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Esipuhe

Puolustusvoimien tutkimuslaitos (PVTUTKL) on Pa&esikunnan alainen sotilas-
laitos. Monitieteinen tutkimuslaitos tuottaa puolustusalan tutkimus-, kehittdmis-
ja testauspalveluja strategian ja sotataidon, kéyttaytymistieteiden ja useiden eri
teknologioiden alueilla.

Tutkimuslaitoksen doktriiniosasto arvioi tulevaisuuden sotilaallista toimin-
taympéristdd ja uhkia. Taman perusteella osasto analysoi vaihtoehtoja, joilla
puolustusvoimat voi vastata tulevaisuuden haasteisiin, seka samalla kehittaa
uusia kayttoperiaatteita ja toimintatapoja puolustusvoimille. Puolustusvoimien
strategiseen ennakointiin liittyen doktriiniosasto on tilannut tutkimuksia myds
puolustusvoimien ulkopuolella tydskenteleviltd tutkijoilta. Nyt julkaistava
Johanna Suhosen tutkimusraportti Euroopan unionin siviilikriisinhallinta
2035 on osa laajempaa tutkimuslaitoksen strategisen ennakoinnin tutki-
muskokonaisuutta.

Euroopan unioniin kohdistuvassa tutkimuksessa ja keskustelussa paahuomio on
pitkdan keskittynyt talouden ja lainsdadd&nnon integraatioon ja sen turvallisuus-
poliittinen ulottuvuus on jaanyt vahemmalle huomiolle. Unionin yhteiseen ul-
ko- ja turvallisuuspolitiikkaan kuuluvasta siviilikriisinhallinnasta on julkaistu
varsin vahan tutkimusta, vaikka se muodostaakin tdnd paivana suurimman osan
EU:n kriisinhallinnasta, ja kokonaisvaltaisessa kriisinhallinnassa tarvitaan ky-
kya toimia erilaisten toimijoiden kanssa parhaan yhteisvaikutuksen saavuttami-
seksi. Raportin mukaan EU:sta ei ole nykyisten kehitystrendien mukaisesti ke-
hittyméssa nykyistd merkittdvampaa sotilaallisen kriisinhallinnan toimijaa, siksi
sen toiminta painottuu edelleen siviilikriisinhallintaan.

Taman tutkimusraportin ndkemykset ovat tutkijan omia, eivatka ndin ollen vélt-
tdmatta heijasta Puolustusvoimien tutkimuslaitoksen kantaa.

Riihimaella toukokuussa 2016

Doktriiniosaston paéallikko
Everstiluutnantti, sotatieteiden tohtori Petteri Lalu



Lukijalle

Tutkimuksen valmistumisen jalkeen (2015), kesdkuussa 2016 julkaistu Euroo-
pan unionin ulko- ja turvallisuuspoliittinen globaalistrategia on tavoitteiltaan
kunnianhimoinen. Sen toimeenpanon toivotaan tarjoavan tuloksia jo vuonna
2017. Liséksi Iso-Britannian alkanut eroprosessi Euroopan unionista on avannut
uusia mahdollisuuksia yhteistyon tiivistdmiselle jasenmaiden kesken. Vaikut-
taakin siltd, ettd Euroopan unioni pystyy kehittdméan suorituskykyjaan jasen- ja
kumppanimaiden tukemisessa. On kuitenkin todennakdistd, ettei tiivistyvakéan
unioni ole muuntumassa puolustusliitoksi.

Euroopan viimeaikaiset kehityskulut tukevat tassé tutkimuksessa esitettya na-
kemystd  kasvavasta tarpeesta  siviilikriisinhallinnalle  sekd  siviili-
sotilassuorituskykyjen kehittdmiselle. Unionin globaalistrategia lupaileekin
erityisen hyvéa EU-Nato -yhteisty0lle sekd kokonaisvaltaiselle kriisinhallinnal-
le. Toisaalta siviilivoimavarojen kehittdmiselle on niin rakenteellisia kuin toi-
mintaymparistoistd kumpuavia haasteita. Seuraavilla sivuilla tarkastellaan niin
néitd, kuin talla hetkell& havaittavissa olevia siviilikriisinhallinnan kehitystren-
dejékin.

Helsingissa 12.9.2016

Johanna Suhonen



1 Tiivistelma

Tutkimuksessa  tarkastellaan ~ Euroopan  unionin  siviilikriisinhallinnan
kehitysndkymia ja roolia osana unionin yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
(YUTP) sekd yhteista turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa (YTPP) vuoteen
2035 ulottuvalla ajanjaksolla. Siviilikriisinhallinnan nykyisida ja mahdollisia
strategisia ja operatiivisia kehityskulkuja ja haasteita analysoidaan konfliktien
luonteeseen ja toimintaymparistoihin vaikuttavien globaalien turvallisuuden ja
kehityksen trendien seka siviilikriisinhallinnan institutionaalisten rakenteiden,
paatoksentekomekanismien, operatiivisen toiminnan kehityksen ja nykytilan
pohjalta.

Tutkimuksessa kaytetyt aineistonkeruu- ja analyysimenetelmat ovat haastattelu
ja laadullinen sisallénanalyysi. Tutkimusaineisto koostuu kahdeksan
siviilikriisinhallinnan asiantuntijan haastatteluista, tutkimuskirjallisuudesta seka
keskeisisté siviilikriisinhallintaa ohjaavista asiakirjoista ja tilastoista.

Tarkastelun tuottamat havainnot ilmenevéat trendeind sekd strategisina ja
operatiivisina kehittdmistarpeina. Tutkimuksen keskeiset tulokset osoittavat
ensinndkin, ettd siviilikriisinhallinnan  maantieteelliset ja laadulliset
painopistealueet eivat tule muuttumaan merkittavasti tarkastelujaksolla, mutta
esimerkiksi meri- ja rajaturvallisuuden sek& robustin omasuojan kaltaisten
ilmididen  painoarvo  todennédkoisesti  kasvaa.  Toiseksi, vaikuttava
kokonaisvaltainen kriisinhallinta edellyttdisi resurssien nykyisesta poikkeavaa
allokointia EU:n ulkosuhdehallinnossa. Kolmanneksi, Euroopan taloudellisen
kehityksen, konfliktien ja turvallisuushaasteiden seka maaryhméytymisen
kaltaisten trendien perusteella YTPP on tarkastelujaksolla yhd vahemman
yhteistd. Siviilikriisinhallinnalle on kasvava tarve, mutta sen merkitys osana
YUTP:aa on riippuvainen EU:n jdsenmaiden tahdosta ohjata resursseja ko.
toimintaan sekd Kkyvystd saavuttaa yhteisymmarrys koskien unionille
merkityksellisid turvallisuusuhkia ja -haasteita.

Asiasanat: Siviilikriisinhallinta, Euroopan unioni, strateginen ennakointi,
yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka, yhteinen turvallisuus- ja
puolustuspolitiikka



2 Johdanto
2.1 Tutkimuksen tausta ja tavoitteet

Tama tutkimus on osa Puolustusvoimien tutkimuslaitoksen vuonna 2014 kayn-
nistdmaa strategisen ennakoinnin projektia, jonka tavoitteena on tuottaa moni-
tieteellinen ja integroitu arvio Suomen vuoden 2035 turvallisuus- ja toimin-
taympaéristosta siihen vaikuttavine osa-alueineen. Euroopan unionin siviilikrii-
sinhallintaa kasittelevan erillistutkimuksen siséllyttdminen projektiin on perus-
teltua jo siksi, ettd EU on Suomen lahin viitekehys ulko-, turvallisuus- ja puo-
lustuspoliittisen toiminnan alalla. EU perustaa yhteisen turvallisuus- ja puolus-
tuspolitiikkansa kokonaisvaltaiseen lahestymistapaan, jossa sotilaallinen ja si-
viilikriisinhallinta muodostavat yhdessé kehitysyhteistydn, taloudellisten ja po-
liittisten instrumenttien seka diplomatian kanssa keinovalikoimien kokonaisuu-
den.

Siviilikriisinhallinnan tutkimus on perusteltua ja ajankohtaista myds siksi, etta
tdnd péivana suurin osa EU:n kriisinhallintaoperaatioista on siviilioperaatioita ja
tarve unionin siviilikriisinhallinnalle kasvaa entisestddn nykyisten kehitystren-
dien valossa. Kokonaisvaltainen l&hestymistapa seka nykyiset ja tulevat toimin-
taympéristot edellyttavét sotilaiden ja siviilien kykyd ymmarté4 ja sovittaa yh-
teen niin toistensa kuin muiden toimijoiden toimintaa.

Tutkimuksen tavoitteena on edelld mainitut lahtokohdat huomioon ottaen tar-
kastella EU:n siviilikriisinhallinnan kehitysndkymia ja roolia osana unionin
yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa (YUTP) seka yhteistd turvallisuus- ja
puolustuspolitiikkaa (YTPP) seuraavien kahden vuosikymmenen aikana. Sivii-
likriisinhallinnan asiantuntijoiden haastattelujen ja tutkimuskirjallisuuden ana-
lyysin kautta tutkimuksessa sekd kuvataan tdménhetkisia ettd pyritdédn havait-
semaan tulevia kehitystrendeja ja haasteita niin siviilikriisinhallinnan strategi-
sella kuin operatiivisellakin tasolla. Tarkastelun painopiste on siviilikriisinhal-
linnan luonteesta eli siviiliasiantuntijoiden tietdmykseen perustuvasta toimin-
nasta johtuen voimavaraty0dssd, mutta huomiota kiinnitetddn myds toiminnan
rakenteisiin aina Brysselin poliittis-strategiselta tasolta toimialueiden logistisiin
kysymyksiin.

Tutkimuksen aluksi méaritelldén keskeiset kasitteet ja kéydaan lapi aiempaa
tutkimusta. Luvussa 3 esitelldan tutkimuskysymykset sekd tutkimusta koskevat
rajaukset. Neljannessé luvussa kuvataan globaaleja turvallisuuden ja kehityksen
trendejd, jotka vaikuttavat konfliktien luonteeseen ja muokkaavat siviilikriisin-



hallinnan tulevia toimintaympéristja. Luvun 5 tarkoituksena on antaa yleinen
kuva siviilikriisinhallinnan institutionaalisten  rakenteiden, pé&atoksen-
tekomekanismien sek& operatiivisen toiminnan kehityksestd ja nykytilasta.
Kuudennessa luvussa analysoidaan edellisissé luvuissa tarkasteltujen kehitys-
kulkujen pohjalta nykyisia ja mahdollisia tulevia kehityskulkuja siviilikriisin-
hallinnan alalla. Viimeinen luku ké&sitta4 loppupéatelmaét.

2.2 Keskeiset kasitteet

Kriisinhallinnalla tarkoitetaan toimia, joilla kansainvélinen yhteisd pyrkii esta-
méaan aseellisen konfliktin syntymisen, tukemaan jo puhjenneiden kriisien hal-
lintaa sek& palauttamaan vakauden ja turvallisuuden kriisialueilla kriisin aikana
tai jalkeen. Kriisinhallinta voidaan jakaa sotilaalliseen ja siviilikriisinhallin-
taan.! Siviilikriisinhallinnalle (civilian crisis management) ei ole yksiselitteista
maéaritelmad, mutta yleensé silld viitataan valtion keskeisten yhteiskunnallisten
toimintojen  kehittdmiseen ja toimintaedellytysten vahvistamiseen ei-
sotilaallisen asiantuntija-avun keinoin. Kaytannossa siviilikriisinhallinnalla
tarkoitetaan siis usein  kohdemaan turvallisuussektorin — poliisitoimen,
oikeusviranomaisten ja syyttajalaitoksen, rajaturvallisuuden, tullihallinnon,
vankeinhoitosektorin — ja muun hallinnon tukemista ja kehittdmista. Siviilikrii-
sinhallinnan tehtdvat vaihtelevat tuki-, tarkkailu-, neuvonanto- ja koulutustehta-
Vvisté eri viranomaistoimijoita korvaaviin tehtdaviin toimeenpanevissa eli ekseku-
tiivisissa operaatioissa.

Siviilikriisinhallinta on EU:n luoma kasite, mutta myds muut toimijat, kuten
YK ja Etyj, lahettavat kriisialueille siviiliasiantuntijoita.® Naton jasenet sopivat
pienimuotoisen siviilikriisinhallintakyvyn kehittdmisestd Chicagon huippuko-
kouksessa vuonna 2012.* Lisaksi esimerkiksi Yhdysvallat harjoittaa siviilikrii-
sinhallintaa vastaavaa toimintaa vuonna 2008 perustetun Civilian Response
Corps -ohjelman puitteissa.’

Kylmén sodan péattymisen jalkeinen konfliktien muutos on johtanut kokonais-
valtaiseen kriisinhallintaan. Kokonaisvaltaisuudesta puhutaan kaytannossa seka
suppeasta ettd laajasta ndkokulmasta. Ensimmainen késittaa sotilaallisen ja si-
viilikriisinhallinnan vélisen yhteistyon. Laajemmin ymmarrettynd kokonaisval-

! Ulkoasiainministerio 2009, 28.

2 Sisaministerio 2014, 10; EEAS 2015c.
® United Nations 2015; OSCE 2015.

* Nato 2014.

® U.S. Department of State 2008.



taisuudella tarkoitetaan kriisinhallintaorganisaatioiden ja valtioiden toteuttamaa
sotilaallisen ja siviilikriisinhallinnan, kehitysyhteistyon, rauhanvalityksen ja
diplomatian sekd humanitaarisen avun keinot késittdvad ja yhteensovittavaa,
johdonmukaista lahestymistapaa turvallisuuteen ja kehitykseen.® EU:ssa ja Na-
tossa kokonaisvaltaiseen l&hestymistapaan viitataan késitteelld ”comprehensive
approach”.” Kasite kuitenkin ymmérretaan hieman eri tavoin, mika paikoin
hankaloittaa keskustelua ja yhteistyotda: Naton “kokonaisvaltainen” ké&sittaa
toiminnan muutamalla valtiollisen toiminnan tasolla, kun taas EU:ssa koko-
naisvaltaisuus voidaan ymmartaa kaikki toiminnan tasot kattavaksi ajattelu- ja
toimintatavaksi. YK kayttaa kasitetta "integrated missions™® ja esimerkiksi poh-
joisamerikkalaisessa diskurssissa kokonaisvaltaisuuteen viitataan puhuttaessa
"whole-of-government approachista”®. Kasitteellisista eroista huolimatta tassa
tutkimuksessa kéytetylla ilmaisuilla ”kokonaisvaltainen kriisinhallinta” ja ko-
konaisvaltainen lahestymistapa” viitataan edell& mainittuun laajaan ymmarryk-
seen kyseisesta ilmiosta.

Vaikka kriisinhallinnan toimijoiden keskuudessa on tapana puhua sotilas-
operaatioista ja siviilimissioista kéytetddn tdssd tutkimuksessa molemmista
geneeristé késitettd ”operaatio”.

Voimavaroilla (capabilities) viitataan tassé tutkimuksessa siviilikriisinhallinnan
henkil6ston maaradn, asiantuntemuksen laatuun ja toimintavalmiuteen (rekry-
tointi, rosterit ym.). Siviilikriisinhallinnan voimavara-kasite siis poikkeaa soti-
laallisten toimijoiden vastaavasta ké&sitteestd, joka kattaa henkil6ston ja sen toi-
mintakykyé koskevien tekijoiden liséksi lukuisia aineellisia ja aineettomia vali-
neitd ja keinoja halutun pd@maaran saavuttamiseksi. Muista siviilikriisinhallin-
nan elementeistd, kuten koulutus, logistiikka ja rahoitus, kéytetdan késitteita
resurssit ja valmiudet. Muut keskeiset kasitteet, kuten EU:n siviilikriisinhallin-
nan poliittis-strategiset toimijat, on avattu asiayhteydessaan.

® Ks. esim. CAS 2008; De Coning 2009; Ulkoasiainministerié 2009.

" EU:n kokonaisvaltaisen lahestymistavan kasitteesta ks. European Commission 2013.
® Eide, Kaspersen, Kent & von Hippel 2005.

° U.S. Department of Defense 2010; CCIC 2006.



2.3 Aiempi tutkimus

Siind missa EU:n toimijuutta, integraatiota ja valtaa on tutkittu jo kauan ja kat-
tavasti, on YTPP jaanyt huomattavasti vahemmalle huomiolle.*® Unionin yhtei-
nen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka on verraten uusi ilmid, mutta tdmé ei
taysin selitd laaja-alaisen kirjallisuuden puuttumista. Erds YTPP:n tunnetuim-
mista tutkijoista, Jolyon Howorth!, huomauttaa, etta suurin osa viime vuosien
YTPP:aa koskevasta tutkimuksesta on eurooppalaisten tutkijoiden tekemaa ja
julkaistu eurooppalaisissa julkaisuissa. Vaikka valtaosa valtio-opillisesta ja kan-
sainvalisten suhteiden tutkimuksesta tehdaan Yhdysvalloissa, ei YTPP ole muu-
tamaa poikkeusta lukuun ottamatta kiinnostanut amerikkalaisia tutkijoita. Toi-
saalta YTPP:n on nédhty sopivan huonosti kansainvélisten suhteiden valtavirran
koulukuntien teorioihin, mika on heijastunut sitd koskevan akateemisen tutki-
muksen maadraan. Esimerkiksi neorealistit perustavat ajattelunsa valtioiden toi-
mijuuteen ja vallan jakautumiseen anarkkisessa kansainvalisessa jarjestelméssa.
EU ei ole valtiotoimija, joka ei ilmiona perustu yksittaisten valtioiden kansallis-
ten intressien maksimointiin ja toisaalta ilmentéa selvaa toimijuutta useilla poli-
tilkkan aloilla. Siksi se istuu huonosti neorealistiseen valtioiden ja rakenteiden
merkitysta korostavaan késitykseen kansainvélisesta jarjestelmasta.

Realismin, liberalismin ja konstruktivismin geneeriset kansainvélisen jarjestel-
man toimintaa selittdvat mallit ovat yleisemminkin huonoja selittdmaan tiettya
politiikkaa. L&hestymistapojen vertailua myds hankaloittavat erot kansainvélis-
ten suhteiden ja integraatioteorioiden taustalla olevissa oletuksissa ja teorioiden
esittamissa kysymyksissa.*? Howorth kuitenkin nakee YTPP:n kehittyneen pit-
kalti reaktioina historian tapahtumiin ja esittad, ettd induktiivinen empiirinen
analyysi on riittava lahestymistapa ilmién ymmartamiseksi. ** Suurin osa
YTPP:aa késittelevasta kirjallisuudesta perustuukin téllaiseen tarkasteluun.

YTPP:n muodostavista sotilaallisesta ja siviilikriisinhallinnasta ensimmaéinen on
jo pidemman ikansa ansiosta laajemmin tutkittu aihe, josta on saatavilla lukui-
sia monografioita. Siviilikriisinhallintaa kasittelevé kirjallisuus muodostuu suu-
rimmaksi osaksi ulkopoliittisten instituuttien, ajatushautomoiden, kansalaisjar-

YTPP:n luomista on analysoitu lukuisissa teoreettisissa viitekehyksissa, mutta itse YTPP:n
tutkimus on vahdaistd. Ks. esim. Bretherton & VVogler 2006; Reynolds 2005; Sjursen 2004.

" Howorth 2007/2014, 190-192.

12 Ks. myds Pohl 2014, 8-10.

3 Howorth 2007/2014, 21-24. Valtavirtateorioiden ongelmat on kenties mahdollista kiertad
tarkastelemalla esimerkiksi Pohlin tapaan EU-maiden hallitusten tavoitteita ja niiden odottamia
seurauksia YTPP:aa koskevan paatéksenteon alalla. Ks. Pohl 2014.
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jestdjen ja kansallisten siviilikriisinhallinnan tutkimuksesta vastaavien organi-
saatioiden julkaisuista seka satunnaisista artikkeleista osana YUTP:aa, YTPP:aa
ja rauhanrakennusta késittelevia monografioita. Kirjallisuus on keskittynyt paa-
saantoisesti siviilikriisinhallinnan institutionaaliseen kehitykseen, operatiiviseen
toimintaan ja voimavarojen kehittdmisen tarkasteluun. Liséksi erityisesti Poh-
joismaat ovat tuottaneet kapeammin tiettyihin asiakysymyksiin, kuten sukupuo-
lindkokulman valtavirtaistaminen siviilikriisinhallinnassa, keskittyvaa tutkimus-
ta.

Daniel Korskin ja Richard Gowanin'* ”Can the EU Rebuild Failing States” kar-
toitti siviilikriisinhallinnan tilaa ja jdsenmaiden voimavaratyota EU:n laajuises-
ti. Vastaavaa laajaa laadullista tutkimusta ei kuitenkaan ole saatavilla viime
vuosilta. Myoskaan strategista, yksinomaan siviilikriisinhallinnan tulevaisuutta
keskipitkalla tai pitkalla aikajanteelld luotaavaa tutkimusta ei ole tehty.

3 Tutkimusasetelma

3.1 Tutkimuskysymykset ja rajaukset

Edellisessa luvussa esitettyjen tavoitteiden pohjalta yleinen tutkimuskysymys ja
teemakohtaiset alakysymykset ovat seuraavat:

e Mitkd ovat Euroopan unionin siviilikriisinhallinnan kehitysnakymaét
osana yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa seka yhteista turvallisuus-
ja puolustuspolitiikkaa seuraavien kahden vuosikymmenen aikana?

e Miten EU:n siviilikriisinhallinnan  painopistealueet  kehittyvéat
laadullisesti ja maantieteellisesti?

e Miten EU:n siviilikriisinhallintakykya kehitetaan strategisella ja opera-
tiivisella tasolla?

Tutkimuksen luonteesta ja tavoitteista johtuen tutkimuskysymyksia ei ole tar-
koituksenmukaista tarkastella missadn tarkasti méaaritellyssé teoreettisessa vii-
tekehyksessd, vaikka tutkimuksen lahtdolettamuksien tai paatelmien voidaankin
ajatella heijastavan, kulloisestakin ilmidsta tai huomion kohteesta riippuen,
muun muassa kansainvalisten suhteiden tutkimuksen realistista, liberalistista tai
konstruktivistista suuntausta. Toisaalta siviilikriisinhallinnan tai laajemmin
YTPP:n kehitystd voitaisiin tarkastella integraatioteorioiden viitekehyksessa.
Tutkimusote on kuitenkin empiriaan perustuva ja induktiivinen — huomiota

4 Korski & Gowan 2009.
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kiinnitetddn konkreettiseen, niin siviilikriisinhallinnan paatoksentekorakenteissa
havaittavaan, kuin asiakirjojen, julkilausumien ja haastateltavien puheen valit-
tamaan todellisuuteen seka YTPP:sta jo tehtyihin analyyseihin.™

Analyysin ainoana viitekehyksend toimii Puolustusvoimien tutkimuslaitoksen
strategisen ennakoinnin projektia varten tuottama, tutkimukseen perustuva reu-
naskenaario.® Sen tarkoituksena on luoda projektin puitteissa tehtaville tutki-
muksille yhteiset taloudellisia, sosiaalisia ja biologisia ilmioitd koskevat rajat
tutkimuksellista vapautta rajoittamatta. N&din esimerkiksi pohjoismaista yhteis-
tyota ja EU:n kriisinhallinnan kehitysta koskevat tutkimukset voivat l&hted sa-
masta olettamuksesta koskien EU:n talouden mahdollisia kehitysnakymié seu-
raavien kahden vuosikymmenen aikana.

Tutkimuskohdetta on rajattu siten, ettd analyysin painopiste on siviilikriisinhal-
linnan nyKkyisissa ja tulevissa trendeisséd. EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspo-
litiikan, toisin sanoen unionin koko turvallisuuden ja kehityksen keinovalikoi-
man Kattavan ulkopoliittisen toimijuuden, syvallinen tarkastelu ei ole mahdol-
lista tdman tutkimuksen puitteissa. Siviilikriisinhallinnan roolia ja merkitysta
osana YUTP:aa ja YTPP:aa analysoidaan ja arvioidaan taten lahtien siviilikrii-
sinhallinnassa itsessddn mahdollisesti tapahtuvista muutoksista, peilaamalla
havaintoja siviilikriisinhallinnan nykytilaan ja rooliin.

