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Konflikteista kehitykseen



Alkusanat

asityksemme turvallisuuteen kohdistuvista uhista on muuttunut.

Valtioiden vilisiin sotiin perustuvien perinteisten uhkakuvien
tilalle ovat nousseet uudentyyppiset uhat. Kansalliset puolustus-
doktriinit ja kansainvilinen kollektiivinen turvallisuusjarjestelma on
kuitenkin perustettu perinteisten valtioidenvalisten sotien uhan va-
ralle. Toimintaympéaristémme on myos globalisaatiokehityksen myota
muuttunut nopeasti. Kansainvilisen yhteison totutut toimintatavat
ovat joutuneet koetukselle.

Kansainvilisten kriisien, alueellisten ja valtionsisdisten konfliktien
vaikutukset kohdistuvat yhd suuremmassa maiirin siviilivdestoon.
Sotilaallista kriisinhallintaa tdydentavan siviilikriisinhallinnan merki-
tys on tdmén vuoksi korostunut. Sen avulla tuetaan siirtyméavaiheen
valtioiden ja kriisialueiden seki niin sanottujen hauraiden valtioiden
kehitysta kohti demokratiaa sekd oikeusvaltioperiaatteen noudatta-
mista ja ihmisoikeuksien kunnioittamista, hyvaa hallintoa ja toimivaa
kansalaisyhteiskuntaa. Samalla luodaan edellytyksia kaikkien maiden
taysimittaiselle osallistumiselle poliittiseen ja taloudelliseen kanssa-
kaymiseen yhteisten turvallisuusongelmien ratkaisemiseksi.

Suomen on jatkossakin kehitettdv ja lisdttdva valmiuttaan osallistua
yhteisiin siviili- ja sotilaallisiin kriisinhallintatehtaviin. Konfliktineston
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Alkusanat

ja siviilikriisinhallinnan merkitys kasvaa entisestdin, jos kansainvi-
linen yhteis6 pyrkii vakavasti ennaltaehkédiseméaén erilaisten kriisien
puhkeamista avoimiksi konflikteiksi. Meille timd vastuunkanto on
tarked omaakin turvallisuuttamme lisaava tekija.

Keskeista siviilikriisinhallinnassa on 16ytaa ja kehittda kohdennettua
kansallista asiantuntemusta. Ensisijaisia aloja ovat ihmisoikeuksien
ja oikeusvaltioperiaatteen edistiminen, demokratiatuki, tasa-arvoky-
symykset, kansalaisyhteiskunnan tukeminen, rajaturvallisuus ja raja-
poliisitoiminta, pelastustoiminta seka siviilihallinnon kehittdminen.
Lisaksi on kyettdva siviili- ja sotilaallisen kriisinhallinnan yhteistyo-
hon. Suomella tulee olla vahva valmius osallistua kansainvalisiin krii-
sinhallintaoperaatioihin. Yhta tarked&d on, ettd yhteistyota kehitetdan
laajasti myos kansalaisjarjestokentdn kanssa seka kotimaassa ettd
kohdemaissa.

Siviilikriisinhallintaa kehitettdessd Suomen on varauduttava tehta-
viin alueilla, joilla toimii yksi tai useampia sotilaallisia ja siviilikriisin-
hallintaoperaatioita ja yleensa useita kansainvalisia jarjestoja ja kansa-
laisjarjest6ja. Tama korostaa yhteistyon ja koordinaation merkitysta.

Siviilikriisinhallinnan kokonaisuuden hallitseminen on haasteellista.
Toiminta voi ulottua tarkkailu-, koulutus- ja neuvonantotehtavista po-
liisitoimeen ja rajapoliisitoimintaan, oikeushallinnon, pelastustoimen,
infrastruktuurin ja peruspalvelujen kidytinnon hoitamiseen. Nopean
toiminnan kyky muodostuu siviilikriisinhallinnassa monelta osin yhta
ratkaisevaksi kuin sotilaallisessa kriisinhallinnassa.

Siviilikriisinhallinta on keskeinen ja vahvistuva osa Euroopan uni-
onin turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa. Siviilihallinnon vahvistami-
nen kriisitilanteissa, poliisitoimi, oikeusvaltion vahvistaminen ja pelas-
tustoimi seki tarkkailutehtavit ja tuki unionin erityisedustajille ovat
prioriteettialueitamme. EU osallistuu kriisialueilla my6s turvallisuus-
sektorin uudistustehtéviin, tukee aseriisuntaa ja joukkojen kotiutus- ja
sopeutushankkeita sekd avustaa vaalien valvonnassa. Turvallisuuteen

6 Konflikteista kehitykseen



Alkusanat

kohdistuvien uhkien kestiva torjunta vaatii myos pitkajanteista taus-
otsikoissa. Tdssad taustatyossd myos kehityspolitiikalla ja ihmisoikeus-
politiikalla on keskeinen rooli.

Siviilikriisinhallinta ei rajoitu Euroopan unionin toimintaan. Mei-
didn on kyettdva tarjoamaan asiantuntemusta samanaikaisesti useilla
eri foorumeilla. Suomi antaa jatkossakin kasvavan panoksensa Yhdis-
tyneiden kansakuntien, Euroopan turvallisuus- ja yhteisty6jarjeston,
Euroopan neuvoston ja muiden kansainvilisten toimijoiden siviilikrii-
sinhallintatyohon.

Kiitin KATUa ja Sadankomiteaa timin ajankohtaisen kirjan julkai-
semisesta ja kirjoittajia heidan kontribuutioistaan. Uskon, ettd tdima
kirja palvelee hyvin niin virkamiehia, tutkijoita, opiskelijoita kuin
muitakin henkilitd, jotka ovat kiinnostuneita siviilikriisinhallinnasta
ja sen kehittdmisesta.

Erkki Tuomioja
ulkoasiainministeri
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Siviilikriisinhallintaa,
kylla kiitos

riisinhallinta — tapahtuu se sitten sotilaallisin keinoin tai siviilien
Kharjoittamana — heréttia aina paljon keskustelua. Onko ylipdaataan
mahdollista hallita jo syttynyttd kriisia? Kriisin sotilaalliseen ratkai-
suun liittyy rauhanliikkeen ndkokulmasta usein eettisid ja moraalisia
ongelmia. Onko toisaalta oikein antaa kriisialueiden kansalaisten kar-
sid joskus jopa vuosikausia? Konflikteja voidaan myos ehkiista ennalta
ja hoitaa vikivallattomin keinoin. Mika on kansainvilisten jarjestGjen
ja kansallisvaltioiden rooli? Mika on kansalaisjarjestGjen rooli? Mita
yksittdinen ihminen voi tehda?

Taman kirjan tarkoituksena on vastata joihinkin naista kysymyksista.
Tavoitteenamme on heréttad keskustelua kriisinhallinnan eri muodois-
ta ja erityisesti siviilikriisinhallinnan mahdollisuuksista sotilaallisen
kriisinhallinnan rinnalla. Euroopan unionissa siviilikriisinhallinta on
jaanyt sotilaallisen kriisinhallinnan jalkoihin niin poliittisessa paatok-
senteossa kuin voimavarojen suuntaamisessa. Siviilikriisinhallinta on
kuitenkin luonnollinen toimintamuoto EU:lle, joka perustettiin lujitta-
maan rauhaa. Suomen tulee edistii siviilikriisinhallinnan kehittamista
Euroopan unionissa, erityisesti syksylla 2006 EU:n puheenjohtajana
toimiessaan.
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Siviilikriisinhallintaa, kylla kiitos

Kirjan ovat julkaisseet KansalaisjarjestGjen konfliktinehkaisyver-
kosto KATU ja Suomen Sadankomitealiitto yhteistydssd Suomen YK-
liiton, KehitysyhteistyGjarjestjen EU-yhdistyksen ja Suomen One
World -yhdistyksen kanssa. Haluamme kiittaa kirjoittajia ja toimittajia
heidan tinkimattomastd tyostddn ja asiantuntemuksestaan. Kirjan
julkaisemiseen on saatu tukea ulkoasiainministerioltd EU-tiedotuk-
sen madriarahoista. Kiitimme ldmpiméasti ulkoasianministeriota ra-
kentavasta yhteistyOsta siviilikriisinhallinnan parissa tyoskentelevien
kansalaisjarjestojen kanssa. Toivottavasti tima kirja 16ytaa lukijansa ja
auttaa omalta osaltaan jasentdmaiin siviilikriisinhallinnan monimuo-

toista viidakkoa.
Anne Palm Kalle Kallio
KATUn paasihteeri Sadankomitean puheenjohtaja
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Senja Korhonen ja Johanna Sumuvuori

Johdanto

iviilikriisinhallinta nousi joulukuussa 2004 Kaakkois-Aasian hy6-
kyaaltokatastrofin jilkeen laajaan julkiseen keskusteluun. Televi-
sion ajankohtaisohjelmat ja lehtien paakirjoitukset kasittelivat laajalti
luonnonkatastrofia ja siitd selvidmiseksi tarvittavia voimavaroja. Vaa-
timukset siviilikriisinhallinnan voimavarojen tehostamisesta kasvoivat
niin puolueiden kuin kansalaisjarjestgjenkin lausunnoissa.
Siviilikriisinhallintaa koskeva julkinen keskustelu todisti kuitenkin
jasentymattomyydellddn, ettd termi aiheutti my6s himmennysta. He-
réasi kysymys, mita siviilikriisinhallinta oikeastaan on ja millaisia toimia
se pitaa sisillaan. Hyokyaaltoturman jalkeen Kaakkois-Aasiaan lahete-
tyt avustus- ja pelastusjoukot merkitsiviat monelle nimenomaan sivii-
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Johdanto

likriisinhallinnan toimenpiteiti. Toisaalta monet siviilikriisinhallintaa
lobbaavat kansalaisjarjestot kritisoivat siviilikriisinhallinnan kisitteen
typistdmista perinteiseksi avustus- ja pelastustoiminnaksi.

Pelkistain siviilikriisinhallinta-termi voidaan purkaa osiin eri tavoin.
Joskus termi on avattu siten, etta siviilikriisinhallinta on késitetty eri-
tyisesti siviileihin kohdistuneiden kriisien eli "siviilikriisien” hallintana.
Rauhanliikkeessi ja siviilikriisinhallintaa ajavissa kansalaisjarjestoissa
siviilikriisinhallinta on kisitetty kuitenkin siten, etti se on siviilien suo-
rittamaa kriisinhallintaa ja konfliktien ehk&isya erotuksena sotilaallises-
ta kriisinhallinnasta. My6s Euroopan unionissa siviilikriisinhallinnalla
viitataan nimenomaan siviilien tekemaan kriisinhallintaty6hon.

Kasilld oleva kirja syntyi vakavasta tarpeesta saada siviilikriisin-
hallinnan kasitteen ja aseman maarittelyyn jonkinlaista selvennysta.
Koska siviilikriisinhallinnan késite on luotu Euroopan unionissa,
kirjamme kisittelee EU:n siviilikriisinhallinnan historiaa, ongelmia
ja tulevaisuutta. Kasittelemme myo0s sitd, miten siviilikriisinhallinta
ymmarretddn Suomessa. Artikkeleiden kirjoittajakunta koostuu sivii-
likriisinhallinnan asiantuntijoista niin EU:n instituutioista, valtionhal-
linnosta kuin kansalaisjarjestoistakin.

