimerkillaan naytta-
neet erilaisia hyvia kaytantoja, joita paikalliset toimijat ovat voineet hyddyntaa oman
hallinnon ja kunnallispalvelujen kehittamisessa. Suomi on pitkaaikaisella osallistumi-
sellaan saavuttanut itselleen asettamia poliittisia ja sotilaallisia tavoitteita.®®

Suomalaisten partiointitoiminta ja yhteydenpito alueellisiin toimijoihin on FCR:n tehta-
van luonteen johdosta jaanyt aikaisempia osallistumisvuosia vahaisemmaksi. Sotilaal-
lisen suorituskyvyn kannalta on FCR:n vaativampien tehtavien ja harjoitustoiminnan
kautta saatu oleellista vaikutusta. Toisaalta FCR:ssa toimiessaan Suomi nahdaan
enemman YK:n joukkona kuin suomalaisena joukkona. Sen tehtavasta johtuen ja
ranskalaisen ammattiarmeijan toimintakulttuurista johtuen FCR nayttaytyy paikallisille
enemman "sotajoukkona” kuin perinteisena rauhanturvajoukkona. FCR:n toimintaa
haitataankin eri puolilla aluetta paikallisten toimesta esimerkiksi estamalla joukon lii-
kettd tiesuluin. Toistaiseksi aseellista tai vakivaltaista toimintaa suomalaisia kohtaan

55 Newby, 2018, 195-199.

56 Newby, 2018, 142. Ulkoasiainministerién poliittisen osaston muistio, Suomen osallistumisen
laajentaminen YK:n UNIFIL-operaatiossa Libanonissa 28.9.2016.

57 Fawaz, 2012, 6. Haastattelu (h3.9).

58 Haastattelu (h3.3).

59 Haastattelu (h3.2, h3.7, 3.8, 3.9).
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ei ole esiintynyt.®® Uskontoon liittyvat kiistat Ranskan ja islamin uskoisten maiden va-
lila saattavat heijastua suomalaisten turvallisuuteen alueella®'.

Suomen vaikutusta on vaikea erottaa operaation vaikutuksesta ja vaikuttamisten mit-
taamista vaikeuttaa suomalaisen joukon pieni koko. Suomalainen kriisinhallintajoukko
vaikuttaa kansainvalisen yhteison osana Etela-Libanonin vakauteen siten, etta tilan-
teet alueella eivéat ole eskaloituneet laajemmaksi kriisiksi. Oleelliseksi osaksi operaa-
tion ja suomalaisten toimintaa on muodostunut vaikuttaminen paikallisten asenteisiin
erilaisin projektein. Asenteisiin ja elinolosuhteisiin vaikuttamalla saadaan tiedustelutie-
toa alueen vaestoltd. Tama vaikuttaa tuloksellisesti operaation joukkojen resilienssiin
ja turvallisuuteen.®?

Yleisesti uskotaan, etta aktiivinen osallistuminen YK:n rauhaturvatoimintaa parantaa
maiden mahdollisuuksia tulla valituksi valiaikaiseksi jaseneksi YK:n turvallisuusneu-
vostoon. Tama oli Hollannin tavoite, kun se paatti Iahettda 450 henkil6a YK:n Malin
MINUSMA-operaatioon vuonna 2014 (The United Nations Multidimensional Integrated
Stabilization Mission in Mali). Hollanti tuli valituksi vuonna 2017.%% UNIFIL-operaatioon
osallistumisen vuodesta 2012 lahtien nahtiin mm. vahvistavan Suomen panosta YK:n
kriisinhallintaan ja johtovaltiorooli palauttaisi Suomen uskottavuutta perinteisesti kor-
kealla tasolla olleeseen rooliin YK-rauhanturvaajana. Tama paransi Suomen naky-
vyytta YK:ssa.® Suomen UNIFIL-osallistumisen suorista vaikutuksista mahdollisuu-
teen tulla valituksi turvallisuusneuvostoon ei voida vetaa valitonta johtopaatosta,
mutta lopulta Suomi ei tullut valituksi vuonna 201255, Viro tuli valituksi véliaikaiseksi
jaseneksi YK-turvallisuusneuvostoon vuonna 2019. Tuolloin Viro osallistui irlantilais-
suomalaiseen pataljoonaan yhdella joukkueella.

21.4 UNIFIL-operaation tulevaisuus

Syyrian sisallissodan aiheuttamat jannitteet eivat ndy Etela-Libanonissa niin merkitta-
vasti kuin maan koillis- ja itdosissa. Yhteydenotot Israelin ja Hizbollahin valilla ovat
tasté huolimatta edelleen mahdollisia.®® Hizbollah sailyy Iranin tarke&na liittolaisena

60 Haastattelu (h3.3).

67 Yle uutiset: Laaja protestiaalto Ranskaa vastaan levida muslimimaissa Macronin muistopu-
heen jalkeen — Erityisesti Ranskan ja Turkin valit kiristyvat https://yle.fi/luutiset/3-11613158,
avattu 28.10.2020.

62 Haastattelut (h3.2, h3.7, h3.8, h3.9).

63 Willigen, van Niels, A Dutch return to UN peacekeeping? International Peacekeeping, 2016
VOL. 23, NO. 5, 702-720.

64 vaikuttavuusarvio Suomen osallistumisesta irlantilais-suomalaiseen pataljoonaan YK:n UNI-
FIL-operaatiossa 2012-2018, Ulkoministerién muistio, 22.1.2020.

85 The Ulkopolitist. Suomen turvallisuusneuvostokampanjan jalkildylyt. https://ulkopoli-
tist.fi/2013/10/18/suomen-turvallisuusneuvostokampanjan-jalkiloylyt/. Avattu 28.10.2020.

66 Ulkoministerién muistio 21.4.2020.
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sodassa Israelia vastaan. YK:n Iranille asettaman asevientikiellon raukeaminen syk-
sylla 2020 voi johtaa Hizbollahin vahvistumiseen, lisatd aseiden salakuljetusta Libano-
niin ja lisata Hizbollahin iskuja Israeliin joko suoraan Libanonin alueelta tai UNIFIL:n
valvontavydhykkeeltd.®” Etela-Libanonin konflikti voi laajentuessaan pahentaa enti-
sestaan alueen turvallisuuspoliittista tilannetta.

YK ei suoraan pysty vaikuttamaan Hizbollahin tai Israelin toimintaan ja tavoitteisiin.
UNIFIL:n Iasnaolo alueella on vakauttavana tekijana edelleen oleellista. YK:n ja Liba-
nonin asevoimien jatkuvalla partioinnilla lukumaaraisesti suurella joukolla, mutta pie-
nelld valvontavydhykkeelld, on vaikuttavuudeltaan tehokasta ja tuloksellista, silld sen
avulla voidaan havaita mandaatin vastainen toiminta ja kyetaan vaikeuttamaan aseel-
listen joukkojen toimintaan. Libanonin asevoimat kykenee reagoimaan tilanteisiin no-
peasti ja osapuolten valiset jarjestelyt Sinisen linjan valvonnassa toimivat. Libanonin
asevoimat on aiempaa itsenaisempi toimija ja luotetumpi tekija kaikilla tasoilla, vaikka
se koostuu eri etnisten ryhmien edustajista.®® Talld on kyetty vaikuttamaan operaation
ja Libanonin asevoimien uskottavuuteen myds Israelin nakdkulmasta. Toistaiseksi Is-
raelin puolustusvoimat ovat pidattaytyneet yhteisoperaatiosta Libanonin alueelle.

Pysyvaa aselepoa konfliktin osapuolten valille on vuosia neuvoteltu tuloksetta Yhdys-
valtain valityksella. Libanon seka Israel ovat edelleen sotatilassa eika osapuolten va-
lilld ole ollut suoria hallituksen valisid neuvotteluja vuosiin. Libanonin ja Israelin halli-
tukset ovat aloittamassa viralliset neuvottelut kiistassa koskien maiden valista merira-
jaa. Osapuolet pyrkivat sopimaan kiistan ensisijaisesti rauhanomaisin keinoin. Neu-
vottelut on tarkoitus kdyda UNIFIL:n esikunnassa Naqourassa. Neuvottelujen kaynnis-
tdminen on luottamuksen osoitus YK:lle ja todistaa sen pitkaaikaisen lasnaolon vaikut-
tavuudesta alueella.®® Mikali neuvottelut johtavat rauhanomaisesti tulokseen, saattaa
se heikentaa Hizbollahin asemaa ja vahvistaa Libanonin asevoimien asemaa. Tama
voi edelleen johtaa muihin YK:n tavoitteiden kanssa yhteensopiviin muutoksiin Israelin
ja Libanonin valilla. Tallainen vaikutus voisi esimerkiksi olla parantunut luottamus Kkiis-
tan osapuolten valilla, joka viime k&dessa voisi johtaa UNIFIL-operaation paattymi-
seen.

Monet tahot pitadvat UNIFIL:n paatéslauselmaa 1701 (2006) epaonnistuneena ja puo-
lueellisena. Etela-Libanonissa paatdslauselman katsotaan lisaksi suosivan Israelia.
Osa paikallisvaestda tukee Hizbollah-jarjestda ja vaikeuttaa operaation mandaatin

67 UNSCR 1737 (2006) 23.12.2006, UNSCR 1747 (2007) 23.3.2007, UNSCR 2231 (2015)
20.6.2015.

68 Haastattelu (h3.8).

89 https://www.aljazeera.com/news/2020/10/12/analysis-the-politics-of-the-lebanon-israel-border-
talks, avattu 12.10.2020. Haastattelu (h3.8).
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mukaisia tehtavia kuten partiointia, asekatkdjen etsintaa ja tapahtumien tutkintaa. Hiz-
bollahin yhteiskuntaa tukeva sosiaalinen toiminta on vaeston vahvan tuen taustalla.
Libanonin asevoimien yritykset karkottaa ja riisua Hizbollah aseista kohtaisisivat to-
dennakoisesti laajasti paikallisvaestdn vastarintaa. Paikallisvaest6 ei usko YK:n eika
Libanonin asevoimien kykenevan pysayttamaan mahdollista Israelin uutta laajamit-
taista operaatiota alueella. Paikallisvdeston suuri osa hyvaksyy edelleen Hizbollahin
toiminnan alueellaan, vaikka ei uutta sotaa toivokaan. Heidén mielestdan Libanonin
asevoimilla ei ole uskottavaa suorituskykya korvaamaan Hizbollahia alueen puolusta-
jana.”®

UNIFIL ei sotilaallisesti kykene estamaan Syyrian ja Iranin tukeman Hizbollahin aseel-
lista toimintaa alueellaan eika estamaan Israelin puolustusvoimien operaatioita Liba-
noniin”'. Suunnitellut muutokset UNIFIL:n organisaatioon ja kalustoon viittaavat sii-
hen, etta UNIFIL jatkaa kuten ennenkin’?. Tehtavat FCR-toiminnassa ovat Suomelle
mielekkaita ja operaation riskitaso on kohtuullinen. Samalla kehitetdan kansainvalista
yhteistoimintakykya ja valmiuksia osallistua vaativampiin yhteisoperaatioihin. Suomen
puolustuspoliittisten tavoitteiden kannalta FCR-toiminta on vaikuttavuudeltaan merkit-
tavaa erityisesti siitd syystéa, ettd suomalaisjoukko on riittdvan suuri ja monipuolinen.™

Voidaan olettaa, etta vallitsevassa tilanteessa YK:n vakauttava Iasnaolo Etela-Libano-
nissa on maan hallituksen kannalta toivottavaa. Libanon ei vield pitkdan aikaan pysty
kansallisin toimin takaamaan alueen turvallisuutta. Suomen UNIFIL-osallistuminen tu-
kee ulkopolitikassa Suomen ja YK:n arvomaailman keskeisina pitdmia tekijoita eli va-
kautta, rauhaa ja oikeusvaltioperiaatetta. Suomen sisaisen turvallisuuden tavoitteita
osallistuminen tukee merkittavasti, silla Lahi-idan tilanne heijastuu Suomeen saakka
ja uhkien karjistymista Euroopassa on syyta rajoittaa. UNIFIL:n vaikuttavuus ei ole ol-
lut pitkasta lasndolosta huolimatta erityisen vahvaa eika mandaatin turvallisuuteen liit-
tyvia tavoitteita ole saavutettu. Toisaalta tilanne on kansainvalisen yhteisén hallin-
nassa eika se ole merkittavasti heikentynyt vuoden 2006 jalkeen edes arabikevaan
seurauksena. Sotilaalliselle kriisinhallinnalle osallistuminen tuo merkittavasti vaikutta-
vuutta, silld nykymuotoinen toiminta FCR:n kokoonpanossa yhdessa Ranskan kanssa
edistdd Suomen kansallisen puolustuksen kehittamista ja lisda sen uskottavuutta.

Suomen UNIFIL-osallistuminen tukee ulko- ja turvallisuuspolitiikassa YK:n keskeisina
pitdmia tavoitteita, kuten rauha ja turvallisuus, kehitys, ihmisoikeudet, humanitaarinen
toiminta seka kansainvalinen oikeus. Osallistumisellaan Suomi kantaa oman vas-

70 Newby, 66-70. Fawaz, 32—34.

™ Yeal, 2008, 6.

2 Report of the Secretary-General 1.6.2020 for the Security Council of the United Nations.
73 Haastattelu (h3.7).

27



VALTIONEUVOSTON SELVITYS

tuunsa kansainvalisen rauhan ja vakauden yllapidosta. Vaikuttavuuden kannalta osal-
listumisen voidaan arvioida olevan siten hyvin oleellista. Poliittisten vaikuttavuustavoit-
teiden kannalta osallistuminen on yhteensopivaa sisaisen turvallisuuden tavoitteiden
kanssa seka voimavarojen kayton osalta tuloksellista.

Operaatiossa kyse on sotilaallisesta kriisinhallinnasta ja yhteistoiminta UNIFIL:n orga-
nisaation ja muiden osallistujavaltioiden kanssa on tuloksellista. YK:n toiminnan koko-
naisvaltaisuudessa heijastuu sen eri instituutioiden tehtavien moninaisuus ja siitéa syn-
tyva tarve koordinoinnille. Suomen puolustuspoliittiset tavoitteet tayttyvat valtaosin,
mutta parannettavaa l6ytyy etenkin sotilaallisen kriisinhallinnan tulosten pysyvyydessa
eli kestavyydessa ja vaikuttavuudessa. Sisaministerion alalla osallistuminen tukee
EU:n ja Suomen sisaista turvallisuutta edistden samalla operaatio-alueen ja koko Li-
banonin vakautta ja turvallisuutta. Osallistuminen edistaa yhteisty6ta rikollisuuden,
terrorismin ja aariliikkeiden seka hallitsemattoman muuttoliikkeen vaikutusten véhen-
tamiseksi. Vaikuttavuusarvioinnin tulos osoittaa sen, ettd Suomella on ollut hyvat pe-
rusteet osallistua operaatioon, vaikka alueen kehitysta ei ole onnistuttu vakauttamaan
eika kriisinhallinnalla saavutetuilla tuloksilla ole valttamatta pitkdaikaista kestavyytta.