3.2 Tutkimusmenetelmat ja -aineisto

Tutkimuksessa kadytetyt aineistonkeruu- ja analyysimenetelmat ovat haastattelu
ja laadullinen siséllonanalyysi. Haastatellut kahdeksan henkil6g toimivat haas-
tatteluajankohtana siviili- tai sotilaallisen kriisinhallinnan seké yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan johto- tai asiantuntijatehtdvissa seuraavissa tahoissa: EU:n
ulkosuhdehallinto (Committee for Civilian Aspects of Crisis Management ja
Civilian Planning and Conduct Capability), Itdvallan ulkoministerio, sisaminis-
terio, Kriisinhallintakeskus, Maanpuolustuskorkeakoulu, Turvallisuuskomitea,
Puolustusvoimien kansainvalinen keskus. Haastateltavat edustavat taten yhtei-
sen ulko- ja turvallisuuspolitiikan seka siviili- ja sotilaallisen kriisinhallinnan
strategista ja operatiivista asiantuntemusta niin kansainvalisell4d kuin kansalli-
sella tasolla.

5 Kuten Howorth (2007/2014, 191) huomauttaa, empiirisen tutkimusotteen puolesta puhuu
myds se, ettd tieteelliset teoriat eivat ole pystyneet selittdmédn ongelmattomasti YTPP:n
olemassaoloa ja kehitysta.

1% Hallinnon valmisteluasiakirjana reunaskenaario ei ole julkinen eika sité siksi ole sisallytetty
tutkimukseen liitteend.
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Haastattelut olivat yksilohaastatteluina toteutettuja puolistrukturoituja teema-
haastatteluja. Késiteltdvat teemat olivat: 1) siviilikriisinhallinnan voimavarat ja
resurssit EU-tasolla, 2) siviilikriisinhallinnan painopistealueet, 3) YUTP/YTPP,
4) yhteisty6jarjestot ja strategiset kumppanuudet, 5) toimintaymparisto, 6) krii-
sinhallinnan kokonaisvaltaisuus, 7) siséisen ja ulkoisen turvallisuuden valinen
suhde, 8) tdmanhetkiset ja tulevaisuuden mahdolliset trendit. Yhden haastatte-
lun keskimé&aréinen kesto oli 1,5 tuntia. Haastattelut tehtiin Helsingiss&, Kuopi-
ossa, Riithimaelld, Brysselissa ja Wienissa marraskuun 2014 ja helmikuun 2015
valisend aikana.

Haastattelujen lisaksi tutkimusaineisto koostuu yhteistd ulko- ja turvallisuuspo-
litiikkaa, kriisinhallintaa ja globaaleja strategisia trendeja kasittelevasta tutki-
muskirjallisuudesta seké keskeisista siviilikriisinhallintaa ohjaavista asiakirjois-
ta ja tilastoista.

4 Globaalit trendit

Tulevaisuuden alueellisista ja globaaleista kehityskuluista ja haasteista on esi-
tetty lukuisia arvioita siita l&htien, kun tulevaisuudentutkimus vakiintui akatee-
miseksi oppiaineeksi 1960-luvulla. Tulevaisuuden trendeihin perustuva tutki-
mus pyrkii kuvaamaan ilmididen pitk&n aikavélin pysyvia muutoksia ja kehi-
tyssuuntia.>’” Trendi on lopulta aina subjektiivinen nakemys suunnasta, muutok-
sista ja ilmididen yhteisvaikutuksista. Trendit voidaan ymmartdd myods muuttu-
jina ja tekijoing, joista joidenkin kehitykseen on mahdollista vaikuttaa ja toiset
otettava annettuina. Tassa luvussa tarkastellaan tutkimuksen aiheen kannalta
oleellisimpia yleisia globaaleja ja alueellisia trendeja seka konfliktien ja toimin-
taymparistdjen muutokseen vaikuttavia tekijoita.'® Tavoitteena ei ole ennustaa
tulevaa, vaan tarjota viitekehys mahdollisten tulevaisuuksien ja niiden vaikutus-
ten pohdinnalle erityisesti tulevaisuuden kriisinhallinnan voimavarojen ja kyky-
jen kehitystyota silmélla pitden. Luvussa 6 siviilikriisinhallinnan tulevaisuutta
tarkastellaankin tassa luvussa hahmotettujen tulevaisuudennédkymien pohjalta.

" Tulevaisuuden trendeja kartoittavaa tutkimusta tuottavat esim. National Intelligence Council,
The Millennium Project, EU Institute for Security Studies, UK Ministry of Defence,
Copenhagen Institute for Future Studies, Institute for the Future ja NESTA.

¥ Tarkasteltujen tekijoiden ohella toimintaympéristdjen ja trendien muutokseen voivat
vaikuttaa odottamattomat "black swan” -ilmiét, joita ei kasitella tassé tutkimuksessa.
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4.1 Yleisié kehityssuuntia

Demografinen kehitys on luokiteltavissa muuttujaksi, jonka ennustettuun kehi-
tykseen emme seuraavien parin vuosikymmenen aikajaksolla voi merkittavasti
vaikuttaa. Maailman arvioitu vakiluku vuonna 2045 vaihtelee 8,3 ja 10,4 mil-
jardin valilla. VVaestonkasvu on alueellisesti epétasaista — yli puolet siitd tapah-
tuu Afrikassa ja esimerkiksi Japanissa ja osassa Eurooppaa vaestomaaran en-
nustetaan vahenevan.® Kehittyvissa maissa®’ nopea vakiluvun kasvu ja kau-
pungistuminen voivat olla haaste vakaudelle. Vdeston ikdan ja sukupuoleen
liittyvat epétasapainot voivat voimistaa poliittisia ja sosiaalisia jannitteitd. Eri-
tyisesti L&hi-idassd, Keski-Aasiassa ja Saharan eteldpuoleisessa Afrikassa kas-
vavat joukot nuoria voivat epasuotuisan taloudellisen ja sosiaalisen kehityksen
tilanteessa olla radikaali muutosvoima. Suotuisammassa tilanteessa kasvavat
nuoret ikdluokat voivat toisaalta hyodyttad merkittavasti alueiden maiden talou-
dellista kehitystd. Sukupuolten taloudellinen, sosiaalinen ja poliittinen epa-
tasa-arvo ja mahdollisuuksien kuilu kuitenkin séilyvét Idhes varmasti vield
vuoden 2035 jélkeenkin, vaikka asteittaista kehitystd tapahtuukin monilla alu-
eilla. Sukupuolten epdatasa-arvo pysyy yhtend merkittdvimmistd koyhyytta ja
turvattomuutta aiheuttavista tekijoista.**

Vuoteen 2030 mennessé noin 60 prosentin ja vuoteen 2045 mennessa jo 70 pro-
sentin maailman véestosta ennustetaan asuvan kaupungeissa.? Kaupungistu-
minen voi tehostaa taloudellista ja yhteiskunnallista kehitystd mutta myos
kuormittaa infrastruktuuria ja ympérist6d, mika voi aiheuttaa sosiaalisia jannit-
teitd. On todenndkoistd, ettd kaupungistuminen yhdessd ilmastonmuutoksen
aiheuttamien seurausten kanssa pahentaa humanitaaristen kriisien laajuutta —
suurin osa urbaaneista alueista sijaitsee rannikolla tai sen laheisyydessd, mika
tekee niist4 alttiita tulvien aiheuttamalle tuholle.?

Véaestonkasvu ja kasvavan keskiluokan kulutustottumukset lisddvat myos mo-
nenlaisten resurssien kysyntda ja niukkuutta. Esimerkiksi ruuan kysynnan
arvioidaan kasvavan 35 prosenttia vuoteen 2030 mennessa. Samaan aikaan il-
mastonmuutos kérjistada sddolosuhteita. Taméan seurauksena monet alueet — eri-

9 United Nations 2013; UK Ministry of Defence 2014.

2 Tutkimuksessa kaytetyt kasitteet ‘kehittyvd’ ja ’‘kehittynyt’ maa perustuvat YK:n
luokitteluun.

21 UK Ministry of Defence 2014, 11-15. Sukupuolen ja kéyhyyden suhteesta ks. esim. Chant
2010; 1IED 2012; UN-Habitat 2013.

22 National Intelligence Council 2012; UK Ministry of Defence 2014, 17-19.

2 UK Ministry of Defence 2014, 17-19.
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tyisesti Lahi-id&ssd, Pohjois- ja Etela-Afrikassa, Keski-Aasiassa, Etela-Euroo-
passa ja Yhdysvaltojen lounaisosassa — karsivéat veden puutteesta ja maatalo-
ustuotannon vahenemisesta.?* Hiili ja hiilivedyt ovat viela tarkein energianlahde
vuonna 2035, vaikkakin uusiutuvien energianldhteiden ja ydinenergian merkitys
energianlahteina kasvaa.”

IImastonmuutos on demografisen kehityksen ohella tekija, jonka kehitys seu-
raavien parin vuosikymmenen aikana on tiedossa ja otettava annettuna. Globaa-
li lampdtilojen nousu nostaa merenpintaa, lisaa tulvia, kuivuuksia ja aavikoitu-
mista. Vaikka ilmastonmuutoksen seuraukset ovat globaaleja, vaihtelee aluei-
den ja toimijoiden haavoittuvuus ja kyky torjua ja sopeutua muutoksen ekologi-
siin ja taloudellisiin vaikutuksiin.

Valtion rooli, yksilon merkitys ja identiteetit ovat jatkuvassa muutosproses-
sissa. Valtio on lahes vaistaméttd hallitseva toimija kansainvélisissa suhteissa
vield vuoden 2035 jélkeen, mutta yritysten, kansalaisjarjestdjen, sosiaalisten
liikkeiden ja muiden toimijoiden merkitys kasvaa edelleen. Yksilot todennakai-
sesti madrittavat itseddn vdhemman kansalaisuutensa kautta ihmisten globaalin
liilkkumisen lisdantyessa. Yksiloiden identiteetti kytkeytyy entistd useammin
virtuaalisiin yhteisoihin. Yksild my0s voimaantuu seuraavien parin vuosikym-
menen aikana yleisen kehityksen — kdyhyyden vaheneminen, keskiluokan kas-
vu, koulutukseen osallistuvien méaran kasvu, parantunut terveydenhoito — myo-
td. Yksilon voimaantuminen on merkittdva megatrendi, silla se on sekd monen
muun trendin syy ettd seuraus. Yksilon merkitys korostuu myds globaalien
haasteiden ratkaisemisessa ja toisaalta yksittaisella ihmiselld tai heidan muodos-
tamillaan pienilla ryhmilla on yhd useammin kyky ja mahdollisuus kayttaa
voimakasta vékivaltaa edistddkseen tavoitteitaan. Valtioiden voimankaytén mo-
nopolia murentaa myos yksityisten turvallisuuden tarjoajien lisddntynyt kaytto
ja yksityisten yritysten kasvava taipumus vastata omasta turvallisuudestaan.
Yksilon tietoturva asettaa tulevaisuudessa entistd enemman vaatimuksia valti-
oille ja yrityksille. Teknologinen kehitys — tuntoaistien ja fyysisen suoritusky-
vyn tehostaminen — saattaa osaltaan johtaa ihmisen identiteetin muutokseen.*’

Vallan luonne muuttuu. Kommunikaatioteknologioiden kehittyminen ja yleis-
tyminen mahdollistaa vallan siirtymisen kohti monimuotoisia ja alati kehittyvia
verkostoja, jotka pyrkivét vaikuttamaan valtioiden sisdiseen ja ulkoiseen toi-

2 National Intelligence Council 2012; ZIF 2012.

UK Ministry of Defence 2014, 21-29; BP 2014.

% 7|F 2012; UK Ministry of Defence 2014, 31-39; National Intelligence Council 2012.
" UK Ministry of Defence 2014, 83-91; National Intelligence Council 2012.

15



mintaan. Ulkoisilla mittareilla — BKT, vakiluku ym. — vahvimpienkin valtioiden
on kyettava operoimaan verkostojen maailmassa.?®

YUTP:n ja YTPP:n tulevaisuuden nékokulmasta keskeisida kysymyksid ovat
erityisesti haastettu multilateralismi, jo mainittu kansallisvaltioiden heikke-
neminen ja liberalistisen ideologian kestavyys. EU:n ulkopolitiikka perustuu
monenvalisyydelle ja yhteisesti hyvaksytyille normeille ja saannéille. Useat
toimijat ovat haastaneet tdmén politiikan perustan niin voimapolitiikan kuin
pehmeammin keinoin, muun muassa luomalla lantisen maailman keskeisille, ei
legitiimeind nahdyille, instituutioille rinnakkaisia vaihtoehtoja. Esimerkki tal-
laisesta on BRICS-ryhmén institutionalisoituminen ja ryhman paatés perustaa
oma kehityspankki vaihtoehdoksi Maailmanpankille.”® Liberalistista ideologiaa
puolestaan  haastavat tulevaisuudessakin  postmoderneja kommunikaa-
tiovélineitd entistd voimakkaammin hyvéksi kayttavat 1SI1Sin ja putinistien kal-
taiset ryhmat seka verkostomaiset toimijat.

Myo6s maaryhmaytyminen on havaittavissa oleva, YUTP:n ja YTPP:n kan-
nalta merkittdva trendi. Maaryhmissa toimiminen voidaan yhtaaltd ymmaértaa
YUTP:n ja eurooppalaisen turvallisuusajattelun alalla jo jonkin aikaa vallin-
neena yhteistyétrending, jolle on luotu Lissabonin sopimuksessa institutionaali-
nen perusta “enhanced cooperation” ja “permanent structured cooperation”
konseptien kautta. Toisaalta maaryhméaytyminen voidaan kasittda tdssa tutki-
muksessa kaytetylla tavalla ilmiond, joka pohjaa eridviin ndkemyksiin, véahai-
siin resursseihin ja sitoutumisen puutteeseen. N&in ymmadrrettynd maaryh-
méaytyminen nakyy yht&éltd unionin jdsenmaiden toisistaan eroavissa intres-
seissa ja nakemyseroissa turvallisuushaasteiden kohtaamisesta, mika ehkaisee

%8 National Intelligence Council 2012; Nato 2013, 11-12.

# EU:n ulkosuhdehallinnon apulaispaasihteeri Maciej Popowski turvallisuuspoliittisista
haasteista YTPP:n tulevaisuutta kasitelleessa seminaarissa: “The power politics is back with the
events...Even though we thought it was forgotten, but it’s not. This challenge has severe
consequences on the international system. We see it in the UN, in the Security Council, in the
non-proliferation regimes. (...) Many of our new assertive partners are determined to challenge
the multilateral set-up and to develop parallel institutions because they don’t accept the
legitimacy of the existing system, be it the UN system or the Bretton Woods institutions.
Sometimes they have reasons to do that but the fact that they are trying to develop something
parallel is certainly a warning signal. To give one example: The attempt to institutionalize
BRICS. The recent decision to establish a BRICS development bank, to be financed and
serviced by the participating countries is very interesting because it was conceived as a
competition to the World Bank.” The EU and Changing Security Policy Environment: The
future prospects of the CSDP. Marina Congress Centre, Helsinki. 27.11.2014. Ks. myods SIPRI
2015, 15.
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yhteistyon syventamista.® Tasta seuraa muun muassa se, ettei unionista taman-
hetkisten trendien valossa tule tarkastelujaksolla nykyistd merkittdvampéaa teki-
jaa sotilaallisessa kriisinhallinnassa. ** Toisaalta maaryhmaytyminen ilmenee
erityisesti siviilikriisinhallinnan operatiivisella tasolla tiettyjen jasenmaiden
tarjotessa suurimman osan operaatioiden henkilOstosta, tietyistda ammattiryh-
mistd, ja maiden osallistumisen suuntautuessa tietyille maantieteellisille alueil-
le.

Maaryhmaytyminen ilmentaa samalla my®os (siviili)kriisinhallinnan perustavan-
laatuista poliittisuutta, johon viitataan esimerkiksi seuraavassa haastateltavan
kommentissa:

"Totta kai yks nakdkulma on, etta siviilikriisinhallinnan pitais olla tarve-
lahtostd, mutta kun siind on niin monta muuta muuttujaa. Yhten& esi-
merkkind mit& oon tykannyt ké&yttad on jo kuopattu EU:n SSR-operaatio
Guinea-Bissaussa, mika oli kaytannossa Portugalin ja Espanjan. Portu-
gali oli se, joka sitd sillon ajo puheenjohtajana ja se sai muutaman
komppaajan. Kaytdnnossa se tais olla kolmesta tai neljasta jadsenmaasta,
josta tuli t&& missiohenkil6sto ja se oli pari vuotta se mission elinkaari.
Elika ihan td44 huumekauppa, jota tuli Guinea-Bissaun kautta, huumeita
Eurooppaan, ja varsinkin Portugaliin ja Espanjaan. Taa oli esimerkiks
sen mission taustalla.”*?

4.2 Alueellinen kehitys

Globalisaation ja véestonkasvun my6ta maiden ja alueiden valtasuhteissa tapah-
tuu muutoksia. Kehittyvien talouksien vaikutusvalta kasvaa. Vuonna 2035 Aa-
sia on painoarvoltaan Yhdysvaltoja ja Eurooppaa merkittdvdmpi alueiden
BKT:n, vakiluvun, sotilasmenojen ja teknologisten investointien perusteella.®
Kiina on alueellinen suurvalta, jonka toiminnalla on globaalejakin vaikutuksia
maan aseellisen voiman kasvun ja aiempaa aktiivisemman ulkopolitiikan joh-
dosta.** Kiinan ohella Intia on merkittava alueellinen toimija. Maiden talouksi-
en kehityksen arvioidaan takaavan sen, ettda vuoteen 2045 mennessé Eteld- ja
Itd-Aasia tuottavat suurimman osan koko maailman BKT:sta. Japanin talous
todennakdisesti sdilyy alueen kolmanneksi suurimpana. Kiina ja Intia kasvatta-

% UK Ministry of Defence 2014, 117; Forsvarsdepartementet 2013, 17.
%! Férsvarsdepartementet 2013, 17.

%2 Mustonen 2014.

¥ National Intelligence Council 2012; ZIF 2012.

* SIPRI 2015, 9, 24; Forsvarsdepartementet 2013.
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vat sotilasmenojaan, mutta vain Kiina yltda Yhdysvaltojen tasolle seuraavien 30
vuoden kuluessa. Vahvistumisestaan huolimatta sekd Kiinalla ettd Intialla on
vaikeuksia ilmastonmuutoksen vaikutusten, kasvavan vaeston ja hallintomallin-
sa kanssa.®

Japani ja Australia ovat sek& kesken&an ettd Yhdysvaltojen l&heisia liittolaisia.
Etela-Korea katsoo Yhdysvallat tarkeimmaksi liittolaisekseen. Mainitut valtiot
kykenevit rajoitettuun globaaliin voimanprojisointiin vuonna 2035.%

Keski-Aasian viisi valtiota — Kazakhstan, Kirgistan, Tadzikistan, Turkmenistan
ja Uzbekistan — pysyvat haavoittuvina sosiaalisille ja taloudellisille riskeille,
joita heikot valtiorakenteet eivat pysty kasittelem&&n. Kokonaisuutena Keski-
Aasia on altis etnisille konflikteille, &killisille poliittisille vaihdoksille, taloudel-
lisille shokeille, elintarvikehuollon epdvarmuudelle ja luonnonmullistusten ai-
heuttamille katastrofeille.*’

Kansainvalisen jarjestelman vahvistuvasta moninapaisuudesta huolimatta Yh-
dysvallat on yh& vuonna 2035 taloudellisesti ja sotilaallisesti voimakkain suur-
valta.®® Yhdysvallat on ainoa suurvalta, jolla on globaali sotilaallisen voiman
projisointikyky.**

Lahi-ita ja Pohjois-Afrikka pysyvat vield vuoden 2035 jélkeenkin epdavakaina
alueina, joissa mahdollisuus erityisesti valtioiden siséisiin aseellisiin selkkauk-
siin on korkea. Vakautta uhkaavat niin sosiaaliset, taloudelliset kuin ymparisto-
haasteet, muun muassa véeston alhainen keski-ikd, vahenevat luonnonvarat ja
mahdollisesti pahenevat ilmastonmuutoksen vaikutukset. Alueiden hallintoja
leimaavat voimapolitiikka, oman lahipiirin etujen ajaminen, uskonnolliset jan-
nitteet ja autoritaarisuus.*® Valtioiden rajat ylittava terrorismi ja radikaalit ideo-
logiat tulevat sdilyméén osana alueiden kehitysta. Terroristit jatkavat hyokka-
yksia lansimaisen kulttuurin ilmentymi4 ja modernisaatiota vastaan.*! Laajan
Lahi-idan alue** muodostaa jatkuvan haasteen Euroopan valtioiden turvallisuu-

% UK Ministry of Defence 2014, 147-153.

% UK Ministry of Defence 2014, 152.

¥ UK Ministry of Defence 2014, 141.

% UK Ministry of Defence 2014; PVTUTKL 2015. Ks. myds Brown, Coté, Lynn-Jones &
Miller 2009; Hansen 2011.

¥ PVTUTKL 2015.

0 UK Ministry of Defence 2014, 125.

1 U.S. Joint Forces Command 2010, 49; UK Ministry of Defence 2014, 131, SIPRI 2015, 7-8.
%2 |_aaja Lahi-ita kasittad alueen, joka ulottuu Pohjois-Afrikan lansirannikolta Pakistaniin asti.

18



delle seka kriisinhallintakyvyille: siirtolaisuus, joukkotuhoaseiden kehittdminen
ja terrorismi pysyvat keskeisina ongelmina koko tarkastelujakson ajan.*

Saharan etelapuolisen Afrikan luonnonvarat houkuttelevat kansainvélisia
sijoittajia, mika mahdollistaa talouskasvun ja kulutusta yllapitavan keskiluokan
nousun.* Talouskasvusta huolimatta alueen valtiot pysyvat globaalisti tarkas-
tellen kéyhimpien joukossa.*® Valtioiden valiset aseelliset selkkaukset alueella
vahenevét l&hestyttdessd vuotta 2035. Valtioiden sisdisid konflikteja sen sijaan
ruokkivat véaestonkasvu, koulutuksen ja tyon puute, radikaalit ideologiat, vaes-
téryhmien epétasa-arvo ja resurssikiistat.*® Monet alueen valtiot ovat valtiora-
kenteiltaan maailman heikoimpia ja ne ovat sité edelleen vuonna 2035. Vakival-
taisuuksien ja aseellisten selkkauksien aikana ne tarvitsevat ulkopuolista tukea
esimerkiksi kriisinhallinnan muodossa tai humanitaarisena apuna.*’

Poliittinen ja taloudellinen yhdentyminen ei todennakdisesti etene merkittavasti
tarkastelujaksolla Latinalaisen Amerikan ja Karibian alueella. Brasilian ja
Meksikon taloudet kasvavat voimakkaimmin, kun taas heikko hallinto est&a
kehityksen monessa alueen maassa. Alue pysyy todennékdisesti vakaana, vaik-
ka huumekauppa ja sen kasvavat kotimarkkinat jatkavat kasvuaan. Etela-
Amerikan rannikon vékirikkaat kaupungit altistuvat merenpinnan nousun aihe-
uttamille ongelmille. On arvioitu, ettd vuoteen 2045 mennessa joillakin Latina-
laisen Amerikan mailla on kehittynyt sotateollinen kompleksi ja kansainvali-
sesti toimintakykyiset asevoimat.*®

Vendja eristaytyy lantisestd maailmasta ja sen johdon ja hallinnon autoritaari-
suus lisaantyy.* Venajan talouden heikentyminen® ja siita seuraavat mahdolli-
set sisdiset levottomuudet pakottavat valtion johdon kiristimaan otettaan yh-
teiskunnasta. >* Venaja pyrkii syventamaan yhteistyota Itsendisten valtioiden
yhteison, Kollektiivisen turvallisuuden sopimusjarjeston, Shanghain yhteistyo-
jarjeston sekd BRICS-maiden kesken.>? Ulkopolitiikallaan Venaja pyrkii haas-

“ PVTUTKL 2015; SIPRI 2015, 7-8.