Olemme jakaneet kirjan sisidllon kolmeen temaattiseen osaan. En-
simmaéisessa osassa Anna Halonen kiy lapi EU:n siviilikriisinhallinnan
historiaa ja Mikaeli Langinvainio selventds suomalaisten asiantuntijoi-
den nikemyksia siviilikriisinhallinnan kasitteesta.

Kirjan toinen osa Kkasittelee EU:n siviilikriisinhallinnan nykytilaa.
Senja Korhonen ja Markus Peltola esittelevat EU:n kdynnissd olevat
siviilikriisinhallintaoperaatiot ja valottavat niiden rahoituskaytantgja.
Antti Haikio kay artikkelissaan 1api EU:n siviilikriisinhallintakoulutus-
ta ja tekee myOs konkreettisia ehdotuksia sen parantamiseksi. Leena
Schmidt ja Kalle Sysikaski purkavat artikkeleissaan kokemuksiaan
EU:n tarjoamasta koulutuksesta ja pohtivat sen soveltuvuutta kaytan-
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Johdanto

non siviilikriisinhallintatehtaviin. Mika-Markus Leinonen puolestaan
listaa ansiokkaasti EU:n siviilikriisinhallinnan vahvuuksia ja heikkouk-
sia poliittis-institutionaalisesta ndkékulmasta.

Kirjan viimeisessd osassa pohditaan EU:n siviilikriisinhallinnan
tulevaisuutta ja eri toimijoiden roolia erityyppisissa siviilikriisinhal-
lintaoperaatioissa. Kalevi Suomela pohjustaa siviilikriisinhallinnan
kehittdmista luomalla katsauksen EU:n toimintaymparistoon. Tiina
Jortikka-Laitinen kertoo artikkelissaan heindkuussa 2005 paattyneen
EU:n Georgiassa suorittaman oikeusvaltio-operaation onnistumiseen
johtaneista seikoista. Laura Lodenius késittelee parlamentaaristen toi-
mijoiden, kuten puolueiden ja kansanedustajien tekemai yhteistyota
demokratian edistdmiseksi Afganistanissa ja Tansaniassa. Alessandro
Rossi antaa esimerkin kansalaisjarjestGjen siviilikriisinhallintatoimin-
nasta kertomalla, miten ulkopuoliset siviiliryhmat avustavat paikallisia
Sri Lankan kriisialueilla.

Anne Palm nostaa artikkelissaan esille kansalaisyhteiskunnan monet
mahdollisuudet toimia siviilikriisinhallintatyossa. Johanna Sumuvuori
kasittelee erityisesti kehitysyhteisty6ta yhtena siviilikriisinhallinnan ja
konfliktien ehkidisyn muotona. Lopuksi Kosovossa kunnanjohtajana
vuonna 1999 toiminut Helind Kokkarinen pohtii EU:n mahdollisuutta
ottaa padvastuu Kosovon jalleenrakentamisesta ja Kristiina Rinkineva
tekee monipuolisen analyysin EU:n siviilikriisinhallinnan tulevaisuu-
desta ja antaa ehdotuksia sen kehittdmiseksi.

EU:n siviilikriisinhallintaa kehitetdan parhaillaan voimakkaasti ja
sen painoarvoa osana EU:n turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa on
viime vuosina korostettu huomattavasti. On vield kuitenkin monia
kehittdmista ja vahvistamista kaipaavia alueita, kuten komission ja
neuvoston yhteistyo, siviilikriisinhallinnan budjetointi, asiantunti-
joiden rekrytoiminen ja kouluttaminen sekd EU:n yhteistyd muiden
toimijoiden, kuten YK:n ja kansalaisjarjestojen kanssa.
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Johdanto

Eri toimijoiden vilinen yhteistyo on valttimatonta siviilikriisinhal-
linnan kehittdmiseksi niin EU:ssa kuin kansallisellakin tasolla. Talla
kirjalla haluamme omalta osaltamme edistdd paitsi tietimysta EU:n
siviilikriisinhallinnasta my0s edesauttaa eri toimijoiden vélistd dia-
logia Suomessa. Kirjan toteutuminen Suomen ulkoasiainministerion
tuella ja hyvissi yhteistyOssi eri tahoja edustavien kirjoittajien kanssa
on jo sindnsa mainio askel suomalaisen siviilikriisinhallintaosaamisen
vahvistamiseksi.

Artikkeleissa esitetyt mielipiteet ovat luonnollisesti kirjoittajien
omia — eivit edustamiensa instituutioiden virallisia kannanottoja.
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Euroopan
unionin siviili-
kriisinhallinnan

historia ja

kasitteisto




Anna Halonen

Kuusi vuotta
siviilikriisinhallinnan
historiaa

uroopan unionissa siviilikriisinhallinnalla tarkoitetaan uhkaavan
Etai toteutuneen konfliktin, suuronnettomuuden tai luonnonka-
tastrofin aiheuttaman humanitaarisen kriisin kohteeksi joutuneen
valtion, alueen tai yhteiskunnan ulkopuolelta tapahtuvaa puuttumista
kriisitilanteeseen. Vaikka luonnonkatastrofit ja suuronnettomuudet
ovat osa siviilikriisinhallinnan toimintakenttda EU:ssa, on painopiste
siviilikriisinhallinnan kehittdmisessa ollut ensisijaisesti aseellisiin kon-
flikteihin liittyvissd toiminnoissa.

EU:n siviilikriisinhallintaa on kehitetty padasiassa osana EU:n yh-
teistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa (YUTP), mutta myos osa Euroo-
pan unionin komission toiminnasta on siviilikriisinhallintaa. Yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan tavoitteita ovat unionin yhteisten arvojen
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Kuusi vuotta siviilikriisinhallinnan historiaa

turvaaminen, turvallisuuden vahvistaminen, rauhan ja kansainvilisen
turvallisuuden siilyttdminen, kansainvilisen yhteistyon edistiminen
ja kansanvallan ja oikeusvaltion periaatteiden seka ihmisoikeuksien ja
perusvapauksien lujittuminen'. Yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka
luotiin osana sopimusta Euroopan unionista (ns. Maastrichtin sopi-
mus), joka astui voimaan 1993.

Kriisinhallinta — eli niin sanotut Petersbergin tehtavat — hahmo-
teltiin ensimmaisen kerran Lansi-Euroopan unionin (WEU) piirissa
vuonna 1992. Amsterdamin sopimus (1999) liitti ne osaksi yhteista
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, ja EU:n kriisinhallintaa alettiin kehit-
taa turvallisuus- ja puolustuspolitiikan (ETPP) puitteissa. Petersber-
gin tehtédviin kuuluvat humanitaariset tehtiavat, pelastustehtavat, rau-
hanturvaaminen seki taistelujoukkojen tehtdvit kriisinhallinnassa,
mukaan lukien rauhanpalauttaminen. Nama kriisinhallintatehtavat
sisaltavat siis seka sotilaallista etta ei-sotilaallista (eli siviili-) kriisin-
hallintaa.

Yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka muodostaa EU:n institutio-
naalisessa rakennelmassa niin sanotun toisen pilarin, johon kuuluvissa
asioissa paatosvalta on jisenmailla. Sen yleiset suuntaviivat luodaan
Eurooppa-neuvostossa, jossa paatetadan muun muassa kriisinhallinnan
kehittdmisen tavoitteista. Varsinaiset ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan
liittyvat paatokset tehdéan yleisten asioiden ja ulkosuhteiden neuvos-
tossa. Neuvoston péditoksentekoa valmistellaan pysyvien edustajien
komiteassa (COREPER), poliittisten ja turvallisuusasioiden komiteassa
(COPS) ja neuvoston tyéryhmissa.

Téssa artikkelissa kasittelen EU:n siviilikriisinhallinnan historiaa
ennen kaikkea sikili, kun sitd on kehitetty osana turvallisuus- ja puo-
lustuspolitiikkaa. On kuitenkin huomioitava, ettd komissiolla on jo
pidemmain aikaa ollut toimintaa liittyen muun muassa konfliktineh-

! Sopimus Euroopan Unionista (1993), art. 11.
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Kuusi vuotta siviilikriisinhallinnan historiaa

kaisyyn ja konfliktien jalkeiseen jdlleenrakentamiseen, joita pidetdan
osana siviilikriisinhallintaa, vaikka ne eivit Euroopan turvallisuus- ja
puolustuspolitiikan puitteissa kehitettdvdan EU:n siviilikriisinhallin-
taan kuulukaan. Esimerkiksi Léansi-Balkanin kriisin yhteydessa, vuo-
sina 1994—96 komissio vastasi Mostarin kaupungin siviilihallinnosta,
mitd voisi hyvinkin pitda yhtend EU:n ensimmaéisisté siviilikriisinhal-
lintaoperaatioista, vaikka se tapahtui ennen kuin siviilikriisinhallintaa
oli varsinaisesti ruvettu kehittim&aan2.

Siviilikriisinhallintaan ja konfliktinehk&isyyn liittyvien instrument-
tien kehittdminen osana niin komission johtamaa ensimmaistd kuin
valtioidenvilisti toista pilaria on kuitenkin johtanut siihen, ettd EU:n
nykyinen siviilikriisinhallintajédrjestelma on varsin vaikeaselkoinen. Se
sisaltdad lukuisia péillekkaisyyksia ja institutionaalisia eroja saannois-
sd, menettelytavoissa ja toimintakulttuurissa. Siviilikriisinhallinnan
toimintasuunnitelma ja yleistavoitteet vuodelle 2008 korostavat nyt
kuitenkin aikaisempaa enemman kaikkien siviilikriisinhallinnan instru-
menttien yhteensovittamista, joten jirjestelmin selkeytymista tulevai-
suudessa on lupa odottaa.

Helsingista Feiraan - painopistealueiden maarittaminen

Kriisinhallintatehtédvistd tuli keskeinen osa Euroopan turvallisuus- ja
puolustuspolitiikkaa Kolnin Eurooppa-neuvostossas. EU:n siviilikrii-
sinhallinnan juurten sanotaan kuitenkin olevan joulukuun 1999 Hel-
singin Eurooppa-neuvostossa, jossa hyviksyttiin siviilikriisinhallinnan
toimintasuunnitelma. Siviilikriisinhallinnan kehittdmistd varten paa-
tettiin perustaa erityinen siviilikriisinhallintakomitea (CIVCOM), joka

2 Jakobsen, PV. (2004): The Emerging EU Civilian Crisis Management
Capacity — A ’real added value’ for the UN?.

3 Kolnin Eurooppa-neuvoston paiatelmat (1999), liite III.
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Kuusi vuotta siviilikriisinhallinnan historiaa

on luonteeltaan poikkipilarinen tyéryhmé#. Se on neuvoston alainen ja
raportoi toiminnastaan pysyvien edustajien komitealle. Komitean teh-
taviksi maariteltiin siviilikriisinhallintaa koskevien tietojen, suositusten
ja neuvojen antaminen muille neuvoston toimivaltaisille elimille.