2.2 EULEX Kosovo -operaatio

2.2.1 EU:n siviilikriisinhallinnan taustaa

EU:n kriisinhallinta on rakennettu, akateemisen turvallisuuskasitteen laajentamisen
ohella, eurooppalaisen integraatiohistorian sekd Maastrichtin sopimuksen yhteista
puolustusta koskevien kirjausten perustalle. Naton lyhytaikainen ja sotilaallisesti
vahva rooli Jugoslavian hajoamissodissa antoi tilaa EU:n kriisinhallinnalle muotoutua
pitkdkestoiseen ja siviilikriisinhallintaa painottavaan suuntaan. Merkittavia askeleita
kohti unionin itsenaista kriisinhallintaroolia otettiin Amsterdamin sopimusneuvottelui-
den perusteella seuraavissa huippukokouksissa. Konfliktien estdminen otettiin tavoit-
teeksi EU:n turvallisuusstrategiassa vuodesta 2003. Vuodesta 2009 Lissabonin sopi-
mus institutionalisoi kriisinhallinnan osaksi ulkosuhdehallintoa EU:n korkean edusta-
jan johtoon. EU:n eri valineiden, kuten kauppapolitiikka, kehityspolitikka ja diplomatia,
tulivat aiempaa tiivimmin yhteisen johdon alle, jolloin kokonaisvaltaisen toiminnan
suunnittelu ja toimeenpano tuli luontevammaksi. Tosin neuvosto, komissio ja ulkosuh-
dehallinto ovat edelleen itsenaisia ja niiden roolit konfliktien ehkaisemisessa pitkalti
irrallaan toisistaan. Naapurustossa syttyneet sotilaalliset konfliktit ja niiden hallinnan
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ongelmat ovat kuitenkin rohkaisseet EU-maita ja -instituutioita integroimaan kaytanto-
jaan. Parissa vuosikymmenessa EU:sta on kehittynyt monipuolisia valineita kayttava
normatiivinen voimatekija kansainvaliseen kriisinhallintaan.’

EU:n siviilikriisinhallinnan konseptin ja suorituskykyjen kehittdmisohjelman malli otet-
tiin aiemmin luodusta unionin "sotilaallisen kasivarren” projektista. Siihen malli puoles-
taan haettiin kevaalla 2000 Naton poliittis-sotilaallisen paatdksentekokoneiston ja soti-
lasesikunnan rakenteista, prosesseista ja kaytannoista, jotka kesalla 2003 saatiin
EU:ssa toimintakuntoon. Alusta alkaen tarkoituksena oli kokonaisvaltaisen mallin ra-
kentaminen, mutta sotilaallinen elementti ehti valmistua ennen siviilikriisinhallinnan
kehittdmisohjelman kaynnistadmista. Kehittdmisohjelman tuloksena kuitenkin saatiin
lahetettya Kosovoon nopeasti asiantuntijoita vuonna 2008, jolloin EULEX Kosovo -
operaatio alkoi.”

EU:n siviilikriisinhallinnan tehostamiseen pyrkivd Kompakti-hanke (Yhteisen turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikan, YTPP, siviilialan sopimus, Civilian CSDP Compact) hy-
vaksyttiin marraskuussa 2018. Tavoitteena on parantaa siviilikriisinhallinnan suoritus-
kykyja ja voimavaroja niin jdsenmaiden kuin EU:n osalta seka tehda yhteistoiminnasta
nopeampaa ja joustavampaa. Tavoitteena on tehostaa siviilikriisinhalllinnan osuutta
muun muassa terrorismia, radikalisaatiota, kansainvalista rikollisuutta seka hybridiuh-
kia vastaan. Aiempaa parempi koordinointi komission hallinnoiman kehitysyhteistyon
seka oikeus- ja sisdasioista vastaavan sektorin toimien kanssa on myos tavoitteena.
Parempaa yhteisty6ta tavoitellaan myds samalla alueella toimivan EU:n kriisinhallinta-
operaation suunnittelussa ja toiminnassa. Jasenmailla on tavoitteena kehittda kansal-
lisia siviilikriisinhallinnan kykyja ja myo6s osoittaa niitd nykyista tasapuolisemmin EU:n
kayttodn. Naisten maaran kasvattaminen ja koulutuksen tehostaminen ovat tavoit-
teina.’®

Kokonaisvaltaista kriisinhallintaa maarittavat EU:n sisdiset rakenteet, kuten komission
rooli kehitysyhteistydn ja humanitaarisen avun johtavana instituutiona tai EU:n neu-
voston delegaatio (EU Office, EUQ), jolla on vastuullaan EU:n toiminnan koordinointi

74 Esim. Pyykonen, Juha, Nordic Partners of NATO. How similar are Finland and Sweden within
NATO cooperation? FIIA Report 48, 2016, https://www.fiia.fi/lwp-content/uploads/2017/04/re-
port48_finland_sweden_nato.pdf, avattu 2.9.2020.

75 pyykénen, Juha ja Forss, Stefan, Deterrence in the Nordic-Baltic Region: the role of the Nor-
dic countries together with the U.S. Army, U.S. Army War College, Strategic Studies Institute,
2019, https://publications.armywarcollege.edu/pubs/3699.pdf, avattu 2.9.2020. Pyykénen (2016).
Haastattelut (h2.2).

76 Council of the European Union, Joint Staff Working Document, Joint Action Plan Implementing
the Civilian CSDP Compact, https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8962-2019-
INIT/en/pdf, avattu 24.9.2020. Ulkoministerién muistio 14.11.2018, Ulkoasiainneuvosto
19.11.2018; Suomen tavoitteet, UM2018-01259.
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alueella”. Kompakti-hankkeen tarkoituksena onkin tehostaa samalla alueella olevien
EU:n instituutioiden koordinointia. Toinen kokonaisvaltaisuutta leimaava piirre on krii-
sinhallinnan mieltdminen luonteeltaan tekniseksi toiminnaksi osoittamalla esimerkiksi
poliiseja, sotilaita, l1aakareita tai oikeusoppineita rajattujen tehtavien toteuttamiseen.
Koordinoinnille on siis tarvetta, jotta kokonaisvaltaisuus lisaantyisi.”®

Suomen kolmannen puheenjohtajakauden (vuoden 2019 jalkipuolisko) karkiasioita ol
turvallisuus- ja puolustussektorin kehittaminen, jotta EU vahvistuisi turvallisuusyhtei-
sdna. Unionin painopiste on globaalistrategian mukaisesti eurooppalaisen yksildn tur-
vallisuudessa eika yhteisessa sotilaallisessa puolustuksessa. Siviilikriisinhallinnan na-
kékulmasta painotus sopii EU:lle hyvin.

Haasteena on jdsenmaiden sitoutumistaso turvallisuutta koskeviin aloitteisiin. Puolet
jasenmaiden siviilikriisinhallintaoperaatioihin lahettdmista henkildista tulee viidelta ja-
seneltd ja naista kaksi kattaa 28 prosenttia kaikista l1ahetetyista. Rasitus ei jakaudu ta-
sapuolisesti, silld esimerkiksi Puola vastaa yli 60 prosentista EULEX-operaatioon |a-
hetetyista (seconded personnel). Suomi on edelleen asukaslukuun suhteutettuna
EU:n suurin, kun indikaattorina on lahetettyjen henkildiden maara.™

2.2.2 EULEX Kosovo -siviilikriisinhallintaoperaatio

Kosovon lahihistoria on ollut Jugoslavian hajoamissotien paattymisen jalkeen vakival-
tainen ja epavakaa. EULEX Kosovo perustettiin helmikuussa 2008 rakentamaan kes-
tdvaa rauhaa alueelle tukemalla Kosovon viranomaisia oikeusvaltion rakentamiseen
liittyvissa asioissa. Seuraavana paivana Kosovo julistautui itsenaiseksi ja ryhtyi toteut-
tamaan Ahtisaari-suunnitelmaa. EULEX otti UNMIK-operaation paikan poliittisena
johto- ja vastuuorganisaationa ilman, etta kaikki EU:n jasenmaat olisivat tunnustaneet
Kosovon itsenaisyyden. Sita seuraavana paivana EU:n neuvosto hyvaksyi sen, etta
sen jasenmaat voivat jarjestdd suhteensa uuteen valtioon kansallisten intressiensa
mukaisesti.

EU:n tuli olla puolueeton suhteessa Kosovoon, mika nakyi ja nakyy edelleen "tekni-
send” suhtautumisena ja tekemisena uudistusten tukemisessa. Painopisteiksi valittiin
kriittisimmat ongelmat, kuten vahemmistoyhteiséjen suojeleminen seka korruption ja
organisoidun rikollisuuden vastainen toiminta. Itsenaistymisjulistus muutti Ahtisaari-

T Haastattelut (h2.2, h2.3).

8 Haastattelut (h2.2, h2.3, h2.5).

79 Antti Haikio, alustus Siviilikriisinhallintaseminaarissa 18.9.2019, EU:n kriisinhallinnan tulevai-
suuden haasteet, Kansallismuseo. European External Action Service, Civilian Planning and Con-
duct Capability, Mission Personnel Division (CPCC.3) Personnel Figures of the Civilian CSDP
Missions, 16/7/2020. Haastattelut (h2.2., h5.2).
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suunnitelmaa muun muassa turvallisuussektorin ja instituutioiden kehittdmisen osalta
seka esti operaation ulottamisen serbien hallitsemille alueille pohjoisessa. Serbit olivat
avoimessa vastarinnassa, tuhosivat infrastruktuuria, vaikeuttivat tullin ja tuomioistui-
men toimintaa seka jarjestivat paikallisvaaleja Kosovon lakien vastaisesti. Suuri epa-
tietoisuus vallitsi siitd mita lakia maassa tulisi noudattaa: serbit noudattivat yha Jugo-
slavian tai UNMIK:n aikaisia sd8ddksia, kun muualla otettiin kayttdédn kosovolaisten
viranomaisten maaraamaa lainsaadantdéa. EULEX-operaation ulottaminen onnistui
aluksi vain albaanien asuttamille alueille, josta syntyi riski maan jakautumisesta kah-
teen osaan. Epaselva tilanne jatkui vuoden 2009 lopulle ja se esti EULEX:n toiminnan
tehokkaan kaynnistdmisen. EU-maiden jakautuminen heijastui jatkuvina kiistoina
muun muassa EULEX:n toimivallasta ja erityisedustajan (European Union Special
Representatives, EUSR) roolista suhteessa siviiliedustajaan (International Civilian
Representative, ICR). Kiistat heikensivat myés EULEX:n edellytyksia toimi johdonmu-
kaisesti ja suunnitelmallisesti.®

Operaatio oli EU:n yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitikan (YTPP) laajin ja siksi
merkittavin ponnistus siviilikriisinhallinnassa. Operaation alkaessa suurimman etnisen
vaestonosan, Kosovon albaanien, usko mahdollisuuteen saavuttaa riippumaton valtio-
status ja kehittda yhteiskuntaa kohti eurooppalaisia arvoja ja normeja. Toiseksi suurin
vaestonosa, serbit, ei ole jakanut kyseista tavoitetta. Ristiriidoista huolimatta asukkaat
kannattivat alusta alkaen ja laajasti oikeusvaltion kehittdmista. Pitkan aikavalin tavoit-
teena niin Serbialla kuin Kosovolla on liittyminen EU:n jaseneksi, joka osaltaan lisda
operaation vaikuttavuutta.®!

Mandaatissa annetaan operaation tehtavaksi tukea ja avustaa Kosovon instituutioita,
tuomioistuinten viranomaisia seka turvallisuusviranomaisia heidan kehittadessaan pai-
kallishallintoa, oikeuslaitosta, poliisia ja tullia kohti vastuullista, monietnista, kestavaa
ja riippumatonta tulevaisuutta parhaiden kansainvalisten ja eurooppalaisten kaytanto-
jen mukaisesti. Yksittaisina toimintoina mainitaan niin sanotut MMA-tehtavat: tarkkailu
(monitoring), ohjaaminen (mentoring) ja neuvonanto (advising). Ensimmainen man-
daatti oli voimassa vuodet 2008—-2010 ja maaritti viranomaisiin kohdistettavat oikeus-
valtion tukitoimet kolmelle alueelle: oikeuslaitos (judiciary), poliisi ja tulli. Tavoitteena

80 Council of the European Union, Joint Action 2008/124/CFSP, 4 February 2008 on the EU Rule
of Law Mission in Kosovo, EULEX Kosovo, Official Journal L 42/92, 16 February 2008. Internati-
onal Civilian Representative (ICR) edusti Kosovon tunnustaneiden maiden ryhmaa. Zupancic ja
Pejic, 65—-67. Haastattelut (h2.5).

81 Zupancic ja Pejic, 1-2. Haastattelut (h2.3, h2.5). The Stabilisation and Association Agreement
(SAA) on EU:n ja Lansi-Balkanin valtion kahdenvalinen sopimusrakenne, jolla tavoitellaan va-
paakauppa-aluetta seka sovitaan poliittiset ja taloudelliset tavoitteet yhteistydlle. Sopimus toimii
perustana EU-jdsenyyden hakemiselle ja soveltamiselle. Komission kotisivu, https://ec.eu-
ropa.eu/neighbourhood-enlargement/policy/glossary/terms/saa_en, avattu 8.9.2020. Aittokoski,
Heikki, Huusko, Jukka, Serbia perui osallistumisensa sotaharjoitukseen Valko-Vengjalla, Helsin-
gin Sanomat, 11.9.2020, A 31.
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oli vahvistaa naiden kolmen oikeusvaltiotoimen monietnisyytta. Toimeenpanovaltaa
(executive power) EULEX sai rikosten ehkaisyyn, siviilioikeuteen seka joukkojen hal-
lintaan liittyen, mikali MMA-toimet eivat riittdneet. Operaation tuli siis tutkia, syyttaa ja
tuomita sellaisia rikostapauksia, joita paikalliset viranomaiset eivat kyenneet hoita-
maan riittdvan osaamisen tai halukkuuden puuttuessa. Tata pidettiin erityisen vaati-
vana tehtévana, silla rikollisuus oli laajalle levinnytta ja viranomaiset heikkoja. Naihin
tehtaviin EULEX sai ensimmaisten neljan vuoden ajaksi vuosittain noin 125 miljoonaa
euroa ja noin 3 000 henkil63.%?

Toinen mandaattikausi (2010—2012) kului ilman merkittavia sisalldllisid muutoksia.
Operatiivinen suunnitelma on sailynyt lahes ennallaan vuodesta 2008, silla sen avaa-
minen vaarantaisi uuden version hyvaksymisen etenkin niiden viiden EU-maan osalta,
jotka eivat ole tunnustaneet Kosovon statusta. Toisin sanoen mandaatin ja resurssien
muutos ei heijastu operatiiviseen suunnitelmaan, joka on tuloksellisen ja tehokkaan
toiminnan perustana. Kolmannelle mandaattikaudelle (2012—-2014) toiminta ja sen
operatiiviset tavoitteet jaettiin toimeenpanevaan osaan (Executive Powers) ja tuke-
vaan osaan (Strengthening Division). Erityistd huomiota saivat Kosovon pohjoisosan
(Ibar-joen pohjoispuoli) serbialueilla tehtavat kohdennetut tukitoimet ja EULEX:n oi-
keudellisen toimeenpanovallan soveltaminen pohjoisessa Mitrovican tuomioistuimen
alueella. Neljas operatiivinen tavoite oli tukea teknisesti Serbian ja Kosovon valista
dialogia toteuttamalla oikeusvaltion kehittdmiseen liittyvaa sopimusta, jonka EU oli
saanut naiden valille neuvoteltua. Tahan siséaltyi Kosovon serbien turvallisuusorgani-
saatioiden integrointi vastaavaan Kosovon valtion organisaatioon. Samalla henkil6s-
t6a vahennettiin 1 250 kansainvaliseen palkattuun asiantuntijaan ja tuhanteen paikalta
palkattuun tyontekijaan.83

Mandaattia muutettiin merkittavasti vuonna 2014, jolloin osana tavoitetta siirtaa
vstuuta asteittain EULEX:Ita Kosovon viranomaisille, oikeusistuimien kokoonpanoissa
enemmiston jasenista tuli olla kosovolaisia ja kansainvaliset asiantuntijat siirtyivat va-
hemmistdon. Sovittiin myos, ettd EULEX ei voinut enaa ottaa uusia oikeustapauksia
kasittelyyn ja ettd asiantuntijuus siirtyisi vaiheittain Kosovon oikeuslaitokselle. Pohjois-
Kosovon oikeudenhoito jai edelleen EULEX:n johtoon siihen saakka, kunnes EU:n tu-
kema dialogi toisi ratkaisun. Vuonna 2016 hyvaksyttiin mandaatille jatko vuoteen 2018

82 EU Council Joint Action 2008/124/CFSP. Haastattelut (h2.5). EULEX:n henkiléstéssa on mu-
kana lahetetyt, sopimussuhteiset ja paikalliset tydntekijat.