* Férsvarsdepartementet 2013, 17.

%% U.S. Joint Forces Command 2010, 48.

% UK Ministry of Defence 2014, 134-135.

“" FFP 2014; Forsvarsdepartementet 2013, 17; SIPRI 2015, 5.

“ UK Ministry of Defence 2014. Ks. my6s Zibechi 2009; Mares 2012.
* Committee for the future 2014, Scenario E.

%0 Ukrainan kriisin myota Venajalle asetetut talouspakotteet vaikuttavat valtion talouteen useita vuosia.
PVTUTKL 2015. Ks. myds Suomen pankki 2014b.

*! Valdai Discussion Club 2014.

% Kremlin 2014; PVTUTKL 2015.
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tamaan Yhdysvallat, miké vaikuttaa negatiivisesti YK:n turvallisuusneuvoston
toimintakykyyn ja merkitykseen. Vendja myos jatkaa asevoimien priorisointia
muiden tarvittavien uudistusten edelle.>®

Eurooppa on todennékdisesti vuonna 2035 edelleen merkittdvé osa globaalia
taloutta. Esimerkiksi vuosien 2025-2035 vélisend aikana EU-alueen BKT:n
kasvu on ennusteiden mukaan kuitenkin parhaimmillaankin vain hieman alle
1,5 prosenttia.>* EU:n jasenyys kiinnostaa yha unioniin kuulumattomia valti-
oita.> Kansainvalispoliittisesta nakokulmasta on mahdollista, etta alue on ja-
kautunut kahtia: L&ntisessa Euroopassa, EU:n ja Naton jadsenmaiden muodosta-
malla alueella, vallitsee yhteistyon ja vakauden tila, jonka olemassaolo perustuu
taloudelliselle keskindisriippuvuudelle, yhteisille normeille ja yhteisvastuulle.
Itdinen Eurooppa on voimapolitiikan aluetta, jolla erityisesti suurvallat kéyvat
kamppailua vaikutusvallasta ja konkreettisesta hallinnastakin. Valtioiden véliset
sodat ovat keskeinen turvallisuusuhka itaisessd Euroopassa vield vuonna 2035.
Eurooppaan kohdistuu muitakin turvallisuusuhkia ja -haasteita, muun muassa
terrorismi ja alueelle pyrkivat ihmisvirrat, mutta maiden on vaikea paasta yh-
teisymmarrykseen ratkaisukeinoista.*°

4.3 Konfliktien ja toimintaympaéristdjen luonne
vuonna 2035

Havaittavissa olevien vyleisten ja alueellisten kehityskulkujen ohella voidaan
hahmottaa trendeja konfliktien ja toimintaymparistdjen kehityksessa. Vaikka
historiallisesti tarkasteltuna konfliktien méaara on vahentynyt 1990-luvun alun
jalkeen, on rauhanturva- ja kriisinhallintaoperaatioiden maara kasvanut.®’
Vékivaltaiset konfliktit ja turvattomuus koskettavat tdna péivana 1,5 miljardia
ihmista.>® Vuosina 2003-2013 kaynnissa on ollut jatkuvasti yli 50 YK:n ja mui-
den toimijoiden rauhanoperaatiota. Siviilikriisinhallinnan tulevaisuuden na-
kokulmasta on oleellista kiinnittdd huomiota operaatioita muokanneisiin ja jat-
kossakin muokkaaviin tekijoihin, joita ovat muun muassa konfliktien luonne,
valtioiden hauraus, uudet turvallisuushaasteet, toimijoiden intressit, operaatioi-
den onnistumiset ja epdonnistumiset seka kehittyvat normit.

¥ PVTUTKL 2015. Ks. myds Grétz 2014,

% Suomen Pankki 2014a.

%% UK Ministry of Defence 2014, 117.

56 SIPRI 2015, 7; UK Ministry of Defence 2014, 117; PVTUTKL 2015.
>’ CSP 2014; Fearon & Laitin 2004, 5-43.

*® European Think Tanks Group 2014, 27.

* SIPRI 2013; SIPRI 2014.
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1990-luvulla oli havaittavissa operaatioiden muutos perinteisesta rauhantur-
vaamisesta toisen ja kolmannen sukupolven moniulotteisiksi kriisinhallin-
taoperaatioiksi ja herd&va halukkuus toimintaan alueellisten organisaatioiden
puitteissa.®® YK aloitti 1999 ensimmaiset eksekutiivisilla oikeuksilla toimivat
operaatiot Kosovossa ja Ita-Timorissa, mitd voidaan pitda konkreettisena alkuna
toiminnan painopisteen siirtymiselle valtion- ja rauhanrakennukseen. Vuo-
situhannen vaihteen jélkeisia kriisinhallinnan neljannen sukupolven virstanpyl-
vaita ovat niin ensimmaéisten EU-operaatioiden, Afrikan unionin operaatioiden
kuin hybridioperaatioiden perustaminen. ®* Kolmansien maiden kontribuutio
EU-operaatioihin on kasvanut ja Intian, Kiinan seké Brasilian kaltaiset toimijat
ovat entistd nakyvdmmin mukana kansainvélisessa kriisinhallinnassa.

Kylmén sodan paattymisen jélkeen suurin osa maailman aseellisista konflik-
teista on ollut luonteeltaan valtioiden sisdisia ja asymmetrisia eli valtiollisten
toimijoiden ja ei-valtiollisten aseellisten ryhmien valisia.®? Valtioiden valisissa
konflikteissa puolestaan sodan ja rauhan rajaa hamartava hybridisodankaynti®®
on keskeinen osa sodan kuvaa, vaikka konflikteissa kaytetyt keinot riippuvat
tulevaisuudessakin aina selkkauksen osapuolista. Toimintaymparistot ovat
entistd kompleksisempia, epavakaita ja epavarmoja.®* Kriisinhallintaoperaa-
tioita valtuutetaan usein toimimaan konteksteissa, joissa kaikki konfliktin osa-
puolet tai kriisin ratkaisuun johtava poliittinen prosessi eivét ole helposti identi-
fioitavissa. Konflikteista karsivid hauraita valtioita vaivaa jarjestaytynyt ri-
kollisuus, joka heikentdd operaatioiden kestdvyyttd ja vaikuttavuutta. Ilmas-
tonmuutos ja luonnonvarojen saatavuus voivat yha useammalla alueella heiken-
tad yhteiskuntien ja yhteiséjen resilienssia ja kykya tuottaa taloudellista ja
sosiaalista kehitystd. Myo6s kehittyvat megakaupungit ovat resilienssiltdén
heikkoja ja ne voivat mahdollisesti paikoin olla valtionhallinnon ulkopuolella
tai ulottua maantieteellisesti usean hallintopiirin alueelle. Edelld mainituista
syista kriiseilla on taipumus helposti uusiutua ja operaatioilla on vaikeuksia
tayttdd mandaattinsa.

Kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan aikakaudella toimintaymparistossa vaikut-
taa lukuisia toimijoita. Tama edellyttda niin siviili- ja sotilaallisen kriisinhal-

% Gareis 2012, 127-128.

®L ZIF 2012, 9; FES 2007.

®2 Dudouet, Giessmann & Planta 2012, 1-13; JAPCC 2014, 105.

% Hybridisodankdaynti on informaatiosodankdynnin ja paéasiassa epatavanomaisen
sodankdynnin menetelmien yhdistelma strategisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Ks. esim.
Brown 2011, 20; U.S. GAO 2010, 18; PVTUTKL 2015.

% SIPRI 2015; Challenges Annual Forum 2014.
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linnan, kehitysyhteistyon ja humanitaarisen avun kuin diplomatian ja kauppapo-
litilkan toimien koordinointia parhaan mahdollisen yhteisvaikutuksen ja kesta-
vien tulosten aikaansaamiseksi.

NyKkyiset toimintaymparistot ovat yhd haastavampia henkilston turvallisuu-
den ja operaatioiden yleisen toimintakyvyn ndkokulmasta. Jatkuvasti ja
nopeastikin muuttuva turvallisuusympaéristo edellyttaa valtioilta ja turvallisuus-
organisaatioilta kehittyneitd kykyja tilanteen seuraamiseen ja arviointiin. Henki-
I6ston turvallisuuden ja operaatioiden toimintakyvyn takaamisen kannalta eri-
tyisesti tiedustelun ja reaaliaikaisen tilannekuvan tuottamisen merkitys
kasvaa. Luonnononnettomuuksien yleistyessa tarve humanitaarisille pelas-
tusoperaatioille kasvaa ja kriisinhallintaorganisaatiot voivat tulevaisuudessa
joutua nykyistd useammin koordinoimaan toimintaansa tallaisten operaatioiden
kanssa.

Kriisinhallinnassa toimintaympéristd on tulevaisuudessa ehk&d ymmarrettava
nykyista laajempana ja abstraktimpana. Konflikteihin kytkeytyy yha enem-
man identiteettipolitiikkaa, mika ruokkii transnationaalisia verkostoja.
Verkostot voivat olla luonteeltaan ekstremistisia tai maltillisia ja niiden keino-
valikoima vaihdella muun muassa informaation jakamisesta resurssien valitta-
miseen, kyberhyokkayksiin tai konkreettiseen vékivaltaan.®® Verkostot voivat
pyrkid vaikuttamaan kriisialueen konfliktinjalkeiseen kehitykseen tai johonkin
tiettyyn toimintaan tai kohteeseen alueella tai kohdistaa toimintansa toisaalle.
Tama voi lisata kriisinhallintaorganisaatioiden tarvetta huomioida myods konk-
reettisen toimialueen ulkopuolinen toimintaymparistd ja strategisen kommu-
nikaation merkitys. Transnationaaliset verkostot ovat myos esimerkki ulkoi-
sen ja sisaisen turvallisuuden kasvaneesta kytkeytymisesta toisiinsa. Kysei-
nen konfliktien ja toimintaymparistdjen luonteeseen vaikuttanut ilmio heijastuu
my6s muutoksina niissa rakenteissa, joissa haasteisiin pyritddn vastaamaan:
ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden sekoittuminen on johtanut YTPP:n ja EU:n
oikeus- ja sisdasioiden alan vélisen yhteistydn vahvistumiseen.

5 EU:n siviilikriisinhallinnan institutionaalinen kehitys
ja nykytila
Kansainvélinen yhteiso alkoi 1990-luvulla lisdantyvassa maarin keskittya hau-

raiden valtioiden tukemiseen ja kriisinhallinnasta tuli yksi sen keskeisimpié
toimintakenttid. EU:n rajalliset keinot toimia kriisien ennaltaehkéisemiseksi ja

% Ks. esim. Europol 2014,
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ratkaisemiseksi kylmén sodan jalkeisessd kontekstissa, edes unionin lahialu-
eilla, vaikuttivat jasenmaiden kiinnostukseen kehittdd yhteisté kriisinhallintaky-
kyd. Alun poliittinen ja institutionaalinen kehitys oli nopeaa. Operationaalisen
toimintakyvyn tarve tuotiin esiin St. Malon julistuksessa (1998). Amsterdamin
sopimus (1999) liitti kriisinhallinnan eli niin sanotut Petersbergin tehtavat®
osaksi yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ja kriisinhallintatehtévista tuli
keskeinen osa Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa (ETPP) Kdlnin
Eurooppa-neuvostossa kesakuussa 1999.°” Saman vuoden joulukuussa Helsin-
gin Eurooppa-neuvostossa hyvaksyttiin siviilikriisinhallinnan toimintasuunni-
telma, jonka myota aloitettiin siviilikriisinhallinnan institutionaalisten rakentei-
den kehittdminen perustamalla siviilikriisinhallintakomitea (Committee for Ci-
vilian Aspects of Crisis Management, CIVCOM).®® Ensimmainen siviilimissio,
The European Union Police Mission in Bosnia and Herzegovina aloitti toimin-
tansa vuonna 2003.

Siviilikriisinhallinnan viisitoistavuotiseen historiaan mahtuu paljon kasitteel-
listd ja kykyjen kehittdmistyotd, rakenteellisia muutoksia seka yli 20 perustettua
missiota. Téassa luvussa esitelladn lyhyesti siviilikriisinhallinnan nykyiset raken-
teet ja paatoksentekoprosessi, siviilikriisinhallinnalle strategisen ja operatiivisen
viitekehyksen luovat keskeiset sopimukset ja asiakirjat seké tarkastellaan sivii-
likriisinhallinnan nykytilaa.®® Esiin piirtyvia kehityskaaria pyritdan hahmotta-
maan YUTP:n ja ETPP:n/YTPP:n"° kehityksen seké laajemmin kulloisessakin
maailmanpoliittisessa ja taloudellisessa kontekstissa.

5.1 Siviilikriisinhallinnan rakenteet ja paatoksenteko

Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan paatoksenteossa noudatetaan myds Lis-
sabonin sopimuksen (2009) aikakaudella padasiassa yksimielisyyden ja hallitus-
tenvalisyyden periaatteita, jolloin jasenmaiden rooli korostuu enemman kuin

% Alun perin Lansi-Euroopan unionin (WEU) piirissa vuonna 1992 sovitut Petersbergin
tehtavat kattavat Amsterdamin sopimuksen mukaan humanitaariset ja pelastustehtévat,
rauhanturvaamisen seka taistelujoukkojen tehtdvat kriisinhallinnassa, mukaan lukien
rauhanpalauttaminen. Lissabonin sopimuksen my6td niihin kuuluvat myés ns. tarkennetut
tehtdvat eli yhteiset toimet aseidenriisunnan alalla, neuvonta ja tuki sotilasasioissa sek&
konfliktin esto ja konfliktin jélkeinen vakauttaminen.

¢7 European Council 1999a.

% European Council 1999b.

% Laajemmin siviilikriisinhallinnan poliittisesta ja institutionaalisesta kehityksesta ks. esim.
Howorth 2007/2014; Leinonen 2005; Halonen 2012.

" |_issabonin sopimuksen (2009) mydta Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikka nimettiin
uudelleen Euroopan unionin yhteiseksi turvallisuus- ja puolustuspolitiikaksi.
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monissa muissa EU:n toimivaltaan kuuluvissa asioissa. EU:n ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan yleiset suuntaviivat luodaan Eurooppa-neuvostossa, jossa paéate-
tddn muun muassa YTPP:n kehittdmisen tavoitteista. Varsinainen EU:n siviili-
kriisinhallintaa, kuten unionin muutakin ulkoista toimintaa, koskeva poliittinen
paatoksenteko tapahtuu ulkoasiainneuvostossa (Foreign Affairs Council, FAC),
jota johtaa EU:n ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja. Ulko-
asiainneuvostossa késiteltavat asiat valmistellaan pysyvien edustajien komiteas-
sa (Committee of Permanent Representatives, COREPER), neuvoston tyoryh-
missa ja poliittisten ja turvallisuusasioiden komiteassa (Political and Security
Committee, PSC), joka my6s vastaa neuvoston johdolla Kriisinhal-
lintaoperaatioiden poliittisesta valvonnasta ja strategisesta ohjaamisesta.

Lissabonin sopimus loi vuoden 2011 tammikuussa toimintansa aloittaneen Eu-
roopan ulkosuhdehallinnon (European External Action Service, EEAS)", jossa
PSC:n ohella EU:n keskeisia siviilikriisinhallinnan toimijoita ovat EU:n ul-
kosuhdehallinnon korkean edustajan suorassa alaisuudessa toimivat kriisinhal-
linta- ja suunnitteluosasto (Crisis Management Planning Directorate, CMPD) ja
siviilialan suunnittelu- ja toteutusvoimavara (Civilian Planning and Conduct
Capability, CPCC) seka siviilikriisinhallintakomitea, CIVCOM. CMPD vastaa
muun muassa EU:n kriisinhallintaoperaatioiden strategisesta suunnittelusta,
strategiakatsauksista, kumppanuuksista YTPP:n alalla seké& konseptien ja koulu-
tuksen  kehittdmisestd. = CPCC:n  toimialaan  kuuluu  siviilikriisin-
hallintaoperaatioiden operatiivinen suunnittelu ja johtaminen. Sotilaallisen Krii-
sinhallinnan johtorakenteista poiketen CPCC toimii operatiivisena esikuntana
kaikille siviilioperaatioille. CIVCOM:n tehtavé on késitelld ja valmistella sivii-
likriisinhallintaa koskevat asiat PSC:n késittelya varten ja se on s&annollisesti
tekemisissa neuvoston muiden oleellisten elinten, kuten poliittis-sotilaallisen
ryhman (Politico-Military Group, PMG) ja maantieteellisten tyéryhmien kans-
sa. CIVCOM on myos keskeinen linkki EU:n ulkosuhdehallinnon ja unionin
jasenmaiden Vvélilla, joissa siviilikriisinhallinnan poliittinen ja strateginen ohja-
us ja hallinto sek& operatiivinen toiminta on usein hajautunut useaan ministeri-
66n ja muuhun tahoon.

™ Ks. EUH:n organisaatiokaavio, liite 1.
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5.2 Siviilikriisinhallintaa koskevat keskeiset asiakirjat
ja strategiat

EU:n yleiset tavoitteet koskien siviilikriisinhallintaa tulevat ilmi Euroopan
unionin neuvoston ja Eurooppa-neuvoston asiakirjoista. Vuoden 2000 Feiran
Eurooppa-neuvoston péatelmissa EU:n siviilikriisinhallinnan ensimmaisiksi
painopistealueiksi méériteltiin osa-alueet, joilla nopeaa toimintaa katsottiin tar-
vittavan eniten ja joilla unionin ja jasenvaltioiden toiminnalla olisi ilmeisimmin
lisdarvoa: poliisitoimi (mukaan lukien rajapoliisitoiminta), oikeusvaltion vah-
vistaminen, siviilihallinnon vahvistaminen seké pelastuspalvelu.™

St. Malon julistus oli jo tarjonnut vision EU:n roolista puolustuksen ja turvalli-
suuden alalla. Strategisella tasolla EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, ja siksi
myos siviilikriisinhallintaa, linjattiin yh& selvemmin vuoden 2003 joulukuun
Eurooppa-neuvostossa hyvéksytyssd EU:n turvallisuusstrategiassa A Secure
Europe in a Better World” — European Security Strategy (ESS). Strategiassa
maéaritell&&n unionin kannalta merkittdvimmat turvallisuusuhat ja haasteet seké
strategiset tavoitteet unionin turvallisuuden ja arvojen edistdmiseksi. Siind on jo
hahmotettavissa kokonaisvaltainen, kehityksen ja turvallisuuden yhdistavé la-
hestymistapa unionin turvallisuuspolitiikkaan ja kriisinhallintaan. Strategiassa
my06s todetaan turvallisuuden sisdisen ja ulkoisen ulottuvuuden erottamatto-
muus sekad korostetaan kriisien ennaltaehkdisyn merkitysta. Siviilikriisinhallin-
nan osalta strategiassa todetaan eksplisiittisesti, ettd unionin tulisi ottaa kéyt-
toon kaikki tarvittavat siviili-instrumentit kriisien hallinnassa ja jalkihoidossa
seka suunnitella kriisinhallintaoperaatioita, jotka sisaltavat sek& sotilas- etta
siviili-instrumentteja.”® YTPP:n strategisia painopisteitd linjaa myds vuonna
2008 hyvéksytty turvallisuusstrategian paivittdva asiakirja Report of the Imple-
mentation of the European Security Strategy: Providing Security in a Changing
World, jossa on maaritetty uusia turvallisuushaasteita.

Siviilikriisinhallinnan voimavaratyota linjaavat keskeiset asiakirjat ovat vuosina
2004 ja 2007 hyvaksytyt Civilian Headline Goal 2008 (CHG 2008)" ja Civi-
lian Headline Goal 2010 (CHG 2010)®. CHG 2008 lisasi siviilikriisinhallinnan
painopistealueisiin monitoroinnin ja tuen EU:n erityisedustajille. CHG 2008
mya0s painotti tarvetta kyetd yllapitaméén useita siviilioperaatioita yhtaaikaisesti

"2 European Council 2000.

* ESS 2003.

™ Report of the Implementation of the European Security Strategy 2008.
" European Council 2004.

"® Council of the European Union 2007.
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ja madritti kaksi keskeistd toiminta-aluetta unionille turvallisuuden transition
alalla: turvallisuussektorin reformi (security sector reform, SSR) sek& aseista-
riisunta, demobilisaatio ja yhteiskuntaan sopeuttaminen (disarmament, demobi-
lisation and reintegration, DDR).”” Voimavaraprosessia jatkanut CHG 2010
painotti siviili-sotilas-yhteisty6td sekd voimavarojen valmiutta ja lahtonopeutta
(readiness and deployability) ja linjasi siviilikriisinhallinnan nopean kyvyn asi-
antuntijapoolin (Civilian Response Teams, CRT) kehittamista.

Asiakirjassa Declaration on Strengthening Capabilities (2008) on siviilikriisin-
hallinnan osalta linjattu EU:n kykya suunnitella ja pitd4 k&dynnissa operaatioita
seuraavasti:

“In order to rise to current security challenges and respond to new
threats, in the years ahead Europe should actually be capable, in the
framework of the level of ambition established, inter alia of deploying
60 000 troops within 60 days for a major operation, within the range of
operations envisaged in the Headline Goal 2010 and in the Civilian
Headline Goal 2010, of planning and conducting simultaneously a series
of operations and missions, of varying scope: (...) around a dozen ESDP
civilian missions (inter alia police, rule-of-law, civilian administration,
civil protection, security sector reform, and observation missions) of
varying formats, including in rapid-response situations, together with a
major mission (possibly up to 3000 experts) which could last several

years.”’®

Nykyinen eli jo mainituissa voimavaraprosesseissa linjattu siviilikriisinhallintaa
koskeva tavoitetaso ilmenee asiakirjasta EU civilian and military capability
devlopment beyond 2010 (2010), jossa neuvosto toteaa ”[The Council] extends
the implementation of the respective existing civilian and military Headline
Goals beyond 2010.”.”

EU:n voimavaratyo on jatkuva prosessi, jonka tueksi on laadittu myds Civilian
Capability Development Plan.®® Suunnitelmassa kehitysty6ta ohjaaviksi teki-
joiksi on mainittu EU:n tavoitteet, voimavaratrendit, kansalliset strategiat ja
”lessons learned”, jotka vastaavat siviilipuolella Euroopan puolustusviraston

7 SSR- ja DDR-transitiomalleista ks. esim. Knight 2012, 17-29.

"8 Council of the European Union 2008b, 1.

" Council of the European Union 2010a, 3.

