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Suunnittelukapasiteetti:
Vieko yhteistyo liikaa aikaa?

Kriisinhallinta on keskeinen osa Euroopan unionin (EU)
yhteistd turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa (YTPP). EU pyrkii
kriisinhallintaoperaatioillaan edistimidn kansainvilistd rauhaa,
turvallisuutta, kehitystd ja ihmisoikeuksien kunnioittamista.
Kriisinhallinta tdhtdd konfliktien ehkdisyyn lyhyelld ja pitkilla
aikavalilla.

Konfliktien muuttuessa luonteeltaan yhd moniulotteisem-
miksi EU:n on kehitettdvd kriisinhallintaansa. Tdma julkaisu
tarkastelee sitd, kuinka EU voisi kehittdd suunnittelukapasiteet-
tiaan (engl. planning capacity) kriisinhallinnan vaikuttavuuden
lisdamiseksi. Talld hetkellda EU-jdsenmaiden tavoitteiden ja
resurssien hajanaisuus, suunnitteluprosessien jahmeys, toimi-
joiden moninaisuus ja sotilas- ja siviilipuolten eriytyneet suunnit-
teluprosessit heikentdvidt EU:n kriisihallinnan vaikuttavuutta.
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Viimeisen kymmenen vuoden aikana ja erityisesti Lissabonin sopimuksen (2009) jilkeen EU:n suunnit-
telukdytdnndot ovat kehittyneet. Muutokset institutionaalisissa rakenteissa ja EU:n kriisinhallintaoperaati-
oiden luonteessa ovat vaatineet EU-jdsenmaiden sitoutumista yhé kattavampiin suunnitteluprosesseihin.
On episelvdd, missd madrin kehittyneet suunnittelukdytinnot ovat kuitenkaan johtaneet parempiin tuloksiin.
IECEU-hankkeen tutkimustulosten perusteella puutteellinen suunnittelu alentaa edelleen kriisinhallinnan
vaikuttavuutta. Hankkeen mukaan esimerkiksi NATO on osoittautunut suunnittelussaan tehokkaammaksi
organisaatioksi. EU:n siviilipuoli voisi puolestaan ottaa suunnittelussaan mallia sotilaspuolelta.

Haasteena kompleksinen suunnittelukenttii

Suunnittelun kankeus heikentdd EU:n kriisinhallinnan vaikuttavuutta. Haasteet johtuvat ensinnikin EU:n siséi-
sestd hajanaisuudesta. Jasenmaiden tavoitteet, resurssit, padtoksentekorakenteet, poliittiset realiteetit ja kési-
tykset onnistuneesta kriisinhallinnasta vaihtelevat. Kriisinhallintaoperaatioita suunnitellaan usein maihin, joi-
ta kohtaan jidsenmailla ei ole yhtendistd politiikkaa. Esimerkkejd on useita: Kosovo, jonka vain osa jdsenmais-
ta tunnusti itsendiseksi valtioksi, Eteld-Sudan, jossa vain osa jasenmaista ndki tarpeen EU:n aktiivisuudelle ja
Libya, jossa jdsenmaat olivat erimielisid operaation tavoitteesta. EU-jdsenmaiden ja -instituutioiden eridvit
intressit pidentdvit padtoksentekoprosessia ja johtavat usein sopimuksiin, jotka eivdt vastaa kentén tarpeita.
Suunnittelua hankaloittaa myds epétietoisuus siitd, mitd resursseja operaatioilla lopulta on kéytettivissdan.

Haasteita suunnitteluun lisddvat EU:n ulkopuolisten toimijoiden ristedvit tavoitteet ja kohdemaiden moni-
mutkaiset ja riitaisat poliittiset kentét. Yhteistyd kansainvélisten ja paikallisten toimijoiden kanssa lisdd suun-
nitteluvaiheen jahmeyttd, mutta se on vilttimétontd EU:n toiminnan hyvéksyttdvyyden ja osuvuuden var-
mistamiseksi. Huonoimmillaan kompromissien tuloksena syntyy operaatio, joka ei miellytd ketddn. Tastad
on kritisoitu muun muassa Libyan EUBAM-rajavalvontaoperaatiota, jota yksikddn jdsenmaista ei alun perin
halunnut toteuttaa. Parhaimmillaan monitahoinen suunnittelu lisdd kriisinhallinnan tehokkuutta kentélla.