83 Council Decision 2014/349/CFSP of 12 June 2014 amending Joint Action 2008/124/CFSP on
the European Union Rule of Law Mission in Kosovo, EULEX Kosovo, https://eur-lex.eu-
ropa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1599993545683&uri=CELEX:32014D0349, avattu
16.9.2020. EULEX Kosovo operaation kotisivut, https://www.eulex-kosovo.eu/?page=2,44,
avattu 14.9.2020. Zupancic ja Pejic (2018), 68-69. Haastattelut (h2.2).
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saakka ilman merkittavid muutoksia ja vastuiden siirtdminen kosovolaisille jatkui. Sa-
malla vuosibudjetti laskettiin 60 miljoonaan euroon.®

Vuonna 2018 EU katsoi tilanteen parantuneen niin paljon, etta se paatti lopettaa oi-
keuslaitoksen toimeenpanevan (executive) tehtavan ja siirtda siihen liittyvat tutkinnat,
syytteeseenpanot ja oikeudenkaynnit Kosovon viranomaisille. Tahan saakka EULEX
oli ollut toimeenpaneva operaatio ja siten harvinainen EU-operaatioiden joukossa.
Mandaatin muuttamisen kautta myos EULEX-operaatiosta tuli toiminnaltaan neuvoa-
antava Kosovon oikeuslaitoksen ja poliisin kehittyessa vaiheittain ja lopulta ottaessa
vastuun toimeenpanosta. Kesasta 2018 alkaen operaatio on keskittynyt seuraamaan
erikseen valittuja rikosasioita ja oikeudenkaynteja Kosovon rikos- ja siviilioikeudelli-
sissa instituutioissa seka valvomaan, ohjaamaan ja neuvomaan Kosovon rangaistus-
laitosta®.

Vaikuttavuuden kannalta korostuvat korkean tason korruptio- ja inmisoikeustapaukset,
mutta myds kotivakivalta. Kosovon poliisin ja syyttajaviraston (Kosovo President Of-
fice, KPO) valinen yhteisty0 ja viestintd on kangerrellut, mutta poliisin ja tullin toiminta
on tehostunut operaation alkuajoista. Lisaksi EULEX on jatkanut Serbian ja Kosovon
valisen ja EU:n tukeman vuoropuhelun avustamista, jotta suhteet vihndoin normalisoi-
tuisivat. Toimeenpanevien tehtavien osalta todistajien suojelu ja asiantuntijalautakun-
tien seka erikoissyyttdjanviraston tukeminen on jatkunut. EULEX on jatkanut myds
toissijaisena turvallisuusalan toimijana Kosovon turvallisuusviranomaisten (mm. Ko-
sovo Police, KP; Kosovo Security Force, KSF) ja Naton (Kosovo Force, KFOR) ohella.
Vaalit on onnistuttu jarjestamaan, vaikka pelottelua ja ehdokkuuksien rajoittamista
esiintyikin. Molemmat toimet osoittavat EULEX-operaation tuottavan vaikuttavuutta
Kosovoon ja ldhialueelle, vaikka saavutukset eivat ole olleet toivotulla tasolla.

Paaministeri Ramush Haradinaj erosi tehtavastaan Kosovon syyttajalaitoksen (Spe-
cialist Prosecutor's Office, SPO) kuulusteltua hanta rikoksesta epailtyna vuonna
201988, Presidenttia Hashim Thacia vastaan on valmisteilla samantyyppisia rikossyyt-
teita®”. Monitoroinnilla EULEX ei pyri vaikuttamaan oikeuden paatoksiin eika ohjaa-
maan sen ty6ta, joten muutospaine syntyy paikallisviranomaisten tyon ja kansalaisten
luoman muutospaineen tuloksena. Toisaalta EULEX saa tarvittavat asiakirjat ja kes-
kustelee sdanndllisesti oikeudenhoidon virkamiesten kanssa tapauksista ja niiden si-

84 Zupancic ja Pejic (2018), 69. Haastattelut (h2.5).

85 EULEX Kosovo -kotisivut. Haastattelut (h2.5). Specialist Chambers (SC), Specialist Prosecu-
tor's Office (SPO).

86 |kola, Vilma, Kosovon padministeri eroaa sotarikosepailyjen vuoksi, Helsingin Sanomat,
19.7.2019.

87 Kosovo President Thaci faces war crimes indictment, BBC News, 24 June 2020,
https://www.bbc.com/news/world-europe-53169808, avattu 25.10.2020.
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salldistéd. Tdma parantaa operaation vaikuttavuutta verrattaessa esimerkiksi Etyj:n toi-
mintaan, joka tyytyy seuraamaan oikeuden istuntoja eikad keskustele viranomaisten
kanssa tapauksista.®

Kesakuussa 2020 EU:n neuvosto ilmoitti jatkavansa mandaatin mukaisia tehtavia yh-
delld vuodella. Kyseessa oli tekninen paatds, koska COVID-19-pandemia vaikeuttaa
operaation toimintaa. Operaatio kuitenkin tavoittelee edelleen "tehokasta, kestavaa,
monietnista ja vastuullista Kosovon oikeuslaitosta, joka on vapaa poliittisesta vaikutta-
misesta ja noudattaa taysimaaraisesti EU:n parhaita kaytantéja”. Pandemian aikana
Kosovon oikeuslaitos ei kdytdnndssa ota uusia tapauksia kasittelyyn, eikd kokoonnu
istuntoihin. EULEX-operaation harjoittama monitorointi hoidetaan etayhteyksien avulla
asiakirjojen ja keskusteluiden kautta. On mahdollista, ettd pandemian pakottamat uu-
det kevennetyt kaytannot jaavat jossain maérin voimaan tilanteen normalisoiduttua.®®

Epaasiallinen vaikuttaminen viranomaisiin ja poliitikkoihin on edelleen voimakasta sa-
malla, kun korruptio ja jarjestaytynyt rikollisuus on yleistd. N&ihin ilmi6ihin suhtaudu-
taan kielteisesti kaikissa etnisissa ryhmissa. Yhteistoiminta operaation kanssa saa tu-
kea niin albaanien kuin serbienkin piirissa, vaikka kansalaiset eivat useinkaan yhdista
yhteiskunnassa toteutuvia ja tunnistettuja oikeuslaitoksen saavutuksia EU:n edista-
miin tavoitteisiin, kuten ihmisoikeudet ja tasa-arvo. EULEX-operaation saavutukset
haviavat suurempaa huomiota saavien epaonnistumisten varjoon, kuten syytettyjen
jaaminen ilman tuomiota todistajien kadottua. Tallainen julkisuus heikentda kansalais-
ten luottamusta julkishallintoon ja yksilén uskoa parempaan tulevaisuuteen. Talldin
yhteiskunnan vakautta heikentavat ilmiét, kuten rikollisuus ja korruptio, voivat helpom-
min jatkua. Vaikuttavuuden kannalta on ongelmallista, ettd operaation tuloksellisuus ja
saavutusten kestavyys haviavat julkisuudessa kielteiselle uutisoinnille.®

Mandaattia on tarkistettu useaan otteeseen, ja organisaatiota seka resursseja on su-
pistettu vastaamaan uutta tilannetta ja uusia vaatimuksia. Operaation lakkauttaminen
jollakin aikataululla on ollut vuosien mittaan yha korostetummin esilla mandaatin tar-
kistamisen yhteydessa ja siihen liittyvia valmisteluita on kaynnistetty ainakin vuodesta
2018 lahtien. Lakkauttaminen on kuitenkin siirtynyt niin kosovolaisten kuin operaation-
kin ennakoitua hitaamman kehityksen ja valmisteluiden mydhentymisen vuoksi. Koso-
von arvioitu kehitys Maailmanpankin indikaattoreilla verrattuna aiempiin vuosiin ei ole

88 Haastattelut (h2.3, h2.5). Kosovon syyttajaviranomaisen (PSO) johdossa Haagissa toimii erilli-
nen osasto KCS.

89 Eurooppa-neuvoston kotisivut, https://www.consilium.europa.eu/fi/press/press-re-
leases/2018/06/08/eulex-kosovo-new-role-for-the-eu-rule-of-law-mission/, avattu 5.9.2020.
Haastattelu (h2.5).

90 Eurooppa-neuvoston kotisivut. European Western Balkans kotisivut, https://europeanwestern-
balkans.com/2020/01/24/ambassador-wigemark-began-his-mandate-as-the-new-head-of-eulex-
kosovol/, avattu 23.9.2020. Haastattelut (h2.3, h2.5).
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parantunut edustuksellisuuden tai hallinnon aloilla, mutta on heikentynyt vakauden ja
vakivallan esiintymisen mittareilla®!. EU-maiden erimielisyydet seka yhteistoimintaan
liittyvat puutteet ja operaatiosta johtuvat viivastymiset heikentavat edelleen operaation
tuloksellisuutta, tehokkuutta ja kestavyytta. Ennenaikainen lakkauttaminen heikon vai-
kuttavuuden takia sailyy keskusteluissa vaihtoehtona.

2.2.3 EULEX-operaation vaikuttavuudesta

EULEX-operaatio on toteuttanut kahta sille alun perin annettua paatehtavaa: tukea
Kosovon oikeusvaltioinstituutioita (poliisi, tulli, oikeuslaitos, vankeinhoito) seka Belgra-
din ja Pristinan valista dialogia valvomalla, ohjaamalla ja neuvomalla. N&ité kahta
paatehtavaa edistavana ja toimeenpanovaltaisena tehtavana on ollut tukea perustus-
ja siviilioikeuden ratkaisujen tekemistéd sekd syytteeseen asettamista yleensa, mutta
my0s erikseen valituissa rikosasioissa. Operaation alkuvaiheessa korostettiin myos
vakaviin rikoksiin syyllistyneiden saattamista oikeuteen, mika nosti kansalaisten odo-
tuksia nopeista muutoksista. Vain joitakin henkil6itd on tuomittu naista rikoksista, mika
on heikentanyt uskoa operaatioon. Korruptiotapausten paljastuminen operaation si-
sélla ja etnisten ryhmien vakivaltaiset yhteenotot heikensivat luottamusta entises-
taan.%?

Operaatio ei ole lunastanut kaikkia osapuolten siihen asettamia toiveita, mutta se on
saavuttanut vaikuttavuutta joillakin osa-alueilla ja myds oppinut omista virheistaan.
Tuloksellisuutta ja tehokkuutta ovat lisdnneet poliisien ja oikeuslaitoksen henkildston
parantunut koulutus, ryhmien valisen dialogin lisdéntyminen seka sukupuolten ja et-
nisten ryhmien tasa-arvon vahvistuminen. Kansalaisten korkeat odotukset operaation
alkuvaiheessa johtuivat muun muassa siita, etta lansimaisen oikeudenkayton perus-
periaatetta lain noudattamisen ehdottomuudesta (Rule of Law) ei ymmarretty, jolloin
tulosten kestéavyys heikkeni.®

Koko operaation ajan EU on hakenut vaikuttavuutta yhteensopivuuden ja kestavyyden
kautta tukemalla my6s Kosovon taloutta sekd yhteiskunnan ja elinolojen kohentamista
— jopa enemman kuin muita Balkanin maita. Lukuisat tutkijat arvioivat, ettd kaytetyilla
voimavaroilla olisi pitdnyt saada aikaan enemman erityisesti oikeusvaltion ja vakau-

91 Kaufmann D., A. Kraay, and M. Mastruzzi (metodi 2010), The Worldwide Governance Indica-
tors: Methodology and Analytical Issues, World Bank Governance Indicators, 2018,
https://info.worldbank.org/governance/wgi/, avattu 5.10.2020.

92 Zupancic ja Pecic, 110-111.

93 Zupancic ja Pecic, 70-90, 97—-103. Haastattelut (h2.2, h2.3).
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den edistamiseksi. Eraat heista vaittavat, ettd EU:n operaatio on paaosin epaonnistu-
nut ainakin yrityksessadan parantaa oikeusvaltiokehitysta, silla indikaattorit eivat ole
juuri muuttuneet®. Vaikuttavuutta ei siis ole syntynyt ainakaan kestavalla tavalla.

Kosovo on juuttunut alimmalle sijalle kaikista Balkanin valtioista juuri oikeusvaltiota
koskevilla indikaattoreilla mitaten. Mydnteinen kehitys on hidastunut toisinaan kosovo-
laisten omin toimin, kuten marraskuussa 2018, kun Kosovo paéatti yksipuolisesti kak-
sinkertaistaa Serbiasta ja Bosnia-Hertsegovinasta tuotavien tuotteiden tulleja Keski-
Euroopan vapaakauppasopimuksen vastaisesti. TAma pysaytti maiden valisen ja
EU:n vahvasti tukeman dialogin seka lisasi salakuljetusta. Talousyhteistyd, joka on
vaikuttavuuden osalta yhteensopiva toimi, ei ole juurikaan parantanut kansantalouden
tilaa eika siten edistédnyt muutosta yhteiskunnan rakenteissa tai vahentanyt etnisten
ryhmien osoittamaa "vihan maantiedettd”. Toisaalta vuonna 2016 aloitettu hanke ko-
sovolaisten viisumivapaudesta EU:n alueella hyvaksyttiin alkuvuodesta 2020. Viisumi-
vapaus voi astua voimaan sen jalkeen, kun EU:n neuvosto on sen hyvaksynyt. Vaes-
tokehitys, yleinen tulevaisuususkon puute ja COVID-19-pandemia heikentavat vuosi-
kymmenen aikana saavutettua vaikuttavuutta, joten tavoitteiden kannalta on vahvoja
perusteita jatkaa molempien valtioiden tukemista.%

Moninaisen EULEX-toiminnan taustalla on viime vuodet vaikuttanut seka Serbian etta
Kosovon pyrkimys paasta EU:n jaseneksi. Vakaus- ja liittymissopimus (Stabilisation
and Association Agreement, SAA) seka eurooppalainen uudistusmekanismi (Euro-
pean Reform Agenda, ERA) tuottavat luotettavaa tietoa hallinnon, liiketoiminnan ja
instituutioiden kehittymisesta seka vaikutuksesta. EU tukee jasenyystavoitetta sen ar-
voja heijastelevilla ohjelmilla, joilla perustetaan demokraattisia instituutioita, uudiste-
taan hallintoa, taloutta ja yhteiskuntaa seka tuetaan ihmisoikeuksia ja perusvapauk-
sia.