8 Council of the European Union 2012a; Council of the European Union 2012b.
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neljad voimavarojen kehittdmisen aluetta. 3 Siviilikriisinhallinnan poliittis-
strateginen ja institutionaalinen kehitys on hahmotettavissa myos asiakirjassa
Draft Inventory of CSDP and CSDP-related Civilian Conceptual Documents,
johon on nimensd mukaisesti listattu kaikki siviilikriisinhallinnan keskeiset
konseptiasiakirjat.®

5.3 Siviilikriisinhallinnan nykytila

Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ensimmaéisend korkeana edustajana toi-
mineen Javier Solanan kaudella YTPP jakautui melko tasapuolisesti sotilaalli-
seen ja siviilikriisinhallintaan. Témén trendin muutos alkoi vuoden 2007 tie-
noilla ja on tullut selvasti nakyviin Lissabonin sopimuksen voimaantulon jal-
keen perustettujen missioiden my6ta — YTPP:sta on tullut siviilipainotteista.®!
Lahtien ensimméisestd Y TPP-operaatiosta, vuonna 2003 perustetusta siviiliope-
raatiosta Bosniassa (The European Union Police Mission in Bosnia and Herze-
govina), EU on saattanut paatokseen 5 sotilasoperaatiota, yhden siviili-
sotilasoperaation ja 10 siviilikriisinhallintaoperaatiota.®®> EU:n sotilas- ja siviili-
toiminnan méaarad YTPP:n viitekehyksessd on havaittavissa kuvasta 1. Tarkas-
teluajankohtana helmikuussa 2015 kdynnissé on 5 sotilas- ja 11 siviilioperaa-
tiota®®.®” Henkilostémaarassa mitattuna sotilas- ja siviilioperaatioiden valilla ei
ole suurta eroa. Vuoden 2014 lokakuussa operaatioissa tydskenteli noin 3100
sotilasta®® ja 2800 siviilia®. Henkilémaariin perustuva vertailu ei kuitenkaan
ole kovin hedelmallisté sotilaiden ja siviilien toisistaan eroavien roolien ja teh-
tavien luonteen takia. Yhden siviilikriisinhallinnan asiantuntijan vaikutus erityi-
sesti yhteiskunnan konfliktinjalkeiseen kehitykseen, esimerkiksi sotarikostut-
kinnan johtajana tai véestorekisterin luojana, on huomattavan erilainen kuin
esimerkiksi vartiojaékarin. Laadullisesti, EU:n YTPP:n alalla aloittaman ja yl-
lapitdmén toiminnan luonteen perusteella unioni on siis enemmén siviili- kuin
sotilastoimija.

8 A) Military Headline Goal 2010; B) Capability Trends; C) Member States’ defence plans and
programmes; D) Lessons Identified.

¥ Council of the European Union 2013a.

8 Konseptiasiakirjoilla viitataan siviilikriisinhallinnan konsepteihin, doktriineihin, politiikka- ja
muihin asiakirjoihin, kuten kasikirjat, oppaat yms.

8 EEAS 2015a; 2015b. Ks. my6s Larivé 2014, 202-203; Henrotin 2011, 65-66.

% EEAS 2015a.

8 Jos mukaan lasketaan EUBAM Moldova and Ukraine, joka ei ole YTPP- vaan komission
kaynnistdma EU-operaatio, on siviilikriisinhallintaoperaatioiden lukumé&aré 12.

" EEAS 2015b.

® |SIS Europe 2014

8 CPCC 2014; 1SIS Europe 2014.

27



' EUFORALTHEA S

Bosnia

<

Y curORRCA

Central African}

P EUCAP |
NESTOR

Military Operations

Civilian Missions | E—

Kuva 1. EU:n kdynnissa olevat siviili- ja sotilasoperaatiot, 02/2015. (L&hde:
EEAS).
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EU:n aktiivisesta siviilitoimijuudesta huolimatta siviilikriisinhallintaa tehdaan
niukoilla resursseilla, mit4 voidaan tarkastella rahoituksen, EUH:n rakenteiden
ja toiminnan suhteutetun volyymin tasoilla. Siviilikriisinhallinta® rahoitetaan
YUTP-budjetista, jonka osuus EU:n ulkoiset toimet kattavasta "EU maailman-
laajuisena toimijana” -menoluokasta on vuonna 2015 noin 3,6 prosenttia. Koko
EU-budjetista (145,3 mrd. eur) YUTP-budjetin osuus samana vuonna on noin
0,2 prosenttia.®* YUTP-budijetti ei kuitenkaan kata kaikkia kuluja. Siviilikriisin-
hallintaoperaatioiden henkilostd voidaan jakaa palvelussuhteen perusteella
kolmeen ryhméan: kansainvéliset sekondeeratut, kansainvéliset kontrahtoidut ja
paikalliset kontrahtoidut tyontekijat. Jasenvaltiot maksavat itse sekondeeraami-
ensa asiantuntijoiden aiheuttamat kulut — palkka-, matka-, terveydenhuolto-, ja
asumiskulut — pois lukien paivérahat. Esimerkiksi lokakuussa 2014 siviiliope-
raatioissa tyoskenteli 1086 sekondeerattua asiantuntijaa, 471 kansainvélista
kontrahtoitua ja 1207 paikallista kontrahtoitua tydntekijaa. %

EUH:n kriisinhallintarakenteissa on huomattavan vahéan siviilikriisinhallinnasta
vastaavia virkamiehid ja asiantuntijoita suhteessa kaynnissa olevien siviiliope-
raatioiden madraan. Tutkimusta varten tehdyt haastattelut osoittavat, ettd nykyi-
set henkilostoresurssit ovat riittdmattoméat operaatioiden suunnittelun, rekry-
tointi- ja raportointiprosessien vaatimaan tyomaaraan nahden eikd konseptien
kehittdmiseen ja voimavaratyohon jaa aikaa. Esimerkiksi siviilioperaatioiden
operatiivisena esikuntana toimivan CPCC:n henkilostomé&ara on 75 tyontekijaa
ja vaigsyksi tyontekija CMPD:ssa vastaa paatoimisesti siviilikykyjen kehittami-
sesta.

Haastateltavien mukaan EU:n siviilikriisinhallinnassa vallitsi momentum vuo-
teen 2008 asti CHG 2008 -voimavaraprosessin aikana. Vuonna 2007 toimin-
tansa aloittanut EUPOL Afghanistan oli toimintaympéristoltddn vaikeimpia,
missa EU oli toiminut. Seuraavana vuonna kaynnistettiin EU:n toistaiseksi suu-
rin, yli 2000 asiantuntijan siviilikriisinhallintaoperaatio EULEX Kosovo. Vaati-
vien operaatioiden hallinnointi vaati resursseja ja hidasti yhdessa samaan aikaan

% EU:n siviilikriisinhallintaoperaatioiden budjetit ovat tyypillisesti 3-40 milj. eur / v,
poikkeuksena EUPOL Afghanistan, jonka budjetti ylittdd 100 milj. euroa. Ks. esim. ISIS
Europe 2014.

° European Commission 2015a.

%2 CPCC 2014.

% CPCC toimii kaikkien siviilikriisinhallintaoperaatioiden operatiivisena esikuntana pois lukien
vuonna 2005 kéynnistetty EUSEC RD Congo. Ko. operaatio on rahoitettu YUTP-budjetista,
mutta tarvittava asiantuntijuus on ollut sotilaspainotteista ja siksi operaatio on CMPD:n
ohjaama.
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toteutettujen rakenteellisten uudistusten kanssa kehitystyota strategisella tasolla.
Lis&ksi Lissabonin sopimusta seuranneet institutionaaliset muutokset vaikutti-
vat osaltaan siihen, ettei uusia siviilikriisinhallintaoperaatioita aloitettu vuosina
2009-2010. Myds EU:ta viime vuosina vaivannut talouskriisi on vienyt huo-
miota ja resursseja YTPP:lta. Vaikka uusia operaatioita on vuoden 2010 jalkeen
perustettu, ovat vahéinen rahoitus ja henkiloresurssien puute edelleen ongelma
my0s operatiivisella tasolla — siviilikriisinhallintaoperaatiot ovat jatkuvasti ali-
miehitettyja. EU ei myoskaan nykyisilla voimavaroilla ja resursseilla ole turval-
lisuusstrategiassaan peraankuuluttamansa globaali toimija YTPP:n alalla: 32
YTPP-operaatiosta vain kaksi, EUPOL Afghanistan ja Aceh Monitoring
Mission (AMM), on toteutettu EU:n laajan lahialueen ulkopuolella.

6 Siviilikriisinhallinta 2035

Keskeisia EU:n siviilikriisinhallinnan kehitykseen vaikuttavia tekijoitd ovat
konfliktien luonne, muutokset toimintaympéristoissé seké toiminnalle ja kehit-
tdmiselle reunaehdot asettavat poliittis-strategiset puitteet, kuten talous, yleinen
EU:n ulkosuhdetoiminnan kehitys sekd unionin jadsenmaiden kansalliset intres-
sit ja resurssien allokointi siviilikriisinhallintaan. Luvussa nelja tarkasteltujen
yleisten, alueellisten sek& konfliktien ja kriisinhallinnan toimintaympérist6jen
trendien seka luvussa viisi esitellyn siviilikriisinhallinnan nykytilan perusteella
on mahdollista hahmottaa siviilikriisinhallinnan kehitysndkymid, haasteita ja
voimavaratarpeita tulevien kahdenkymmenen vuoden aikajénteelld. Téssa lu-
vussa analysoidaan aluksi siviilikriisinhallinnan laajaa tulevaisuuden yleiskuvaa
eli toiminnan painopistealueiden ja toimintaympdriston kehitystd. Tamén poh-
jalta tarkastelukulmaa kavennetaan voimavara- ja resurssitarpeisiin seka niiden
kehittdmiseen liittyviin haasteisiin henkildston, rekrytoinnin, koulutuksen, lo-
gistiikan, huollon, tutkimuksen ja kehityksen seké siviilikriisinhallinnan raken-
teiden alalla. Lopuksi siviilikriisinhallinnan tulevaisuutta ja EU:n toimijuutta
hahmotetaan EU:n yhteistyojérjestdjen ja strategisten kumppanuuksien nako-
kulmasta.

6.1 Painopistealueiden ja toimintaympariston kehitys

EU kaynnisti jo operatiivisen YTPP:n ensimmaisind vuosina 2003-2005 niin
poliisi-, oikeusvaltio-, monitorointi-, turvallisuussektorin uudistus- kuin rajatur-
vallisuusoperaatioita sekd ensimmaisen siviili-sotilasoperaation. Taman jélkeen
siviilioperaatioiden toiminta-alue on laajentunut myods ilmailu- ja meri-
turvallisuuden alalle. Viimeisin laadullinen muutos EU:n siviilikriisinhallin-
nassa ja YTPP:ssa yleisemminkin on vuonna 2012 k&ynnistetty EUCAP Nestor
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(Djibouti, Somalia, Seychellit, Tansania, Jemen), joka on unionin ensimmainen
alueellinen operaatio. EUCAP Nestoriin on lisatty sotilaallisen asiantuntijuuden
osuus ja se on pyritty sovittamaan yhteen sotilaallisen kriisinhallintaoperaation
EU NAVFOR Somalia — ATALANTA:n kanssa. Aasian operaatiot Aceh Moni-
toring Mission ja EUPOL Afghanistan pois lukien siviilikriisinhallintaoperaati-
oiden maantieteellinen fokus on ollut EU:n laajassa lahiymparistossa Balkanil-
la, Afrikassa, Etela-Kaukasuksella, Lahi-iddssa ja Itd-Euroopassa. Mandaatil-
taan operaatiot ovat olleet tukevia (strengthening missions), vain EULEX Ko-
sovo on toiminut eksekutiivivaltuuksilla.

Paattyneiden ja kaynnissa olevien siviilikriisinhallintaoperaatioiden perusteella
Feiran Eurooppa-neuvostossa ja CHG 2008:ssa madritellyista painopistealueista
(ks. luku 5.2) keskeisimmiksi ovat kehittyneet poliisitoimi ja oikeusvaltion
vahvistaminen. Feiran painopistealueista puhuttaessa on kuitenkin hyva tiedos-
taa, ettd ne ovat terminologisesti ja maaritelméllisesti ongelmallisia, kuten erés
haastateltava tuo esille:

There is for example terminology that has changed. In the Feira we
speak about Police comma Rule of Law. Now the understanding is that
Police is part of the Rule of Law and the other part is Justice. So first of
all we would like that J”ustice is spelled out as such because that gives a
bit more visibility. (...) Then, the term Civilian Administration is quite
confusing. It would be more easily understood if we talked about Public
Administration. And then we have the big confusion with the fourth pri-
ority area, which is civil protection, which is in fact obsolete.” (...)
[Y]ou need to be more specific and go down in the details of what this
Public Administration means, you need to be more specific about Bor-
der Management, which is something that we need. It needs to be
spelled out. It is of course there, it is hidden within the others [priority
areas] but it’s better if it is spelled out.”®

Osa jasenmaista onkin esittdnyt Feiran painopistealueiden tarkistamista. Kysy-
mys on viimeisten kahden vuoden aikana onnistuttu saamaan kahdesti Euroo-
pan unionin neuvoston péatelmiin ja se pyritdédn saamaan Eurooppa-neuvoston

% EU:n varsinainen pelastuspalvelu (EU Civil Protection Mechanism) on aina toiminut entisen
kolmannen pilarin puolella ja komission hallinnoimana. Feiran neljdnnen painopistealueen
"Civil Protection’ piti liittyd konfliktialueella mahdollisesti ilmenevdan humanitéérisen hadéan ja
pelastuksen tilanteeseen. YTPP:n viitekehyksessd pelastuspalvelun kayttd olisi hidasta ja
tehotonta johtuen poliittisesta paatdksentekoprosessista. Agathonos 2015; Haikio 2015.

% Agathonos 2015.
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paatelmiin. Painopistealueiden tarkistus ja paivittdminen olisi tarkeaa siviilikrii-
sinhallinnan tulevaisuuden kannalta, silla ne ovat jasenmaiden voimavaratyon
strateginen perusta. Feiran painopistealueiden tarkistaminen nostaisi myos EU:n
siviilikriisinhallinnan ndkyvammin agendalle ja auttaisi mahdollisesti saamaan
takaisin siviili-YTPP:n kadotettua liikevoimaa.®

Haastattelujen perusteella siviilikriisinhallinnassa tullaan myds tarkastelu-
jaksolla keskittymaddn péasaantoisesti turvallisuussektorin uudistamiseen ja
kohdemaiden voimavarojen ja kykyjen kehittdmiseen (capacity building). Toi-
sin sanoen suuri osa tulevista operaatioista on poliisi-, oikeusvaltio- ja julkishal-
lintoa tukevia operaatioita, joita toteutetaan monitoroinnin, mentoroinnin ja
neuvonnan (Monitoring, Mentoring and Advising, MMA) menetelmin. Toden-
nékoisesti EU kaynnistéé jatkossakin ad hoc -pohjaisesti tarkkailuoperaatioita ja
voi tarpeen tullen laajentaa toimintaansa Lissabonin sopimuksen uusien tehtévi-
en suuntaan. Viimeisimpien siviilikriisinhallintaoperaatioiden (esim. EULEX
Kosovo, EUBAM Libya, EUAM Ukraine) sekd ulkoisen ja siséisen turvallisuu-
den vahvistuneen linkittymisen valossa rajaturvallisuus on alue, joka on painot-
tunut ja tulee todenn&koisesti korostumaan tarkastelujaksolla. Myds EUCAP
Nestorin edistdma ja Valimeren ihmisvirtojen myo6ta ajankohtainen meriturval-
lisuus on toiminta-alue, jonka merkitys voi kasvaa. Lisaksi havaittavissa oleva
laadullinen trendi on siviilikriisinhallinnan painottuminen pieniin, strategisen
tason neuvoa-antaviin interventioihin.

Yleisten, alueellisten ja konfliktien kehitykseen liittyvien trendien sek& haastat-
telujen perusteella operaatioiden maantieteellinen painopiste on tarkastelujak-
sollakin EU:n laaja lahiympéristd. Erityisen selvd maantieteellinen fokus on
Afrikassa, jonka alueelle suurin osa rauhanoperaatioista on keskittynyt vuoden
2010 jalkeen.?” Brysselin tasolla keskustelua kaydaan ajoittain myds mahdolli-
sista kaukaisemmista pienen mittakaavan strategisen tason neuvoa-antavista
siviilioperaatioista esimerkiksi Latinalaisessa Amerikassa, mutta niiden toteu-
tuminen nayttaa tarkastelujaksolla epatodennékdiseltd ottaen huomioon Euroo-
pan taloudelliset kehitysndkymat ja merkittavien strategisten intressien puute
ko. alueilla. Maaryhméytyminen voi osaltaan vaikuttaa merkittavéastikin tietty-
jen maantieteellisten alueiden painottumiseen. Esimerkiksi Ranska panostaa
erityisesti toimintaan Afrikassa seka siviili- ettd sotilaallisessa kriisinhallinnas-
sa. Se on riittdvan iso jasenmaa pystydkseen kaynnistdaméan toimintaa muuta-
man kumppanin tuella haluamallaan alueella. Painopistealueiden kehitykseen ja
tiettyjen maantieteellisten alueiden painottumiseen voi vaikuttaa myos meritur-

% | einonen 2014; Haiki6 2014; Agathonos 2015.
" SIPRI 2014,

32



vallisuuden merkityksen kasvu. llmidn taustalla ovat luvussa nelja tarkastellut
kehitystrendit seka se tosiasia, ettd 90 prosenttia EU:n ulkomaankaupasta kul-
kee merireitteja pitkin.*®

Konfliktien ja toimintaympadristdjen kehittyminen haastavammiksi pakottaa
jadsenmaat reagoimaan muutokseen. Esimerkiksi Afganistanissa ja Libyassa
operatiivinen toiminta on turvallisuustilanteen takia ollut ajoittain todella rajoi-
tettua. EU:n vaihtoehdot ovat tdten operaatioiden k&ynnistdminen vain turvalli-
simmilla toimialueilla, mika lopulta heikentéisi YTPP:n painoarvoa, tai siviili-
kriisinhallinnan kehittdminen robustin turvallisuuden ja omasuojan takaamisen
suuntaan. Haastattelujen perusteella EUH:n tasolla robustin kyvyn kehittdminen
on todennakodisempi kehityssuunta. CPCC pyrkii kartoittamaan kustannuste-
hokkaita ratkaisuja ja on kaynnistanyt selvityksen vaihtoehdoista yksityisille
turvallisuusyrityksille. Vuoden 2014 lopulta l1ahtien CPCC:ss& on myds toimi-
nut henkiléston turvallisuuden kysymyksiin keskittynyt asiantuntija.

Moniulotteiset kriisit ja haastavat toimintaymparistot tuovat uusia vaatimuksia
siviili-sotilas-yhteistoiminnalle ja lisdavéat yleisemminkin kokonaisvaltaisen
kriisinhallinnan toimijoiden vélista yhteisyotd. Henkiloston turvallisuuden ja
operaatioiden toimintakyvyn takaamisen kannalta erityisesti tiedustelun ja reaa-
liaikaisen tilannekuvan tuottamisen merkitys kasvaa. Brysselissé EUH:n tasolla
siviilien ja sotilaiden yhteisty6 tiedustelun alalla on vakiintunutta, mutta EU:n
tiedusteluanalyysikeskus (EU Intelligence Analysis Centre, INTCEN) tuottaa
YTPP-operaatioille kuitenkin vain puolivuosittaisen strategisen uhka-arvion ja
naitak&an kaikkien operaatioiden ei ole mahdollista saada teknisista syista joh-
tuen.®® Operatiivisen tason tiedustelu on siksi keskeinen alue, jolla siviilien ja
sotilaiden yhteisty6 ja synergioiden kehittdminen on tarkastelujaksolla yha tér-
kedampdd. Kentan toimijoista EU-delegaatioiden rooli tulee kasvamaan. Dele-
gaatiot pyrkivat koordinoimaan toimialueen toimijoiden ty6td, mutta niiden
Y TPP-asiantuntemusta on kehitettava aktiivisesti, jotta ne voisivat kontribuoida
paremmin kokonaisvaltaiseen kriisinhallintaan ja sen vaikuttavuuteen. Myos
kansalaisjarjestéjen rooli erittdin todennakoisesti kasvaa transnationaalien ver-
kostojen aikakaudella, seka toimialueilla ettd sen ulkopuolella. Kansalaisjarjes-
tot tavoittavat alueita ja toimijoita, joita muut tahot eivat vélttdmatta kykene
tavoittamaan, ja niiden toimintatavat ovat joustavia. Kasvavan digitalisaation
myota selva tydeldman ja tuottavuuden trendi on siirtyma yksilokeskeisista tyo-

% European Parliament 2013, 12. Ks. my&s Keohane 2013, 5.
% ESDC EU Comprehensive Crisis Management Course 2.-8.5.2015, Helsinki.
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kaluista yhteisolliseen tuottavuuteen.'® Verkostomainen, yhteiséllinen toiminta
on hyvin luonteenomaista kansalaisjarjestoille ja niiden kyetesséd kasvavassa
maéarin hyodyntdmaan kehittyvaa teknologiaa tarjoavat ne merkittavaa toimija-
potentiaalia rauhantyon alalla.

Teknologisen kehityksen, hybridisodank&ynnin, transnationaalien verkostojen
ja identiteettipolitiikan yleistymisen ja vahvistumisen my6td YTPP:n toimin-
taympadristd mahdollisesti tullaankin kasittdmaan laajempana tarkastelujakson
edetessd. Tama kehitys tarkoittaisi (siviili)kriisinhallinnan nakékulmasta muun
muassa strategisen kommunikaation ja kyberturvallisuuden painoarvon kasva-
mista. YTPP-operaatioiden tulisi kyetd operoimaan verkossa aktiivisemmin:
tuntea sosiaalinen media, olla 1&sné niissa informaatioympéristoissa, jotka mer-
kittavasti kytkeytyvét kohdealueiden vakauteen ja kehitykseen, tuntea operaati-
oista kaytdva keskustelu, ymmartdd sen mahdolliset vaikutukset operaation
toimintaan, ja kyetd tuomaan entistd enemmaén ja aktiivisemmin esille niita ar-
voja ja tavoitteita, joita YUTP:lla halutaan edistdd ja saavuttaa. Epévakailla
toimialueilla nopea ja tietoon perustuva paatdksenteko on ensiarvoisen tarkeaa.
Samalla tiedon tuotannon, julkaisun ja levittdmisen nopeus kasvaa verkko- ja
mobiilipohjaisten alustojen kehittyesséd ja yleistyessa. Siviilikriisinhallinnan
asiantuntijoiden on kyettdva jollain tavoin suodattamaan ja maarittdméan oleel-
linen tieto informaatiomassan joukosta sekd kommunikoimaan haluttu tieto
tehokkaasti ja turvallisesti oikeille toimijoille.

6.2 Voimavarojen ja valmiuksien kehitys

6.2.1 HenkilOsto ja rekrytointi

Henkilsto ja rekrytointi ovat EU:n siviilikriisinhallinnan maaréllinen ja laadul-
linen akilleen kantapd&. Siviilikriisinhallintaoperaatiot ovat ladhes jatkuvasti
alimiehitettyja ja rekrytointi monivaiheista ja aikaa vievadd. Monella jasenmaalla
ei vield tanékaan paivané ole tarjota siviilikriisinhallinnan kansainvéliset vaati-
mukset tayttavia ja menetelmaét hallitsevia asiantuntijoita. Voimavaratyssa on
pohjimmiltaan kyse kansallisesta prosessista, jonka vapaaehtoinen luonne on
siviilikriisinhallinnan alkuajoista asti ollut EU:n toiminnan vaikuttavuutta ra-

1% Seminaari “Miten digitalisaatio vaikuttaa jarjestdjen toimintaan?”. Kansalaisjarjestopaiva
22.4.2015, Helsinki.  Seminaarissa myds kasiteltiin  TechSoupin kaltaisten globaalien
verkostojen toimintaa, joiden avulla rauhantyon ja kehityksen alalla toimivia kansalaisjérjestoja
autetaan saamaan ohjelmistolahjoituksia tai hyétymaan digitalisaatiosta edullisesti, mika myds
ilmentda kansalaisjarjestojen toimijuuden trendid. Vuoden 2014 lopulla TechSoupin kautta oli
autettu yli 650 000 kansalaisjarjestdd 121 maassa.
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joittava tekija. Lisaksi siviilikriisinhallinnan henkilosté koostuu ammattiryh-
mistd, joiden asiantuntemusta tarvitaan myos kotimaissa, joiden kokemus kan-
sainvélisestd ja monitahoisesta yhteistyostd on lyhytaikaisempaa kuin sotilaalli-
sella puolella ja jotka tytskentelevét usealla toimialalla, hallinnon eri tasoilla ja
kansalaisyhteiskunnan organisaatioissa. Namé tekijat vaikeuttavat heidan ta-
voittamistaan ja rekrytointia. Siviilikriisinhallinnan tulevaisuuden keskeisimpié
kysymyksia onkin, miten saada jasenmaat sekondeeraamaan asiantuntijoita ja
sopeuttamaan viranomaistensa toimintaa niin, ettd ne kehittdisivat omia kyky-
jaan vastaamaan EU:n strategisia linjauksia ja toiveita.