Hyvina esimerkkind monitahoisesta suunnittelusta voidaan pitdd EU:n ja NATO:n vilistd yhteistyotd Bos-
nia-Herzegovinassa Berlin Plus -jérjestelyjd hyddyntden ja tukeutuen Naton esikuntarakenteisiin SFOR- ja
EUFOR Althea -sotilasoperaatioiden vilisessd siirtymdvaiheessa. Hyvd suunnitteluyhteistyd mahdollisti
myO6hemmin resurssien ja kyvykkyyksien tehokkaan yhdistdmisen ja jakamisen organisaatioiden vélill4, mista
EUFOR Althea hy6tyi merkittavasti.

Kokonaisvaltaisen ldhestymistavan (engl. Compre-

hensive Approach) omaksuminen osaksi suunnit-
telua ei ole vield toivottavalla tasolla. Paikalliset
toimijat otetaan harvoin riittdvilld tavalla osaksi
suunnitteluprosesseja. Hyvid kokemuksiakin on saa-
tu esimerkiksi Kosovossa, jossa paikallisia virano-
maisia konsultoitiin suunnitteluvaiheessa. Myds
Palestiinassa hallituksen viranomaiset osallistuivat
suunnitteluprosessiin, mutta kritiikkid on kohdistet-
tu sithen, ettd muita paikallisia toimijoita ei otettu
mukaan.

Aina ei ole selvéd, kuka paikallisviestod edustaa, eli
kenen kanssa suunnittelua pitédisi tehdd. Toisinaan
yhteistyotahot muuttuvat nopeasti tai eivét ole vield
toipuneet kriisitilanteesta, mikd osoittautui ongel-
maksi esimerkiksi Kongon tasavallassa. Libyassa
puolestaan EUBAM-operaation suunnittelu keskey-
tyi, kun maalla ei ollut hallitusta, joka olisi esittdnyt
kutsun EU-operaation aloittamiseksi.

Mikd on suunnittelukapasiteetti?

Suunnittelua tehddén seka strategisella ettd opera-
tionaalisella tasolla.

Suunnittelu koskee operaatioiden strategiaa, logis-
tiikkkaa, koordinaatiota, yhteistyGtd ja toimeen-
panoa. Suunnitteluun kuuluu myd6s budjetin hal-
lintaa, saatujen kokemusten hyddyntdmistd ja
tilannekuvan ylldpitdmista.

Luonteeltaan kriisinhallinnan suunnittelu on jat-
kuvaa, monitahoista ja aikaa vievdi. Suunnittelu
reagoi kentdn tilanteen muutoksiin.

Parhaimmillaan suunnittelu kiteyttdd olemassa
olevan tiedon ja petaa vakaan alustan operaatiolle.
Huonoimmillaan kompromissien tuloksena syntyy
operaatio, joka ei miellytd ketdan.




EU:ta kritisoitiin siitd, ettd se pyrki sopimaan asioista olemattoman keskitetyn hallinnon kanssa, kun sen olisi
pitdnyt tehdd yhteisty6td suoraan heimojen ja paikallisen tason toimijoiden kanssa.

Hyvii suunnittelu vie aikaa

Ajankdyttd on yksi suunnittelun suurimmista haasteista, silld yhteisymmarryksen saavuttaminen pelkistddan
EU:n sisdlla vie litkaa aikaa. Positiivisiakin kokemuksia on: esimerkiksi Georgian EUMM-operaatiota
edeltidva suunnitteluprosessi saatiin EU-jdsenmaiden vahvan poliittisen tahdon ansiosta pddtokseen kahdessa
kuukaudessa.

Yleensa suunnitteluprosessit ovat liian pitkid, mutta toisinaan jotkin suunnitteluvaiheet ovat jasenmaiden mie-
lestd liian kiirehdittyjé, kuten Keski-Afrikan tasavallan EUFOR- ja Libyan EUBAM-operaatioiden tapauksissa.
Ristiriitainen palaute suunnittelun temposta osoittaa, kuinka vaikea kaikkia sithen osallistuvia on miellyttaa.
Kritiikkid on kohdistettu myods EU-jdsenmaihin, joissa suunnittelu ei ole aina pysynyt Brysselin tahdissa.
Suunnitteluprosessien venymiselld on konkreettisia seurauksia. Esimerkiksi Kosovossa suunnittelun kankeus
hidasti operaation toimintaa.

Suunnitteluvaiheiden ajoitus vaatii erityistd huomiota: jos aikavili tiedonkeruun, poliittisen pditoksen ja
toimeenpanon vélilld venyy liian pitkéksi, realistinen kuva kentén tilanteesta ehtii vadristyd. Tavoitteena on,
ettd kentdlld tehddédn oikeat asiat oikeaan aikaan ja tunnistetaan lopulta sopiva ajankohta operaation vetiyty-
miselle. Se vaatii onnistuakseen hyvéé suunnittelua poliittis-strategisella ja operationaalisella tasolla.