ERA:n indikaattoreiden mukaan hyvan hallinnon tavoitteista on toteutunut vasta pari
ja investointi-, tyodllisyys- ja koulutustavoitteista kolmannes. Oikeusvaltiohankkeiden
osalta yksitoista on toteutettu, mutta kesken olevista 37 hankkeesta noin 73 prosenttia
on lahes valmiita. Vastaavanlaisia tuloksia on saatu myds talous- ja yhteiskuntajarjes-
telmia koskevissa laajoissa analyyseissa: viimeisten kahden vuosikymmenen aikana
Kosovo ja Serbia eivat ole olleet riittavan kehittyneita hyotyakseen EU:n osoittamasta
tuesta pysyvasti. Yhteisty6ta ja tukea on vaikuttavuustavoitteiden nakdkulmasta syyta

94 Kaufmann et al. Oikeusvaltio-osuus prosentteina on sailynyt aiemmalla tasolla vuosina 2015-
2018 eli noin 37% maksimista (Suomella 100%). Capusela, A. L., State-building in Kosovo: De-
mocracy, corruption, and the EU in the Balkans. |.B. Tauris & Co Ltd, 2015. Zupanijic ja Pejic, 111.
95 Weiss, Stefani, Pushing on a string? An evaluation of regional economic cooperation in the
Western Balkans, Bertelsmann Stiftung, 2020, 7-11, 59-76.
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jatkaa, mutta ensisijainen este kehittymiselle, Kosovon ja Serbian suhteiden normali-
sointi, on ratkaistava kestavan muutoksen aikaan saamiseksi. EU ei ole saavuttanut
itselleen maarittamaa tavoitetta.

Operaation tavoitteeseen verrattuna vaeston tuki on laskenut merkittavasti alkuvuo-
sista, mutta EU on silti jatkanut toimintaansa. Vaikuttavuuden oleellisuuden, yhteen-
sopivuuden ja kestdvyyden kannalta on tarkea3, ettd EU varmistaa oman toimintansa
oikeellisuuden (legitimiteetin). Sitd tehdaan muun muassa ihmisoikeuksiin sovelletta-
van vastuullisuusmekanismin avulla. Se tarjoaa kansalaisille vaylan tehda virallinen
valitus EU:n toiminnasta esimerkiksi epailtdessa viranomaisten toiminnan loukanneen
ihmisoikeuksia. Valitukset ovat koskeneet usein sotarikoksia ja ihmisten katoamista-
pauksia. Oikeudelliset paatokset ovat luonteeltaan kuitenkin suosituksia, eivatka vel-
voita korjaamaan epakohtia, mutta vaikuttavat valillisesti EU:n toiminnan kehittami-
seen. Kansalaisten lisdantynyt kritiikki todistaa legitimiteetin heikkenemisen ohella
vaikuttavuuden vahenemisesta. Tutkijat ja asiantuntijat ovat kritisoineet erityisesti sita,
etta operaatiolla ei ole ollut suunnitelmaa sen paattamisesta (exit-strategy). Kritiikki
osoittaa, ettd EU:n pyrkimys saada tunnustusta globaalina "hyvan” tekijana (a force
for good) ei voi onnistua ilman paikallisen vaeston hyvaksyntaa.®”

Operaation paattaminen lahestyy mandaateissa manittujen tehtavien tullessa vahitel-
len toteutetuiksi. EU:n on valittava ne nykyiset EULEX:n toimet, joita on tarpeen jat-
kaa operaation paattymisen jalkeenkin. Naihin kuuluu todennakoéisesti Kosovon ja
Serbian vélisen dialogin tukeminen, koska se on vaikuttavuuden kannalta oleellista.
EU-maiden ristiriitaiset ndkemykset Kosovon statuksesta tekevat yksimielisen paatok-
sen saavuttamisen vaikeaksi jatkossakin. EU-maiden I&dhettdmien asiantuntijoiden in-
tegriteetin tulee talldin olla vielakin vahvempi kuin heidan edeltajilldan, jotta toiminnan
uskottavuus on riittava. Jonain paivana tilanteen parannuttua riittdvasti, on EU:n ta-
voitteena paattdd EULEX-operaatio ja siirtymajarjestelyiden kautta paasta kayttdamaan
muita politiikan valineita. Talloin EULEX-operaation lopputuloksen tulisi olla vaikutta-
vuuden osalta hyvaksyttavalla tasolla.

9% European Reform Agenda (ERA), High-level Dialogue between Kosovo and the European Un-
ion, http://www.eramonitoring.org/en/, avattu 23.9.2020. Weiss, 9-11.
97 Haastattelut (h2.5). Eurooppa-neuvoston kotisivut.
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2.24 Suomen siviilikriisinhallinnan vaikuttavuu-
desta Kosovossa

Siviilikriisinhallinnan avulla Suomi pyrkii ehkaisemaan kriisien ja niiden vaikutusten le-
vidmista. Suomi haluaa olla aktiivinen vaikuttaja ja edellakavija etenkin EU:ssa, mutta
my0ds muiden organisaatioiden siviilikriisinhallinnassa.%

Suomi korostaa siviilikriisinhallinnassa kokonaisvaltaisuutta ja operaatioon valitun yk-
silén oman asiantuntemuksen merkitystd. Toiminnan vaikuttavuutta liséa se, etta ko-
konaisvaltaisuudelle on olemassa yhteinen poliittinen perusta seka kansallisella etta
EU:n tasolla. EU:n siviilikriisinhallinta on myds vaikuttavuudessaan kestavaa, silla
EULEX-operaatio alkoi Kosovon itsenaistyessa.

Suomessa siviilikriisinhallinnan operaatioihin osallistumista ohjaa ja siitéa paattaa ulko-
ministerid yksittaisen asiantuntijatehtavan tarkkuudella. Sisaministerié vastaa Suomen
kyvysta osallistua kansainvaliseen siviilikriisinhallintaan, jota varten ministerién oh-
jauksessa toimiva Kriisinhallintakeskus (Crisis Management Centre Finland, CMC Fin-
land) rekrytoi ja kouluttaa lahetettavia asiantuntijoita sekad hoitaa heihin liittyvaa henki-
I8stéhallintoa ja logistiikkaa.

Kaytannossa Suomi asettaa yksittaisia asiantuntijoita ehdolle tiettyihin Suomen kan-
nalta tarkoituksenmukaisiksi katsottuihin tehtaviin. Sen jalkeen kansainvalinen toi-
mieenpanija, kuten EU, Etyj, YK, valitsee parhaaksi katsomansa ehdolle asetetuista
asiantuntijoista. Heidan tulee edustaa monipuolisesti eri ammattiryhmia kriisialueen
osaamistarpeen mukaisesti. Kaikista suomalaisista siviilikriisinhallinnan tehtavissa toi-
mivista asiantuntijoista noin kolmannes on poliisitaustaisia, mutta heitd on runsaasti
myds oikeudenhoidon, rajavalvonnan, hallinnon kehittdmisen ja gender-toiminnan asi-
antuntijoita seka tarkkailijoina ja poliittisina neuvonantajina. CMC toimii henkildn tyon-
antajana ja Suomi vastaa lahettdmiensa asiantuntijoiden palkkakustannuksista. Ope-
raatio vastaa sille kuuluvista yhteisistad kustannuksista ja muun muassa turvallisuu-
desta operaatiosuunnitelman mukaisesti. Esimerkiksi EU:n siviilikriisinhallintaoperaati-
oiden kulut katetaan yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitikan budjetista.

Suomalaisten tarjoama koulutus on saanut hyvaa palautetta operaatioissa ja Kriisin-
hallintakeskus kehittaa sitd monikansallisen yhteistyon, saamansa palautteen seka
oman tutkimus- ja kehittdmistoiminnan avulla. Toiminta osoittaa kansallisen jarjestel-
man olevan yhteensopiva ja tehokas, mutta pitkan aikavalin tulosten perusteella myo6s
kestava ja vaikuttava. Parannettavaa I6ytyy esimerkiksi ylimman tason tehtaviin sopi-

98 Siviilikriisinhallinnan kansallinen strategia.
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vien hakijoiden maarassa, kulttuurien tuntemuksessa ja kunnioittamisessa, EU:n arvo-
pohjan tunnistamisessa ja yhtenaistamisessa seka siviili- ja sotilashenkildston yhteis-
koulutuksen lisddmisessa.*®

Eri hallinnonalojen osalta toimet ovat sovitettavissa yhteen ja voimavarojen kayttoa
voidaan tehostaa muun muassa tarpeettomia paallekkaisyyksia valttaen. Ulko- ja si-
saministerididen valistad koordinaatiota on tarkistettu vuonna 2019, mika on tuonut sii-
hen lisda tehokkuutta. Yhteistoiminnassa noudatetaan vuonna 2018 paivitettyyn lakiin
kirjattuja sdadoksia muun muassa henkildston kayttddn, kotimaan valmiuksiin ja Krii-
sinhallintakeskuksen tehtaviin liittyen'%. Tata kautta hallinnonalojen valista yhteisty6ta
muun muassa avautuvien tehtavien osalta on saatu joustavammaksi, mika on osal-
taan lisdnnyt yhteensopivuutta, tuloksellisuutta ja tehokkuutta.

Ulkoministerion siviilikriisinhallinnan vuosibudjetti on vuonna 2021 on noin 17 miljoo-
naa euroa, jolla voidaan kattaa noin 135:n operaatioon lahetettavan asiantuntijan ku-
lut. Sisdministeridn siviilikriisinhallinnan budjetti on noin 2,3 miljoonaa euroa, jolla ra-
hoitetaan koulutus, rekrytointi, tutkimus- ja kehitystoiminta, materiaali- ja logistiikkaku
lut seka tilannekuvan yllapito. Suomi on osoittanut EULEX-operaation kayttéén vuo-
desta 2008 lahtien yhteensa noin 170 lahetettyd asiantuntijaa (seconded personnel).
Lahetettyjen maara on luotettava indikaattori, silld se mittaa valtion sitoutumista ope-
raatioon, koska ldhettdva valtio vastaa rekrytoinnista ja kustannuksista. Muun henki-
I6stdn (contracted personnel, local personnel) rekrytoinnista ja kustannuksista vastaa
kyseinen operaatio EU:n instituution tai vastaavan kansainvalisen organisaation oh-
jauksessa. Operaation alkuvuosina suomalaisia lahetettyja oli EU-maista eniten asu-
kaslukuun suhteutettuna (esim. vuonna 2010 heita oli 44 eli 3,8 %). Vuonna 2019
Suomi oli absoluuttisilla luvuilla kuudenneksi suurin kuudella jdsenmaan lahettamalla
henkil6lla (3,3 %). Suomalaisten suhteellinen osuus on Iahes ennallaan, koska koko-
naisvahvuutta on laskettu. EULEX oli alkuvuosinaan Idhetettyjen lukumaaralld mitat-
tuna suurin Suomen siviilikriisinhallintaoperaatioista, mutta on nykyaan neljanneksi
suurin. 101

Nailla indikaattoreilla mitattuna Suomen vaikuttavuus on ollut merkittdvaa ja tuloksel-
lista koko operaation ajan. Vaikuttavuutta lisaa se, ettd suomalaisten asiantuntijoiden

9 Haastattelut (h2.3, h2.5, h3.6, h3.8).

100 ) ki siviilihenkildston osallistumisesta kriisinhallintaan annetun lain muuttamisesta,
28.12.2018, https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2018/20181359, avattu 28.10.2020.

101 Ruohomaki, Jyrki, Kriisinhallintakeskus: Teoriasta kaytantdon, 36-38, teoksessa Siirtola-Palm,
Yhdessa enemman — Kriisien hallintaa kokonaisvaltaisesti, Laajan turvallisuuden verkosto WISE
ry, 2018. Holma (2018), 215. CMC Finlandin koostamat taulukot. UM:n kotisivut, https://um.fi/krii-
sinhallinta#Siviilikriisinhallinta, avattu 21.9.2020.

European External Action Service, Civilian Planning and Conduct Capability, Mission Personnel
Division (CPCC.3) Personnel Figures of the Civilian CSDP Missions, 16/7/2020.
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tiedetdan olevan tehtavissdan korkealle arvostettuja. Vertailukelpoista tietoa asiantun-
tijoiden osaamisen mittaamiseksi ei ole, ja laadullinen vaihtelu on suurta. Naisten
ma&aaraa on tavoitteellisesti nostettu ja Suomen osalta ollaan noin 40 prosentissa. Tu-
los kertoo siita, etta toiminta on vaikuttanut oleellisiin tekijoihin ja tuottanut haluttua tu-
losta — ja ollut siis vaikuttavaa. Kaikkien EU-maiden Kosovoon lahettamista henki-
[6ista on naisten maara vain 12 prosenttia, vaikka kaikissa EU:n siviilikriisinhallinnan
operaatioissa luku onkin noussut kymmenessa vuodessa 20 prosentista 30 prosent-
tiin.102

Suomi lahettaa asiantuntijoitaan noin kolmeenkymmeneen eri operaatioon tai kan-
sainvaliseen sihteeristdon, joten keskimaarin heitd on neljd kussakin. Naista kaksi-
toista on EU:n siviilikriisinhallinnan operaatioita, joissa on myos keskimaarin nelja kus-
sakin. Suomalaisten hajautuminen johtuu paaosin siviilikriisinhallinnan organisaa-
tioissa yleisesti kaytdssa olevasta ldhetetyn henkiloston rekrytointimenettelysta, jossa
jokainen asiantuntija valitaan erikseen hakuprosessin mukaisesti. Suomen kannalta
pieni asiantuntijamaara vaikeuttaa yksittdiseen operaatioon liittyvan osaamisen ja tie-
don kertymistd samoin kuin siihen liittyvaa koulutusta, tilannekuvaa, tutkimusta ja ke-
hittdmista seka yhteistoimintaa muiden toimijoiden kanssa. Kriisinhallintakeskuksen
on siis pidettava ylla osaamista lukuisista operaatioista niihin liittyvine yksityiskohti-
neen. Operatiivisen vaikuttavuuden kannalta operaatioiden suurempi lukumaara siis
laskee tuloksellisuutta ja tehokkuutta sekd vahentaa tulosten kestavyytta. Sen sijaan
poliittisen vaikuttavuuden kannalta "lipunnaytté” useammassa operaatiossa voi olla
vaikuttavampaa kuin keskittaminen vain muutamaan operaatioon. Vaikuttavuudelle
asetettu operaatiokohtainen tavoite — vaikuttavuustavoite — auttaisi hajautumisen etu-
jen ja haittojen arvioinnissa. Niiden selvittya olisi perusteita keskustella rekrytointime-
nettelyn kehittamisesta kansallisesti ja EU:ssa.'®

Kotimaassa luotuja verkostomaisia yhteistoimintarakenteita on hyddynnetty joitakin
vuosia. Kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan osaamiskeskus on tasta toimiva esimerkki.
Yksi matalan kynnyksen yhteistoiminta-ala on tutkimus- ja kehittdmistoiminta, jota teh-
daan monissa kriisinhallintaorganisaatioissa erillisind. Pelkastaan verkostomaisen yh-
teistyon tiivistdminen toisi uutta tietoa paatdksenteon, suunnittelun, kehittdmisen ja
toimeenpanon tueksi nykyisté hallinnonalakohtaista kaytantda tehokkaammin. Koh-
teina voisivat olla muun muassa kriisinhallinnan muutostrendit ja koulutus seka vaikut-
tavuuden arviointi paatoksenteon ja suunnittelun tueksi.