Esimerkiksi vuoden 2014 lopulla viisi 28 jasenmaasta (Suomi, Ruotsi, Saksa,
Puola ja Romania) kontribuoi noin 50 prosenttia siviilikriisinhallintaoperaatioi-
den sekondeeratusta henkilostostd. Jos lukuun otetaan kymmenen eniten sekon-
deeraavaa jasenmaata — yha selvasti alle puolet EU:n jdsenmaista — on ndiden
lahettamien asiantuntijoiden osuus jo 80 prosenttia henkildstosta. 't Taulukko 1
havainnollistaa tuoreimpien saatavissa olevien tilastotietojen mukaisen jasen-
maiden Kkontribuution siviilikriisinhallintaan YTPP-operaatioiden henkildston
osalta suhteutettuna kansalliseen tyota tekevaan véaestoon.

Vertailuun valitut ammattiryhmét — poliisit, tuomarit, syyttajat — ovat kiinnosta-
via siviilikriisinhallinnan tulevaisuuden kannalta, silla talla hetkelld noin 60
prosenttia siviilikriisinhallintaoperaatioiden kansainvélisesta henkil0stosta kuu-
luu ko. ryhmiin,*®? oikeusvaltioasiantuntijoista ja poliiseista on jatkuvasti puu-
tetta operaatioissa’® ja heidan kysyntansa kasvaa tarkasteluajanjaksolla nykyis-
ten kehitystrendien valossa.'%* Jasenmaat on esitetty taulukossa yhteenlaskettu-
jen voimavarojensa mukaisessa suuruusjarjestyksessa. Tarkastelu osoittaa kui-
tenkin, ettd voimavaroiltaan suurimmat maat sekondeeraavat suhteessa véhem-
mén asiantuntijoita kuin pienemmat. Taulukon lukujen perusteella voidaan
myo0s todeta, ettd yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka on siviilikriisin-
hallintaan osallistumisen n&kokulmasta vain hyvin véhdn yhteistd toimintaa.
Jasenmaiden nykyiset kontribuutiot heijastelevat myds pitkalti Korskin ja Go-

L cpCC 2014.

192 cpcc 2014.

1% EUH on alkanut luoda yhteyksia ongelmallisimpien henkiléstdryhmien — tuomarit ja
syyttajat — kansallisiin ammattiyhdistyksiin ja pyrkii kehittdméin tat4 l&hestymistapaa
yhteistydssa siviilikriisinhallinnasta vastaavien kansallisten tahojen kanssa. Ks. Council of the
European Union 2012b, 17.

104 Ks. my6s Council of the European Union 2013c, 7. Haastattelujen perusteella myos
tukitehtdvissa toimivista (Mission Support) henkil6ista on lahes krooninen pula.
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wanin viisi vuotta aiemmin tekemid havaintoja EU-maiden yleisesta aktiivisuu-

desta siviilikriisinhallinnan alalla.

Taulukko 1: Jdsenmaiden kansalliset voimavarat ja kontribuutio.

Italia
Saksa
Espanja
Ranska
Iso-Britannia
Puola
Romania
Kreikka
Portugali
Belgia
Hollanti
Tsekki
Unkari
Bulgaria
Itavalta
Slovakia
Kroatia
Ruotsi
Irlanti
Tanska
Liettua
Suomi
Slovenia
Latvia
Kypros
Viro
Luxemburg
Malta
Yhteensa

394670
243982
249907
203982
149694
96322
53132
54657
46083
46784
39735
38291
36503
28167
27762
24230
21339
19830
13424
10758
9530
8037
7371
6482
5263
4424
1736
1902

1844062

6347
19832
5155
7032
2271
10114
4310
2574
2009
1598
2410
3055
2767
2239
1547
1307
1932
1123
144
372
768
981
970
439
103
228
212

40

81839

3738
6187
2445
1901
3782
6059
2557
549
1565
827
790
1242
1812
1977
501
901
617
1013
139
566
767
402
189
451
112
175
54
29

41347

404755
270001
257507
212915
155747
112531
59999
57780
49657
49209
42935
42588
41082
32383
29810
26438
23888
22026
13707
11696
11065
9420
8530
7372
5478
4827
2002
1971

1967319

59
146 (1)
12
39
61 (6)
128 (2)
73 (5)
23

17
57
a5
29
31
20
13
14

97 (3)
14
31
15

89 (4)

1053

L Poliisien lukumaara jasenvaltioissa vuonna 2012. Eurostat 2015a.

2 Tuomareiden lukumaara jasenvaltioissa vuonna 2012. CEPEJ 2014.

¥ Syyttajien lukumaara jasenvaltioissa vuonna 2012. CEPEJ 2014.

* Jasenmaiden sekondeeraamien asiantuntijoiden lukumaara 31.10.2014. CPCC

2014.

105 Korski & Gowan (2009) tarkastelivat kokonaisvaltaisesti EU-maiden voimavaratydta ja

osallistumista

siviilikriisinhallintaan.

jaottelivat

jasenmaat

aktiivisuuden mukaan

kategorioihin "The Professionals”, ”The Strivers”, "The Agnostics” ja "The Indifferents”.
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Kuva 2 esittéa siviilikriisinhallinnan henkilostomaaran kehitysté henkilostoryh-
mittain viimeisen vuosikymmenen aikana. Vuoden 2013 jélkeisesta laskusta
huolimatta yleinen trendi on nouseva, mika kertoo kasvavasta siviilikriisinhal-
linnan kysynnastd. Vuoden 2008 jéalkeinen henkilostomaaran jyrkka nousu ja
vuodesta 2011 alkava lasku aiheutuivat EU:n toistaiseksi suurimman siviilikrii-
sinhallintaoperaation, EULEX Kosovon, perustamisesta ja myéhemmasta supis-
tamisesta. Jatkuvasti alimiehitetty EULEX Kosovo my6s o0soitti, missé siviili-
kriisinhallinnan saturaatiopiste henkildstomaarén osalta talla hetkelld ja erittain
todenndkadisesti myos tarkastelujaksolla sijaitsee. Kuvasta voidaan havaita, etta
kansainvélisen kontrahtoidun, siis itsendisesti siviilikriisinhallintatehtaviin ha-
keutuvan henkiloston méard on kasvanut vuosien mittaan eiké ole vahentynyt
samassa suhteessa kuin jasenmaiden sekondeeraamien asiantuntijoiden maara.
Toisin sanoen operaatiot ovat pakotettuja palkkaamaan YUTP-budjetista kus-
tannettavia asiantuntijoita, kun jdsenmaat eivéat aseta ehdolle riittavasti sekon-
deerattavia tai vaatimukset tayttavia henkil6itd. Tama toistaiseksi nousujohtei-
nen trendi osoittaa, ettd jasenmaissa tulisi olla enemmaén potentiaalista sekon-
deerattavaa henkildstod ja toisaalta heijastelee jasenmaiden poliittisia prioriteet-
teja ja sitoutumisen puutetta YTPP:aan. Tarkastelujakson ennustetun vaatimat-
toman talouskehityksen'® ja tydikaisen vaestdn maaran laskevan trendin valos-
sa jasenmaiden kontribuutioiden kasvattaminen ei tule olemaan ongelmaton-
ta.1°7

Asiantuntijoiden rekrytointi vie helposti neljakin kuukautta, johtuen monivai-
heisesta ja tehtdvien luonteen vaatimasta tarkasta haku- ja valintaprosessista.
CPCC:n edustaja kommentoi valintaprosessia seuraavasti® "[W]e are hand-
selecting, each person is selected through the selection panels. Now, we comply
with this, we are happy, but that takes time. Because you need a month to find
suitable candidates, we then do a shortlist, we do interviews and then we need
to write the reports, so you know it’s all done fairly and so on. And then comes
the negotiations, if it’s contracted persons about the contract and then they step
out and we need to call again. That takes, we reckon, each time four months.
(...)Now the mission where we did not have these problems, where we were

1% EU:n talouden kehitysnakymista ks. Suomen Pankki 2014a. Ks. myds esim. Gros & Alcidi
2013, 76-87.

07 EU:ssa tyoikaisten (15-64-vuotiaat) osuus véestdstd vahenee jatkuvasti. Vuonna 2013
tyoikaisia oli 66,2 prosenttia vaestdstd. Vuonna 2040 tydikaisten osuuden ennustetaan olevan
58,5 prosenttia EU-maiden vaestostd. EU:n véestdrakenteen kehityksesta ks. Eurostat 2015b.
Ks. myos Boyer 2013; European Commission 2015b.
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Number of Staff

able to deploy 200 people on the ground within 4 weeks was monitoring mis-
sion, Georgia. There you don’t need to hand-select people.”*®
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Kuva 2. Siviilikriisinhallinnan henkiléstomaaran kehitys henkilostoryhmittéin.
Lahde: Leinonen 2015.

Siviilikriisinhallinnan rekrytointiprosessia on pyritty nopeuttamaan kehittamalla
Goalkeeper-ohjelmistoympériston ® Headhunter- ja Registrar-sovelluksia eli
luomalla vakiotoimenkuvia ja EU:n laajuista, j&senmaiden rostereihin
pohjaavaa luetteloa YTPP-operaatioihin mahdollisesti kéytettdvissd olevasta

198 | oeser 2014.

19 Goalkeeper on tietovaranto, jolla parannetaan siviilivoimavarojen kehittimista ja
hallinnointia j&senvaltioissa ja EU:ssa. Goalkeeperiin siséltyvat sovellukset Schoolmaster
(koulutustilaisuudet), Headhunter  (vakiotoimenkuvien luettelo), Registrar  (luettelo
mahdollisesti kéytettavissd olevasta siviilihenkildstostd) ja Governor (EU:n toimintaperiaatteet
siséltavat asiakirjat, kansalliset toimet). Sovellusten kehittdminen aloitettiin CHG 2008 aikana
ja jatkettiin CHG 2010 ajan.
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siviilihenkilostosta. Tutkimuksentekohetkella Goalkeeper on toiminnassa vain
osittain, johtuen véahéisista kehittamisresursseista ja CMPD:n ja CPCC:n
henkildstohallinnon ohjelmistoa koskevista erimielisyyksista.**°

6.2.1.1 Asiantuntemuksen ja kykyjen tulevat tarpeet

Kuten jasenmaiden voimavaratyon edistymistd seuraavissa asiakirjoissa tode-
taan, toimintaympéristdjen kasvava kompleksisuus ja epdvakaus sek& monisyis-
ten konfliktien edellyttdméa kokonaisvaltainen lahestymistapa pakottavat jasen-
maat Kiinnittdmé&an huomiota toimialueilla tarvittavaan asiantuntemukseen ja
osaamiseen:

“The CSDP missions in which civilian personnel are deployed are char-
acterized by a growing diversification of tasks and an increasing com-
plexity of mandates. Their functions are carried out in difficult and cul-
turally heterogeneous theatres. The competences necessary to undertake
such activities require a high degree of professionalism and specializa-
tion, along with the capacity to act within multicultural and often unsafe
environments. Furthermore, the civilian component is increasingly be-
ing called to work in close contact with the military sector. These cir-
cumstances require further efforts in specialization, mutual comprehen-
sion and effective interchange.”***

Siviilikriisinhallinnan kehitystrendien ja haastattelujen perusteella siviilioperaa-
tioiden laadullinen tarve tuleekin olemaan vahvassa unionin acquis’n osaami-
sessa ja toisaalta robustissa turvallisuuden kyvyssd, joka mahdollistaa operatii-
visen toiminnan. Toisin sanoen siviilioperaatioihin tarvitaan entistd enemman
erikoisasiantuntemusta ja vahvan kokemuksen omaavia, erityisesti ylemmissa
johtotehtdvissa toimivia henkil6ité turvallisuussektorin reformin ja julkishallin-
non alan strategisen tason neuvoa-antaviin tehtaviin.**? Viimeisimmissa sivii-
lioperaatiossa on tarvittu muun muassa ilmailu- ja meriturvallisuuden asiantun-
temusta. Erityisesti meriturvallisuuden asiantuntemukselle on tarvetta jatkossa-
kin, mutta kenties kasvavassa méaarin myos sellaisilla alueilla kuin ymparisto- ja
luonnonvarat, ihmiskauppa, maahanmuutto ja kyberturvallisuus. YTPP-
operaatioissa on toki tietoverkkojen turvallisuudesta vastaavia henkil6ité ja ih-
miskaupan ilmidn tuntevaa henkil6st6d, mutta kyseisten alojen asiantuntemus
tulisi jatkossa mahdollisesti kasittaa entista laajemmin. Esimerkiksi ihmiskaup-

1101 oeser 2014; Haikio 2015.
11 Council of the European Union 2013c, 6.
12 Haikio 2014; Loeser 2014.
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pa ndhdaan poliisivaltaisessa siviilikriisinhallinnassa tyypillisesti erityisesti
osana jarjestaytynytta rikollisuutta. 1Imi6lla on kuitenkin myos ihmisoikeus-,
véestopoliittinen, humanitaarinen ja talouspoliittinen ulottuvuus.**® Ymparisto-
ja luonnonvara-asiantuntemus olisi ollut oleellista esimerkiksi Afganistanin
operaatiossa’** ja voidaan olettaa sita tarvittavan tulevaisuudessa yha useam-
man konfliktien kytkeytyesséd luonnonvaroja koskeviin Kkiistoihin ja ympéristo-
ongelmiin. Varhaisessa vaiheessa tehtavilla paatoksilla luonnonvarojen kaytos-
t4, hallinnoinnista ja jakautumisesta voi olla perustavanlaatuisia vaikutuksia
kohdealueen lyhyen aikavélin vakauteen, turvallisuuteen ja yhteiskunnan kehi-
tykseen. Ideaalitapauksessa kyseisten alojen asiantuntemus on kaytettavissa
operaatioiden suunnitteluvaiheesta alkaen, jotta ongelmalliset ilmiét monine
ulottuvuuksineen saadaan sisallytettyd keskeisiin operaatioasiakirjoihin siten,
ettd niihin pystytéan vaikuttamaan entisté laaja-alaisemmin ja tehokkaammin.

Toimintaympdristojen kehitys ja turvallisuuskykyjen tarve saattavat mahdolli-
sesti lisata kysyntaa European Gendarmerie Forcen (EGF)'*° tyyppisille puo-
lisotilaallisille poliisitoimijoille YTPP-operaatioissa. EGF:n etuina voidaan pi-
t4d sen joustavuutta, mukautumiskykyd ja nopeaa sijoittamista: EGF pystyy
oman ilmoituksena mukaisesti lahettamé&an 30 péaivéassa 800 santarmia mille
tahansa alueelle. Sen yksikot on mahdollista sijoittaa niin sotilas- kuin siviili-
johdon alaisuuteen, mikd mahdollistaa mutkattoman siirtyman sotilas- ja sivii-
lioperaatioiden valilla. EGF on perustavan sopimuksensa ja oman ilmoituksensa
mukaisesti EU:n kaytettavissa."*® YTPP:aa ja siviilivoimavaroja kasittelevassa
keskustelussa EGF onkin monesti esitetty osittaisena ratkaisuna krooniseen
henkil6stdpulaan ja sen ndhdaan kontribuoivan omasuojan ja nopean toiminta-
kyvyn alalla. Esimerkiksi siviilivoimavarojen kehitystd linjaavassa asiakirjassa
todetaan puitesopimuksen (framework agreement) valmistelu EGF:n kanssa**’

3 UNODC:n mukaan ihmiskauppa on laittoman huume- ja asekaupan jalkeen suurin
kansainvélisen rikollisuuden ala. Ihmiskaupasta ks. esim. UNRIC 2015; UNODC 2014; U.S.
Department of State 2015.

14 Haastateltava kommentoi Afganistanin operaatiota seuraavasti: "You may need also
agricultural expertise because (...) if you think about what went wrong in Afghanistan, if you
go in and see that we’ve got here a huge production of opium and you go and burn the fields.
Well, if you burn them in the wrong time of the year then nothing maybe will grow and people
will starve. So the chance of relapse into producing opium is very big. So you would need some
advice in order to plan.” Agathonos 2015.

15 \/uonna 2007 perustettuun EGF:een kuuluu nykyaan seitseman EU:n jasenmaata: Ranska,
Italia, Hollanti, Portugali, Espanja, Romania ja Puola.

118 EGF maarittelee perustavassa sopimuksessaan tavoitteekseen YTPP:n vahvistamisen:
”Contributing to the development of the European Security and Defence Identity and
strengthening the Common European Security and Defence Policy.” EUROGENDFOR 2007, 2.
17 Council of the European Union 2012b, 10-11.
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ja sen santarmeja toimii parhaillaan EUCAP Sahel Mali -siviilikrii-
sinhallintaoperaatiossa. *® EGF ei kuitenkaan vélttimatta ole itsestadnselva,
toimintakykyisen asiantuntijajoukon tarjoava ratkaisu, kuten erds haastateltava
esittaa:

It’s not the same police officers who can control a riot and same guys
investigating a crime. The crime investigators are as rare in gerdarmerie
as they are in the Finnish or Austrian police. Those gendarmes that are
available any time when the call comes are the young guys with helmets
and vests and clubs who contain riots, but the other ones are more rare,
even within a gendarmerie type. So | think the whole discussion goes
from a wrong perception. The only thing in which the EGF does have an
advantage is that they have a rapidly deployable HQs. If we would be
able to use it in the EU, that would speed up things. And the second
thing is that they can prepare a package for the EU to deploy. But then |
ask myself, whether it would be easier to just revise our own guidelines,
which have been that we only accept individuals and that we have appli-
cations for every single job in a mission, and go back to what UN does,
and accept groups.”*

Liséksi puolisotilaallisiin toimijoihin liittyy tietynlaista problematiikkaa toimi-
alueen kansalaisyhteiskunnan nakokulmasta, silla santarmeja ei vélttdmatta osa-
ta nahd& poliiseina. Asiantuntemuksen ja kykyjen nakdkulmasta EGF:lle joka
tapauksessa riittdnee kysyntaa, silla sen jdsenmaat pystyvét tarjoamaan erityi-
sesti Afrikassa — jonka maissa santarmityyppinen poliisi on melko yleinen —
sijaitseville toimialueille paikallisten toimijoiden organisaatiot tuntevaa ja, eri-
tyisesti Ranska ja Portugali, myos kielitaitoista henkilostod. Kieli onkin yksi
jasenmaiden osallistumista rajoittava ja osaltaan maaryhmaytymista tukeva te-
kija. Esimerkiksi Suomen on ollut haastavaa l0ytaa asiantuntijoita ranskan-
kielisille alueille."*

EUCAP Nestorin ohella EUCAP Sahel Nigerin ja Malin kaltaiset uudet operaa-
tio tarjoavat empiriaa ja viitteitd siitd, mitd EU:n kokonaisvaltainen kriisinhal-
linta voi tulevaisuudessa pitad sisalldan ja millainen rooli siviilikriisinhallin-
nalle kokonaisuudessa muodostuu. Esimerkiksi jalkimmaiset operaatiot ovat
osa EU:n Sahelia koskevaa turvallisuus- ja kehitysstrategiaa, joka kasittdd po-

18 EGF on osallistunut tai osallistuu parhaillaan seuraaviin Nato-, YK- ja EU-johtoisiin
operaatioihin: EUFOR ALTHEA, UN MINUSTAH, ISAF, EUFOR RCA, EUCAP Sahel Mali.
119 Agathonos 2015.
120 Mustonen 2014.
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liittisen, humanitaarisen, kehityspoliittisen ja turvallisuusulottuvuuden. Koko-
naisvaltaisessa, monen toimijan toimintaymparistossa tarvitaan yhteistyokykyi-
sid asiantuntijoita, jotka tuntevat tai kykenevat nopeasti sopeuttamaan toimin-
tansa sotilasorganisaatioiden, kansainvélisten jarjestdjen, kansalaisjarjestojen,
EU-delegaatioiden ja muiden toimijoiden toimintakulttuureihin.

Human Rights and Gender Advisors in CSDP 2003-2012
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©O Total CSDP missions/operations

B human rights advisors
gender advisors

B total hr/g advisors

22.5

15.0

1.5

.l I

i' | _

Kuva 3. Ihmisoikeus- ja gender-neuvonantajien lukumé&aré Y TPP-operaatioissa
2003-2012. Léhde: Kouvo 2015.

Yksilon merkitys on kasvanut ja yksilé on noussut erityisesti 1990-luvulta lah-
tien inhimillisen turvallisuuden paradigman, YK:n turvallisuusneuvoston péa-
toslauselman 1325 ja suojeluvastuun kaltaisten normien myota turvallisuuden
keskiton. Siviilikriisinhallinnassa tdma on ilmennyt muun muassa lisddntyvana
huomion Kiinnittdmisena ihmisoikeus- ja gender-asiantuntemukseen operaati-
oissa.*?! Kuva 3 esittaa ihmisoikeus- ja gender-asiantuntijoiden maaran kasvun
sotilas- ja siviilioperaatioissa vuosina 2003-2012.

121 Esimerkiksi YKTN pl 1325 toimeenpano YTPP:ssa ja yleisemminkin YUTP:ssa on
kuitenkin vaatinut huomattavaa, vuosia kestdvaa painostusta kansalaisyhteiskunnan toimijoilta
ja EU:lla on edelleen paljon tehtdvdad ihmisoikeuksien ja sukupuolindkékulman
valtavirtaistamiseksi YUTP:n viitekehyksessa. 1325-agendan kehittymisesta EU:ssa ks. esim.
Barnes 2011 ja Olsson & Sundstrém 2012.
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NyKkyisten trendien valossa kyseisten, keskendan limittyvien asiantuntemuksen
alojen kysynté pysyy tarkastelujaksolla YTPP-operaatioissa nykyiselld tasolla
tai kasvaa. Tutkimus on osoittanut, ettei sukupuolindkdkulman valtavirtaistami-
sen jattdminen yksinomaan gender-neuvonantajan tai -yksikén tehtévaksi ole
vaikuttavuudeltaan paras ratkaisu.*?? Taman takia gender-koulutusta tarjoavien
tahojen lopullinen tavoite onkin, ettd tulevaisuudessa jokainen siviilikriisinhal-
linnan asiantuntija olisi yleiselld tasolla sukupuolisensitiivinen ja kykenisi
huomioimaan oleellisilta osin sukupuoleen kytkeytyvat kysymykset omassa
jokapaivéisessa tydssaan.

6.2.1.2 Naisten lukumaara ja sukupuolindkokulman
valtavirtaistaminen

EU on sitoutunut edistamaan sukupuolindkdkulman valtavirtaistamista (gender
mainstreaming) Y TPP-operaatioissa.'?® Valtavirtaistamisella tarkoitetaan suku-
puolisensitiivisia kdytantdja ja toimintaa, jonka lopullisena tavoitteena on suku-
puolten valinen tasa-arvo. Linjauksen taustalla on EU:n tasa-arvo- ja ihmisoi-
keussopimusten*** ohella erityisesti YK:n turvallisuusneuvoston vuonna 2000
hyvéksyméa péatoslauselma 1325 ”Naiset, rauha ja turvallisuus”, joka pyrkii
vahvistamaan naisten asemaa ja péatosvaltaa konfliktien ehkéisyssd, ratkaise-
misessa, rauhanrakentamisessa ja yhteiskunnan vakauttamisessa konfliktin jal-
keisessé tilanteessa. ' Eras osa sukupuolindkékulman valtavirtaistamista on
kriisinhallintaoperaatioihin osallistuvan henkildston sukupuolijakauman tasa-
painottaminen. Tand paivana naisten osuus EU:n siviilikriisinhallintaoperaati-

122 Maki-Rahkola & Suhonen 2014.

123 Keskeisia sukupuolinakékulman valtavirtaistamista YTPP:n alalla koskevia asiakirjoja ovat
muun muassa "Check list to ensure gender mainstreaming and implementation of UNSCR 1325
in the planning and conduct of ESDP operations (2006), “Comprehensive approach to the EU
Implementation of the United Nations Security Council Resolutions 1325 and 1820 on women,
peace and security” (2008), “EU Guidelines on Violence against women and girls and combat-
ing all forms of discrimination against them” (2008) ja “Implementation of UNSCRs on Wom-
en, Peace and Security in the context of CSDP missions and operations"” (2012).