Helsingin Eurooppa-neuvoston hyviksymaissid puheenjohtajanvalti-
on selvityksessd Euroopan unionin ei-sotilaallisesta kriisinhallinnasta
todettiin, ettd unionille ja sen jasenvaltioille oli kerddntynyt resursseja
ja kokemusta ei-sotilaallisen kriisinhallinnan aloilta, kuten siviilipolii-
sioperaatioista, humanitaarisen avun antamisesta, hallinnollisten ja
oikeudellisten instituutioiden rakentamisesta seka vaalitarkkailusta ja
ihmisoikeustilanteen seuraamisesta. Siviilikriisinhallinnan toiminta-
suunnitelmassa kuitenkin korostettiin, ettd unionin on parannettava
yhteisten, kansallisten ja kansalaisjarjestGjen siviilikriisinhallinnan
voimavarojen koordinointia paallekkaisyyksien vilttdmiseksi ja toimin-
takyvyn parantamiseksi. Lisdksi EU:n tulee tehda yhteisty6td muiden
organisaatioiden — erityisesti YK:n ja Etyjin kanssa — siviilikriisinhal-
linnan alalla.

Toimintasuunnitelmassa esitettiin, ettd nopean toiminnan voimava-
roja kehitettdisiin maarittimalla puitteet ja edellytykset seka yksiloimal-
1a etukiteen kiytettdvissa olevat henkilGst6-, materiaali ja rahavarat.
EU:n tulisi perustaa tietokanta, johon kerattdisiin siviilikriisinhallin-
nan keinoja, voimavaroja ja asiantuntemusta koskevia tietoja. Lisdksi
jasenvaltioiden kollektiivisesta ei-sotilaallisesta kriisinhallinnasta olisi
tehtava selvitys, jonka pohjalta asetettaisiin konkreettisia tavoitteita
siviilikriisinhallinnan voimavarojen kehittdmiseksi.s

Kevaan 2000 kuluessa toteutettiin useita Helsingin Eurooppa-
neuvoston paatoksia. Siviilikriisinhallintakomitea perustettiin touko-
kuussa, ja sen ensimmadiinen kokous jérjestettiin kesdkuussa. Lisédksi

4 Helsingin Eurooppa-neuvoston paitelmat (1999), liite IV.

5 Helsingin Eurooppa-neuvoston paiatelmat (1999), liite IV.
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neuvoston sihteeristoon perustettiin koordinointijarjestelmé, joka
jatkoi siviilikriisinhallinnan voimavarojen luetteloimista ja laati siviili-
poliisivoimavaroja koskevan tietokannan.

Tdhén asti ehkd merkittavimmat paiatokset EU:n siviilikriisinhal-
linnan osalta tehtiin Feiran Eurooppa-neuvostossa kesikuussa 2000.
Neuvosto paatti EU:n siviilikriisinhallinnan painopisteists, jotka ovat
poliisitoimi (sisaltden rajapoliisitoiminnan), oikeusvaltion vahvista-
minen, siviilihallinnon vahvistaminen kriisitilanteissa sekd pelastus-
palvelu. Poliisitoimen osalta paatettiin, ettd jisenmaiden edellytetdan
voivan yhdessi lahettda kriisialueille vuoteen 2003 mennessi jopa
5000 poliisia, joista 1000 kuukauden kuluessa ldhettdmispasatoksen
tekemisest&®.

Muiden painopistealueiden osalta ei vield tehty yhtd konkreettisia
tavoitteita, mutta puheenjohtajavaltion selvityksessa todettiin, ettad
oikeusvaltion vahvistamisen osalta jasenvaltioiden tulisi luoda kansal-
lisia jarjestelyjd, joilla tuomareita, syyttdjia, vankeinhoidon asiantun-
tijoita ja muita oikeuslaitos- ja rangaistuslaitosjirjestelmaan kuuluvia
asiantuntijoita voitaisiin lahettda kriisialueille lyhyelld varoitusajalla.
Lisdksi ehdotettiin, ettd unioni pyrkisi edistimiian kansainvilisten
tuomareiden ja vankienhoidon asiantuntijoiden koulutusta yhdessa
YK:n ja alueellisten jarjestojen, erityisesti Etyjin ja Euroopan neuvos-
ton kanssa. Selvityksessd kehotettiin my6s pohtimaan keinoja, joiden
avulla kriisialueiden tuomioistuinten ja rangaistuslaitosten luomista ja
uudistamista voitaisiin tukea.

Jasenmaita kehotettiin tehostamaan myo0s siviilihallinnon asiantun-
tijoiden valintaa ja koulutusta sekd harkitsemaan siirtymivaiheessa
olevien yhteiskuntien paikallisten siviilihallintoviranomaisten koulut-
tamista. Pelastuspalvelun osalta huomioitiin 1dhinn, ettd on tehtava
ero kriisinhallintaoperaatioiden puitteissa tehtdvien pelastuspalvelu-

6 Santa Maria Da Feiran Eurooppa-neuvoston paiatelmit (2000), liite I.
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operaatioiden ja muun tyyppisten katastrofiapuoperaatioiden vililla ja
ettd jo olemassa olevia koordinaatiomekanismeja tulisi parantaa.

Painopistealueiden maarittimisessd otettiin huomioon unionin
jo hankkima kokemus, vilineet ja resurssit. Painopistealueiksi maa-
riteltiin ne siviilikriisinhallinnan osa-alueet, joilla nopeaa toimintaa
tarvitaan eniten ja joilla unionin ja jasenvaltioiden lisdédntyneelld ja
koordinoidulla toiminnalla on kaikkein ilmeisimmin lisdarvoa. Pu-
heenjohtajavaltion selvityksessd todettiin myos, ettd painopisteiden
madrittdminen ei sulje pois kaikkien muiden unionin ja jisenvaltioiden
saatavilla olevien siviilikriisinhallinnan voimavarojen kiyttoa. Selvi-
tyksessd huomautettiin, ettd siviilikriisinhallintakomiteassa tulisi olla
asiantuntijoita antamassa neuvoja eri siviilikriisinhallinnan osa-aluilta
seki sovittamassa yhteen kriisinhallintaa ja kehitysyhteistyota’.

Nizzasta Laekeniin - voimavarojen vahvistamista

Nizzan Eurooppa-neuvostossa joulukuussa 2000 ei tehty varsinaisia
paatoksid siviilikriisinhallinnan kannalta, mutta esimerkiksi poliisi-
toiminnan tehtivien tarkennettiin olevan seka paikallisia poliisivoi-
mia vahvistavia ettd korvaavia tehtdvid. Puheenjohtajan paatelmissa
todettiin, ettd oikeusvaltion vahvistamisen alalla oli tehty valmiste-
levaa tyotd Brysselissd lokakuussa 2000 jirjestetyssd seminaarissa
“Oikeusvaltion lujittaminen kriisinhallinnassa — Euroopan unionin
konkreettiset tavoitteet”.

Puheenjohtajavaltion pditelmissa korostettiin, ettd EU:n tulisi
kehittaa kriisinhallinnalle ja konfliktinehkéisylle yhtendinen euroop-
palainen ldahestymistapa. EU:n tulisi myos vahvistaa kriisinhallinnan
siviilipuolen ja sotilaallisen puolen vilistd toimivuutta kehittamalla jar-
jestelmai, jonka avulla siviili- ja sotilaspuolen vilineet voidaan sovittaa

7 Santa Maria Da Feiran Eurooppa-neuvoston paiatelmit (2000), liite I.
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yhteen. Paitelmissa korostettiin myos, etti ei-jdsenmaiden osallistu-
minen kriisinhallintaoperaatioihin, mukaan lukien siviilikriisinhallin-
taoperaatiot, olisi suotavaa.®

Kehitys jatkui Goteborgin Eurooppa-neuvostossa kesdkuussa 2001,
jolloin hyviksyttiin toimintasuunnitelma poliisitoimen osalta ja paa-
tettiin perustaa poliisiyksikko neuvoston sihteeriston yhteyteen®. Eu-
rooppa-neuvosto asetti tavoitteeksi osoittaa vuoteen 2003 mennessa
yhteensa 200 oikeusalan asiantuntijaa. Pelastuspalvelun osalta tavoit-
teeksi asetettiin 2000 henkilostd koostuvien, kriisialueelle 1ahetettéavi-
en pelastusjoukkojen kokoaminen. Lisdksi paitettiin koota yhteinen
siviilihallinnon asiantuntijarekisteri. ~Siviilihallinnon osa-alueiksi
madriteltiin yleiseen hallintoon liittyvat tehtavat (esimerkiksi viesto-
rekisterit), sosiaali- ja terveyspalvelut, koulutus seka infrastruktuurin
rakentaminen (esimerkiksi vesihuolto).

Goteborgin Eurooppa-neuvosto kiinnitti erityistd huomiota tarpee-
seen kouluttaa asiantuntijoita siviilikriisinhallintatehtéviin ja ndin ollen
myo0s tarpeeseen kehittdd yhteinen koulutusmoduuli. Eurooppa-neu-
vosto hyvaksyi my0s kriisinhallintaharjoituksia koskevan menettelyta-
van seki sopi periaatteista ja toimintatavoista, jotka mahdollistaisivat
EU:hun kuulumattomien maiden osallistumisen poliisioperaatioihin.
Goteborgissa kisiteltiin myos EU:n yhteisty6td muiden kansainvélis-
ten jirjestGjen kanssa siviilikriisinhallinnan alalla ja maariteltiin tata
toimintaa koskevat periaatteet'® seka paatettiin EU:n ja YK:n vilisesta
yhteistyosté konfliktinestossa ja kriisinhallinnassa.

Goteborgin Eurooppa-neuvoston jilkeen jarjestettiin voimavaraky-
selyitd ja konferensseja siviilikriisinhallinnan eri painopistealueilla.
Ensimmainen néistd oli marraskuussa 2001 jirjestetty ministeritason

8 Nizzan Eurooppa-neuvoston paatelmat (2000), liite IV
9 Goteborgin Eurooppa-neuvoston paatelmét (2001), liite I.

10 Goteborgin Eurooppa-neuvoston paitelmat (2001), liitteet I, I, 11T ja V.
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poliisivoimavarakonferenssi, jossa jasenmaat lupasivat koota vuoteen
2003 mennessi 5000 poliisista koostuvan voimavarajoukon, joista
1400 voitaisiin ldhettdd siviilikriisinhallintaoperaatioon kuukauden
kuluessa lahettdmispaatoksestd. Niin ollen EU saattoi todeta saavutta-
neensa mairaajassa Feiran tavoitteet ja ylittdvinsa ne nopean lahtéval-
miuden osalta. Suomi sitoutui tdssd yhteydessa osoittamaan yhteensa
70 poliisia sekd 5 rajavartiolaitoksen edustajaa kriisinhallintaope-
raatioihin. Tavoitteiden saavuttaminen poliisivoimavarojen suhteen
edesauttoi osaltaan unionin saattamista toimintakykyiseksi kriisinhal-
lintatehtavia varten. Laekenin Eurooppa-neuvosto joulukuussa 2001
antoikin julkilausuman unionin osittaisesta kyvysta toteuttaa kriisin-
hallintatehtavia — tosin siviilikriisinhallinnan osalta vastaava julistus
tehtiin vasta mychemmin®. Myos siviilikriisinhallinnan koulutuksen
kehittaminen eteni, silld komissio aloitti pilottiprojektin®2 oikeusvaltion
ja siviilihallinnon vahvistamisen painopistealueilla.