102 Eyropean External Action Service.

103 Haastattelut (h2.3, h2.5, h3.2, h3.7, h3.9). EU-maiden osaamiseen ja yhteistoimintaan liitty-
vista vaatimuksista ja ratkaisuista ks. Dumur-Laanila, Hanne, Karjalainen, Tyyne, Kuusi ndkékul-
maa EU:n kriisinhallintaan, Briefing Papers 3/6 ja 4/6, IECEU Project, FINCENT, CMC Finland.
European External Action Service.
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Suomi asettaa siviilikriisinhallinnan tavoitteet poliittisella tasolla, kuten edella kuvattiin.
Ainoa tarkasti asetettu tavoite, indikaattori, on operaatioihin lahetettyjen asiantuntijoi-
den maara, joka vaihtelee vuosittain valilld 120-150 henkil6a. Sen sijaan Suomi ei ole
asettanut operaatiokohtaisia laadullisia tavoitteita suomalaisten osallistumiselle tai
vaikuttavuudelle. Luonnollisesti operaatioilla on omat mandaattinsa mukaiset tavoit-
teet, joita Suomen lahettdmat asiantuntijat osaltaan edistavat.

Vaikuttavuuden operaatiokohtaista arviointia ei kuitenkaan voi laatia, ellei operaatiolle
ole asetettu kansallisia tavoitteita. Selvityksen alussa kuvatut ulko-, turvallisuus-, puo-
lustus- ja sisapoliittiset tavoitteet voivat toki silti toteutua muun muassa niiden univer-

saalin luonteen takia. Esimerkiksi ulkopoliittinen tavoite saada ndkyvyytta voi toteutua,
vaikka Suomen kansallisen puolustuskyvyn tai siviilikriisinhallinnan asiantuntijan tyds-
kentelyn osalta toiminnalla ei olisi vaikuttavuutta.

2.2.5 EULEX-operaation tulevaisuus

Lissabonin sopimus vuonna 2009 muutti paljon EU:n kriisinhallinnassa: puheenjohta-
juus siirtyi pysyvalle edustajalle, ja hanelle perustettiin EU:n ulkoasiainhallinto. EU:n
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat poliittiset paatokset tehdaan edelleen ministe-
rineuvostossa jdsenmaiden kesken. Arvot ovat keskeinen ajuri EU:n kriisinhallin-
nassa, koska sen omia arvoja ja normeja markkinoidaan laajasti kohdealueilla yhtena
vaikuttavuuden valineend. Tosin samoja arvoja haastetaan vahvasti EU:n sisall3,
mika suoraan heikentaa kriisinhallinnan vaikuttavuutta. Tatakin vaikeampaa nayttaisi
olevan se, ettd sovituista tavoitteista pidetdan kiinni ja ne toteutetaan. EU:n ulkoisen
toiminnan vahvistaminen on siis tarkeda, koska se heijastuu muiden politiikka-alojen
tavoitteiden saavuttamiseen.

EULEX-operaation kaynnistyessa EU:n sisalla oli ristiriitoja Kosovon tunnustamisesta,
eivatkd jdsenmaat ole paasseet yksimielisyyteen operaation poliittisista tavoitteista.
Kompromissien kautta EU:n tavoitteeksi muotoutui "nayttaa” sitoutumista ja omista-
juutta sen itse julistamille arvoille ja normeille. Kosovo jatkaa "osittain vapaana” ja kor-
ruption rasittaman hallintona, jonka talous on Euroopan heikoimpia, tyé6ttémyys laajaa
ja kansalaisten aktiivisuus matalaa. Vuosikymmenen aikana saavutettu vaikuttavuus
on jaanyt vaatimattomaksi, vaikka onnistumisiakin on.

EU:n ulkoisista ja siséista vaikeuksista huolimatta voidaan sanoa, ettd operaatio on
lisdnnyt vakautta Kosovossa ja sen lahialueella. Kehityksen osoittauduttua odotettua
hitaammaksi ja EU:n ollessa epayhtenadinen operaation tukemisessa, myds mandaatin
tarkistamista tulisi harkita. Vaihtoehtona on esitetty oikeusvaltioprojektista vetayty-
mista, kuten tehtiin tullia koskevien laajojen uudistusten osalta. Saavutettujen tulosten
varmistamiseksi olisi hyva 16ytaa ratkaisu vaativimpien tehtavien tayttdmiseksi EU-
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maiden osaajilla — paikallisten sijasta. Mydnteisempi osaratkaisu voisi olla poliisin ke-
hittdmisprojektista irtaantuminen, koska siind on saavutettu jokseenkin kestavia tulok-
sia koulutuksen parantamisen ja poliisin ammatillisen arvostuksen kohentumisen
kautta. Mahdollisen vetaytymisesta johtuvien haittojen kompensoimiseksi olisi syyta
tuoda uusia teknisia valvonta- ja viestintajarjestelmia, jotta voidaan seurata esimer-
kiksi sisaista turvallisuutta, poliittista vaikuttamista ja korruptiota. %4

Operaation jatkoa harkittaessa on tarkeaa varmistaa, ettd saavutettuja tuloksia ei me-
neteta. EU:n rooli arvoperustaisena toimijana ja normatiivisena vaikuttajana vaatii jat-
kuvaa ponnistelua Balkanilla — etenkin, jos EULEX operaationa lakkaisi. Erityisesti ja-
senmaiden kiinnostuksen hiipumiseen on varauduttava sen takia, etta rikollisuus eri
muodoissa seka terrorismi ja radikalismi heikentédvat Kosovon instituutioita ja siten
voivat muodostaa uhkaa EU:lle.

Turvallisuuden kannalta Kosovo sijaitsee EU:n ja Suomen valittbmassa naapurus-
tossa ja etulinjassa suhteessa moniin uhkiin. Alue on kooltaan pieni, joten kriisinhallin-
nan vaikuttavuus voi olla tuloksellista ja tehokasta seka kestavaa verrattuna osallistu-
miseen muilla mantereilla. Hybridivaikuttamisen lisdédntyminen ja pakolaisuuden kas-
vaminen ovat todennakoisia kehityskulkuja lahivuosina, joten Balkanin maiden merki-
tys eurooppalaiselle turvallisuudelle ei tule vahenemaan. EULEX-operaatio on ollut
oleellinen ja ajallisesti kestdva osa Euroopan turvallisuutta, joten sen jatkaminen sopi-
valla politiikkavalineella voisi osoittautua vaikuttavuuden kannalta oleelliseksi ja kesta-
vaksi vaihtoehdoksi. Tallaista kehitysta auttaisi, jos nykyisen operaation tulokselli-
suutta ja tehokkuutta saadaan parannettua.'®®

Muuttoliikkeiden ja pakolaisuuden lisdantyessa on tarkeaa varmistaa, ettd Kosovon
turvallisuusviranomaisten ammattimaisuuden taso riittda vastaamaan radikalismin, sa-
lakuljetuksen, terrorismin ja ulkomailta palaavien vierastaistelijoiden aiheuttamaan uh-
kaan. Tullilaitoksen ja poliisin osalta on sailytettava sen riippumattomuus poliittisesta
vaikuttamisesta, jotta ammattimaisuus ja korruptoimattomuus sailyvat. Strategisen ta-
son viestintaa ja kansalaisten perehdyttamista vallitsevaan tilanteeseen on tehostet-
tava, jotta kansalaisilla on todenmukainen kuva esimerkiksi tullilaitoksen nykyisesta
matalasta korruptoitumistasosta.

Suomen EULEX-osallistuminen tukee ulko- ja turvallisuuspolitikassa Suomen ja EU:n
arvomaailman keskeisia alueita eli vakautta, rauhaa ja oikeusvaltioperiaatetta. Vaikut-
tavuuden kannalta osallistumisen voidaan arvioida olevan siten hyvin oleellista. Poliit-

104 Zupancic ja Pejic, 112—115.
105 Haastattelut (h5.2). Zupancic ja Pecic, 3-4, 110-111.
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tisten vaikuttavuustavoitteiden kannalta osallistuminen on yhteensopivaa sisaisen tur-
vallisuuden kanssa seka voimavarojen kaytdssa tuloksekasta. Parannettavaa on te-
hokkuudessa ja kestdvyydessa.

Osallistuminen tukee EU:n ja Suomen sisaista turvallisuutta merkittavasti, silla Koso-
von myonteinen oikeusvaltiokehitys vahentaa uhkia Euroopassa. Se myods edistaa yh-
teistydta rikollisuuden, terrorismin ja aariliikkeiden seka hallitsemattoman muuttoliik-
keen vaikutusten vahentamiseksi. Vaikuttavuuden kannalta EULEX-operaatioon osal-
listuminen on siviilikriisinhallinnalle oleellista, yhteensopivaa ja tuloksekasta. Paran-
nettavaa on tehokkuudessa.

Vaikuttavuusarvioinnin tulos, indikaattoreiden vahaisyydesta huolimatta, osoittaa sen,
ettd Suomella on ollut kestavat perusteet osallistua operaatioon, vaikka vaikuttavuus
ei ole ollut vahvaa, eika tavoitteita ole kaikkialla viela saavutettu.
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3 Havaintoja kokonaisvaltaisesta
kriisinhallinnasta

3.1 Kokonaisvaltaisuuden taustaa

Kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan voidaan sanoa syntyneen Balkanin hajoamissotien
tuloksena ja sen seurauksia lievittdmaan — rauhanturvaamisen rinnalle. Sloveniaan ja
Kroatiaan syntyneen aselevon my6ta perustettiin United Nations Protection Force -
operaatio (UNPROFOR), joka sai yha uusia tehtavia sodan laajentuessa: pakolaisten
suojaaminen, Sarajevon lentokentan suojaaminen, humanitaarinen apu, yhteistyd Uni-
ted Nations High Commissioner for Refugees-organisaation (UNHCR) kanssa ja Pu-
naisen Ristin avustaminen. Alun onnistumisten jalkeen toimintaedellytykset loppuivat
Srebrenican ja Zepan verildylyihin, joissa itsepuolustukseen rajattu voimankaytto-
saanto ei sallinut paikallisen vaestén puolustamista asein. Daytonin rauhansopimuk-
sen sotilasartiklojen toimeenpanemiseksi perustettiin vuonna 1995 sotilaallista kriisin-
hallintaa varten Naton Implementation Force in Bosnia and Herzegovina -operaatio
(IFOR). Se sai sotilaallisten vastuidensa lisaksi tehtdvakseen kansainvalisten jarjesto-
jen tukemisen naiden ryhtyessa rakentamaan alueelle toimivaa yhteiskuntaa. Rooli oli
uusi, eika suunnitelmia ollut. Mandaatti perustui YK:n peruskirjan VIl lukuun, joka salli
tarvittaessa myods proaktiivisen voimankayton mandaadin toimeenpanossa. Yhteistoi-
mintaan, tai kokonaisvaltaisuuteen, ei voitu ketdan pakottaa, joten etenkin kansalais-
jarjesto6t toimivat enemmankin omilla sdanngillaan 16

Koordinoinnin puute vaikeutti myos valttamatonta yhteistyéta paikallisviranomaisten ja
asukkaiden kanssa. Tata varten paivitettiin siviili-sotilasyhteistyon toimintamalli CIMIC
(Civil-Military Co-operation), mita pian tdydennettiin rauhankumppanuusmaiden, jou-
kossa myds Suomi, kokemusten pohjalta. Nykyaan CIMIC-toimistot ovat tavanomai-
nen osa kokonaisvaltaisuutta, silla ne solmivat suhteita alueen siviilitahoihin, keraavat
ja analysoivat yhteiskunnallista tietoa ja jarjestavat sotilaiden tukea siviiliosapuolille.

Eraanlainen kokonaisvaltaisuuden huipentuma Balkanilla toteutui, kun YK paatti 1999
perustaa Naton johtaman sotilasoperaation rinnalle oman UNMIK-operaationsa. Hu-

196 Holma, Heikki (2018b), Kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan kehitys sotilaallisen kriisinhallinnan
kannalta tarkasteltuna, teoksessa Roope Siirtola ja Anne Palm (toim.), Yhdessd enemman — Krii-
sien hallintaa kokonaisvaltaisesti, WISE ry, 2018. Civil Affairs Operations, Department of the
Army No 41-10, May 1962. Nykyisin turvallisuusorganisaatioilla on omat ohjekirjansa, joiden si-
saltd on pitkalti yndenmukainen.
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manitaarisesta tuesta vastasi UNHCR, siviilihallinnosta YK, demokratisointi- ja jalleen-
rakentamisprojekteista Etyj ja taloudellisesta kehittamisesta EU. Toiminta rinnakkain
osoittautui kuitenkin ongelmalliseksi'?”. Ajatus siitd, etta kriisin vakivallaton paattami-
nen edellyttda toimivaa yhteiskuntaa, jai kuitenkin vallitsevaksi. 108

3.2 Havaintoja operaatioiden ja Suomen
kriisinhallinnan vaikuttavuudesta

Kahden kriisinhallintaoperaation vaikuttavuuden arvioinnin nakdkulmasta on merkitta-
vaa, ettd molemmat ovat saaneet mandaatissa edellytettya myonteista kehitysta ai-
kaan. Kumpikaan operaatio ei ole viela saavuttanut tavoitettaan, ja etenkin EULEX-
operaatiolla on edessaan mittavia muutoksia. Myds sen liikkkumavara kohti uutta toi-
mintamallia on suurempi kuin UNIFIL-operaatiolla.

Suomen ulkopoliittinen tavoite vakauden ja rauhan edistdmisesta toteutuu oleellisilta
osilta ja tuloksellisesti, kun suomalainen komppania toimii UNIFIL-operaatiolle tarke-
assa reservipataljoonassa. Puolustuspoliittiseen tavoitteeseen sisaltyy pyrkimys osoit-
taa uskottavaa kansallista puolustuskykya ulkopuolisten silmissa. Tama vaikuttavuus-
tavoite on oleellisesti ja kestavasti edistynyt, kun Suomi on osallistunut operaatioon
tehokkaana ja yhteensopivana elementtina reservipataljoonassa. Kyse on suomalais-
ten kriisinhallintajoukkojen vaativimmasta osallistumisen muodosta sen jalkeen, kun
Suomen tehtavat Afganistanissa paattyivat Naton johtaman ISAF-operaation lakkaut-
tamiseen vuoden 2014 lopussa. Sisdisen turvallisuuden tavoitteiden ja kokonaisvaltai-
sen |dhestymistavan edellyttamaa vaikuttavuutta syntyy tehokkaasti, kun kriisinhallin-
takoulutus toteutetaan koordinoidulla tavalla. Operaatioista saatua tietoa ja osaamista
koulutetaan muille siséisen ja ulkoisen turvallisuuden toimijoille.%®

Puolustusvoimille UNIFIL-operaatio on antanut mahdollisuuden harjoittaa isompia
joukkoja ja johtoportaita monikansallisessa kriisiymparistdssa. Kriisinhallintaosaami-
sen ja -kykyjen kehittamisen nakokulmasta erityisesti toiminta komppaniana tai patal-
joonana tuottaa uutta tietoa ja osaamista tehokkaasti tavalla. Osallistuminen vaikuttaa

107 Holma, Heikki (2018a), 18-21, 137-140. UNMIK eli United Nations Interim Administration
Mission in Kosovo.

108 Ajatusta kokonaisvaltaisuudesta kaytettiin muun muassa Afganistanissa (UNAMA), jossa Na-
ton johdolla luotiin maakunnalliset koordinointielimet (PRT) vastaamaan maakunnan kehittami-
sesta yhdessa alueellisen hallinnon kanssa. Kokonaisvaltaisuutta YK:ssa kuvaa hyvin MI-
NUSMA-operaation nimi UN Multidimensional Integrated Stabilization Mission in Mali.