124 Naisten osallistumisen normatiivinen perusta on muun muassa sellaisissa sopimuksissa ja
asiakirjoissa kuin sopimus Euroopan Unionista, Euroopan unionin perusoikeuskirja, "EU
Action Plan on Gender Equality and Women's Empowerment in Development” (2010) ja "EU
Strategic Framework and Action Plan on Human Rights and Democracy” (2012).

125 paatoslauselmalla halutaan lisata naisten turvallisuutta ja luoda edellytyksia yhteiskuntien
vakaudelle, pysyville rauhalle ja kehitykselle edistdmalld naisten ja miesten tasavertaisia
mahdollisuuksia aktiiviseen toimijuuteen. Ks. United Nations 2000. Paatoslauselmaa 1325 on
tdydennetty vuoteen 2015 mennessa kuudella paatéslauselmalla: 1820, 1888, 1889, 1960, 2106
ja2122.
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oiden sekondeeratusta henkilOstosta on 21 prosenttia ja 25 prosenttia, kun pai-
kallinen kontrahtoitu henkilosto lasketaan mukaan. Prosenttiosuudet ovat pysy-
neet suurin piirtein samoina viimeiset kymmenen vuotta.** Naisia on erityisen
vahan esimies- ja johtotason tehtdvissa. Esimerkiksi 22 siviilikriisinhallintaope-
raatiosta vain kahden johtajana (Head of Mission, HoM) on toiminut nainen.**’
Maaliskuussa 2015 kdynnissé olevien YTPP-operaatioiden ylimmissa johtoteh-
tavissa toimi kolme naista (1 HoM, 2 Deputy HoMs).?® Naisasiantuntijoiden
osuutta YTPP-operaatioissa pyritddn nostamaan positiivisen diskriminaation
kautta. Toisin sanoen, kun tiettyyn tehtdvaan on ehdolla kaksi yhté patevaa ha-
kijaa, valitaan heisté nainen.

Naisten alhainen osallistuminen selittyy osaksi siviilikriisinhallinnan painopis-
tealueilla, joilla tydelaman sukupuolittuneisuus on vahvaa.*?® Esimerkiksi Suo-
messa, jossa tydmarkkinat ovat EU-maiden segregoituneimpia,™*° naisten osuus
poliisitehtavissa toimivista oli vuonna 2010 noin 14 prosenttia.*** Rajavartiolai-
toksen sotilasviranhaltijoista naisten osuus on tall4 hetkella noin 4 prosenttia.*
Kaikki jasenmaat eivat myoskaan aktiivisesti esitd naisia YTPP-operaatioihin.
Liséksi EU-operaatiot eivat YK:n ja Etyjin operaatioiden tavoin ole perhetuelli-
sia. Vastuu perheen ja tydn yhteensovittamisessa on asiantuntijalla itsellaan.
Paatoslauselman 1325 toimeenpanoa arvioineen YK:n raportin mukaan perhe-
tuen puute on yksi merkittdvimmista haasteista pyrittdessa lisédmaédn naisten
osallistumista.’® Toinen erityisesti naisten ja siviilitaustaisten asiantuntijoiden
lahtohalukkuuteen vaikuttava linjaus liittyy julkisoikeudelliseen palvelussuh-

126 CMC:n seminaari Women in Civilian Crisis Management and Peacebuilding Missions
5.3.2015, Helsinki.

127 \/uoden 2015 alussa Pia Stjernvall nimitettiin EUPOL Afghanistanin johtajaksi. Sylvie Pantz
toimi vuonna 2004 kdynnistetyn Georgian EUJUST Themis -operaation johdossa.

128 CMC:n seminaari Women in Civilian Crisis Management and Peacebuilding Missions
5.3.2015, Helsinki.

123 Jos EU:n siviilikriisinhallinta kehittyisi Daniel Korskin ja Richard Gowanin kyseenalaista-
masta “Bosnian mallista” asiantuntijoiden ammattialoja laajemmin hyddyntavaan suuntaan,
naisten osallistuminen kasvaisi. Bosnian malli viittaa Balkanilla toteutettuun siviilikriisinhallin-
taan, jossa eurooppalaiset vahvistavat etupadssa poliisi- ja syyttdjatoimintaa. Esimerkiksi ih-
misoikeuksia ja vahemmistokysymyksia toiminnassaan painottava Etyj tyollistda naisia EU:ta
enemmaén. Korski & Gowan 2009, 11, 15-20. Ks. myds Pitk&nen ym. 2010, 83.

130 European Commission 2009, 7, 32—36; Tilastokeskus 2012, 37-53.

B! Sisaasiainministerio 2011, 28.

132 Rajavartiolaitos 2014, 25.

13 CPCC 2010.

34 United Nations 2010, 38. My®és Kriisinhallintakeskuksen tekeman tutkimuksen ja kerétyn
palautteen perusteella tiedetddn, ettd asiantuntijat pitavat tilannetta ongelmallisena ja on
todennakdista, ettd perhetuen puute vaikuttaa erityisesti naisten halukkuuteen hakeutua ja lahteé
siviilikriisinhallintatehtaviin. Ks. Pitkdnen ym. 2010, 86-87.

44



teeseen, joka voidaan kokea epésuotuisaksi uudelleentyollistymisen nakokul-
masta.'*® Lopulta ilmion taustalla vaikuttaa kuitenkin lukematon maéra suku-
puolten suhteita saatelevia poliittisia ja sosiaalisia prosesseja, kuten esimerkiksi
jasenmaiden perhe- ja sosiaalipoliittiset ratkaisut tai kasitykset miesten ja nais-
ten rooleista yhteiskunnissa.

Naisten osallistuminen kriisinhallintaan on térkeéé jo siksi, ettd naisia tarvitaan
toimialueilla paikalliseen kulttuuriin liittyvista syistd. Kokonaisvaltainen krii-
sinhallinta on my&s monipuolistanut kriisinhallinnan toimijoiden joukkoa, min-
k& seurauksena erilaisen taustan ja ominaisuuksien — jollaiseksi sukupuolikin
lasketaan — omaavien toimijoiden osallistuminen nahdaén operaatioiden tehok-
kuutta lisaavaksi tekijaksi. ® Eri ikaisten, erilaista sosiaalista ja kulttuurista
taustaa omaavien miesten ja naisten ndhdaan siis edustavan monipuolista tieta-
mysta ja intresseja.*®’ Naisten osallistuminen my®s tuo symbolista arvoa ja vai-
kuttaa positiivisesti operaatiokulttuuriin.*®® Lopulta EU:n tulee aktiivisesti edis-
t44 naisten osallistumista my6s oman uskottavuutensa tdhden — voidaan kysya
voiko EU vakuuttavasti ja tehokkaasti edistdd paatoslauselman 1325 toimeen-
panoa toimialueilla, jos naisten osallistuminen ei ndy unionin omassa toimin-
nassa.

Tyoeldman segregaatio ja sukupuolten suhteita saatelevat sosiaaliset prosessit
ovat hitaasti muuttuvia ilmiditd, mink& takia naisasiantuntijoiden osuuden li-
sddminen YTPP-operaatioissa, erityisesti poliisi- ja rajaturvallisuuden tehtévis-
s&, tulee olemaan haastavaa myo0s tarkastelujaksolla. Jos toimintaymparistojen
kehitys ja turvallisuuskykyjen tarve johtavat santarmityyppisten poliisitoimijoi-
den yleistymiseen YTPP-operaatioissa, sukupuolijakauman tasapainottamisesta
tulee entistd vaikeampaa. Esimerkiksi vuonna 2013 naisten osuus Ranskan san-
tarmilaitoksen poliiseista oli vain 5,4 prosenttia.'*® Espanjan santarmilaitoksen
palveluksessa olevien naisten osuus oli samana vuonna 6,3 prosenttia.**°

135 Esimerkiksi Suomessa palvelussuhde voi ainoastaan poikkeustapauksessa kestaa yli kolme
vuotta. Palvelussuhteen paatyttyd asiantuntija joutuu sekondeerauksen kestosta riippuen 1-2
vuoden karenssiin, jonka aikana ha&n ei voi tulla sekondeeratuksi toiseen operaatioon.
Palvelussuhde saattaa olla epasuotuisa siviilitaustaisille asiantuntijoille, joilla ei ole vakinaista
taustaorganisaatiota tai valtion virkaa. Ks. Suhonen 2012.

13 Olsson & Tejpar 2009; Valenius 2007b, 28-32; Vanonen 2009, 5-7.

37 Sotilaallisen kriisinhallinnan alalla moninaisuuden merkitystd painottavia tutkimuksia on lukuisia
Ks. esim. Olsson ym. 2004; Ivarsson 2004; Valenius 2007.

138 Maki-Rahkola & Suhonen 2014.

139 Gendarmerie Nationale 2013; Le Pays 2013.

% Guardia Civil 2013.
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Gender- ja ihmisoikeusasiantuntijoiden tehtdvissa on tyypillisesti toiminut
enemman naisasiantuntijoita. Kyseiset tehtdvat on YTPP-operaatioissa myos
monesti luokiteltu ja annettu erityisesti pohjoismaalaisille asiantuntijoille esi-
merkiksi Euroopan eteldisten ja itdisten jdsenmaiden osoittaessa huomattavasti
vahaisempaa mielenkiintoa ko. asiantuntemusaluetta kohtaan.** “Pohjoismai-
nen gender-osaaminen” on jéalleen yksi esimerkki maaryhmdaytymisestd. On
melko todennakoistd, ettd ko. osaamisen painottaminen ja toimeenpano pysyy
pitkalti Pohjoismaiden sekd Saksan ja Hollannin kaltaisten jasenmaiden vas-
tuulla tarkastelujaksollakin. Sukupuolindkdkulman valtavirtaistamisen kannalta
tdma voi maantieteelliset ja yleiset painopistealueiden kehitykseen liittyvat
trendit huomioiden tarkoittaa sitd, ettd EU saa kiinnittaa erityistd huomiota val-
tavirtaistamisen toimeenpanon takaamiseksi Y TPP-operaatioissa.

6.2.2 Koulutus

EU:n jdsenmaat ovat vastuussa asiantuntijoille annettavasta siviilikriisinhallin-
nan koulutuksesta. Toistaiseksi koulutuksen tarjonta ja sisalté vaihtelevat vieléa
huomattavasti. Yhdessa darip4édssa ovat jasenmaat, jotka eivat jarjesta mink&an-
laista koulutusta sekondeeraatulle henkildstélle, toisessa ne, joilla on kansainva-
listé siviilikriisinhallinnan perus- tai erikoiskoulutusta omille ja muiden jéasen-
maiden asiantuntijoille tarjoavia kansallisia instituutioita. Valiin jadvat jasen-
maat, jotka edellyttavat siviilikriisinhallintatehtéviin hakeutuvilta osallistumista
tiettyyn koulutukseen.'*? EU-tasolla toiminta koulutuksen alalla voidaan jakaa
poliittisen viitekehyksen ja koulutusyhteistyon kehittdmiseen.

EU:n keskeiset seka siviili- ettd sotilaallisen ulottuvuuden kattavat koulutuspo-
litiilkkaa maarittavat asiakirjat ovat vuosina 2003 ja 2004 julkaistut EU training
policy ja EU training concept in CSDP. Kyseisen politiikan tavoitteena oli ja on
luoda EU-tason koulutustoiminnalle viitekehys, joka tdydentdd kansallisten
tahojen jo tarjoamaa koulutusta sek& tuoda yhteen ja parantaa synergioita eri
koulutushankkeiden valilla.*** EU:ssa on talla hetkelld kdynnissa prosessi, jon-
ka puitteissa pyritadn laatimaan molemmat asiakirjat yhteenvetavd, koulutuspo-
litiikkaa linjaava "CSDP training policy”. Ko. asiakirja sisaltdisi muun muassa

11 Suhonen 2012. Ks. myds Maki-Rahkola & Suhonen 2014.

Y2 Talla hetkelld kaikille avointa siviilikriisinhallinnan peruskoulutusta tarjoavat Itavalta,
Saksa, Slovenia ja Suomi. Esimerkiksi Suomessa siviilikriisinhallintatehtdviin hakeutumisen
ehtona on osallistuminen kaksiviikkoiselle peruskurssille (EU Concept Core Course), jonka
lisaksi asiantuntijat saavat operaatiokohtaisen pre deployment -koulutuksen.

143 Council of the European Union 2003.
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prosentuaalisia tavoitteita tulevaisuudessa koulutuksen saaneiden asiantuntijoi-
den maarasta.***

EU:n viitekehyksessa siviilikriisinhallinnan koulutus ja sen kehittdminen on
tdhdn mennessa perustunut konsortiotoimintamalliin. 2000-luvun alkupuolella
koulutusta jarjestettiin komission k&ynnistdmassé European Group on Training
(EGT) -projektissa. Talla hetkella EU:n keskeinen siviilikriisinhallinnan koulu-
tusohjelma on vuonna 2011 k&ynnistynyt Europe’s New Training Initiative for
Civilian Crisis Managemet (ENTRi). ** Koulutuksen jarjestamisen ohella
ENTRi:n puitteissa pyritddn harmonisoimaan ja standardisoimaan koulutuk-
sia. 1*° ENTRi:ssa on mukana kolmetoista koulutusorganisaatiota, niin EU:n
isoimmat koulutuksentarjoajat — Clingendael (Hollanti), CMC (Suomi), Folke
Bernadotte Akademi (Ruotsi), Scuola Superiore Sant’Anna (ltalia), ZIF (Saksa)
— kuin pienempié organisaatioita kuten CEP (Slovenia), ja se on avoin myos
EU:n ulkopuolisille toimijoille.**” ENTRI paattyy vuoden 2016 alkupuolella,
mutta on todennékaistd, ettd se saa jatkokseen vastaavan ohjelman. Haastateltu
asiantuntija kommentoi EU:n siviilikriisinhallinnan koulutuksen tulevaisuutta
seuraavasti:

”Mé4 oletan, ettd niin pitkd&n kun EU siviilikriisinhallinnassa kasvaa ja
kehittyy, niinkun taa suunta on (...) niin jossei se nimeltdan ole ENTRI,
niin se vastaava toiminto tulee ohjelmallisesti jatkumaan. Se voi kasvaa
my0s tuolta oikeus- ja siséasioiden puolelta, koska sielld on mydskin
laadittu timmoénen LETS eli Law Enforcement Training System, joka
etenee direktiiviksi. (...) Neljas osa-alue siind LETS:ssd on crisis mana-
gement based -koulutus, siviilikriisinhallintaan soveltuvien lainvalvon-
taviranomaisten eli poliisi-, raja, tulliviranomaisten koulutus.”**?

EU:ssa siviilikriisinhallintakoulutusta tarjoaa myés vuonna 2005 perustettu Eu-
ropean Security and Defence College (ESDC). ESDC on kansallisten korkea-
koulujen, akatemioiden, instituuttien ja muiden koulutusta tarjoavien ja tutki-
musta tekevien tahojen muodostama verkosto, joka antaa strategisen tason kou-
lutusta YTPP:n alalla. ESDC:n tavoite on tuottaa jdsenmaiden ja EU-
instituutioiden kayttoon YTPP:n kysymyksissa asiantuntevaa henkilostoa seké

" Haikio 2015.

S ENTRi on osa komission rahoittamaa ohjelmaa Instrument contributing to Stability and
Peace.

' Jacob 2011, 3.

“"ENTRI 2015.

% Haikio 2015.
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edistaa yhteisen eurooppalaisen turvallisuuskulttuurin kehittymista.**® Yhdelle
siviilikriisinhallinnan ammattiryhmalle koulutusta tarjoavat myds European
Police Force Training (EUPFT) ja European Police College (CEPOL).
EL{EOFT:” koulutus on operatiivisen tason, CEPOL.:n strategisen tason koulutus-
ta.

Haastattelujen perusteella trendi EU:n siviilikriisinhallinnan koulutuksessa on
lisddntyva koulutuksen harmonisointi ja standardisointi. Koulutettujen asiantun-
tijoiden maaré kasvaa joka vuosi, mika edesauttaa tulevaisuuden voimavaratyo-
t4 ja minké tulisi heijastua positiivisesti myos siviilikriisinhallinnan vaikutta-
vuuteen. Toinen havaittavissa oleva trendi on jasenmaiden erikoistuminen tiet-
tyjen koulutusten tarjoajina. Tulevaisuudessa puolet koulutuksesta todennékoi-
sesti annetaan Brysselissa ja puolet jasenmaissa. ESDC:ssé on esimerkiksi poh-
dittu mahdollisuutta jarjestdd Y TPP-operaatioiden pre deployment -koulutus
kuukausittain Brysselissa resurssien saastamiseksi ja koulutuksen saaneiden
méaaréan lisaédmiseksi. Niinikddn haastattelujen perusteella mahdollinen tulevai-
suuden trendi koulutuksessa on ulkoisen ja sisaisen turvallisuuden rajapinnan
sekoittumisen huomioiva, YTPP:n ja oikeus- ja siséasioiden teemat integroiva
koulutus.

6.2.3 Logistiikka ja huolto

Suuri osa EU:n siviilikriisinhallintaoperaatioista on ollut melko pienig,
logistiikan ja huollon ndkokulmasta kevyitd ja itsendisesti toimeentulevia.
Esimerkiksi EUPOL COPPS:n kaltaisessa operaatiossa liikkumiseen kaytetaan
EU:n ajoneuvoja, mutta majoitus, ruokailu, terveydenhuolto ym. ovat
asiantuntijoiden itsensa jarjestettavissa. Toimintaympéristoltdan haastavammat
operaatiot, kuten EUPOL Afghanistan ja EUBAM Libya, vaativat puolestaan
vartioidut tukikohdat, turvajarjestelyja liikkumisen mahdollistamiseksi seka
EU:n jarjestdamdn huollon. Yleisten, alueellisten ja konfliktien kehitykseen
liittyvien trendien valossa tulevat toimialueet tulevat paasaéntoisesti olemaan
vahintdadn yht4d kompleksisia tai vaativampia kuin tdnd paivand, mika liséa
operaatioiden rakenteellisten ja huoltokulujen maaraa. Esimerkiksi YK-
operaatioiden riippuvuus logistisesta tuesta on kasvanut 2000-luvun alusta yli
230 prosenttia. Vaikka luku késittadkin seka sotilas- ettd siviilioperaatiot ja
perustuu huomattavasti suuremman henkilostomaaran osallistumiseen, kertoo
se yleisestd toimintaympéristdjen muutoksesta ja kasvavista logistisista
haasteista. Keskeisia huomioitavia tekijoitd ovat muun muassa paikallisen

49 ESDC 2015.
150 jacob 2011, 3.
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infrastruktuurin taso tai sen puuttuminen, kohdemaan heikko tuki (host nation
capacity), esteet tai hidasteet tullissa, lentojen ja saattueiden suunnittelussa seka
yleinen toimialueen epavakaus.™*

Siviilikriisinhallintaoperaatioiden perustamisen nopeutta hankaloittaa ennen
kaikkea aikaa vievé rekrytointiprosessi. Logistiikan ja huollon nakdkulmasta
oman haasteensa asettaa EU:n hidas hankintamenettely. Unioni on kuitenkin
my06s onnistunut nopeuttamaan toimintaansa. Vuoden 2013 alussa komissio
perusti uuden ja kaytetyn varustuksen sdilyttdmista varten pysyvan varaston
(permanent warehouse) siviilikriisinhallintaoperaatioiden perustamisen ja toi-
minnan nopeuttamiseksi ja parantamiseksi.'®® Lisaksi siviilikriisinhallintaope-
raatioiden operatiivisesta suunnittelusta ja johtamisesta vastaava CPCC selvit-
taa parhaillaan yhdessé komission kanssa mahdollisuutta ja huomioon otettavia
kysymyksia yhteisen siviilikriisinhallinnan tukikeskuksen (Shared Service
Centre) luomiseksi. Hankkeen tavoitteena olisi vahentda paallekkéisyyksia ja
kustannuksia tukitehtavien — logistiikka, hankinta, henkil9st6- ja muu hallinto —
alalla keskittamalla ja standardisoimalla kyseisia toimintoja.'*®

Logistiikka ja laajemmin operaatioiden tukitoiminnot ovat erés alue, jolla tek-
nologian kehittyminen voi tarkastelujaksolla tarjota selvad liséarvoa. Esimer-
kiksi Yhdysvaltain asevoimat on arvioinut muun muassa robottien, 3D-
tulostuksen (Additive Manufacturing / 3D printing) ja energiantuotannon kehit-
tymistad ja merkitystd operaatioiden toiminnan ja toimintaympéristéjen néko-
kulmasta seuraavien 15-20 vuoden aikana. Vaikka kehitysta on tarkasteltu paa-
saantoisesti sotilasorganisaatioiden nakokulmasta, ovat jotkin havainnot ja tule-
va kehitys oleellista ja suoraan sovellettavissa myds siviilikriisinhallintaan.
Esimerkiksi droonit, jotka jo ovat operatiivisessa kaytdssa, voivat kustannuste-
hokkasti kontribuoida tilannetietoisuuden tarjonnassa. 3D-tulostuksen arvioi-
daan joltain osin tulevan tarkastelujaksolla operatiiviseen kayttoon. Siita saata-
va hyoty saataisiin logistiikan ja huollon ndkékulmasta ensimmaisena yksinker-
taisen keramiikan ja ruuantuotannossa. Energian tuotannon, varastoinnin ja kay-
ton tehokkuus paranee, mika voi kaytannossa esimerkiksi vahentaa toimialueel-
le tuotavien energialahteiden maaraa ja varastointia. ™* Lisaksi esimerkiksi
elektroninen puheen tulkkaus ja tekstin k&&ntdminen kehittyy nopeaan tahtiin,

151 Challenges Annual Forum 2014, 12-14.

152 Council of the European Union 2013b, 4.

153 | oeser 2014.

>4 Science, Technology, and Engineering Futures Seminar 2014, Appendix D.
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mika voi tarkastelujaksolla hyddyttdd monentyyppisessa toimialueella tapahtu-
vassa tiedonhankinnassa ja kommunikaatiossa.**®

Oma logistinen kysymyksensd on siviili- ja sotilasoperaatioiden mahdollisten
synergioiden hyddyntaminen. K&ytdnnosséa on todettu, ettd synergioiden kehit-
tdminen on erittdin hankalaa ja onnistuu l&hinna silloin, kun samalla operaatio-
alueella toimivat sotilas- ja siviilioperaatiot voidaan suunnitella yhté aikaa aivan
alusta asti.