Realistiset tavoitteet mahdollistavat onnistumisen

Myos suunnittelun laadussa on kehitettavad. Tyypillinen ongelma on, ettd suunnitteluvaiheessa asetetut ta-
voitteet ovat lilan kunnianhimoisia. Tavoitteiden epérealistisuus on usein seurausta paineesta toimia laajalti
merkityksellisten muutosten aikaansaamiseksi. Huonoja tavoitteita ruokkivat myos vadrit arviot toiminta-
kentédn tilanteesta ja faktojen yli ajavat jasenmaiden poliittiset toiveet, mikéd osoittautui ongelmaksi muun
muassa Libyan EUBAM- ja Kongon tasavallan EUFOR RD Congo -operaatioiden suunnittelussa.

Toinen tyypillinen haaste on, ettd operaatioiden exit-strategian suunnittelu laiminlydddan. Se luo epdvarmuut-
ta ja epéselvyyksid sekd omalle henkilokunnalle ettd muille toimijoille kentdlld. Esimerkiksi Bosnia-Hertsego-
vinan EUFOR Althea -operaation keskeisend ongelmana on pidetty exit-strategian puutetta ja epéselvyytti
siitd, mitd operaatiolla halutaan saavuttaa. Usein suunnittelun aikaikkuna on liian kapea. Esimerkiksi Afga-
nistanin poliisioperaation suunnittelua kritisoitiin siité, ettd kolmen vuoden strategialla pyrittiin saavuttamaan
tavoitteita, jotka tosiasiassa vievit vuosikymmenia toteutuakseen.

Hyvé strateginen suunnittelu tarvitsee tuekseen ajantasaista ja tarkkaa tietoa kentilti. Tietoa kerédtdédn jo ennen
operaation suunnittelua, pddtoksentekoprosessin aikaan seké operaation toimeenpanon jélkeen reaaliaikaisen
tilannekuvan ylldpitdmiseksi. Jatkuvan tiedonkeruun merkitys opittiin jidlkeenpdin esimerkiksi Eteld-Suda-
nin ja Libyan operaatioissa, joissa tilannekuva ehti vdéristyd suunnitteluprosessin aikana. Suunnittelun laatua
heikentdd my0s puutteellinen tiedonvaihto. Esimerkiksi Keski-Afrikan tasavallan tapauksessa EU:n ja YK:n
valiltd puuttui keskindinen tiedonvaihtosopimus, mika haittasi operatiivista suunnittelua.

Toisaalta olemassa olevaa tietoa ei hyddynnetd suunnitteluvaiheessa riittavasti. Paikallisvdeston nakokulma
liian usein ohitetaan tai otetaan huomioon epasystemaattisesti. Esimerkiksi kriisinhallinnan suunnittelua Kon-
gon tasavaltaan kritisoitiin siitd, ettd kansainvilisten asiantuntijoiden arviot jyrasivit paikallisten ndkemykset
heidén tarpeistaan.

Suunnittelun tueksi on yleensd olemassa yksityiskohtaista analyysid ja lessons learned -kdytintdjd, mutta
taustatietojen ja tosiseikkojen selvittdminen on harvoin riittdvad. Siviilipuolella tdytdntdonpanosuunnitelma
MIP (Mission Implementation Plan) on todettu hyvéaksi vélineeksi operaatioiden toimeenpanon suunnittelussa



ja toteutuksen arvioinnissa. Talld hetkelld siviili-
puolen suunnittelu- ja toteutusvoimavara CPCC
(The Civilian Planning and Conduct Capability)
kehittdd standardisoitua MIP:t4, joka voitaisi ottaa
kayttoon kaikissa operaatioissa.

Suunnittelutyon laatu konkretisoituu mandaateissa

Suositukset: Kohti laadukkaampaa suunnittelua

Kehitettdvd tiiviimpadd yhteistyotd ja luotava
sidosrakenteita siviili- ja sotilaspuolten erillisten
suunnitteluviylien vilille.

EU:n ulkopuoliset, erityisesti paikalliset toimijat

eli operaatioiden toimeksiannoissa. Mandaattien
sopiva laajuus, joustavuus ja realistisuus suhtees-
sa kiytossd oleviin resursseihin sekd nimettyjen
tavoitteiden mielekkyys madrddviat operaatioi-
den menestystd. Mandaattiin kirjatut epérealistiset
odotukset ja epidselvit tavoitteet johtavat véistimét-
td pettymykseen EU:n kriisinhallintaa kohtaan.

on otettava laajasti ja systemaattisesti mukaan
suunnitteluun.