109 Finnish Defence Forces International Centre (FINCENT), Course and Activity Catalogue
2020 ja 2021-2022. Haastattelu (h3.6).
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kestavasti puolustusvoimien kykyyn perustaa, harjoituttaa ja yllapitda joukkoja pitka-
kestoisissa operaatioissa. Se osoittaa samalla kansalaisten vahvaa maanpuolustus-
tahtoa ja heijastuu monille sisaisen turvallisuuden aloille, kuten rajaturvallisuuteen .

Kevaalla 2015 tapahtuneen Pariisin terrori-iskun seurauksena Suomi korvasi kevaalla
2017 ranskalaisyksikoitd UNIFIL:ssa, jotta nama saattoivat siirtyd tukemaan terroris-
min torjuntaa Ranskassa. Kevaasta 2017 alkaen suomalaisjoukon toiminta on ulottu-
nut maantieteellisesti UNIFIL:n koko vastuualueelle, kun aiemmin vastuuta kannettiin
oman pataljoonan alueella. Toisaalta omalla alueella parannettiin moninaisilla kehitta-
misprojekteilla ja yhteistoiminnalla ison vaesténosan elinmahdollisuuksia lisaten siten
vakautta.

Kokonaisvaltaisuus nakyy toimittaessa yhdessa muiden asevoimien seka alueen mo-
ninaisten yhteisdjen kanssa. Kanssakaymisella ja yhteistoiminnalla paikallisten
kanssa saadaan tietoa muun muassa operaatioalueen turvallisuuteen kohdistuvista
iimidista ja samalla estetdan ennalta uhkia kriisinhallintajoukkoa kohtaan. Tiivis yhteis-
tyd tuottaa hyddyllista ja toisinaan ainutlaatuista tilanne- ja tiedustelutietoa arviointiin
ja paatdoksentekoon Suomelle, EU:lle ja yhteistybkumppaneille. Tieto voi koskea esi-
merkiksi Libanonin tai sen Iahialueen kehitysta, pakolaisuutta tai humanitaarista tilan-
netta. Saaduilla tiedoilla vaikutetaan toisinaan Suomen sisaisen turvallisuuden ana-
lyysiin, varautumiseen ja vastatoimiin.’"

UNIFIL-operaatio on tarjonnut reservilaisille mahdollisuuden hankkia kokemusta kan-
sainvalisista kriisinhallintatehtavistd matalammalla riskitasolla. Témé on osaltaan ma-
daltanut yksittaisen sotilaan kynnysta lahted myéhemmin vaativampiin tehtéviin. Osa
heista jakaa osaamistaan kouluttajina kokonaisturvallisuutta tukevissa jarjestoissa tai
yhdistyksissa. Esimerkiksi Maanpuolustuskoulutusyhdistykselle (MPK) tallaisten va-
paaehtoisten kouluttajien merkitys on ratkaisevan tarkea.

Suomalaisen kokonaisturvallisuuden mallin tarvitsema poikkeusolojen (siviili-)henki-
|6std on saanut laadukasta koulutusta ja harjaantumista toimimisesta kriisitilanteissa
ja vaativassa konfliktiymparistdssa. UNIFIL-operaatiossa on neljan vuosikymmenen
aikana palvellut noin 14 000 suomalaista. He ovat voineet kayttaa kokemustaan tyos-
kennellessdan kotimaassa ladkareind, sairaanhoitajina, poliiseina, sosiaalialan asian-
tuntijoina tai palo- ja pelastusalan tehtavissa. Kokonaisvaltaista vaikuttavuutta syntyy,
kun sisaisen turvallisuuden vastuuhenkilot saavat kokemusta toiminnasta kriisialueella

10 Ylkoministerién muistio 29.11.2019. Valtioneuvoston periaatepaatds 2017.

"1 Yhteiskunnan turvallisuusstrategia, 19-20. Valtioneuvoston periaatepaétds sisdisen turvalli-
suuden strategiasta.

"2 Maanpuolustuskoulutusyhdistys, Vuosikatsaus 2019. Valtioneuvoston selvitys Suomen johto-
valtioroolista YK:n UNIFIL-operaatiossa Libanonissa 2016. Haastattelut (h3.6, h3.8, h3.9).
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sotilasorganisaatiossa. Vaikuttavuutta syntyy myds toimijoiden yhteensopivuuden li-
saantymisesta ja tuloksellisuuden paranemisesta. UNIFIL-operaatiossa toimii moni
muukin EU:n jdsenmaa, jolloin jarjestelmien valinen yhteensopivuus ja tehokkuus tu-
levat testatuiksi.

EU on saanut aikaan joitakin myonteisia ja todennakoisesti pitkaaikaisia muutoksia
Kosovossa ja sen lahialueella. Luotettavasti voidaan vahintdankin arvioida, ettd EU:n
passiivisuus tai tekemattdémyys Kosovossa olisi heikentanyt Euroopan turvallisuusti-
lannetta. Toiminta on EU:n ja Suomen kannalta oleellista ja tuloksellista, mutta ei valt-
tamatta kestavaa. Perussyihin, kuten klaanien muodostama yhteiskunnallinen piilora-
kenne, rikollisuus ja korruptio, ei ole saatu pysyvaa parannusta. Tama heikentaa pit-
kaaikaisesti EU:n ja Suomen tavoittelemaa vaikuttavuutta kaikilla tasoilla. Toisaalta
kyse on kulttuurista, historiasta ja perinteista, joten niihin puuttumisella on myos kiel-
teisia vaikutuksia. Oikeusvaltiokehitys, EULEX-operaation ydintoiminto, nauttii vaes-
tdn enemmistdn kannatusta, vaikka se pyrkii muuttamaan perinteisia kaytantdja yh-
teiskunnassa. Vastakkain ovat tulevaisuus EU:n jdsenmaana ja sen asettamat vaati-
mukset Kosovolle yhteiskuntana ja valtiona.

Turvallisuusviranomaisten vuorovaikutus paikallisten kanssa toimii ja se nadhdaan
merkkina osittaisesta tavoitteiden saavuttamisesta. EU pyrkii ndyttdmaan, ettd EULEX
on rauhanrakentamisen toimintamallina toimiva, sovitettavissa muuhun politiikkakoko-
naisuuteen ja tuottaa toivottuja tuloksia. Mikali EU:n jasenmaat ja yhteistoimintakump-
panit hyvaksyvat tallaisen saavutuksen, EULEX-operaatio on tuottanut uudenlaista
vaikuttavuutta yhteensopivuuden ja tuloksellisuuden kautta.

Toisaalta naytot ovat usein ristiriitaisia ja vaatimattomia — toisin sanoen teknisia tai
taktisia, kuten poliisin koulutus, tullin toimintatapojen tehostaminen, oikeuslaitoksen
prosessien virtaviivaistaminen. Poliittisen tason vaikuttavuudelle nailla on vahanlai-
sesti merkitysta, vaikka ne saavatkin usein konkreettisuudessaan eniten huomiota.
Onnistumiset ovat tarkeita, silla ne lisdavat siviilikriisinhallinnan tulosten kestavyytta.
Viime aikoina vaikuttavuutta ovat erityisesti laskeneet Kosovon oikeusviranomaisten
syytteet valtiojohdon henkil6itd vastaan, vaitteet eliitin suojelemisesta seka todisteet
tullilaitoksen sisaisesta korruptiosta ja naista juontuva EU:n maineen seka arvostuk-
sen heikkeneminen kansalaisten keskuudessa. Vaikka tullilaitos on saavuttanut mer-
kittavia tavoitteita, niin eraissa tutkimuksissa on paadytty suosittamaan operaation va-
litdnta paattamista ja vetaytymista Kosovosta. Tallaiset arviot eivat kerro toivotusta
vaikuttavuudesta, vaan heikosta tuloksellisuudesta, tehokkuudesta ja kestavyy-
desta. 3

"3 Zupancic ja Pecic, 110-111. Haastattelut (h2.3).
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EU:n kannalta on ongelmallista, ettd siviilikriisinhallinta ei ole Kosovossa onnistunut
sadilyttdmaan vuosituhannen vaihteessa rakentunutta suosiotaan. Toisaalta sen kriisin-
hallintaan sopivat véalineet ovat kehittyneet ja monipuolistuneet EULEX:n kokemusten
pohjalta. Sotilas- ja siviilitoimijoiden valinen yhteistyd ja sen kustannustehokkuus tun-
nustetaan laajalti tavoittelemisen arvoiseksi, vaikka selkeita esteitd edelleen esiintyy
muun muassa tiedonvaihdossa, suunnittelussa ja yhteisten tavoitteiden asettamisessa
ja voimavarojen jakamisessa seka koulutuksessa. Vaikuttavuuden kannalta parannet-
tavaa on siis yhteensopivuuden, tehokkuuden ja tuloksellisuuden osalta.

Toisaalta siviilikriisinhallinnan vaikuttavuutta parantaa sen keskittyminen yksittaisten
asiantuntijoiden kayttéon. Nain se voi olla kohdennettua ja edullista, siis tehokasta,
joustavaa eli yhteensopivaa, ja poliittisten tavoitteiden osalta vaikuttavaa. Toisin sa-
noen siihen osoitetut jasenvaltioiden voimavarat tuottavat haluttua poliittista vaiku-
tusta Suomelle, mutta myds laajemmin EU:lle ja kohdealueelle.

Suomen vaikuttavuus on ollut kokoaan suurempaa etenkin kehitettdessa EU:n siviili-
kriisinhallintaa sen alkuvuosina ja varsinkin EULEX-operaatiossa. Suomen vaikutta-
vuus nivoutuu osaksi EU:n kokonaispanostusta, joten suomalaisten korkeilla tehtavilla
on enemman ulkopolitiikan tavoittelemaa nakyvyytta kuin alemman tason asiantuntija-
tehtavilla. Suomen osuus suhteessa vaestoon on maarallisesti lahes aiemmalla ta-
solla seitsemanneksi suurimpana kansallisuutena.

Selvityksessa korostuu tarve selkiyttdd Suomen osallistumiselleen asettamia poliitti-
sen tason tavoitteita. Niiden epaselvyytta ovat pitaneet esilla niin asiantuntijat, tutkijat
kuin tdhan ja aiempiin selvityksiin haastatellut. Tama ilmié nakyy siviilikriisinhallin-
nassa hyvin, koska siina EU:n jdsenmaa lahettaa yksittaisia asiantuntijoita operaation
kayttéon. Suomalaisia lahetettyja asiantuntijoita on keskimaarin nelja kaikkiaan noin
kolmessakymmenessa operaatiossa, delegaatiossa ja sihteeristossa. Sotilaallisia krii-
sinhallintaoperaatioita perustettiin ja lakkautettiin 2000-luvulla vuosittain keskimaarin
nelja kertaa tiheammalla aikataululla kuin aiemmin rauhanturvaoperaatioita'4. Epéile-
matta osallistumista harkittiin kunakin kertana, mutta strategista tavoitetta on vaikea
tunnistaa’®. Poliittisten samoin kuin siviilikriisinhallinnan tavoitteiden toteutuminen on
mahdollista pienten asiantuntijaryhmien kautta, mutta sotilaallisen kriisinhallinnan ta-
voitteiden, kuten kansallisen puolustuksen kehittdminen ja puolustuksen uskottavuus,

"4 Mm. KRIHAVA-loppuraportti. Vuosina 1956—1999 Suomi perusti 21 sotilaallista operaatiota
eli keskimaarin kahden vuoden valein. Vuosina 2000-2018 perustettiin 32 sotilaallista operaa-
tiota eli keskimaarin I&hes kaksi operaatiota vuodessa eli nelja kertaa tihedmmin. Suomen osal-
listumistiedot ks. Holma (2018a).

115 Huhtanen, Jarmo, Suomen puolustusyhteistydlta puuttuu johtoajatus, HS-analyysi, Helsingin
Sanomat, 27.9.2020. Pakarinen, Riikka, Puolustuspolitiikka kaipaa strategisuutta, Mielipide, Hel-
singin Sanomat, 22.7.2020.
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edistdminen edellyttavat operatiivisen joukon osallistumista. Kuten edella todettiin, te-
hokas operatiivinen joukko lisda Suomen osallistumisen vaikuttavuutta kaikilla kuu-
della kriteerilla arvioituna.

Suomi ei ole asettanut operaatiokohtaisia laadullisia tavoitteita suomalaisten osallistu-
miselle tai vaikuttavuudelle. Luonnollisesti operaatioilla on omat mandaattinsa mukai-
set tavoitteensa, joita Suomen lahettamat asiantuntijat osaltaan edistavat. Vaikutta-
vuuden operaatiokohtainen arviointi kuitenkin edellyttaa, etta sille on asetettu kansalli-
sia tavoitteita. Poliittiset tavoitteet, joita selvityksen alussa kuvattiin, voivat toki silti to-
teutua tai olla toteutumatta jo siité syysta, ettad ne ovat luonteeltaan universaaleja.

Tavoitteiden ymmarrettavyyden lisddminen johtaisi vahvempaan tilivelvollisuuteen
(accountability), silld vaikuttavuuden arviointia voisivat tehda aiempaa luotettavammin
monet ulkopuolisetkin tahot, kuten kansalaiset ja media. Pitkalla aikavalilla tavoittei-
den selkiyttdmisen voidaan nahda vahvistavan vaikuttavuutta sita kautta, etta ulko-
puolisilla on mahdollisuus tuoda uutta tietoa osallistumisen vaihtoehdoista, toiminnan
kehittamisesta ja kustannustehokkuudesta. Usein kaivattu avoimuus lisaantyisi, ja se
on tilivelvollisuuden edellytys. Erikseen on toki harkittava maara ja taso, johon avoi-
muudessa on syyta edetd — vaiheittainen eteneminen on turvallinen vaihtoehto.

Vaikuttavuudelle asetettavia tavoitteita voidaan edistda kokonaisvaltaisuuden synnyt-
tdman lisdarvon kautta. Esimerkiksi tuomalla pieni maara uutta suorituskykya tai asi-
antuntemusta paikkaamaan osaamisen puutteita operaatiossa, jossa Suomi on jo mo-
nipuolisesti osallistumassa, voidaan kustannustehokkaasti lisata vaikuttavuutta. Tu-
loksellisuutta ja tehokkuutta lisdavat muun muassa alueelta kertynyt kumuloitunut pai-
kallistuntemus ja olemassa olevat yhteydet muihin toimijoihin seka paikallisiin. Koulu-
tuksen kohdentaminen osaamisen puutealueisiin parantaisi suomalaisten mahdolli-
suuksia saada vaikuttavia tehtavia kustannustehokkaasti. Alueella jo toimivien syste-
maattinen kayttdminen puolestaan helpottaisi rekrytointia ja kouluttamista kotimaassa.