6.2.4 Tutkimus ja kehitys

Vuonna 2012 hyvaksytyssa EU:n siviilivoimavarojen kehityssuunnitelmassa
(Multi-annual Civilian Capability Development Plan) siviilikriisinhallinnan
voimavarojen kehitysté ohjaaviksi tekijoiksi méaritelldédn 1) EU:n tavoitteet, 2)
voimavaratrendit, 3) kansalliset strategiat ja 4) aiemmasta toiminnasta saadut
opit (lessons learned). EU:n tavoitteilla viitataan yleisiin Euroopan unionin
neuvoston tai Eurooppa-neuvoston asiakirjoissa maariteltyihin siviilikriisinhal-
lintaa koskeviin tavoitteisiin. Keskeisimmat ndistd asiakirjoista on esitelty ta-
méan tutkimuksen luvussa 5.2. Voimavaratrendit ovat tapahtumia tai ilmidita,
joilla on vaikutusta siviilikriisinhallinnan voimavarojen tulevaan kehitykseen.
Esimerkkeind tallaisista mainitaan ilmastonmuutos, Arabikevét ja talouskriisi.
Kansalliset strategiat ovat jdsenmaiden laatimia asiakirjoja, joissa maaritellaan
ja linjataan kunkin maan toimintaa ja toimenpiteitd EU:n siviilikriisinhallintaan
osallistumisen alalla. Tallaisia ovat muun muassa lainsd&adantoon, budjetointiin,
asiantuntijarostereihin ja koulutukseen liittyvét toimet. Aiemmasta toiminnasta
saadut opit ovat kokemuksia ja havaintoja, joilla on ollut konkreettista vaikutus-
ta voimavaratydhon. >

Voimavaratrendien osalta kehityssuunnitelmassa todetaan, ettd trendeja keré-
td4&n muun muassa EUISS:n ja EDA:n tulevaisuuteen luotaavista asiakirjoista ja
analyyseista. Kehityssuunnitelman viitekehyksesséd voimavaratrendien ja ja-
senmaiden toiminnan perusteella pyritddn ennustamaan mahdollisia puutteita ja
aikajannetts, jolla ne ilmenevat.’>” Kuten erés haastateltava toteaa, tulevaisuu-
teen luotaavaa, trendeihin perustuvaa strategista tutkimusta tai suunnittelua ei
kuitenkaan kriisinhallinnan strategisesta suunnittelusta vastaavassa CMPD:ssé
talla hetkelld merkittavasti tehda:

155 Ks. esim. Microsoft 2014.
15 Council of the European Union 2012a, 14-15.
57 Council of the European Union 2012a, 16.
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"This is where | see a lot of value, that they [CMPD] analyze where
could CSDP add value, what are the big new chapters, how is peace-
keeping on the UN side evolving that affects our thinking, Brahimi re-
port number Il and all these things. This is where | expect CMPD to do
a bit of work. And... | don’t see it.”**®

Siviilikriisinhallinnan strategisen suunnittelukyvyn puutteisiin on Kkiinnitetty
huomiota myds EU:n korkeimmalla tasolla, Eurooppa-neuvoston viime vuosien
paatelmissa. Asiantila on siis tiedostettu ja sen korjaamiseksi esimerkiksi Itaval-
ta ja Liettua jarjestivat kesalla 2013 ensimmadisen siviilikriisinhallinnan strategi-
sen suunnittelun (Strategic Civilian CSDP Mission Planning Course) kurssin.
Koulutuksen jatkoksi laadittiin vuoden 2014 marraskuussa ensimmadisen kerran
jarjestetty voimavarojen suunnittelukurssi (Scenario-based Civilian Capabilities
Development Course), jota Suomikin oli toteuttamassa.**® On kuitenkin epéto-
dennékoistd, ettd siviilikriisinhallinnan strateginen tutkimus ja suunnittelu li-
saantyisivat ja etenisivat merkittavésti ainakaan tarkastelujakson ensimmaisella
puolikkaalla, jos EUH:n siviilikriisinhallinnan henkil0storesurssit pysyvét ny-
kyisella tasollaan.

Keskeinen teema, josta tutkimusta tulevaisuudessa tarvittaisiin, on siviilikrii-
sinhallinnan vaikuttavuus.'® Lisaksi gender-tematiikassa EU-jasenmaista aktii-
visimmat ja laajalti asiantuntemusta omaavat Pohjoismaat ovat edelleen kiin-
nostuneet, myoskin vaikuttavuuden nakokulmasta, sukupuolindkékulman valta-
virtaistamiseen liittyvasté tutkimuksesta. Akateemiselle tutkimukselle haasteita
asettavat asiakirjojen turvaluokitukset ja esteet etnografiselle tutkimukselle ope-
raatioissa.*®* Operatiivisella tasolla oman organisaation sisll4 toimintaa ja sen
vaikuttavuutta kyll4 arvioidaan muun muassa operaation toimeenpanosuunni-
telman (Mission Implementation Plan) viitekehyksessa '°?, mutta talldinkin
haasteita asettavat tavoitteiden usein melko ymparipy6red madarittely mandaa-
teissa sekd mandaattien mahdollinen muokkaaminen. Liséksi useat haastatelta-
vat ja operaatioissa tydskennelleet ovat tuoneet esille aiheiden poliittisuuden ja

1% | oeser 2014; CPCC 2014.

159 Haikio 2014; Agathonos 2014.

190 Suomessa vaikuttavuutta on tutkittu kansallisesta nakékulmasta poikkihallinnollisessa
Kriisinhallinnan vaikuttavuus -tutkimushankkeessa, jonka loppuraportti julkaistiin vuoden 2012
lopulla.

11 CMC:n seminaari Women in Civilian Crisis Management and Peacebuilding Missions
5.3.2015, Helsinki; UPI:n seminaari Women, Peace and Security 3.3.2015, Helsinki.

162 Kaikilla YTPP-operaatioilla on tavoitteiden operationalisointiin tahtd4va toimeenpano-
suunnitelma, jossa kaikelle toiminnalle (activities) maéaritetdan arviointia varten indikaattorit ja
aikarajat.
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”Brysselin sensuurin”, mikd estdd toiminnan tehokkuuden, vaikuttavuuden ja
relevanssin mahdollisesti kyseenalaistavan tiedon raportoinnin ja julkaisun.'®?

Unionin jdsenmaita on kehotettu muun muassa useissa EU:n neuvoston asiakir-
joissa laatimaan siviilikriisinhallinnan kansallinen strategia tai muu vastaava
asiakirja EU:n siviilikriisinhallinnan voimavaratyon edistamiseksi. Esimerkiksi
Suomi on ehtinyt jo péivittdd vuonna 2014 kuusi vuotta aiemmin julkaisemansa
siviilikriisinhallinnan kansallisen strategian, mutta kaiken kaikkiaan toistaiseksi
alle puolet jasenmaista on laatinut tai tyostanyt téllaista. Toisaalta jotkut jasen-
maat ovat voineet esimerkiksi uudistaa lainsaddantéaan siviilikriisinhallintaan
osallistumisen edistamiseksi, mutta tasta ei ole laadittu poliittista asiakirjaa.'®*
On todenndkdistd, ettd tutkimuksen tarkastelujakson aikana uusia kansallisia
strategioita tai vastaavia asiakirjoja laaditaan liséa ja paivitetaan, mika edesaut-
taa siviilikriisinhallinnan kansallisten valmiuksien kehittdmista ja taten myos
EU:n voimavaratyoté.

Kaikesta YTPP-toiminnasta saaduista opeista raportoidaan saannéllisesti niin
operaatiokohtaisissa, temaattisissa kuin horisontaalisissa raporteissa. Lisaksi
oppeja saadaan harjoituksista. EU:lla on tietokanta, johon kyseisia siviili- ja
sotilaallisen kriisinhallinnan oppeja keratéan ja jonka avulla voidaan identifioi-
da molempia alueita l&pileikkaavia trendeja ja teemoja. Lisaksi siviilikriisinhal-
linnassa voidaan hyodyntdd EDA:n kerddmid operaatioalueilla havaittuja oppe-
ja.'®® Haastattelujen perusteella EU:lla on viel4 parannettavaa kerattyjen oppien
hyodyntdmisessé eli saattamisessa osaksi strategista suunnittelua, koulutusta ja
muuta kdytdnnon toimintaa. EU:n kyky parantaa tulevaisuudessa toimintaansa
talla alueella on sekin riippuvainen siviilikriisinhallinnan henkil6- ja tutkimus-
resursseista seké jasenmaiden ettd EUH:n tasolla.

6.2.5 Siviilikriisinhallinnan rakenteet

Laajasti ymmarrettyna siviilikriisinhallinnan rakenteiksi voidaan nahda kaikki
ne ilmiot ja asiat, jotka luovat reunaehtoja asettavat poliittis-strategiset puitteet
siviilikriisinhallinnan kehittdmiselle, kuten esimerkiksi talous ja jasenmaiden
kansalliset intressit. Valittomat rakenteet EU:n siviilikriisinhallinnalle muodos-
taa EUH, johon myos edelld mainitut ilmiot vaikuttavat. Lissabonin sopimuk-
sen myo0ta toteutetut institutionaaliset muutokset ovat aikaansaaneet edellytyk-
set kokonaisvaltaiselle toiminnalle ja koko EU:n ulkoisen toiminnan koherens-

163 |_einonen 2014; Haikio 2014; Mustonen 2014; Suhonen 2012.
164 |_einonen 2014.
165 Council of the European Union 2012a, 17.
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sin ja tehokkuuden parantamiselle. EU:n rakenteet mahdollistavat nyt entista
paremmin eri politiikanalojen ja toimijoiden valisen koordinaation, mutta haas-
tattelujen perusteella kriisinhallinnan kokonaisvaltaisuuden parantamiseksi tar-
vitaan vield lisad rakenteellisia muutoksia. Liséksi siviilikriisinhallinnan rahoi-
tus ja EUH:n henkil6storesurssit heijastelevat edelleen YTPP:n sotilaallista pai-
notusta. Siviilikriisinhallinnan kehitys tarkastelujaksolla riippuu huomattavasti
juuri mahdollisista rakenteiden ja resurssoinnin muutoksista.

Sotilaallinen kriisinhallinta on painottunut YTPP:n alkuajoista lahtien Euroopan
poliittiseen ja institutionaaliseen kehitykseen ja lopulta myds poliittiseen tah-
toon kytkeytyvistd syistd. Kuten siviilikriisinhallinnan nykytilaa kéasittelevassa
luvussa 5.3 tuotiin esille, siviilikriisinhallinnan kykyjen kehittdminen on hei-
koissa kantimissa. Siviilioperaatioiden operatiivisena esikuntana toimivassa
CPCC:ssé tyoskentelee 75 tyontekijgd, CMPD:ssa siviilikykyja kehittdd pééa-
toimisesti yksi ja osana toimenkuvaansa 1-4 tyontekijaa, riippuen siitd, miten
voimavarat ja kyvyt maaritellaan.'®® Vastaavasti EU:n sotilasesikunnassa (EU
Military Staff, EUMS) on noin 200 tyontekijaé ja sotilaallisten kykyjen kehit-
tdmisestd vastaa 1 + 4 asiantuntijan yksikko. Taman liséksi sotilaallisia kykyja
kehitetddn EDA:ssa. Painotusero YTPP:n kahden elementin vélill& on siis il-
meinen.

Kokonaisvaltaisuuden parantamiseksi suorituskykyja tulisi tasapainottaa EUH:n
sotilas- ja siviilipuolen vélilla ja siviilikriisinhallinnan alalla tarvitaan merkitta-
vad voimavara- ja konseptuaalista kehitysty6td. Toisin sanoen CMPD:n ja
CPCC:n henkilostoa olisi lisattava. Liséksi tarvitaan rakenteellisia uudistuksia,
joista Brysselissé kdydaan jatkuvaa keskustelua. Viimeisen vahvasti esilld ollut
muutosehdotus, jonka katsotaan parantavan yhteisty6téd ja kokonaisvaltaisuutta,
koskisi MD CROC:n (crisis response) lakkauttamista ja yhdistamista CMPD:n
yhteyteen.'®” Toisaalta EUH:n osien tulisi pyrkia vahvemmin eroon sektori- tai
reviiriajattelusta, joka aiheuttaa toimintaa hidastavaa tai estavéa valtataistelua.
Edelld mainitun ohella YTPP:n alalla tulevaisuudessa tarvittavien voimavaro-
jen, osaamisen, synergioiden ja vaikuttavuuden lisddmiseksi PSC:a ja oikeus- ja
sisdasioiden komiteaa, COSl:a, tulisi vahvistaa, silld YTPP:n ja oikeus- ja sisa-
asioiden alan toimijoiden strategiset ja operatiiviset intressit limittyvét yha use-
ammin. Esimerkiksi IS1S:in kaltaisen ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden yhdis-
tdvaad ongelmaa ei voi lahted tehokkaasti ratkaisemaan pelkéan sotilaallisen osal-

1% Jos kyvyn maaritelma kattaa myds esim. konseptit, koulutuksen ja lessons learned, on
mukaan laskettava CMPD:n siviili- ja sotilaallisen kriisinhallinnan ko. kokonaisuuksia hoitavat
tyontekijat.

7 oeser 2014.
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listumisen kautta. Sotilaskoulutuksen ym. ohella on samaan aikaan luotava val-
tioiden poliisi-, rajaturvallisuus-, oikeuslaitoksen ja rikosseuraamuksen kykyja.

YTPP:n alalla kokonaisvaltaisuus voisi pisimméalle vietynd ilmeté seka strategi-
sella ettd operatiivisella tasolla synergioita tuovana yhteisena esikuntana, mutta
tallainen kehitys on epatodennékoisté tarkastelujaksolla. Jd&senmaat ovat halut-
tomia luovuttamaan enempéa YUTP:n paatosvaltaa Brysseliin, eivatkda 22 Na-
toon kuuluvaa jdsenmaata myoskaén ole halukkaita luomaan toista rakennetta
Naton Euroopan joukkojen johtoesikunnan (SHAPE) rinnalle.

Laajemmin, koko YUTP:n vaikuttavuutta ajatellen siviilikriisinhallintaan ja
kokonaisvaltaisuuteen liittyvia kysymyksid, joita unionin tulisi tulevina vuosina
kehittdd, ovat muun muassa YTPP:n ja kehitysyhteistyén rajapinta ja parempi
linkittdminen. Tall4 hetkell& operatiivisella tasolla ongelmia aiheutuu muiden
EU-instrumenttien, esimerkiksi DEVCO:n, ja YTPP-operaatioiden erilaisista
suunnitteluaikarajoista. MyGs exit strategiat toimivat ad hoc -pohjalta ja perus-
tuvat pitkalti jadsenmaiden resursseihin ja intresseihin operaatioalueen kehitys-
tarpeiden sijasta.*®

6.3 YhteistyOjarjestot ja strategiset kumppanuudet

Multilateralismi on keskeinen arvo EU:n ulkopolitiikassa. Maastrichtin sopi-
muksen ja ESS:n kaltaiset asiakirjat korostavat yhteistydon merkitysté ja valtta-
méattomyytta yhteisiin uhkiin ja ongelmiin vastaamiseksi. Siviilikriisinhallinnan
ja yleisemminkin YTPP:n tehokkuus ja vaikuttavuus edellyttdd sekd koherens-
sia YTPP-operaatioiden ja EU:n muiden instrumenttien valilla ettd toimivaa
yhteisty6td kansainvélisten jarjestojen, kumppanimaiden ja kansalaisyhteiskun-
nan toimijoiden kanssa.

Kansainvalisisté jarjestOista keskeisimpia strategisia kumppaneita kriisinhallin-
nan alalla ovat YK, Nato ja Afrikan unioni. Lisaksi unioni yllapitaa kriisinhal-
linnan kysymyksissa vuoropuhelua Etyjin ja ASEANIn kanssa. YK ja EU ovat
pyrkineet kehittdmaén yhteisty6tdan vuonna 2012 julkaistun asiakirjan Plan of
Action to enhance EU CSDP support to UN peacekeeping puitteissa. Suunnitte-
luyhteistyd on parantunut huomattavasti jarjestdjen valisen tietojenvaihdon,
luottamuksen ja lisdantyvén tyonjakoa koskevan poliittisen tason yhteisymmér-
ryksen ansiosta. Myd6s CMPD:n ja CPCC:n ammattimaistumisen ja operaatiois-
sa jarjestojen véliseen yhteistyohon keskittyvien tyontekijoiden ansiosta EU

168 ESDC EUCCM course. Helsinki, FINCENT, 2.-8.5.2015. Ks. my&s Gross 2014.
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kykenee toimimaan yha tehokkaammin yhdessa toisten toimijoiden kanssa.'®®
Esimerkiksi EU:n Malin siviilikriisinhallintaoperaatio EUCAP Sahel Mali on
valmisteltu yhteistydssa DPKO:n kanssa tavoitteena YK:n toiminnan tukemi-
nen. Tyonjako ja yhteistyd Malissa voikin mahdollisesti antaa jonkinlaisen ku-
van siitd, mihin suuntaan jarjest6jen valinen yhteisty6 tarkastelujaksolla kehit-

tyy 170

On todennékaoistg, ettd EU:n ja Naton yhteistydn merkittdvimmissa ongelmissa,
erityisesti Kreikan ja Turkin kysymyksessd, ei tapahdu merkittavia muutoksia
tarkastelujaksolla. JarjestOjen valinen yhteistyd voi kuitenkin kehittyd esimer-
kiksi strategisen kommunikaation alalla, jolla tarve yhteistyon lisddmiselle tar-
kastelujaksolla myds on ilmeinen.!”* Maailmanpoliittisen ja Naton jasenvaltioi-
den heikon taloudellisen tilanteen takia Nato joutuu keskittymaan l&hivuosina
artikla V:n tehtaviin ja sen muiden kykyjen kehittdminen viivastyy. Tdman seu-
rauksena Naton siviilikriisinhallinnan kyvyt tulevat todennakdisesti olemaan
tarkastelujaksolla vaatimattomat ja toisaalta EU:n ja Naton strategisen ja opera-
tilvisen yhteistyon kehittdmisen merkitys ei ainakaan véhene.

EU ja jdsenmaat erindisind ryhmind tai kahdenvélisesti tukevat Afrikan unionia
kriisinhallintakykyjen kehittdmisessa monin eri rahoitusmekanismein. EU:n
komissio on suunnannut tukea erityisesti Afrikan rauhan ja turvallisuuden ark-
kitehtuuri -ohjelmaan (African Peace and Security Architecture), jonka avulla
kehitetddn pysyvia rakenteita konfliktinehkaisyyn ja kriisinhallintaan Afrikassa
muun muassa tukemalla mantereenlaajuista varhaisvaroitusjarjestelmaa (Con-
tinental Early Warning System) sek& Afrikan valmiusjoukkoja (African Stand-
by Force).

AU:lta puuttuu oleellisia elementtejad, kuten esimerkiksi ilmakuljetus- ja muita
logistisia kykyja, tdyden operatiivisen toimintakyvyn saavuttamiseksi. AU on
siis vield pitkalti riippuvainen YK:n tai EU:n konkreettisesta tuesta ja onkin
monesti ns. tayttdnyt aukkoja, kunnes operaation johtovastuu siirtyy toiselle

199 Tardy & Gowan 2014.

170 pietz & Tardy 2014.

"1 Esimerkiksi neljan EU-maan ministerit esittivat EU:n korkealle edustajalle osoittamassaan,
Vendjan toimien pohjalta laaditussa, kirjeessd EU:n ja Naton yhteistyon lisd&dmistd: "Further
cooperation with Nato. Steps should be taken to establish a permanent platform, where EU and
Nato could exchange their views on strategic communication activities, in order to consolidate
the efforts and exploit their synergy to achieve effective and sustainable results.” Ministers
letter on strategic communication, 8 January 2015.
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jarjestolle. "2 Afrikan valmiusjoukkojen alueellisten joukkojen siviilikom-
ponentit tarvitsevat vield kehittdmistd, mutta siviilikykyjen kehittdminen on
aliresursoitua ja vain muutaman tyontekijan varassa. Esimerkiksi Pohjoismaat
ovat tehneet paljon koulutusyhteistyotda AU:n itdisen komponentin, EASF:n,
kanssa.'”® On todennakoista, ettd EU:n ja AU:n kumppanuus vahvistuu tarkas-
telujaksolla ja AU kykenee tai joutuu ottamaan lisd&ntyvassd maarin operatii-
vista vastuuta. Toisaalta valtioiden sisdiset poliittiset ja vakivaltaiset konfliktit
ovat alueellisia trendejd, jotka vaikuttavat lopulta AU:n kykyyn allokoida re-
sursseja voimavarojensa kehittdmiseen.

EU:n siviili- ja sotilasoperaatioihin on osallistunut hieman alle 50 unioniin kuu-
lumatonta maata, joista 15 on allekirjoittanut kumppanuudelle laillisen ja poliit-
tisen perustan luovan puitesopimuksen (Framework Participation Agreement,
FPA). EU:lle kolmansien maiden osallistumisella on sekd voimavaroihin ja
kykyihin kytkeytyva ettad poliittinen ulottuvuus. Méaaréllisesti kumppanimaiden
kontribuutio on melko vaatimaton: viimeisten kymmenen vuoden aikana kol-
mansien maiden yhteenlasketun henkiloston maéara siviilikriisinhallintaoperaa-
tioissa on vaihdellut muutamasta kymmenesté pariin sataan. Tamakin henkil0s-
ton ja osaamisen tarjoaminen on kuitenkin joissakin tapauksissa voinut olla
riittdvad ja tervetullutta jatkuvasta henkil0stOvajeesta karsiville operaatioille.
Poliittinen ulottuvuus ilmenee kolmansien maiden osallistumisen tuottaman
YTPP-operaatioiden legitimaation kautta. VVoidaan my0s ajatella, ettd EU:n
kriisinhallinnan nékyvyys ja vaikuttavuus perustuu osittain unionin kykyyn
houkutella ja institutionalisoida yhteistydsuhteita unioniin kuulumattomien
maiden kanssa.'’ Lisaksi kolmansien maiden osallistumisella voidaan nahda
olevan strateginen merkitys — post-konfliktikehityksen itse kokeneet ja mahdol-
lisesti kohdealueen véestdn kanssa saman uskonnon jakavat kolmansien maiden
toimijat saattavat olla asiantuntemuksen siirtamisessa erittin hyvia.'”> Esimer-
kiksi Bosnian ja Kosovon kaltaisissa tai parhaillaan turvallisuussektorin refor-
mia lapikdyvissa maissa on kansainvélisen yhteison kouluttamaa véaestod, joka
tarjoaa tarkastelujaksolla mahdollista rekrytointipohjaa.

172 AU:n tavoin myds EU:lta puuttuu strateginen ilmakuljetuskyky. Ranska on ainoa jasenmaa,
jolla on ko. kykyja jossain méérin.

'"* ESDC EUCCM course. Helsinki, FINCENT, 2.-8.5.2015.

74 Tardy 2014.

'® Haikio 2015.
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7 Loppupaatelmat

Taman tutkimuksen tavoitteena oli tarkastella EU:n siviilikriisinhallinnan kehi-
tysndkymid ja roolia osana unionin yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa seka
yhteistd turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa seuraavien kahden vuosikymme-
nen aikana. EU on Suomen l&hin viitekehys ulko-, turvallisuus- ja puolustuspo-
liittisen toiminnan alalla ja perustaa yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitiik-
kansa kokonaisvaltaiseen lahestymistapaan, jossa sotilaallinen ja siviilikriisin-
hallinta muodostavat yhdessé kehitysyhteistyon, taloudellisten ja poliittisten
instrumenttien seka diplomatian kanssa keinovalikoimien kokonaisuuden. Tut-
kimus on siksi ymmarrettdva osa Suomen vuoden 2035 turvallisuus- ja toimin-
taymparistod seké siihen vaikuttavia osa-alueita tarkastelevaa Puolustusvoimien
tutkimuslaitoksen strategisen ennakoinnin projektia. Siviilikriisinhallinnan tut-
kimus on perusteltua ja ajankohtaista myds siksi, ettd tdnd paivana suurin osa
EU:n kriisinhallintaoperaatioista on siviilioperaatioita ja tarve unionin siviili-
kriisinhallinnalle kasvaa entisestadn nykyisten kehitystrendien valossa. Koko-
naisvaltainen ldhestymistapa sekd nyKyiset ja tulevat toimintaymparistét edel-
Iyttavéat sotilaiden ja siviilien kykyd ymmartéd ja sovittaa yhteen niin toistensa
kuin muiden toimijoiden toimintaa. Strateginen, tulevaisuuteen luotaava siviili-
kriisinhallinnan tutkimus on lopulta tdrkedad myos siksi, ettd Suomessa tai EU:n
toimesta vastaavaa, nimenomaan siviilikriisinhallintaan keskittyvaa trenditut-
kimusta ei tehdé.