Huhtikuussa 2002 jérjestettiin seminaari siviilikriisinhallinnan vali-
neiden kehittdmisestd, johon myos YK:n, Etyjin, Euroopan neuvoston
ja Naton edustajat osallistuivat. Toukokuussa puolestaan pidettiin
voimavarakonferenssit oikeusvaltion vahvistamisen osalta. Jasen-
valtioiden lupaukset lahetettdvien viranomaisten (syyttdjit, tuomarit
ja vankilavirkailijat) maarasta ylittivit 200 viranomaisen tavoitteen.
Pelastustoimen osalta jasenvaltioita pyydettiin osoittamaan kaytet-
tavissa olevia asiantuntijoita. Toukokuussa jirjestettiin myés EU:n
ensimmaiinen kriisinhallintaharjoitus, jossa testattiin turvallisuus- ja
puolustuspolitiikan rakenteita ja paatoksentekomenettelyd. Se osoitti
jélleen tarpeen kehittaa edelleen sotilas- ja siviilipuolen koordinaatiota.
Kesédkuussa 2002 Sevillan Eurooppa-neuvosto paitti, ettd EU voi ottaa

u Laekenin Eurooppa-neuvoston paitelmat (2001), liite II
12 Koulutus on nimeltdén EC Project on Training for Civilian Aspects of Crisis

Management.
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vastuulleen ensimmaisen siviilikriisinhallintaoperaation vuoden 2003
alusta alkaen. Kyseessd oli poliisioperaatio Bosnia-Hertsegovinassa,
jota siihen asti oli johtanut YK®.

Teoriasta kaytantdoon - ensimmaiset operaatiot

Vuosi 2003 toi EU:n siviilikriisinhallinalle kehitystd ennen kaikkea
kaytannon kokemusten muodossa. Ensimméinen EU-vetoinen polii-
sioperaatio (EUPM) kaynnistyi Bosnia-Hertsegovinassa suunnitelmien
mukaan tammikuussa 2003, ja siihen osallistui yhteensa 480 polii-
sia ja muita siviileji. Toinen poliisioperaatio — Proxima — aloitettiin
Makedoniassa vuoden 2003 lopulla. Joulukuussa 2003 Eurooppa-
neuvosto hyviksyi turvallisuusstrategian “Turvallisempi Eurooppa
oikeudenmukaisemmassa maailmassa”. Strategiassa korostui kriisien
ennaltaehkaisyn merkitys; unionin tulisi puuttua tilanteisiin ennen
kuin ne purkautuvat vikivaltaisiksi konflikteiksi. Turvallisuusstrate-
giassa todettiin myos, ettd EU:n tulisi ottaa kayttoon kaikki tarvittavat
siviili-instrumentit kriisien hallinnassa ja niiden jalkihoidossa. Lisdksi
EU:n tulisi suunnitella kriisinhallintaoperaatioita, jotka sisaltavat seka
sotilas- ettd siviili-instrumentteja.”* Eurooppa-neuvosto myds paitti
siviili-sotilasyksikon perustamisesta', tosin yksikko aloitti toimintansa
vasta vuonna 2005.

Vuonna 2004 alkoi tietylld tavalla toinen vaihe EU:n siviilikriisin-
hallinnan kehityksessd. Kesikuun 2004 Eurooppa-neuvosto hyvéksyi
siviilikriisinhallinnan toimintasuunnitelman'®, jossa otettiin huomi-
oon uuden turvallisuusstrategian suuntaviivat, EU:n laajentuminen

13 Sevillan Eurooppa-neuvoston paatelmét (2002).

4 Turvallisempi Eurooppa oikeudenmukaisemmassa maailmassa (2003).
5 Eurooppa-neuvoston paitelmit (2003).

16 Action Plan for Civilian Aspects of ESDP (2004).
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Sevillan Eurooppa-neuvosto pdditti kesdlld 2002, ettd Euroopan unio-
ni aloittaa ensimmdisen siviilikriisinhallintaoperaationsa Bosnia-
Hertsegovinassa tammikuussa 2003

sekd kokemukset EU:n omista ja muiden kansainvilisten jarjestdjen
siviilikriisinhallintaoperaatioista. Toimintasuunnitelmassa esitettiin,
ettd EU:n tulisi kehittaa siviilikriisinhallintaa kdyttamalld paremmin
yhteison ja jasenvaltioiden voimavaroja. Siina korostettiin my0s, etta
siviilikriisinhallintaoperaatioiden tulisi olla aina kyseista kriisid varten
raatiloityja, ja niissa tulisi olla mukana eri alojen asiantuntijoita, jolloin
puhutaan niin sanotusta integroidusta siviilikriisinhallintakokonaisuu-
desta. EU:n tulisi ndin ollen hyodyntia asiantuntemusta ihmisoikeuk-
sien, valitystoiminnan, median, rajaturvallisuuden, aseistariisunnan
ja turvallisuussektorin uudistamisen aloilta. Toimintasuunnitelmassa
koulutusta kehotettiin uudistettavan niin, ettd varmistetaan siviilikrii-
sinhallinnan koulutukseen osallistuneiden henkiléiden osallistuminen
myos siviilikriisinhallintaoperaatioihin.

Prosessia jatkettiin marraskuussa 2004 jarjestetylld ministeritason
siviilikriisinhallinnan voimavarakonferenssilla, jossa todettiin, etta
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Feiran tavoitteet oli maarallisiltd osilta ylitetty. Jasenvaltioiden sitou-
mukset kriisinhallintatehtavien voimavaroista kisittivét 5761 poliisia,
631 henkiloa oikeusvaltion vahvistamisen alalla, 565 henkiloa siviili-
hallinnon vahvistamisen alalla ja 49088 pelastuspalvelun ammattilaista.
Uuden toimintasuunnitelman mukaisesti siviilikriisinhallinnan toimi-
alueita laajennettiin hyvaksymalla monitorointi uudeksi toimialueeksi
ja pyytamalld myo6s useilta muilta aloilta asiantuntijoita, jotka voisivat
toimia EU:n uusissa, monia eri tehtivia vaativissa operaatioissa. Suomi
ilmoitti uudeksi vapaaehtoiseksi voimavarasitoumuksekseen yhteensa
386 siviilikriisinhallinnan asiantuntijaa®.

On kuitenkin huomioitava, ettd vaikka periaatteessa EU:lla on si-
viilikriisinhallinnan voimavaroissaan yli 12000 henked, kaytdnnossa
tilanne on toinen. EU:n voimavaroihin ilmoitetut henkil6t kuuluvat
usein myo6s YK:n ja muiden jirjestojen voimavaroihin, joten heidan
kayttamisensa EU:n tehtivissi ei aina ole mahdollista.

Brysselissd joulukuussa 2004 jirjestetty Eurooppa-neuvosto hy-
vaksyi siviilikriisinhallinnan yleistavoitteen 2008*®. Yleistavoitteen
mukaan EU:n pitdisi kehittda toimintakykyadn, jotta se pystyisi lahet-
tamaan kriisialueille toimintasuunnitelmassa mainittuja integroituja
siviilikriisinhallintakokonaisuuksia, hoitamaan sitoumuksiltaan erias-
teisia siviilikriisinhallintatehtdvid samanaikaisesti sekd ldahettimaan
siviilikriisinhallintahenkil6sto4 kriisipaikalle entistd nopeammin, jopa
viiden péivan kuluessa ldhettdmispaatoksesti. Yleistavoite korostaa
myo0s johdonmukaisuuden lisidmista EU:n toimissa. EU:n tulisi pyrkia
siirtyméén turvallisuus- ja puolustuspolitiikan alaisuuteen kuuluvista
siviilikriisinhallintatoimista yhteis6johtoisiin pitkén tdhtdimen toimin-
taohjelmiin. Yleistavoitteessa todetaan my®ds, ettd siviilikriisinhallin-
taoperaatioiden tulisi pystyd toimimaan itsendisesti tai sotilaallisten

7 Ulkoasianministerion verkkosivut "Konfliktinesto ja kriisinhallinta”.

8 Eurooppa-neuvoston péaitelméat (2004).
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joukkojen kanssa. EU:n tulisi myGs pystyd vastaamaan muiden kan-
sainvilisten jarjestdjen, erityisesti YK:n, pyynt6ihin®.

Vuonna 2005 on aloitettu siviilikriisinhallinnan yleistavoitteen 2008
toteuttaminen. Prosessi on poliittisten ja turvallisuusasioiden komite-
an valvoma seka siviilikriisinhallintakomitean ja yleistavoitevastuuryh-
man tukema. Prosessi on aloitettu arvioimalla siviilikriisinhallintaope-
raatioissa tarvittavan osaamisen todellinen tarve. Apuna on kiytetty
kuvitteellisia skenaarioita kriisitilanteista. EU on myds aloittanut kaksi
uutta siviilikriisinhallintaoperaatiota Kongon demokraattisessa ta-
savallassa; huhtikuussa 2005 kiynnistettiin poliisioperaatio EUPOL
Kinhasa ja kesdkuussa turvallisuusalan uudistusta koskeva neuvonta
ja avustusoperaatio EUSEC RD Congo. Lisdksi EU on aloittanut oi-
keusvaltio-operaation (EUJUST LEX) Irakissa. Kyseessa on koulutus-
operaatio Irakin virkamiesjohdolle oikeushallinnon, siviilihallinnon,
vankienhoidon ja poliisin aloilla.

Siviilikriisinhallintaa ja konfliktinehkaisya

Konfliktinehkiisy on kisitteend mainittu EU:n paatoksissa yhtd kauan
kuin siviilikriisinhallintakin. Kolnin, Helsingin ja Feiran Eurooppa-neu-
vostot paattivat vuorollaan, ettd unionin on suhtauduttava paattavaisesti
konfliktien ehkdisemiseen. Vasta Feiran Eurooppa-neuvosto kehotti
EU:n korkeaa edustajaa Javier Solanaa ja komissiota toimittamaan Niz-
zan Eurooppa-neuvostolle konkreettisia suosituksia toiminnan kehitta-
miseksi. Goteborgin Eurooppa-neuvostossa vuonna 2001 hyviksyttiin
EU:n konfliktinehkaisyohjelma, jossa unioni vahvisti konfliktien ehk&isyn
olevan yksi sen ulkosuhteiden ensisijaisista tehtavistd. Ohjelmassa luetel-
tuja konfliktinehkaisyn keinoja ovat kehitysyhteistyo, kauppapolitiikka,

19 Gorlay,C. (2005): EU Civilian Crisis Management: preparing for flexible and

rapid response. European Security Review, Vo. 25.

Konflikteista kehitykseen 27



Kuusi vuotta siviilikriisinhallinnan historiaa

asevalvonta, ihmisoikeus- ja ymparistoohjelmat, poliittinen dialogi seka
diplomaattiset ja humanitaariset keinot. Vuonna 2003 julkaistiin raport-
ti konfliktinehkaisystd, jossa konfliktinehkidisytoiminnaksi mainittiin
muun muassa EU:n siviili-sotilassolu, jonka tehtaviani on yhteen sovittaa
siviili- ja sotilastoimia, siviilikriisinhallinta, nopea toiminta ja yhteiseen
turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan liittyva toiminta Afrikassa.