Useissa virallisissa suomalaisissa ja ulkomaisissa asiakirjoissa ja tutkimuksissa ko-
rostetaan kokonaisvaltaisuutta, joten monenkeskinen kansallinen suunnittelu- ja paa-
toksentekomalli varmaankin tehostaisi toimintaa. Selvitykseen haastatellut asiantunti-
jat suosittavat nykyisen kaytdnnon kehittdmistd, jotta sotilas- ja siviilikriisinhallinnan
rinnalla toimivat diplomatia, kauppapolitiikka ja pakotteet seka kehityspolitiikka ja hu-
manitaarinen apu saataisiin koordinoitua yhden laajan tavoitteen edistamiseen. Mallin
keskeisin tehtava on saattaa kaikki asianomistajat osallisiksi paatéksentekoon sen
kaikissa vaiheissa. Naiden tulee olla osallisina kaikilla tasoilla, jotta toimeenpanoon
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liittyvat tekijat tulevat otetuksi huomioon. Naita tasoja ovat ministeri-, kansliapaallikko-
ja virkamiestaso.!®

Kriisinhallintaa vaivaa edelleen ndkdkulmasta johtuva rajoite: 1ahtékohtana on usein
apua ja suojaa antava toimija eika kriisissa olevat ihmiset, alue tai valtio. Toisinaan
tama on ainoa toimiva nakdkulma, mikali kyseessa on esimerkiksi hajoava valtio tai
avun tarvitsijaa on vaikea tunnistaa. Kriisinhallintaan osallistumisen I1ahtékohdaksi on
kuitenkin syyta ottaa autettava eika auttaja ja tama patee sitd enemman mita moni-
puolisempi valineisto kriisinhallintaoperaatiolla on kaytéssaan. Omistajuus on vah-
vemmin autettavalla, mikali suunnittelu ja valmistelu on tehty autettavan tarpeista lah-
tien ja yhdessa. Nain on myods asennoitumisen kanssa — autettavan sitoutuminen tu-
kee omistajuutta ja siten yhteistoimintahalua, joka paremmin johtaa vastuun palautta-
miseen autettavalle.'”

Henkildston sijoittaminen vaikuttaviin tehtaviin parantaa Suomen kriisinhallinnan koko-
naisvaikuttavuutta nopeasti. Kansainvalisten turvallisuusorganisaatioiden ominais-
piirre on se, ettd noustakseen vaikuttavimpiin tehtaviin, hakijan on kerattava tyokoke-
musta kyseisessa organisaatiossa pitkajanteisesti ja johdonmukaisesti. Tama edellyt-
tdd Suomelta henkildsuunnittelua, jossa esimerkiksi henkilépoolissa olevia nimetaan
hakijoiksi yha korkeampiin tehtaviin kyseisessa organisaatiossa. Kaytdnndssa poolin
jasenet sitoutuisivat palvelemaan samassa organisaatiossa useissa tehtavissa tyo-
uransa aikana. Heidan valintaansa on luonnollisesti myds tuettava poliittisella vaikut-
tamisella ja lobbauksella — aktiivisesti ja pitkajanteisesti.

EULEX Kosovo -operaatiosta on opittavissa joitakin vaikuttavuuteen liittyvia avainteki-
joitd. Ensimmainen on tarve kirkastaa sita perimmaista tavoitetta, jonka takia EU osal-
listuisi operaatioon. Toiseksi tulisi pyrkia EU:n arvoja vahvistavaan ja silti saavutetta-
vissa olevaan mandaattiin. Kolmanneksi on varmistettava, ettéd operaatiolle on myoén-
teinen asenneilmasto niin jAsenmaissa kuin yhteistydkumppaneiden ja kriisialueen va-
eston keskuudessa. Vaikuttavuuden kannalta tulisi siis varmistaa se, etta kriisialueen
kansalaiset kokevat heti siviilikriisinhallintaoperaation alussa ja arkipaivassaan asioi-
den paranevan muun muassa talouden, turvallisuuden tai yhteiskunnan tuottamien
palveluiden kehittyessa.

116 Ks. esim. KRIHAVA-loppuraportti, 17-20.
"7 KRIHAVA-loppuraportti, 6-7, 20. Haastattelut (h2.3).
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3.3 Vaikuttavuus Suomen sisaiseen
turvallisuuteen

Tassa alaluvussa tarkastellaan sitd, miten Suomen osallistuminen kriisinhallintaan
vaikuttaa maamme sisaiseen turvallisuuteen. Tahan liittyvia tavoitteita on esitetty
etenkin sisaministerion vuonna 2016 julkaisemassa Sisaisen turvallisuuden selonte-
0ssa, jota tarkasteltiin johdantoluvussa. Selonteon ja tdman selvityksen osalta on sel-
vaa, ettd Suomen osallistumisella kriisinhallintaoperaatioihin on suoria vaikutuksia
maamme sisaiseen turvallisuuteen.

Turvallisuuden maailmanlaajuiset iimi6t ja niitd koskevat trendit tekevat tilannekuvan
muodostamisesta, ennakoinnista ja vaikuttavuuden arvioinnista yha vaativampaa.
Suomen turvallisuus edellyttdd kokonaisvaltaisuutta, ja turvallisuus on nahtava laaja-
alaisesti yli hallinnonalakohtaisten rajojen.

Operaatioalueella Suomi pyrkii vaikuttamaan vallitsevaan tilanteeseen siten, etta epa-
vakaus ei leviaisi edelleen alueella ja kotimaahan. Yksittdisen maan |&hettdman jou-
kon tai yksilén mahdollisuudet vaikuttaa perustuvat hanen toimintaansa organisaation
osana, joten vaikuttavuuden irrottaminen omaksi kohteekseen arviointia varten on vai-
keaa. Tilannekuvaan liittyvaa yhteisty6ta kehittdmalla voi yksittaisellakin siviilihenki-
I61la olla mydnteinen vaikutus tilannetietoisuuteen ja ennalta ehkaisyyn kotimaassa,
mutta myds kumppanimaissa monikansallisen yhteistydn kautta. Tietojenvaihto kump-
panimaiden kesken vaatii laadullisesti arvokasta materiaalia, jota voi operaatiossa
saada systemaattisella ja pitkajanteisella tyolla. "8

Esimerkiksi Kosovon viimeaikaiset muutokset rikollisuuden ja hallitsemattoman muut-
toliikkeen osalta ovat tarkeita tietdd Suomessa, jotta niiden seurauksiin voidaan val-
mistautua. UNIFIL-operaation pitkdssa historiassa on useita vaiheita, jossa tietoja ri-
kollisten ja pakolaisvirtojen liikkeista on voitu valittdd Suomen sisaisen turvallisuuden
vastuuviranomaisille. Tietojen merkitys vain korostuu, kun turvallisuusorganisaatioi-
den tai kansallisen viranomaisen toiminta alueella muuttuu. UNIFIL-operaation vas-
tuut yleisesta turvallisuudesta lisdantyivat, kun Libanonin asevoimat paatti siirtda par-
haita joukkojaan maan pohjois- ja itdosiin. Muutoksista saatu ennakkotieto oli arvo-
kasta Suomen varautuessa mahdolliseen pakolaisaaltoon ja rikollisuuden lisdantymi-
seen.'"® Vaikuttavuuden kannalta osallistuminen on siis oleellista, tuloksellista ja
myds tehokasta. Pitkaaikainen osallistuminen Lahi-iddssé useaan YK:n operaatioon
samanaikaisesti tekee siitd myds yhteensopivaa ja kestavaa.

18 Haastattelut (h.3.7, h3.8, h3.9).
9 Haastattelut (h.3.7, h3.8).
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Sisaisen ja ulkoisen turvallisuuden keskinaisriippuvuutta selvitettiin vuonna 2016 val-
mistuneessa sisaministerion hankkeessa. Siina kehittamisalueeksi nimettiin kansain-
valisen tiedustelutiedon saatavuuden ja hyédynnettavyyden laajentaminen kansallis-
ten viranomaisten kayttoon. Tarvetta tiedoille on muun muassa terrorismin, aariliikkei-
den ja kyberuhkien arviointiin seka turvapaikanhakijoiden taustoihin ja ulkomailla ta-
pahtuneisiin rikoksiin liittyen. Epavirallista tiedonvaihtoa tulisi lisata etenkin akuuteissa
tilanteissa, mutta myos paivittaisessa kanssakaymisessa ainakin samalla organisaa-
tiotasolla olevien kesken. ' Kriisinhallintaan osallistuvien suomalaisten tyéskentelyn
kautta vahvistetaan operaatioon liittyvaa kokonaisvaikuttavuutta. Tama koskee erityi-
sesti pitkdaikaisia operaatioita, kuten UNIFIL ja EULEX, joista saadaan kumuloituvaa
tietoa rikollisuudesta, hybridi- ja kybervaikuttamisesta seka aariainesten toiminnasta.

Kriisinhallintaoperaatioihin osallistuminen lisaa turvallisuusriskeja alueella toimivia
kohtaan. Yllattavissa tilanteissa paatdksenteon merkitys kasvaa, jolloin vaikuttavuus-
arvioinnin kytkeminen koulutukseen ja harjoitteluun parantaisi valmiuksia. Esimerkiksi
terroriteon torjuntaan liittyvaa paatdksentekoa Suomessa tulisi tarkastella myos vai-
kuttavuuden kannalta, jotta tilanteen arviointiin ja vaihtoehtojen tarkasteluun liittyvaa
osaamista voidaan arvioida, kehittaa ja harjoitella. Nykykaytannoét tukevat paatdksen-
tekoa sotilaallisen kriisinhallinnan yllattavissa tilanteissa, kuten haavoittuminen tai
loukkaantuminen, silla toimintaa on harjoiteltu ja testattu todellisissa tilanteissa evaku-
ointilentoja mydten. Siviilihenkilén osalta paavastuu on operaatiolla, eikéd Suomella ole
vakioituja toimintatapoja esimerkiksi henkilokaappausten osalta. Afganistanissa tou-
kokuussa 2017 kaapatun suomalaisnaisen vapauttamista koskevia kdytannon toimia
tekivat alueella tydskennelleet ISAF-operaation suomalaisupseerit. Tietoa saatiin mo-
nilta tahoilta ja myds yhteistoimintaosapuolilta, vaikka he toimivatkin ty6tehtaviensa
ulkopuolella ja epavirallisesti.'?!

3.4 Vaikuttavuuden arvioinnin kehittaminen

Aiemmista selvityksistd ja kokemuksesta tiedetaan, ettd vaikuttavuuden arviointia ei
voida tehda ilman selkeasti kuvattuja tavoitteita. Valtiotoimijan on hyva maarittaa paa-
toksenteon ja toimintansa perustaksi kansallisen kriisinhallinnan kokonaisuudelle vai-
kuttavuustavoite '?2. Se voidaan kirjata yleisella tasolla tyyliin "Suomi osallistuu UNI-
FIL-operaatioon kantaakseen osansa kollektiivisesta turvallisuusvastuusta”. Taman

120 Timonen, Heidi ja Nikander, Maarit, Siséisen ja ulkoisen turvallisuuden keskinaisriippuvuus,
Sisaministerion julkaisuja, 34/2016. Haastattelut (h.3.7, h3.9, h5.2).

121 Haastattelut (h3.9). Timonen ja Nikander (2016), 75-76.

122 K3site on ollut kaytdssa mm. Bertelsmann Stifftung’n tutkimuksissa ja Sitran raporteissa seka
monissa opinnaytetdissa. Ks. esim. Heliskoski Jonna, Humala Heidi, Kopola Riina, Tonteri Anna,
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yleisluonteisen lauseen liséksi on syyta laatia vaikuttavuustavoite kullekin kriisinhallin-
taoperaatiolle ja -osallistumiselle erikseen, kuten "Suomi osallistuu EULEX Kosovo -
kriisinhallintaoperaatioon tukeakseen EU:n pyrkimysta vahentaa kohdevaltion korrup-
tiota”. Kayttokelpoisia indikaattoreita korruption muutoksen mittaamiseen 16ytyy muun
muassa Transparency International -sivustolta’?3,

Kokonaisvaltaisuuden edistdmiseksi vaikuttavuustavoitteet olisi hyva laatia yhdessa
ministerididen, naiden alaisten laitosten ja jarjestojen kanssa. Ne olisi hyva laatia ai-
nakin osallistumista harkittaessa, suunnittelun yhteydessa ja operaation perusteita
muutettaessa. Osallistumisen paattyessa on syyta laatia kokonaisarvio kayttaen sa-
moja arviointikriteereja. Vaikuttavuustavoitteilla maaritetddn samalla myo6s onnistumi-
sen indikaattorit, ja niiden kehityksen seuraaminen mittaamisella olisi mahdollista
osallistumisen eri vaiheissa.

Vaikuttavuusindikaattoreilla seurataan tavoitteiden saavuttamista. Niiden avulla siis
mitataan yhdessa valittujen vaikuttavuustavoitteiden etenemista. Niilla myds seura-
taan muutosten nakymista poliittisella tasolla seka sotilas- ja siviilikriisinhallinnan toi-
minnoissa.

Vaikuttavuusindikaattorit tulisi maaritella operaatiota suunniteltaessa, mutta viimeis-
tdan siina vaiheessa, kun tunnistetaan osallistumisesta syntyvia vahvuuksia ja heik-
kouksia seka hyotyja ja haittoja. Suomen panokset ovat monissa operaatioissa niin
pienia, etta niitd on vaikea erottaa ja kytkea luotettavasti mittareihin. Talldin indikaatto-
reita ja niiden kautta saatavaa tietoa voi saada muun muassa kohdealueen kehitysta
koskevista tilastoista. Myos kriisiin liittyva tutkimus voi tarjota luotettavia muutoksen
indikaattoreita.'?*

Arviointimenetelmaa rakennettaessa on otettava huomioon se, etté indikaattorit vaih-
televat arviointikohteen mukaan ja ovat riippuvaisia muun muassa toimijan tarkeina
pitdmistd asioista. Nain ollen niiden yhteismitallisuus ja keskindinen vertailtavuus
vaihtelee. Indikaattorit liittyvat usein maaralliseen tutkimukseen, jossa kaytetaan nu-
meraalisia aineistoja, kuten talousarvioita, maararahoja, kalustoa, varustusta ja henki-
I6stoa koskevia tietoja.'?®

Tykkylainen Saila, Vaikuttavuuden askelmerkit. Tyokaluja ja esimerkkeja palveluntuottajille, Sit-
ran selvityksia 130/2018, SITRA.

123 Transparency International, Corruption Perceptions Index, https://www.transpa-
rency.org/en/cpi/2019/results/table, avattu 19.10.2020.