Esimerkiksi konstruktivistisesta nakokulmasta siviilikriisinhallinnan kehitys
voitaisiin hahmottaa rakenteiden ja toimijoiden véliseksi dynamiikaksi; toimijat
ovat luoneet tietyt toiminnan rakenteet, muun muassa YUTP:n ja YTPP:n, jotka
samaan aikaan seka mahdollistavat ettd rajoittavat toimintaa, joka puolestaan
jalleen muokkaa rakenteita. Tutkimuksen luonteesta ja tavoitteista johtuen tut-
kimusote kuitenkin oli puhtaasti empiriaan — havaittavissa oleviin ilmidihin ja
diskursseihin — perustuva ja induktiivinen. Siviilikriisinhallinnan asiantuntijoi-
den haastattelujen ja tutkimuskirjallisuuden analyysin kautta seké& kuvattiin ny-
kyisia ettd pyrittiin havaitsemaan tulevia kehitystrendeja ja haasteita niin sivii-
likriisinhallinnan strategisella kuin operatiivisellakin tasolla. Tutkimus eteni
konfliktien luonteeseen ja tuleviin toimintaympéristoihin vaikuttavien globaali-
en turvallisuuden ja kehityksen trendien tiiviistd, taustoittavasta tarkastelusta
siviilikriisinhallinnan institutionaalisten rakenteiden, paatoksentekomekanismi-
en, operatiivisen toiminnan ja yleisen nykytilan kuvaamiseen. Kuudennessa
luvussa analysoitiin edell& mainittujen kehityskulkujen pohjalta havaittavissa
olevia ja mahdollisia tulevia trendejé siviilikriisinhallinnan alalla.
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EU:n siviilikriisinhallinnan kehitysndkymid koskevaan yleiseen tutkimuskysy-
mykseen haettiin vastauksia teemakohtaisilla, siviilikriisinhallinnan painopiste-
alueiden laadullista ja maantieteellista kehitysta seké siviilikriisinhallintakyvyn
strategista ja operatiivista kehittdmisté koskevilla alakysymyksilla. Tarkastelun
tuottamat havainnot ilmenevét kaytdnnossa trendeind seka strategisina ja opera-
titvisina kehitystarpeina. Feiran painopistealueista keskeisimmiksi ovat kehitty-
neet poliisitoimi ja oikeusvaltion vahvistaminen. Haastattelujen perusteella si-
viilikriisinhallinnassa tullaan myos tarkastelujaksolla keskittym&an paasaantoi-
sesti turvallisuussektorin uudistamiseen ja kohdemaiden voimavarojen ja kyky-
jen kehittdmiseen. Viimeisimpien siviilikriisinhallintaoperaatioiden sek& ulkoi-
sen ja sisdisen turvallisuuden vahvistuneen linkittymisen valossa seké raja- etta
meriturvallisuus ovat alueita, joiden painoarvo todennadkaisesti tulee kasvamaan
tarkastelujaksolla. Laadullinen trendi on my®ds siviilikriisinhallinnan painottu-
minen pieniin, strategisen tason neuvoa-antaviin interventioihin. Kehitystarpee-
na nahdaan Feiran painopistealueiden tarkistus ja paivittaminen, mika olisi tar-
ked& siviilikriisinhallinnan tulevaisuuden kannalta painopistealueiden ollessa
jadsenmaiden voimavaratyon strateginen perusta. Painopistealueiden uudelleen-
maéadrittely nostaisi myds EU:n siviilikriisinhallinnan nékyvdmmin ulko- ja tur-
vallisuuspoliittiselle agendalle.

Yleisten, alueellisten ja konfliktien kehitykseen liittyvien trendien seké haastat-
telujen perusteella operaatioiden maantieteellinen painopiste on tarkastelujak-
sollakin EU:n laaja lahiymparistd (Afrikka, Eurooppa, Lahi-itd). Kapeasta
YTPP:n ndkokulmasta EU on siis tarkastelujaksolla I&hinna alueellinen, ei glo-
baali, toimija. Maaryhméytyminen voi vaikuttaa merkittavastikin tiettyjen
maantieteellisten alueiden painottumiseen, samoin meriturvallisuuden merki-
tyksen kasvu.

Konfliktien ja toimintaympadristdjen kehittyminen haastavammiksi pakottaa
jasenmaat reagoimaan muutokseen. EU:n vaihtoehdot ovat operaatioiden kayn-
nistdminen vain turvallisimmilla toimialueilla, mik& lopulta heikentdisi YTPP:n
painoarvoa, tai siviilikriisinhallinnan kehittdminen robustin turvallisuuden ja
omasuojan takaamisen suuntaan. Haastattelujen perusteella robustin kyvyn ke-
hittdminen on todenndkdisempi kehityssuunta. Moniulotteiset kriisit ja haasta-
vat toimintaympdristdt tuovat myOs uusia vaatimuksia siviili-sotilas-
yhteistoiminnalle ja lisdavéat yleisesmminkin kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan
toimijoiden valista yhteisy6td. Henkiloston turvallisuuden ja operaatioiden toi-
mintakyvyn takaamisen kannalta erityisesti tiedustelun ja reaaliaikaisen tilanne-
kuvan tuottamisen merkitys kasvaa. Kentén toimijoista EU-delegaatioiden rooli
tulee kasvamaan. Myos kansalaisjérjestdjen rooli erittdin todennakdisesti kas-
vaa transnationaalien verkostojen aikakaudella, sek& toimialueilla ett& sen ulko-
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puolella. YTPP:n toimintaymparistd tullaan mahdollisesti kasittaméan laajem-
pana tarkastelujakson edetesséd. Tama tarkoittaisi (siviili)kriisinhallinnan nako-
kulmasta muun muassa strategisen kommunikaation ja kyberturvallisuuden pai-
noarvon kasvamista.

Voimavarojen tarkastelun perusteella voidaan todeta, ettd henkil0sto ja rekry-
tointi ovat tarkastelujaksolla edelleen EU:n siviilikriisinhallinnan maarallinen ja
laadullinen akilleen kantapdd. Siviilikriisinhallinnan tulevaisuuden keskeisim-
pid kysymyksia onkin, miten saada jaésenmaat sekondeeraamaan asiantuntijoita
ja sopeuttamaan viranomaistensa toimintaa niin, ettd ne kehittaisivat omia ky-
kyjdan vastaamaan EU:n strategisia linjauksia ja toiveita. Esimerkiksi kymme-
nen eniten sekondeeraavan jasenmaan osuus on 80 prosenttia YTPP-
operaatioiden henkilostdstd. Voimavaroiltaan suurimmat maat sekondeeraavat
suhteessa vahemman asiantuntijoita kuin pienemmét. YTPP ja siten myos
YUTP ovat siis yhd vdhemmaén yhteistd toimintaa. Tarve siviilikriisinhallinnan
asiantuntijoille on kuitenkin kasvava. Tarkastelujakson ennustetun vaatimatto-
man talouskehityksen ja tyoikdisen véeston maaran laskevan trendin valossa
jasenmaiden kontribuutioiden kasvattaminen ei tule olemaan ongelmatonta.
Naisten osuus EU:n siviilikriisinhallintaoperaatioiden sekondeeratusta henkilds-
tosta on 21 prosenttia ja 25 prosenttia, kun paikallinen kontrahtoitu henkil9sto
lasketaan mukaan. Prosenttiosuudet ovat pysyneet lahestulkoon samoina vii-
meiset kymmenen vuotta eivatkd todennékoisesti muutu merkittavasti tarkaste-
lujaksolla johtuen siviilikriisinhallinnan painopistealueista, joilla tydeldman
sukupuolittuneisuus on vahvaa.

Asiantuntemuksen osalta siviilioperaatioiden laadullinen tarve tulee olemaan
vahvassa unionin acquis’n osaamisessa: tarkastelujaksolla siviilioperaatioihin
tarvitaan entistd enemman erikoisasiantuntemusta ja vahvan kokemuksen
omaavia, erityisesti ylemmissé johtotehtévissé toimivia henkil6ita turvallisuus-
ektorin reformin ja julkishallinnon alan strategisen tason neuvoa-antaviin tehté-
viin. Siviilikriisinhallinnan yleisimpien asiantuntemuksen alueiden (poliisit,
tuomarit, syyttajat) lisaksi erityisesti meriturvallisuuden sekd gender- ja ihmis-
oikeusasiantuntemukselle on tarvetta jatkossakin, ja mahdollisesti kasvavassa
méaarin myos sellaisilla alueilla kuin ympdristo- ja luonnonvarat, ihmiskauppa,
maahanmuutto ja kyberturvallisuus. Toimintaympaéristojen kehitys ja turvalli-
suuskykyjen tarve saattavat mahdollisesti lisdtd kysyntdd European Gendarme-
rie Forcen tyyppisille puolisotilaallisille poliisitoimijoille Y TPP-operaatioissa.

Haastattelujen perusteella trendi EU:n siviilikriisinhallinnan koulutuksessa on

lisddntyva koulutuksen harmonisointi ja standardisointi. Koulutettujen asiantun-
tijoiden maaré kasvaa joka vuosi, miké edesauttaa tulevaisuuden voimavaratyo-
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t4 ja minké tulisi heijastua positiivisesti myos siviilikriisinhallinnan vaikutta-
vuuteen. Toinen havaittavissa oleva trendi on jadsenmaiden erikoistuminen tiet-
tyjen koulutusten tarjoajina. Niin ikaan tulevaisuuden trendi koulutuksessa on
ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden rajapinnan sekoittumisen huomioiva,
YTPP:n ja oikeus- ja siséasioiden teemat integroiva koulutus.

Suuri osa EU:n siviilikriisinhallintaoperaatioista on melko pienid, logistiikan ja
huollon ndkokulmasta kevyité ja itsendisesti toimeentulevia. Yleisten, alueellis-
ten ja konfliktien kehitykseen liittyvien trendien valossa tulevat toimialueet
tulevat paaséantoisesti olemaan vahintdan yhta kompleksisia tai vaativampia
kuin tdna paivana, mika lisdd operaatioiden rakenteellisten ja huoltokulujen
méaar&é. Logistiikka ja laajemmin operaatioiden tukitoiminnot ovat erds alue,
jolla teknologian kehittyminen voi tarkastelujaksolla tarjota selvéé liséarvoa.
Esimerkiksi droonit, jotka jo ovat operatiivisessa kaytdssd, voivat kustannuste-
hokkasti kontribuoida tilannetietoisuuden tarjonnassa. 3D-tulostuksen arvioi-
daan joltain osin tulevan tarkastelujaksolla operatiiviseen kayttoon. Myos ener-
gian tuotannon, varastoinnin ja kayton tehokkuus paranee. Lisaksi esimerkiksi
elektroninen puheen tulkkaus ja tekstin k&&ntdminen kehittyy nopeaan tahtiin.
Oma logistinen kysymyksensa on siviili- ja sotilasoperaatioiden mahdollisten
synergioiden hyddyntaminen. K&ytdnnossa on todettu, ettd synergioiden kehit-
tdminen on erittdin hankalaa ja onnistuu l&hinna silloin, kun samalla operaatio-
alueella toimivat sotilas- ja siviilioperaatiot voidaan suunnitella yht& aikaa alus-
ta asti.

Siviilikriisinhallinnan tutkimuksen ja kehityksen alalla strateginen suunnittelu-
kyky on selvé kehitystarve. On kuitenkin epdtodennakdista, ettd siviilikriisin-
hallinnan strateginen tutkimus ja suunnittelu lisaantyisi ja etenisi merkittavasti
ainakaan tarkastelujakson ensimmaiselld puolikkaalla, jos EUH:n siviilikriisin-
hallinnan henkilOstoresurssit pysyvat nykyisella tasollaan. Kansallisia strategi-
oita tai vastaavia asiakirjoja todenndkdisesti laaditaan lis&d ja pdivitetadn tarkas-
telujaksolla, mika edesauttaa siviilikriisinhallinnan kansallisten valmiuksien
kehittdmistd ja tdten myods EU:n voimavaraty6td. Haastattelujen perusteella
EU:lla on vield parannettavaa kerattyjen oppien hyddyntamisessa eli saattami-
sessa osaksi strategista suunnittelua, koulutusta ja muuta kdytdnnon toimintaa.
EU:n kyky parantaa tulevaisuudessa toimintaansa téll& alueella on sekin riippu-
vainen siviilikriisinhallinnan henkil6- ja tutkimusresursseista seka jadsenmaiden
ettd EUH:n tasolla.

Siviilikriisinhallinnan kehitys tarkastelujaksolla riippuu huomattavasti institu-

tionaalisten rakenteiden ja resurssoinnin muutoksista. Lissabonin sopimuksen
jalkeen EU:n rakenteet mahdollistavat entistd paremmin eri politiikanalojen ja
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toimijoiden valisen koordinaation, mutta haastattelujen perusteella kriisinhal-
linnan kokonaisvaltaisuuden parantamiseksi tarvitaan vielé lisad rakenteellisia
muutoksia. Liséksi siviilikriisinhallinnan rahoitus ja EUH:n henkildstoresurssit
heijastelevat edelleen YTPP:n sotilaallista painotusta. Kokonaisvaltaisuuden
parantamiseksi suorituskykyjé tulisi siis tasapainottaa EUH:n sotilas- ja siviili-
puolen valilla ja siviilikriisinhallinnan alalla tarvitaan merkittdvaa voimavara-
ja konseptuaalista kehitysty6ta. Lisdksi PSC:a ja oikeus- ja siséasioiden komite-
aa, COSl:a, tulisi vahvistaa, silla YTPP:n ja oikeus- ja sisdasioiden alan toimi-
joiden strategiset ja operatiiviset intressit limittyvat yha useammin.

EUCAP Nestorin ohella EUCAP Sahel Nigerin ja Malin kaltaiset uudet operaa-
tiot tarjoavat empiriaa ja viitteita siitd, mitd EU:n kokonaisvaltainen kriisinhal-
linta voi tulevaisuudessa pitaa sisallaan ja millainen rooli siviilikriisinhallinnal-
le kokonaisuudessa muodostuu. YTPP:n alalla kokonaisvaltaisuus voisi pisim-
mélle vietynd ilmetd sek& strategisella ettd operatiivisella tasolla synergioita
tuovana yhteisend esikuntana, mutta téllainen kehitys on epéatodennékoista tar-
kastelujaksolla. Laajemmin, koko YUTP:n vaikuttavuutta ajatellen siviilikrii-
sinhallintaan ja kokonaisvaltaisuuteen liittyvia kysymyksid, joita unionin tulisi
tulevina vuosina kehittadd, ovat muun muassa YTPP:n ja kehitysyhteistyon raja-
pinta ja parempi linkittdminen. Talla hetkelld operatiivisella tasolla ongelmia
aiheutuu muiden EU-instrumenttien, esimerkiksi DEVCO:n, ja YTPP-
operaatioiden erilaisista suunnitteluaikarajoista. My0s exit strategiat toimivat ad
hoc -pohjalta ja perustuvat pitkalti jasenmaiden resursseihin ja intresseihin ope-
raatioalueen kehitystarpeiden sijasta.

Siviilikriisinhallinnan ja koko YUTP:n kehittymiseen tarkastelujaksolla vaikut-
tavat my0s strategiset kumppanuudet ja yhteistyd kolmansien maiden kanssa.
YK:n ja EU:n vélinen suunnitteluyhteistyé on parantunut huomattavasti jérjes-
tojen vélisen tietojenvaihdon, luottamuksen ja lisdéntyvén tydnjakoa koskevan
poliittisen tason yhteisymmarryksen ansiosta. Myos CMPD:n ja CPCC:n am-
mattimaistumisen ja operaatioissa jarjestdjen valiseen yhteistyohon keskittyvien
tyontekijoiden ansiosta EU kykenee toimimaan yhd tehokkaammin yhdessa
toisten toimijoiden kanssa. On todennakdistd, ettd EU:n ja Naton yhteistyon
merkittdvimmissd ongelmissa, erityisesti Kreikan ja Turkin kysymyksessa, ei
tapahdu merkittavid muutoksia tarkastelujaksolla. Jérjest6jen valinen yhteisty6
voi kuitenkin kehittya esimerkiksi strategisen kommunikaation alalla. Nato jou-
tuu keskittymaan l&hivuosina artikla V:n tehtdviin ja sen muiden kykyjen kehit-
tdminen viivastyy. Tadman seurauksena Naton siviilikriisinhallinnan kyvyt tule-
vat todennékoisesti olemaan tarkastelujaksolla vaatimattomat. Taten EU:n ja
Naton strategisen ja operatiivisen yhteistyon kehittdmisen merkitys ei ainakaan
vahene. Afrikan unionin valmiusjoukkojen alueellisten joukkojen siviilikom-
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ponentit tarvitsevat vield kehittdmistd, mutta siviilikykyjen kehittdminen on
aliresursoitua. On todenn&koistd, ettd EU:n ja AU:n kumppanuus vahvistuu
tarkastelujaksolla ja AU kykenee tai joutuu ottamaan lisdéntyvassa méaarin ope-
ratiivista vastuuta. Toisaalta valtioiden sisdiset poliittiset ja vakivaltaiset kon-
fliktit ovat alueellisia trendeja, jotka vaikuttavat lopulta AU:n kykyyn allokoida
resursseja voimavarojensa kehittdmiseen. EU:lle kolmansien maiden osallistu-
misella on sekd voimavaroihin ja kykyihin kytkeytyvé ettd poliittinen ulottu-
vuus. Maérallisesti kumppanimaiden kontribuutio on melko vaatimaton: vii-
meisten kymmenen vuoden aikana kolmansien maiden yhteenlasketun henki-
16ston maara siviilikriisinhallintaoperaatioissa on vaihdellut muutamasta kym-
menestd pariin sataan. Tamakin henkiléston ja osaamisen tarjoaminen on Kkui-
tenkin joissakin tapauksissa voinut olla riittdvaa ja tervetullutta jatkuvasta hen-
kilostovajeesta karsiville operaatioille.

Tutkimusprosessi sai Kiinnittdmadn huomiota trenditutkimuksen ja YTPP:n
valilla vallitsevaan k&ytannon ristiriitaan: trendeja tulisi kartoittaa, mutta krii-
sinhallinta ei kuitenkaan ole taysin tarvelahtdista vaan aina poliittisiin intressei-
hin perustuvaa toimintaa. Siviilikriisinhallinnan strateginen, tulevaisuuteen luo-
taava tutkimus on kuitenkin tarkeaa siviilikriisinhallinnan kehittdmis- ja koulu-
tustyon nakokulmasta. Vaikka tulevaa on mahdotonta ennustaa varmuudella, on
kykyjen ja voimavarojen kehittdmisen kannalta oleellista pyrkid arvioimaan ja
ymmartdmaan tulevia toimintaympdristdja ja yleisempid yhteiskunnallisia,
maantieteellisid ja biologisia kehityskulkuja. Painopistealueiden ja tarvittavan
asiantuntijuuden trendien tunnistaminen auttaa ohjaamaan niukkojen kansallis-
ten resurssien kaytt6d. Tulevaisuudentutkimuksen ohella siviilikriisinhallinnan
vaikuttavuus on jo joitakin vuosia pinnalla ollut aihe, josta tarvitaan tutkimusta.
Liséksi tarvittaisiin tuoreita, kaikki jasenmaat kattavia, Kriittisid& voimavara-
analyyseja.

YUTP:n ja YTPP:n vélinen yhteys todennakdisesti vahvistuu tarkastelujaksolla
EU:n pyrkiessa lisaédmaan kokonaisvaltaisuutta ja koherenssia eri politiikanalo-
jen vélilla. Toisaalta YUTP ja YTPP eivat ldhesk&én aina ole kehittyneet lineaa-
risesti tai rinnakkain. Esimerkiksi ensimmaisten siviilikriisinhallintaoperaatioi-
den perustamisen ja YTPP:n nopean kehityksen aikaan YUTP:n kehitys pysyi
paikallaan Irakia koskevien erimielisyyksien repiessa unionia. YTPP taas me-
netti lilkevoimansa vuoden 2008 jélkeen, pitkalti talouskriisin ja EU:n laajene-
misen myotd, ja palasi vahvemmin agendalle vasta vuoden 2013 joulukuun Eu-
rooppa-neuvostossa. YTPP:n nykyisissé painotuksissa on kuitenkin selva ero
vuotta 2013 edeltdneeseen diskurssiin: maantieteellisen suuntautumisen ja nor-
matiivisen edistettdvien periaatteiden painottamisen asemesta asiakirjoissa ko-
rostuu enemman voimavarojen tehokkaampi hallinnointi, yhteiskéytén opera-
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tionalisointi ja eurooppalaisen puolustusteollisuuden elvyttdminen. Toisin sano-
en YTPP néhd&én pitkélti keinona ruokkia puolustusteollisuutta ja foorumina,
jolla jasenmaat voivat kehittda sotilaallisia suorituskykyja. Kéytdnnossa kuiten-
kin suurin osa YTPP:sta on siviilikriisinhallintaa, mika jatkuvasti konstruoi
EU:ta siviilitoimijana kansainvélisen yhteison silmissa.

EU:n tulisi Euroopan nykyisessa ulko- ja turvallisuuspoliittisessa tilanteessa,
erityisesti Vendjan uuden ulkopolitiikan myotd, arvioida uudelleen koko eu-
rooppalaista turvallisuusjarjestelmad. ESS:n uudelleenarviointi, josta péatetadan
tulevassa kesédkuun Eurooppa-neuvostossa, voikin olla YUTP:aa liikkeessa pi-
tdva voima. Toisaalta asetelmaa mutkistaa maaryhmaytyminen, joka on ilmeisté
sekd YUTP:ssa ettd YTPP:ssa. Jasenmaat eivat ole yksimielisid unioniin koh-
distuvista turvallisuusuhkista, toimintaa ohjaavat entista voimakkaammin kan-
salliset intressit ja talouskehityksen ollessa heikkoa jasenmaiden halukkuus
kontribuoida yhteiseen toimintaan on vahéinen. Toisaalta heikkoa taloustilan-
netta voidaan pitdd jossain méaarin kokonaisvaltaisuutta kohti tyontavana voi-
mana neuvoston ja komission pyrkiessé entista tehostetummin sovittamaan yh-
teen toimintaansa.

Lopulta siviilikriisinhallinnan rooli ja merkitys YUTP:n ja YTPP:n viitekehyk-
sessa riippuu maailmanpolitiikan kehityskuluista, joihin EU voi vaikuttaa vain
rajoitetusti. Lannessd esimerkiksi yksilé on noussut kansainvélisen politiikan
keskioon inhimillisen turvallisuuden viitekehyksessd ja yksilon merkitys on
kasvanut suhteessa valtioon. EU:n edistdma multilateralismi ja liberalismiin
pohjaava arvopolitiikka on kuitenkin haastettu. Esimerkiksi Afrikan unioni pe-
réédnkuuluttaa “afrikkalaisia ratkaisuja” maanosansa ongelmiin ja jotkut Aasian
valtioista ovat kyseenalaistaneet ihmisoikeusperustaisuuden toimintaa ohjaava-
na periaatteena. Niukkojen resurssien ja kasvavan kilpailun aikakaudella on yha
vaikeampaa yllapitad normatiivista multilateralistista kansainvélistd jarjestysta.
On mahdollista, ettd EU:n (siviili)kriisinhallinta saa, jos ei vielé tarkastelujak-
son aikana niin kuitenkin tdman vuosisadan puolella, muun muassa aasialaisia
tai afrikkalaisia vaihtoehtoja, jotka eivét juuri perustu vield hegemonisena nah-
dylle eurooppalaiselle arvopohjalle. Toisaalta YTPP:n merkitys ja vélineellinen
arvo YUTP:n elementtind voi kasvaa téllaisessa kontekstissa. EU:n operaatiot
toimisivat yhdessa nykyista aktiivisemman strategisen kommunikaation kanssa
nékyvéna ja tehokkaana osana vastanarratiiveja, joita EU:n on kyettdva luo-
maan ja edistdmaan tulevina vuosikymmenina.
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