Konfliktinehkaisya ja siviilikriisinhallintaa on kehitetty EU:n puit-
teissa usein varsin erillisesti, vaikka pa&atoksissa on useiden vuosien
ajan viitattu ndiden kahden toiminta-alueen yhteensovittamisen tarke-
yteen. EU:n ryhtyessi painottamaan kokonaisvaltaisempaa siviilikrii-
sinhallintaa uuden toimintasuunnitelman my6td vuonna 2004 myos
siviilikriisinhallinnan ja konfliktinehkaisyn vilisten yhteyksien vahvis-
tamista alettiin korostaa entisestddn. Irlannin puheenjohtajuuskaudel-
la kevaalla 2004 jarjestettiin konfliktinehkaisya kasitellyt konferenssi
Dublinissa. Konferenssissa keskusteltiin my6s ensimmaisen kerran
EU:n siviilikriisinhallinnan ja kehitysyhteistyon yhteyksista kriisien
hallinnassa. EU:ssa on sittemmin ryhdytty painottamaan konfliktineh-
kaisyn ja kriisinhallinnan sovittamista osaksi EU:n muuta toimintaa,
kuten kehitysyhteisty6td, humanitaarista apua ja maaohjelmia. Tasta
laajasta keinovalikoimien kaytosta voikin tulla EU:n vahvuus koko krii-
sinhallinnassa ja konfliktien ehkaisyssa.

Yhteisty0 siviilikriisinhallinnassa

EU:n siviilikriisinhallintaa koskevissa paatoksissa ja selvityksissd on
alusta asti korostettu yhteistyon térkeyttd YK:n, Etyjin ja Euroopan
neuvoston kanssa ja ettd tita yhteistyota tulisi jatkuvasti kehittaa. Sa-
massa yhteydessa on todettu, ettd EU:n siviilikriisinhallintavoimavarat
on tarkoitettu EU-johtoisten operaatioiden lisidksi kansainvilisten jar-
jestojen kayttoon. On pidetty tarkedni, ettd EU:n toimet ovat yhteenso-
pivia YK:n, Etyjin ja Euroopan neuvoston toimien kanssa ja etta turhia
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paallekkaisyyksia vialtetadn. Goteborgin Eurooppa-neuvosto 2001 hy-
vaksyi EU:n ja muiden kansainvalisten jarjestojen vilista yhteistyota
koskevat periaatteet, jotka koskivat yhteistyon tuomaa lisdarvoa, toi-
mintojen yhteensopivuutta ja padtoksenteon itsendisyytta.

EU:n ja YK:n vilista yhteistyotd on myds kehitetty kaikkien kriisin-
hallinnan toimintojen kannalta, ja vuonna 2003 jarjestot hyviksyivat
yhteisen julistuksen yhteistyostdan. Yhteistyon tiivistamistd kansa-
laisjérjest6jen kanssa on pidetty tarkeana®°. Eurooppa-neuvostot ovat
todenneet, ettd kansalaisjarjest6illd on paljon asiantuntijoita, joiden
kayttoa EU:n tehtdvissi, erityisesti oikeusvaltion ja siviilihallinnon
vahvistamisen osalta tulee harkita. Kansalaisjarjestot ovat myos osal-
listuneet siviilikriisinhallinnan koulutuksen jérjestdmiseen. EU:n
siviilikriisinhallinnan kehittdminen osana turvallisuus- ja puolustus-
politiikkaa on kuitenkin varmasti vaikuttanut siihen, ettd kaikkia yh-
teistyomahdollisuuksia kansalaisjirjestojen kanssa ei ole kuitenkaan
viela hyodynnetty.

Anna Halonen on projektikoordinaattori Aleksanteri-instituutissa.

20 Goteborgin Eurooppa-neuvoston paiatelmat (2001), liite V.
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Antti Haikio

Painopistealueiden
suppea ja laaja
tulkinta

U:n siviilikriisinhallinnan painopistealueet ovat englanninkielisilta
nimiltaan police, rule of law, civilian administration ja civil protection
sekd monitoring, joka lisittiin painopistealueisiin vuonna 2004. Vaike-
utena on ollut kaantaa kukin termi suomeksi siten, etté se vastaa kriisin-
hallinnassa ja kriisioperaatiossa sitd organisaation osaa, johon termin
tarkoittama toiminta kotimaan valtionhallinnossa sijoittuu.

On muistettava, ettd kaikki poliisitoiminta ei ole siviilikriisinhal-
lintaa. Myoskaan kaikki oikeusvaltioperiaatteen tai oikeushallinnon
kansainvilinen toiminta ei ole siviilikriisinhallintaa. Siviilikriisinhal-
linta maarittyy sen mukaan, miten ndma alat toimivat konflikti- ja
konfliktin jilkeisissé tilanteissa ja monimuotoisten ongelmien hoita-
misessa. Ongelmien hoitaminen edellyttad nykyisin entistd nopeam-
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paa toimintakykya ja -tapaa, jota kutsutaan CRT-toiminnaksi (civilian
response team, myos civil response team, civilian crisis response team
CCRT). Tata siviilikriisinhallinnan nopean toiminnan valmiutta (rapid
deployment response) kehitetddn erityisesti Ruotsissa ja Suomessa.
Sita ei erota muusta siviilikriisinhallinnasta kuin aika: nopean toimin-
nan valmius kattaa siviilikriisinhallinnan kaikki toimialueet, mutta
tekee sen nopeammin.

Painopistealueiden erillinen listaaminen ja méarittdminen aiheutta-
vat ongelmia erityisesti temaattisten ja integroituvien aiheiden kanssa.
Mihin painopistealueiden kuvauksessa sijoittuvat esimerkiksi ihmisoi-
keudet, tasa-arvokysymykset, aseistariisunta ja aseellisten toimijoiden
integrointi siviiliyhteis6ihin, humanitaarinen apu, vaalit ja demokra-
tiakehitys? On luonnollisesti selvdi, ettd nama teemat voivat sisdltya
kaikkien painopistealueiden tehtdviin, mutta niiden merkitysta voi
heikentaa se, ettei niité ole erikseen nimetty painopistealueiksi.

Police-termilld viitataan poliisitoimintaan, joka kuuluu osana useaan
siviilioperaatioon. Seka englannin ettd suomen kielelld puhutaan usein
tarpeettomastikin siviilipoliisista (civil police) erotuksena sotilaallisen
kriisinhallinnan ja rauhanturvaamisen sotilaspoliisista.

Rule of law -termi kiiénnetéén ja sitd kiytetddn vield epaselvisti laajan
oikeusvaltioperiaatteen tai suppeamman oikeushallinnon kautta. Oi-
keusvaltioperiaate on keskeinen kansainvilinen demokratian periaate,
jota siviilikriisinhallinta ehdottomasti tukee, rakentaa ja kehittda. Sen
toteutus on kuitenkin tapahtunut padasiassa oikeushallinnon toimien
ja toimijoiden — tuomarien, syyttijien tai vankeinhoidon asiantunti-
joiden — perinteisten tehtiavien kautta. Jo Kosovon konfliktin jélkeinen
kansainvilisen yhteison toiminta toi integroidumman ldhestymisen
vaatimuksen: miten poliisi tutkii ja pidattas, syyttdja syyttda ja tuomari
tuomitsee, jos oikeusjirjestelma ja vankeinhoitolaitos eivit toimi? Ko-
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sovossa ja muissa konfliktin jélkeisissa yhteiskunnissa lain ja oikeuden
kulttuuri edellyttad myos muun kuin tehokkaan oikeushallinnon toimia.
Lain ja oikeuden kisitystd, kulttuuria ja kdytantoja on kehitettdva ilman,
ettd kyse on aina poliisin, syyttdjan, tuomarin tai vankilan toiminnasta.
Talloin on kysymys esimerkiksi siitd, miten lilkennesdannét vaikuttavat
liikennekayttaytymisessa tai miten kunnallinen jarjestyssaanto vaikut-
taa kuntien ja kaupunkien hallinnossa ja kansalaisten elaméssa.
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Civilian administration -termin suppea tulkinta viittaa paikallishallin-
non ja keskushallinnon elimiin, joiden toimintaa pyritdan kehittimaan
ja tehostamaan yleisten julkishallinnon ja paikallisen itsehallinnon
periaatteiden mukaisesti. Termin laajempi tulkinta perustuu — kuten
oikeusvaltioperiaatekin — demokraattisen kansalaisyhteiskunnan ja
sen instituutioiden periaatteisiin ja kdytantoihin. Talloin pelkan hallin-
non lisiksi keskeisiksi toimijoiksi tulevat kansalaisjarjestot, media ja
poliittiset puolueet ja ratkaiseviksi toiminnoiksi vaalit ja vaalien kautta
kehittyva kansalaisten osallistuminen yhteiskuntansa rakentamiseen.

Civil protection -painopistealueen ymmartidmiseksi EU:n puheen-
johtaja — kuten YK:n humanitaarisia asioita koordinoiva toimistokin
(OCHA) — haluaa laajentaa civil protection -kisitteen ymmartdmista
suuronnettomuus- ja katastrofilihtoisesta pelastustoimesta laajemmin
siviilien suojeluun. Termin kddntdmisessd suomeksi ja sen soveltami-
sessa hallintoomme on vield kehittdmista. Talla hetkelld civil protection
-termi kaddnnetdan pelastustoimeksi. Sisdasiainministerion pelastus-
osasto puolestaan kiddnnetdadn Rescue Services -osastoksi ja pelastus-
opisto Emergency Services -opistoksi. Painopistealueen tulkinta vain
pelastustoimen tyoksi ei ota riittdvasti huomioon muita siviilien suoje-
lemiseen liittyvid tehtivia. Naitd ovat esimerkiksi pakolaisasiat, huma-
nitaarinen apu, huolto ja logistiikka (1adke-, vesi-, ruoka-, teltta- ja suo-
jamateriaalit), infrastruktuurin ja jilleenrakennuksen jarjestiminen ja
jopa poliisin tai sotilaiden tekema tyo turvallisuuden takaamiseksi.

Antti Haikio on siviilikriisinhallinnan kansallinen koulutuskoordinaat-

tori sisaasiainministeriossa.
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Mikaeli Langinvainio

Siviilikriisinhallinta-
kasitteen monet
tulkinnat

iviilikriisinhallinta on késitteend monitahoinen, ja silld on useita
Seri kayttotapoja, merkityksia ja maaritelmia. Tassa siviilikriisinhal-
linnan Kkésitteen tarkastelussa otan osaa Suomessa kiaynnissa olevaan
keskusteluun siviilikriisinhallinnasta ja pyrin jasentimadn kasitetta
siten, ettd se voisi toimia pohjana kdytannon siviilikriisinhallintatyolle.
Lahestyn aihetta asiantuntijahaastatteluiden avulla. Tarkastelen asian-
tuntijoiden ndkemyksid tekijoista, jotka ovat vaikuttaneet siviilikrii-
sinhallinnan kisitteen syntymiseen, omaksumiseen ja jasentymiseen.
Artikkelini tarkoituksena on ennen kaikkea esitella ehdotus siviilikrii-
sinhallinnan kasitemalliksi ja myds tarkastella sen kayttokelpoisuutta.
Artikkelia varten olen haastatellut 24 eri alojen asiantuntijaa. Alat
olivat edustettuina seuraavasti: valtionhallinto 11, tutkimuslaitokset ja
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yliopistot 6, kansainviliset jarjestot 4 ja kansalaisjarjestot 3 henkiloa.
Kahtatoista henkil6a haastattelin suullisesti ja kaksitoista henkil6a vas-
tasi sdhkoisesti taytettavadn kyselylomakkeeseen (liitteena). Siviilikrii-
sinhallintaan liittyvaa koulutusta oli heistid saanut kymmenen henkil6a
ja koulutusta oli antanut yksitoista henkilod. Haastatelluista kymme-
nen toimii siviilikriisinhallintaan liittyvissa tehtavissi ja seitsemén on
toiminut tai toimii kenttatehtavissa.