124 Heliskoski et al, 15—-16.

125 Druckman, Daniel, Stern, Paul, Perspectives on Evaluating Peacekeeping Missions, The In-
ternational Journal of Peace Studies 4(1), http://www.gmu.edu/programs/icar/ijps/vol4_1/Druck-
man.htm, avattu 8.7.2020. Ks. myos Peter.
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Selvityksessa ei ole onnistuttu tunnistamaan kriteereille riittdvasti kayttdkelpoisia ja
luotettavia indikaattoreita. PAasyyna on indikaattoreita koskevan tiedon heikko saata-
vuus. Yksi tdman selvityksen suosituksista onkin se, etta indikaattoreiden tunnistami-
nen hallinnonaloittain olisi kustannustehokas tapa parantaa vaikuttavuuden arvioin-
tia.16

Vaikuttavuuden arviointia on tassa kaytetty ajallisesti tapahtuneen jalkeen. Se antaa
tietoa menneesta toiminnasta, mutta voi olla riittava perusta myos tulevan toiminnan
suunnittelussa. Kumuloituneen tiedon ja kokemuksen avulla vaikuttavuuden arvioinnin
tuloksia voidaan kayttdad myos tulevaa osallistumista koskevassa paatdksenteossa,
operaation valmistelussa ja toimeenpanossa. Samalla valineella voidaan parantaa
myds operaation yllapitoon liittyvaa ja tietoon perustuvaa kehittdmista. Se palvelee
my0s hallintoon liittyvaa parantamista koskien esimerkiksi rekrytointia, kotiuttamisjar-
jestelyjen tai henkildston hyvinvoinnin kehittamista.

26 Druckman et al. Peter. Haastattelut (h2.2., h2.3, h2.8, h3.2, h3.3, h3.6, h3.7, h3.8, h3.9).
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4 Selvityksen tulokset ja suositukset

Selvityksen tarkoituksena oli arvioida Suomen sotilaalliseen ja siviilikriisinhallintaan
osallistumisen vaikuttavuutta Suomen ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikan tavoit-
teiden nakokulmasta. Arviointi laadittiin kayttamalla kuutta vaikuttavuuskriteeria, joita
muokattiin kriisinhallintaan sopiviksi kdyttden OECD:n mallia pohjana. Suomen osal-
listumisen vaikuttavuutta syvennettiin arvioimalla kriteereilla sotilaallista kriisinhallintaa
YK:n UNIFIL-operaatiossa Libanonissa ja siviilikriisinhallintaa EU:n EULEX-operaati-
ossa Kosovossa. Kriisinhallinnan muodonmuutos jatkuu, ja Suomi on paattanyt olla
siind mukana myds jatkossa.

Seuraavassa esitetdaan selvityksen keskeiset tulokset ulko- ja turvallisuuspolitiikalle,
puolustuspolitiikalle ja sisapolitiikalle asetettuihin tavoitteisiin peilaten. Arvioinnissa on
kaytetty Suomen osallistumisen ulko- ja turvallisuuspoliittisena yleisperusteena
maamme tarvetta osoittaa, etta Suomi kantaa oman osuutensa kollektiivisesta vas-
tuusta yllapitda rauhaa, vakautta ja turvallisuutta. Suomi pyrkii ehkdisemaan ennalta
kielteisten ilmididen ja vaikutusten heijastumista Eurooppaan ja Suomeen. Kansainva-
linen yhteistyd ja hyvat suhteet Suomelle tarkeisiin valtioihin ndkyvat valittaessa ope-
raatioita, joihin osallistutaan. Kyseessa on kolme ulkopoliittista kriisinhallinnan tavoi-
tetta, joita pyritdan toteuttamaan ensisijaisesti diplomatialla seka sotilaallisella ja sivii-
likriisinhallinnalla.

Puolustuspolitiikan alueelta tavoitteena on ollut kansallisen puolustuskyvyn vahvista-
minen kehittamalla osaamista, varustusta ja yhteistoimintaa. Sisapolitiikan tavoitteena
on ollut Suomen sisaisen turvallisuuden vahvistaminen torjumalla haitallisia iimidita
seka parantamalla tilannekuvaa, toimintamalleja ja yhteisty6ta. Kokonaisvaltaisena ta-
voitteena on ollut parantaa kohdemaan yhteiskuntaa edistamalla valittuja toimintoja
lansimaisten arvojen pohjalta. Taustalla vaikuttavat lapileikkaavina teemoina Suomen
hyvaksymat l&nsimaiset arvot ja asenteet.

Ensimmainen tulos liittyy Suomen kriisinhallinnalle asettamiin tavoitteisiin. Poliittisen
tason tavoitteet on usein kuvattu tavalla, josta toimeenpaneva taho ei useinkaan saa
riittdvid perusteita suunnittelulle, eikd myodskaan vaikuttavuuden arvioinnille. Tama
piirre on ollut toistuvasti kritiikin kohde kuluneen kriisinhallinnan neljdnnesvuosisadan
aikana. Johdonmukaisen poliittisen linjauksen valttamattdomyys tunnistettiin muun mu-
assa Krihava-loppuraportissa vuonna 2012. Kyseessa on enemmankin tavoitteiden
aiempaa yksityiskohtaisempi kirjaaminen kuin niiden puuttuminen, silla tavoitteita on
kaytanndssa tarkennettu aina tarvittaessa hallinnonalojen valisessa kanssakaymi-
sessa.
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Ensimmainen suositus on se, ettd kansallisen kriisinhallinnan kokonaisuudelle laadi-
taan pitkan aikavalin vaikuttavuustavoite. Tallaisen yleisluonteisen lauseen lisaksi on
syyta laatia yksityiskohtaisempi vaikuttavuustavoite kriisinhallintaan osallistuvalle hal-
linnonalalle seka jokaiselle kriisinhallintaoperaatiolle erikseen. Kokonaisvaltaisuuden
kannalta on eduksi, ettd asianomaiset ministeriét, virastot, laitokset ja jarjestét laatisi-
vat ne yhdessa.

Selvityksessa kaytetyt arviointikriteerit osoittautuivat toimiviksi. Sen sijaan kuhunkin
kriteeriin sopivista indikaattoreista, mittareista, oli kaytettavissa vahan julkista tietoa.
Toinen tulos onkin se, etta arviointimallia pitda parantaa tunnistamalla kriteereihin
sopivia indikaattoreita. On selvaa, etta sotilaalliseen ja siviilikriisinhallintaan sopivat
erilaiset indikaattorit, koska ne mittaavat usein eri asioita. Toinen suositus onkin se,
ettd kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan vastuuministeriot valitsevat yhdessa vaikutta-
vuusindikaattorit. Niiden avulla voidaan seurata nykyista luotettavammin muutosten
nakymista, siis vaikuttavuutta, poliittisella tasolla seka sotilas- ja siviilikriisinhallinnan
osalta.

Kolmas tulos on kokonaisvaltaisuudessa piileva suuri potentiaali ja sen hyddyntami-
nen. Kriisinhallinnan kokonaisvaltaisuus on edennyt vaiheittain hallinnonalojen yhtei-
sen intressin voimalla. Sen edistaminen on jo aiemmin tunnistettu kotimaisissa ja lu-
kuisissa ulkomaisissa tutkimuksissa merkittdvaksi kehittdmiskohteeksi. Kun ensim-
maiset kaksi tulosta suosituksineen edistévat kokonaisvaltaisuutta kansallisella ta-
solla, niin tdma kolmas suositus keskittyy EU:n siviilikriisinhallinnan tehostamiseen
(ns. EU:n siviilikompakti). Naitéd kolmea suositusta on perusteltua edistda kokonaisuu-
tena ja rinnakkain.

Neljas tulos on paatoksenteon valmistelun tehostaminen sita nopeuttamalla ja sen
joustavuutta lisaten. Neljas suositus kehottaakin nostamaan kansallista reagointival-
miutta ja lisddmaan turvallisuusympariston systemaattista analysointia. Tama voidaan
kaynnistaa kehittdmalla nykyistd paatdoksenteon mallia siten, etta siihen sisaltyy va-
kiintuneesti esimerkiksi sisdisen turvallisuuden kaytannén tason pohdintaa poliittisen,
sotilaallisten ja siviilikriisinhallinnan nakdékulmista. Nopea toiminta vaatii hajallaan ole-
van asiantuntemuksen, sisaltdjen ja valineiden tunnistamista, jotta on mahdollista vas-
tata yha monimuotoisempiin vaatimuksiin. Toteutuakseen tama tuskin vaatii organi-
saatiomuutoksia, mutta asennemuutos toimijoiden sisdisessa kulttuurissa muun mu-
assa tietojen yhteiskaytdon suhteen on tarpeen. Nain parannetaan kriisinhallinnan yh-
teensopivuutta, tuloksellisuutta ja tehokkuutta.

Viides tulos on havainto osallistumisen sirpaloitumisesta siviilikriisinhallinnassa 30
operaatioon ja sotilaallisessa kriisinhallinnassa kymmeneen operaatioon. Tama on
varmaankin poliittisesti perusteltua muun muassa kansainvalisen nakyvyyden tavoitta-
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miseksi tai siviilikriisinhallinnassa kaytettavan rekrytointimallin seurauksena, mutta sir-
paloituminen laskee sotilaallisen kriisinhallinnan vaikuttavuutta. Sotilaallisten kriisin-
hallintaoperaatioiden lukumaara korreloi suoraan niiden ajallisen keston kanssa, jol-
loin osallistumisen yhteensopivuus, tehokkuus ja kestavyys heikkenevat operaatioi-
den lukumaaran kasvaessa. Viides suositus on pyrkia pienentdmaan kriisinhallinta-
operaatioiden lukumaaraa etenkin sotilaallisen kriisinhallinnan osalta.

Kuudes tulos liittyy keskinaisriippuvuuden ja kokonaisvaltaisuuden valiseen suhtee-
seen. Suomen asettamat poliittiset tavoitteet tukevat keskinaisriippuvuuksien vahvis-
tamista sdantdpohjaisessa kansainvalisessa jarjestelmassa. Kriisinhallinnan osalta
keskinaisriippuvuutta voidaan edistaa lisddmalla ja tehostamalla turvallisuusorgani-
saatioiden ja niiden jasenvaltioiden keskinaista tydnjakoa, erikoistumista ja siten riip-
puvuutta. Kuudes suositus on kayttaa keskinaisriippuvuuden ja tydnjaon dynamiik-
kaa kehitettdessa kokonaisvaltaisempaa kriisinhallintaa. Tama suuntaa kriisinhallintaa
keskittymaan oleelliseen ja parantaa sen tehokkuutta.

Poliittisten tavoitteiden vaikuttavuuden arviointi on usein tilannesidonnaista ja muutok-
sen myo6ta samoilla kriteereilld saadaan muuttuneita tuloksia. Luotettavaa tietoa on
kuitenkin saatavissa kriisinhallinnan vaikuttavuuden arviointimenetelmalla. Sen avulla
Suomen harjoittaman kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan tuloksellisuus, tehokkuus ja
kestavyys kohentuvat. Lisdksi suositellaan sit3, etta vaikuttavuusarviointi institutio-
nalisoidaan osaksi kriisinhallinnan paatdéksentekoa sen eri vaiheissa. Nain paranne-
taan suomalaista kriisinhallintaa kaikilla arvioiduilla kriteereilla.

57



VALTIONEUVOSTON SELVITYS

Liite 1 Arviointikriteerien maaritelmat

Vaikuttavuus (impact): tarkoittaa toiminnan pitkaaikaista ja kestdvaa muutosta tai
vaikutusta (effect), joka aiheutuu tietysta toimenpiteesta tarkoitetusti tai tarkoittamatta.

Oleellinen (relevant): toimet tukevat tavoitetta muutoksista huolimatta, hyotyjia myos
kohde, kumppanit, ymparistd, kompromissit ml. (Tavoitteiden saavuttaminen on Tulok-
sellisuutta)

Yhteensopiva (coherent): toimet sopivat muihin tekemisiin suoraan/sisaisesti, valilli-
sesti/ulkoisesti (combatibility), synergia, koordinointi

Tuloksellinen (effective): toiminta johtaa haluttuun tulokseen arvioituna suhteellisesti
muihin toimiin ndhden

Tehokas (efficient): voimavarojen kaytté parantaa eniten haluttua tulosta suhteessa
aiempaan (taloudellisesti, ajallisesti)

Kestava (sustainable): toimien vaikuttavuus jatkuu (talous, politikka, ymparistd, sosi-
aalinen), resilienssin ja nettohyotyjen jatkuvuus

Vaikuttava (impact): toimet johtavat laajasti, pitkaaikaisesti ja kestavasti muutokseen
(arvot, hyvinvointi, ymparistd, sosiaalinen). Tuloksellisuutta laajempi kasite.

Kriteerilla (mittapuu) tarkoitetaan tekijaa, jonka suhteen muutosta arvioidaan.

Indikaattori (mittari) tarkoittaa muuttuvaa tekijaa, joka ilmaisee muutoksen suhteelli-
sen maaran mittayksikdssa (maarallinen muutos) tai arvioituna (laadullinen muutos).

Lahde: OECD-DAC, OECD (2010) Glossary of Key Terms in Evaluation and Results
Based Management, OECD Publications, ISBN 92-64-08527-0.
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Liite 2 Lyhenteet

CIMIC

CMC

CSDP

CCDP

ERA

EULEX

EUO

EUSR

FCR

FINIRISHBATT

ICR

IDF

IFOR

IMF

ISAF

ISIL

JAP

KCS

Civil-Military Co-operation, siviili-sotilas-yhteistyd

Crisis Management Centre Finland, Kriisinhallintakeskus

Common Security and Defence Policy, EU:n yhteinen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikka, YUTP

Civilian Capability Development Plan

European Reform Agenda

European Union Rule of Law Mission in Kosovo

EU Office, EU:n neuvoston delegaatio

European Union Special Representatives, EU:n erityisedustaja

Force Commanders Reserve, UNIFIL:in komentajan johdossa
oleva reserviyksikkd

Finnish-Irish Battalion, Suomalais-irlantilainen pataljoona

International Civilian Representative, kansainvalinen siviiliedustaja

Israel Defence Forces, Israelin Puolustusvoimat

Implementation Force in Bosnia and Herzegovina

International Monetary Fund, Kansainvalisen valuuttarahasto

International Security Assistance Force in Afghanistan

Islamic State of Iraq and the Levant

Joint Action Plan

Kosovo Correctional Service
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KSC

KFOR

KPO

KSF

KRIHAVA

LAF

MINUSMA

MMA

NAP

ARC

CAR

OECD

PLO

SAA

SC

SKJL

SPO
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Kosovo Specialist Chambers

Kosovo Force

Kosovo President Office

Kosovo Security Force

Kokonaisvaltaisen kriisinhallintatoiminnan vaikuttavuuden arvioin-
nin kehittdminen, loppuraportti

Lebanese Armed Forces, Libanonin asevoimat

United Nations Multidimensional Integrated Stabilization Mission in
Mali

Monitoring, Mentoring, Advising, tarkkailu, ohjaaminen ja neuvo-
nanto

National Implementation Plan

Annual Review Conference

Civilian Annual Report

Organisation for Economic Co-operation and Development, Talou-
dellisen yhteistyon ja kehityksen jarjestd

Palestine Liberation Organization, Palestiinan vapautusorganisaa-
tio

Stabilisation and Association Agreement, Vakaus- ja assosiaati-
osopimus

Specialist Chambers

Suomalainen kriisinhallintajoukko Libanonissa

Specialist Prosecutor's Office, Kosovon syyttajalaitos tai Kosovon
syyttajaviranomainen
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UN

UNHCR

UNIFIL

UNMIK

UNPROFOR

VTV

YTPP

YTS
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United Nations

United Nations High Commissioner for Refugees

United Nations Interim Force in Lebanon

United Nations Interim Administration Mission in Kosovo

United Nations Protection Force

Valtiontalouden tarkastusvirasto

EU:n yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitikka, Common Secu-
rity and Defence Policy,CSDP

Yhteiskunnan turvallisuusstrategia
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