Operaatioille on asetettava selkedmmat tavoitteet,
ja nithin perustuvat exit-strategiat on kirjattava jo
suunnitteluvaiheessa.

Tilannetietous: kehitettdvi parempia tiedonkeruun
ja analyysin menetelmid ja edistettdva tiedonke-
ruun jatkuvuutta ja reaktiivisuutta.

Suunnittelun laatu vaikuttaa myds kansallisten
viranomaisten mahdollisuuksiin hoitaa tehtidvidian
kriisinhallintahenkildston rekrytoijina ja kouluttaji-
na. Jos kentén tilannetta ei kyetd ennakoimaan suun-
nitteluvaiheessa Brysselissd, rekrytoidaan Suomes-
sakin profiililtaan soveltumatonta henkilostod. Mita
realistisempaa strategisen tason suunnittelu on, sitd
paremmat edellytykset kansallisilla viranomaisilla
on valita, kouluttaa ja ldhettdd kentén tarpeisiin so-
veltuvaa henkildstod.

Varmistettava riittdvdat resurssit suunnittelulle
strategisella ja operationaalisella tasolla.

Siviili- ja sotilasoperaatiot suunnitellaan erillidn

Puutteet EU:n suunnittelutoiminnassa muodostavat télld hetkelld yhden suurimmista esteistd siviili-soti-
las-yhteisty0lle. Poliittis-strategisella tasolla siviili- ja sotilasoperaatioiden suunnittelu on hyvin eriytynytté
ja kehitystarpeita tunnistetaan erilldén. Yhteisen suunnittelun haasteet johtuvat institutionaalisten rakenteiden
ja kulttuuristen erojen lisdksi vaihtelevista ja ristiriitaisista kansallisista kdytdnnoistd. Seurauksena on mene-
tettyjd synergiaetuja ja toimintojen turhaa paillekkaisyyttéd, jotka nikyivét konkreettisesti esimerkiksi Bos-
nia-Herzegovinan siviilioperaatio EUPM:n ja sotilasoperaatio EUFOR Althean tapauksissa.

Puitteet siviili- ja sotilastoiminnan yhteiselle suunnittelulle ovat kuitenkin kehittyneet. Erityisesti kentdlla
siviili- ja sotilaspuolten vililld on hyva maara vuorovaikutusta. Positiivisia kokemuksia kenttdtason yhteistydsta
saatiin esimerkiksi Kosovossa, jossa siviilioperaatio EULEX:n ja sotilasoperaatio KFOR:n yhteistydsuhde oli
ennalta madritelty. Kehitettdvaa kuitenkin riittdd yhteistoiminnan lisdédmiseksi, silld taktisen tason yhteistyo
ei paikkaa strategisen tason yhteistyon puutteita. Rakenteiden ja proseduurien erillisyys Brysselissad heijas-
tuu kentélle. Ratkaisuiksi on ehdotettu muun muassa yhteisen siviili-sotilas-kehitysyksikon perustamista,
tyontekijavaihtoja sekd yhteisid harjoituksia siviili- ja sotilaspuolten vlilla.

IECEU-tutkimushanke
Vuonna 2015 kdynnistynyt [IECEU-hanke (Improving the Effectiveness of the Capabilities in EU Conflict  Pre-
vention) pyrki kohentamaan EU:n kriisinhallintaoperaatioiden vaikuttavuutta konfliktien ennaltachkdisyssa.
Hankkeessa arvioitiin EU:n parhaita kdytant6jé, haasteita ja saatuja kokemuksia seké esitettiin suosituksia krii-
sinhallinnan kehittimiseksi. Monikansallinen ja useiden eri instituutioiden yhteishanke pyrki myds kehittdméan
toimijoiden vélistd yhteistyOtéd ja yhteistoimintaa. Hanke sai Horisontti 2020 -rahoitusta avustussopimuksella
653371.

Kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan osaamiskeskuksen julkaisusarjan Kuusi nédkdkulmaa EU:n kriisinhallintaan
ovat kirjoittaneet Hanne Dumur-Laanila ja Tyyne Karjalainen IECEU-hankkeen tutkimustulosten perusteella.
Julkaisu ei edusta Euroopan komission virallista nikemystéd. Tutkimusraportit ovat saatavilla [IECEU-hankkeen
verkkosivuilla osoitteessa www.ieceu-project.com.