Haastatteluissa ja kirjallisissa kyselyissa selvitin eri toimijoiden
nakemyksid siviilikriisinhallinnan kisitteen kiyttotavoista ja maari-
telmistd sekd niiden vaikutuksesta kdytdnnon tyohon. Haastatteluis-
sa kartoitin myds siviilikriisinhallintakasitteen syntymisen taustoja,
ajankohtia, kehitysta ja suhteita muihin kasitteisiin. Lahdeaineistona
kaytin myos erilaisia asiakirjoja ja lehtiartikkeleita.

Kasitteen jdasentyneisyys

Siviilikriisinhallinnan kisitettd pidetddn yleisesti hyvin jasentymét-
tomana. Tdmin osoittavat niin monet valtiolliset dokumentit kuin
tekemini asiantuntijahaastattelutkin. Eri toimijat maarittelevat sivii-
likriisinhallinnan monilla eri tavoilla riippuen siitd, missa asiayhtey-
dessa sitd kaytetaan. Useissa valtionhallinnon asiapapereissa todetaan
suoraan siviilikriisinhallinnan méaarittelemisen vaikeus.

Hallituksen esityksessa eduskunnalle laiksi siviilihenkil6ston osallis-
tumisesta kriisinhallintaan (2004) todetaan seuraavaa: ”Siviilikriisin-
hallinnan raja erityisesti suhteessa sotilaalliseen kriisinhallintaan, hu-
manitaariseen apuun ja kehitysyhteistyohon on epaselva, ja toiminnot
ovat kaytannossa osittain paallekkiisia. Verrattuna sotilaalliseen krii-
sinhallintaan ja rauhanturvaamistoimintaan siviilikriisinhallinta on ni-
mensi mukaisesti korostetusti siviiliorganisaation toimintaa, vaikka se
usein toteutetaan sotilaallisen kriisinhallinnan kanssa samanaikaisesti
ja vastaavissa olosuhteissa. Siviilikriisinhallinta on kisitteeni laaja ja
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monitahoinen. Sen tyhjentdvd mddrittely tdssd laissa ei ole tarkoituk-
senmukaista eikd mahdollista.” (kursivointi lisatty).

Valtioneuvoston selonteko ihmisoikeuspolitiikasta (2004) toteaa
my0s siviilikriisinhallinnan maarittelyn vaikeuden: ”Sotilaallisen
kriisinhallinnan péitavoitteena on luoda turvallinen toimintaympa-
risto, jossa siviilikriisinhallinnan keinoin voidaan tukea yhteiskunnan
jalleenrakentamista ja taloudellisen kehityksen toimintaedellytysten
luomista. Siviilikriisinhallinnasta ei ole yksiselitteistd mddritelmdd.
Yleisesti termilla voidaan tarkoittaa tilapiisiksi tarkoitettuja ei-soti-
laallisia keinoja, joilla pyritdan vaikuttamaan konfliktikayttaytymiseen
ja erityisesti estiméin vallitsevan tai uhkaavan tilanteen kehittyminen
kriisiksi tai konfliktiksi, joilla pyritdan yleisesti kriisin hallintaan tai jot-
ka kohdistuvat kriisin jdlkeiseen palauttamiseen.” (kursivointi lisatty).

Sisdasiainministerion asettaman siviilikriisinhallinnan koordinaa-
tion jarjestimistyoryhman raportti (2002) puolestaan alkaa sanoilla:
“Sivitilikriisinhallintakdsite on madritelty monella tavalla. Yhteistd
maddritelmissd on se, etti pyritdan estimian yhteiskunnallisen hairi-
otilan puhkeaminen aseelliseksi konfliktiksi, toimimaan aiheutuneiden
tuhojen torjumiseksi ja vdeston elinmahdollisuuksien turvaamiseksi
sekd palauttamaan yhteiskunnan mahdollisimman hiiri6ton toiminta.
Niin on toiminta nahtiva jatkumona, jonka osia ovat konfliktin esto,
akuutin kriisivaiheen kriisinhallinta (sekd sotilas- ettd siviilitoimet)
seka kriisien jalkihoito.” (kursivointi lisatty).

Sisdasianministerion asettaman siviilikriisinhallintatyéryhmén mie-
tintd (2004) toteaa selvisti, ettei maarittelya ole jarkevaa tehda: “Si-
viilikriisinhallinta ja muu kriisitilanteisiin liittyva toiminta ovat viis-
tamatta osittain paillekkaisid. Esimerkiksi valtioneuvoston kehityspo-
liittiseksi ohjelmaksi 2004 antamassa periaatepaatoksessa on todettu
kehityspolitiikan olevan osa turvallisuuspolitiikkaa. Yhtena tavoitteena
on kehitysyhteistyon, humanitaarisen avun ja kriisinhallinnan tyémuo-
tojen tidydentdvyyden kehittiminen. Siviilikriisinhallintatoiminnan
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yksityiskohtaisella madrittelylld voisi olla kielteisid vaikutuksia td-
mdn luonteiselle kehitykselle (...) Erityisesti EU kehitti talla hetkella
vahvasti kriisinhallintavalmiuksiaan, joten siviilikriisinhallintatoi-
minnan yleisen jdarjestelyn sitominen kansalliseen madritelmdadn ei
ole tarkoituksenmukaista. Siviilikriisinhallintatoiminta on késitteend
my0s huomattavasti laajempi kuin tdman lain soveltamisalaan kuuluva
asiantuntijoiden lahettaminen kriisialueille.” (kursivointi lisatty).

Namaéi ovat oleellisia huomioita puhuttaessa kansallisesta lainsia-
dannosta ja poliittisesta linjaustyostd, mutta kasitettda voidaan maari-
telld my0s valtiollisten tahojen ulkopuolella. Valtion ulkopuolista sivii-
likriisinhallinnan kasitteen maérittelya on toistaiseksi tehty kuitenkin
varsin vahin. Esimerkiksi Tampereen yliopiston rehtorin asettaman
tyoryhman raportti Tampereen yliopiston Rauhan- ja konfliktintutki-
muskeskuksen kehittdmiseksi (2004) toteaa, ettei siviilikriisinhallin-
nasta ole tehty mainittavaa tutkimusta: "Professori Pekka Sivosen ja
professori Raimo Vayrysen mukaan siviilikriisinhallinta on alue, jota ei
ole Suomessa viela tutkittu, mutta jossa tiedontarve on ilmeinen (...) Se
on myo0s tutkimusalue jossa ei ole kansainvilista kilpailua”.

Asiantuntijahaastattelut

Kisitteen jasentymattomyys tuli esille myos tekemissini asiantuntija-
haastatteluissa. Kysyin asiantuntijoilta, miten hyvin siviilikriisinhal-
linnan késite on jasentynyt eri areenoilla: julkisessa, poliittisessa seka
toimijoiden vilisessd keskustelussa.

Haastatelluista kuusitoista oli sitd mieltd, ettei siviilikriisinhallinnan
kisite ole jasentynyt hyvin edelld mainituilla areenoilla. Vain viiden
haastatellun mukaan késite on “kohtalaisesti”, "péadpiirteissdaan” tai
“padsddntoisesti” jasentynyt julkisessa, poliittisessa tai toimijoiden
vilisessa keskustelussa. Yksikdan haastatelluista ei sanonut sen olevan
taysin selva millaan niista keskusteluareenoista.
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Asiantuntijoiden mukaan julkisessa keskustelussa siviilikriisin-
hallinnasta kdytetdan hyvin usein yksinkertaistettuja ja pelkistettyja
madritelmid. Useamman haastatellun mukaan tarkempia méaaritelmia
kasitteelle vaativat kuitenkin siviilikriisinhallinnan eri toimijat, jotka
madrittelevit siviilikriisinhallinnan usein omien tyoGtehtdviensa ja
oman toimialansa kautta. Tutkijoiden haastatteluista puolestaan kavi
ilmi, ettei siviilikriisinhallinnan kasite ole vield saanut mainittavaa tie-
teellistd huomiota eika siitd ole muodostunut vield laajempaa késitteel-
listd keskustelua tai tuotettu monia tieteellisia julkaisuja.

Siviilikriisinhallinnan kasite esiintyy asiantuntijoiden mukaan jul-
kisuudessa varsin satunnaisesti ja silld on runsaasti eri kiyttotapoja.
Erddn haastatellun mukaan julkisuudessa kriisinhallinnasta puhutaan
kokonaisuutena ja se kisitetdan péddasiallisesti sotilaalliseksi toimin-
naksi. Syyna median vidhiiseen tietimykseen siviilikriisinhallinnasta
pidettiin sité, ettei sen kehittdmisesta kayda poliittisen yksimielisyyden
takia juurikaan vaittelyitad eikd se nain ollen ole juuri esilla. Siviilikrii-
sinhallinnan puolesta puhuu niin vasemmisto kuin oikeistokin; se nah-
daan kenties neutraalina vaihtoehtona Nato-keskustelun rinnalla.

Siviilikriisinhallinta onkin jaanyt keskusteluissa selvisti sotilaallisen
kriisinhallinnan varjoon. Erdan haastatellun mukaan tdma tuli esille,
kun Eurooppa-neuvoston joulukuussa 2004 tekemista paatoksista pu-
huttiin julkisuudessa:

Vain sotilaalliset joukot ja tavoitteet pddsivdt tuolloin suo-
malaisten lehtien sivuille. Siviilipuolen voimavaroista et
ollut edes mainintaa, vaikka jdsenvaltiot ovat sitoutuneet
ldhettamddn ldhes 13 000 siviiliasiantuntijaa kriisialueille
Euroopan turvallisuus ja puolustuspolititkan alaisiin ope-
raatiothin.
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Sen sijaan viimeaikaiset terrori-iskut, suuronnettomuudet ja luon-
nonkatastrofit, joiden yhteydessi on julkisuudessa puhuttu siviilikrii-
sinhallinnasta, ovat laajentaneet jo entuudestaan vaikeasisiltoisen
kasitteen kayttotapoja. Esimerkiksi joulukuussa 2004 tapahtuneen
hyokyaallon jalkeen siviilikriisinhallinnan on ymmarretty liittyvan ni-
menomaan pelastus- ja humanitaariseen tyohon, kun se aikaisemmin
liitettiin mediassakin paaasiallisesti vakivaltaisiin konflikteihin.

Poliitikot voidaan sijoittaa kasitteen tarkkuuden vaatimusten suh-
teen jonnekin julkisen keskustelun ja toimijoiden kiyman keskustelun
véliin. Kaksi valtionhallinnon edustajaa arvioi, ettd poliitikoille on
joskus eduksi, etta kisitteet ovat joissain maarin hamaria, silla niin
keskusteluun voi osallistua monenlaisilla kannanotoilla. Toinen heista
arvioi timan heijastuvan ajoittain virkamiesten tyoskentelyyn vaikeut-
taen entisestiin tyota vaikean aiheen parissa.

Siviilikriisinhallinnan kasitteen epéselvyydestd huolimatta kaikki
haastatellut asiantuntijat olivat sitd mieltd, ettd poliittista tahtoa si-
viilikriisinhallinnan kehittdmiselle Suomessa on kuitenkin olemassa.
Suomen vahvalle kiinnostukselle osallistua kansainviliseen siviilikrii-
sinhallintaan esitettiin monenlaisia perusteluita. Siviilikriisinhallintaa
pidetddn sivistysvaltion velvoitteena ja erityisesti liittoutumattomalle
valtiolle sopivana toimintana. Oma historiallinen velvoite nihtiin kes-
keisena perusteena, silla Suomi on vastaanottanut apua itsekin ja jos
kansainviliseen kriisinhallintaan ei osallistuta, ei solidaarisuutta voida
odottaa kriisin sattuessa omalle kohdalle. "Laskérin, ei tuomarin rooli”
ja rauhanturvaamisen perinne antavat myos hyvit 1dhtokohdat Suo-
men vahvalle osallistumiselle.

Useassa haastattelussa nousi kuitenkin esille se, ettei poliittinen
tahto toteudu tarpeeksi kiytdnnossd. Siviilikriisinhallinnan resur-
sointi ei vastaa siviilikriisinhallinnan puolesta ilmaistavaa poliittista
tahtoa. Yksi valtionhallinnon asiantuntijoista kuitenkin arvioi, etta
siviilikriisinhallinnan resursoinnin vahiisyys saattaa aiheutua juuri
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kisitteen tiedostamattomasta jasentymattomyydesta. Siviilikriisinhal-
linnan uutuuden takia se hakee vield paikkaansa aiheena ja késitteena
sekd poliittisessa ettd hallinnollisessa jarjestelmissa. Erddan toisen
valtionhallinnon edustajan mukaan paatoksentekijoiden on vaikea ja-
sentéda kasitettd muun muassa siksi, ettei ole viela kovin selviad, missa
siviilikriisinhallintaa kehitetdén ja missd aloitteet Euroopan unionin
tasolla ja kotimaassa tehdadn. Tama heijastuu myds kasitteen maarit-
telemisen ja omistajuuden jakautumiseen niin valtionhallinnossa kuin
EU:ssakin. Kysymykseen siitd, mihin politiikan lohkoon tai lohkoihin
siviilikriisinhallinta kuuluu, eivit haastateltavat antaneet yksiselitteis-
t4 vastausta. Valtaosa niki sen sisiltavan kaikkia politiikan eri alueita,
mutta Suomessa sen nihtiin “edustuvan” ulko- ja turvallisuuspoliitti-
sena asiana.

Asiantuntijoille esitettiin myos kysymys: “Onko siviilikriisinhallin-
takaisite teille itsellenne selked?”. Kaksi tutkijaa ja yksi kansalaisjarjes-
ton edustaja vastasi, ettei kasite ole selva heille itselleen. Seitsemalle
haastatellulle kisite oli vain osittain selked. Naista kaksi kommenttia
kuului seuraavasti: “Késite on minulle selked vain ei-késitteena: se ei
ole sotilaallista kriisinhallintaa” ja "Kisite ei ole tdysin selked, mutta
tieddn ainakin, ettd se liittyy konfliktinehkaisyyn, hallintaan ja jalki-
hoitoon”.

Haastatelluista neljatoista piti kisitettd itselleen selkedni. Osa ko-
rosti timén olevan vain heiddan oma mielipiteensa:

Maaritelmd on itselleni selked, mutta uskon sen potkkeavan
monen muun alan toimijoiden kdsityksestd.

Stviilikriisinhallinta eldd kuitenkin ajassaan; sitd pitdd seu-

rata, jotta pysyy kdrryilld ja sen mdadritelmdt muuttuvat,
kun kentdltd tulee niin sanottuja lessons learnt.
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Kasite vaikuttaa saavan jatkuvasti yhd laajempaa sisdltoda.

Ongelmia aiheuttaa myos kehitysyhteistyon ja siviilikrii-
sinhallinnan vdalinen rajaveto, esimerkiksi institution/state
building joka on keskeinen osa stviilikriisinhallintaa mutta
Jjota tehdddn myos kehitysyhteistyossd, sielld rajanveto tu-
lee vaikeaksi.

Kasite on jokseenkin selked, etenkin kun se ymmdrretddn
laaja-alaisena kattona.

Kdsite on itselleni selvd, mutta korostan sitd, ettd se on
syntynyt oman kokemisen ja kokemusten kautta... kentdlld
toimimalla, osallistumalla, kokemuksista kaikkien eri toi-
mijoiden keskuudessa, joille olen tydskennellyt. Se on minun
oma tulkintani ja mielestdni, kun siviilikriisinhallinnan kd-
sitteen mddrittelyd ja linjausta prosessoidaan, on hyvd, ettd
kyseenalaistamme toistemme kdsityksid.

Suurin osa haastateltavista oli kuullut siviilikriisinhallinnan kasit-
teestd ensimmaisen kerran 1990-luvun lopulla. Késite oli tullut useim-
pien asiantuntijoiden tietoon ensimmaisia kertoja esiin EU-yhteyksis-
sd. Kolme haastateltavaa oli kuullut késitetta kiytettdvan ensimmaisen
kerran Suomen EU-puheenjohtajuuskaudella vuonna 1999. Eras asian-
tuntija korosti, ettd kriisinhallinnan ja my0s siviiilikriisinhallinnan
kisitetta on kaytetty Nato-kielessa jo 1990-luvulla, ja Natossa sita kay-
tetdan nykyisinkin. Kaksi haastateltua oli tavannut kisitteen 80-luvun
puolessa vilissi ja toinen heisti jo 70-luvulla.

Siviilikriisinhallinnan kisitteen epiaselvyys on osittain heijastunut
my0s haastateltujen tyohon. Yhdeksdn haastatelluista vastasi, ettei
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kisitteen yleinen jasentymiattomyys ole aiheuttanut mitdan ongelmia
heidan tyossaidn, kun taas neljitoista vastasi kasitteen jasentymatto-
myyden, hdmaryyden tai sekavuuden siviilikriisinhallinnasta kaytavis-
s keskusteluissa aiheuttaneen ongelmia heiddn omassa tyossdan.

Siitd, korvasiko siviilikriisinhallinta muita késitteitd, haastatellut
asiantuntijat olivat paasadntdisesti samaa mieltd. Kuusitoista oli sita
mielta, ettei siviilikriisinhallinta ole korvannut muita kasitteita. Tata tuki
useampi nakemys siité, ettd siviilikriisinhallinta on tullut uutena termina
vastauksena uusiin ongelmiin. Kaksi haastateltua totesi, ettei siviilikrii-
sinhallinta ole korvannut kehitysyhteistyon késitettd, vaikka sisaltaakin
samoja toimia. Erdaan haastatellun mukaan se ei ole korvannut kisitteita,
mutta on paallekkdinen YK:n ja Etyjin kielenkayton kanssa. Viisi haasta-
teltua ei osannut sanoa, onko korvaamista tapahtunut. Kolmen mukaan
siviilikriisinhallinta on korvannut muita kisitteit4, kuten ei-sotilaallinen
kriisinhallinta, jota tosin edelleen vililla kaytetdan. Eraan tutkijan mu-
kaan siviilikriisinhallintaa voidaan kutsua teoreettisesti ajateltuna myos
vakivallattomaksi kriisinhallinnaksi. Siviilikriisinhallinnan nahtiin li-
sdksi muuttaneen rauhanturvaamisen kisitteen painotusta.

Asiantuntijahaastatteluista selvisi, ettei siviilikriisinhallinnalla ole yh-
teisesti hyviksyttyd maaritelméaa julkisessa, poliittisessa tai toimijoiden
vilisessd keskustelussa. Termilla tarkoitetaan eri asioita eri yhteyksissa,
ja siitd on myos olemassa rinnakkain, paillekkiin ja lomittain esiintyvia
tulkintoja. Maarittelyja puolestaan on yhtd monta kuin maarittelijoita-
kin, ja joskus maaritelmdn muodostaminen koetaan hankalaksi. Kes-
kustelun ndhdain olevan hyvilla alulla kaikilla keskusteluareenoilla,
ja keskustelut ovat positiivisesti virittyneita. Yhteisen kasitteiston luo-
miselle koetaan olevan seki tarvetta ettd mahdollisuuksia. Suomessa
toimijoiden joukko on kansainvilisesti verrattuna varsin pieni, joten
yhteisen Kkisitteiston hioutumiselle on hyvat edellytykset verrattuna
moniin muihin EU-maihin.
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Kansalaiskysely

Selvitin siviilikriisinhallinnan tunnettuutta kansalaiskyselyn avulla.
Kysyin 50 ihmiseltd Helsingissé, ovatko he koskaan kuulleet siviilikrii-
sinhallinnan kisitteesta. Puolet haastatelluista oli miehia ja puolet nai-
sia. Ikdjakaumassa puolet edusti 18—30-vuotiaita ja puolet yli 30-vuo-
tiaita henkil6ita. Katuhaastatteluilla hain pienta naytetta ja viitteellista
kasitysta siitd, miten hyvin siviilikriisinhallintaa tunnetaan.

Haastatelluista henkildistd 44 ei ollut ennen kuullut siviilikriisin-
hallinta-sanaa kiytettdvan missadn yhteydessa. Kuusi henkilod — nelja
miestd ja kaksi naista — sanoi kuulleensa sanan aikaisemmin. Heista
puolet oli alle ja puolet yli 30-vuotiaita. Nelja sanoi kuullensa sanan,
muttei tiennyt, mita silla tarkoitetaan. He olivat kuulleet sanan uuti-
sissa, ajankohtaisohjelmissa tai uutislehdissi. Kaksi haastateltavaa oli
ollut siviilikriisinhallinnan kanssa tekemisissa toidensd kautta. Haas-
tattelujen perusteella voidaan todeta, etta siviilikriisinhallinta on 1ahes
puhtaasti ammattitermi.

Selvitin myos, mita siviilikriisinhallinta sanana toi mieleen niille
44 henkilolle, jotka eivit sitda aikaisemmin olleet kuullet. Sana loi mita
varikkaimpid mielleyhtymid, kun he kuulivat sen ensimmaista kertaa
ilman kontekstia. Katuhaastatteluissa tuli hyvin selviksi, ettd ihmiset
liittavat siviilikriisinhallinnan kisitteen siviileihin kohdistuvien kriisi-
en tai siviilikriisien hallintaan, eika kriisinhallintaan liittyvaan siviili-
toimintaan.

Siviilikriisinhallinta - konseptista kasitteeksi

Ennen siviilikriisinhallinnan késitteen jasentdmistd on syyti tarkastel-
la muutamia asiantuntijahaastatteluissa ja artikkeleissa esille tulleita
taustatekijoitd, jotka ovat johtaneet siviilikriisinhallinnan kisitteen
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syntymiseen. Niitd ovat ennen kaikkea kriisien luonteen muutokset ja
suuri joukko epdonnistumisia sotilaallisessa kriisinhallinnassa.

Kylmin sodan paattyminen johti valtioiden sisdisten konfliktien ja
sotien sarjaan. Vield nykyisinkin suurin osa konflikteista, sodista ja
aseellista selkkauksista on luonteeltaan valtionsisaisii. Niissd tapahtuu
usein johdonmukaisia ihmisoikeuksien ja kansainvilisen humanitaari-
sen oikeuden loukkauksia ja ne haavoittavat usein pahasti kansalaisyh-
teiskunnan rakenteita ja sosiaalista jarjestystd. Nykyajalle tyypilliset
konfliktit saavat aikaan valtion hallintorakenteiden jos ei tdydellisen,
niin ainakin merkittavan luhistumisen. Usein etenkin sellaiset instituu-
tiot, kuten poliisi ja oikeuslaitos, lakkaavat toimimasta. Joissakin tapa-
uksissa puhutaan jopa “epaonnistuneista valtioista”, joissa dariryvhmat
kayttavat kaaosta hyvikseen ja ryhtyvit edistimdidn omia poliittisia
tavoitteitaan.

Nykyisissa aseellisissa konflikteissa on monesti useita vaikeasti
identifioitavissa olevia osapuolia ja niiden hallitseminen sotilaallisin
keinoin on vaikeampaa kuin valtioiden vélisissd konflikteissa. Aseel-
listen konfliktien seurannaisvaikutukset ovat usein pitkikestoisia ja
yhteiskunnat ovat vield pitkidkin aikoja kriisissd ennen todellista yh-
teiskuntarauhaa. Nama konfliktien uudet piirteet ovat tuoneet uusia
haasteita kansainvélisen yhteison kriisinhallintaan, koska on havaittu,
ettd romahtaneen yhteiskunnan rauhan turvaamiseen tarvitaan siviili-
toimijoita kriisialueen ulkopuolelta.

Samoin kuin kriisinhallintaa on harjoitettu ennen kriisinhallinta-
sanan kayttoonottoa, on siviilikriisinhallinnan konseptiakin toteu-
tettu jo paljon ennen siviilikriisinhallinta-kasitteen muodostumista.
Yhdistyneiden kansakuntien rauhanturvaoperaatioissa on kaytetty
tukitehtavissa siviilihenkil6itd aina operaatioiden alusta eli vuodesta
1956 asti. Téllaista tukitoimintaa ei voida kuitenkaan pitia varsinaisen
siviilikriisinhallinnan alkuna. Ennen kaikkea vasta 1990-luvun aikana
kehittyneet kriisinhallintakonseptit ovat osoittaneet, ettda konfliktialu-
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eille tarvitaan sotilaiden lisdksi demokratian, hyvén hallinnon, ihmisoi-
keuksien ja muiden siviilialojen asiantuntijoita.

Kentilta tulleiden positiivisten oppien myo6tda on huomattu, ettd
rauhanturvaoperaatioissa on erilaisten siviilikomponenttien avulla
saavutettu parempia tuloksia. Kaksi asiantuntijaa piti YK:n johtamaa
Namibian siirtyméivaiheen avustusoperaatiota (UNTAG, 1989—1990)
ensimmaisend operaationa, jossa luotiin pohjaa siviilikriisinhallinnan
kehittymiselle omaksi toiminta-alueekseen sotilaallisen kriisinhal-
linnan ohella. UNTAG-operaatio perustettiin tukemaan Namibian
itsendistymisprosessia turvaamalla vapaat ja oikeudenmukaiset vaalit.
Operaatio toi uutta ilmettd rauhanturvaamistoimintaan, silla sotilaal-
lisen valvontatoiminnan lisdksi YK pyrki vaalitarkkailijoiden ja siviili-
poliisien avulla turvaamaan vaalien asianmukaisen kulun. Operaatio
oli menestys ja paittyi vajaan vuoden kuluttua sen alkamisesta. Koko
operaatiota johti YK:n paésihteerin erityisedustaja Martti Ahtisaari.

Kehitys kohti siviilikriisinhallinnan konseptin syntymisté on tapah-
tunut myo6s ongelmien ja epaonnistumisten kautta. YK:n ensimmaéinen
peruskirjan seitseminnen luvun mukainen rauhaanpakottamisope-
raatio Somaliassa (UNOSOM II, 1993—-1995) epdonnistui. Operaatio
vakuutti, ettd pelkilla sotilaallisella voimalla ei voida aina saavuttaa
rauhaa. On huomattu, ettad siviilikriisinhallintakonseptin liittiminen
kriisinhallintaan mahdollistaa sotilaallisia operaatioita ja perinteista
rauhanturvaamista paremmin myG6s operaatioiden lopputulosten ar-
vioinnin ja siithen vaikuttamisen. Siviilikriisinhallintakonseptin kehit-
tdmiseen on vaikuttanut ennen kaikkea kansainvélisen yhteison halu
paastd eroon operaatioista, joissa rauhanturvaajista on liian pitkéakes-
toisen ldsndolon takia muodostunut ldhes osa kriisissd olevaa yhteis-
kuntaa, kuten kavi esimerkiksi Libanonissa ja Kyproksella.

Nykydan noin neljinnes YK:n rauhanoperaatioiden henkilostosta
on siviileja, jotka tukevat muun muassa kriisialueen siviilihallinnon,
oikeustoimen, poliisitoimen, terveydenhuollon ja avustustoiminnan
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jarjestamistd. YK:n sanastossa, peruskirjassa tai paatoslauselmissa
siviilikriisinhallinta-sanaa ei kuitenkaan kéyteta.

Kylmin sodan ideologisen kahtiajakautumisen paatyttya kansainva-
linen yhteisé on yhd enemmaén voinut vaikuttaa maiden sisdisiin asioi-
hin niiden suostumuksella ja demokraattisten arvojen toteutumiseen
maailman kriisialueilla. Pelkédn rauhanturvaamisen lisdksi kriisialueille
on haluttu rakentaa demokraattista siviiliyhteiskuntaa seka edistaa ih-
misoikeuksia, jotta aseellinen konflikti ei toistuisi, kun kansainvilinen
yhteiso on poistunut alueelta.

Ehka kaikkein vaikuttavin taustatekija siviilikriisinhallintakonseptin
syntymiseen on ollut kansainvalisen yhteison halu ratkaista Lansi-Bal-
kanin kriisit. Jugoslavian hajoaminen toi sodan Eurooppaan, jossa ei
enaa riita se, etti kriisit koteloidaan ja niiden eskaloituminen pyritdan
tilapéisesti estdmadn. Nyt Lansi-Balkanin kriisit halutaan ratkaista
EU:n omin voimavaroin. Siihen on tarvittu ja tarvitaan yhi enemman
siviilikriisinhallintaa sotilaallisen kriisinhallinnan sijaan. Siviilikriisin-
hallinta on nykyaan EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan inst-
rumentti, jota 1990-luvun lopulta ldhtien ryhdyttiin EU:ssa kutsumaan
nimella Civilian Crisis Management.

Siviilikriisinhallinnan kasitemalli ja sen maarittelya

Seuraavassa esittelen kasitemallin, jonka pohjalta siviilikriisinhallin-
nan Kkisitettd voidaan jasentdd. Kuvassa 1. on kuvattu siviilikriisin-
hallinnan kisitteen ne osatekijat, joilla kisitettd voidaan maaritella.
Siviilikriisinhallinta koostuu kolmesta erillisesta tekijasta siviili, kriisi
eri osa-alueeseen: toiminta-ajatukseen, padmaiiradn, toimintakent-
taan, toimintamuotoihin, toteuttajiin ja keinoihin.

Stviililld viitataan kasitemallissa siviilikriisinhallinnan toteuttajaan.
Kriisilld viitataan siviilikriisinhallinnan toimintakenttdan. Hallinta
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jaotellaan kolmeen alueeseen. Silld viitataan seki siviilikriisinhallin-
nan keinoihin ettd toimintamuotoihin, mutta myds siind pyrittaviin
paamaariin. Lisdksi kasitemallissa maaritellaan kasitteen perusidea
eli toiminta-ajatus. Voidaan myos ajatella, ettd siviilikriisinhallinnan
kiasite muodostuu vain kahdesta sanasta ja tekijasta siviili ja kriisin-
hallinta. Riippumatta siitd, pidetddnko sita kaksi- vai kolmijakoisesti,
kasitemallin maariteltaviksi tulevat samat osatekijat. Siviilikriisinhal-
linnan on ajateltu koostuvan myos kahdesta tekijésta, siviilikriisi ja
hallinta. Palaan nédiden jaotteluun kohdassa toimintakentta.

Tarpeen kasitemallin luomiselle loi se seikka, etti siviilikriisinhallin-
nan kisitetta kiytetdan tai maaritelladn usein vain yhden tai muutaman
osatekijan kautta. Talloin jaa helposti huomioimatta kasitteeseen liitty-
vien eri osatekijoiden keskiniiset riippuvuudet, milla voi olla kiytidnnon
toiminnan kannalta olennaisia vaikutuksia. Kasitemalli ei tarjoa sivii-
likriisinhallintakasitteelle sisdltod, vaan sen mairittelyssd huomioon
otettavia osatekijoita.

Kuva 1. Stviilikriisinhallinnan kdasitemalli

Toiminta-
ajatus

Siviilikriisinhallinta

Paamaara Toteuttajat

Toiminta-
muodot

Toiminta-
kentta
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Maadrittelya

Seuraavaksi avaan kisitemallin sisidlt6a asiantuntijahaastatteluiden,
artikkeleiden ja asiakirjojen avulla. En kuitenkaan pyri tyhjentavasti
madritteleméaén siviilikriisinhallintaa, vaan esittelen erilaisia esiin tul-
leita ndkokulmia. Kuvassa 2. esittelen muutamia niitd tahoja ja seikko-
ja, jotka vaikuttavat siviilikriisinhallinnan kansalliseen maarittelyyn.

Kuva 2. Siviilikriisinhallinnan kdsitteen muotoutumiseen
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Siviilikriisinhallinnan toiminta-ajatus

Haastatteluiden perusteella suurin yksimielisyys asiantuntijoiden
vélilla wvallitsi siviilikriisinhallinnan toiminta-ajatuksesta. Monien
haasteltujen asiantuntijoiden ajatuksista koostettuna siviilikriisinhal-
linnan toiminta-ajatus on sivistysvaltioperiaatteiden velvoittamana ja
laajennetun turvallisuuskasityksen mukaisesti pyrkid rauhanomaisin
menetelmin takaamaan inhimillinen turvallisuus maailman kriisialu-
eilla eldville ihmisille mahdollisimman tehokkaasti ja kestavasti.

Siviilikriisinhallinnan paamaara

Siviilikriisinhallinnan paamaaria luonnehdittiin asiantuntijahaastatte-
luissa suhteellisen yksimielisesti. Johtopéddtoksend voidaan todeta, etta
siviilikriisinhallinnan paaméairana on ulkopuolista asiantuntija-apua
lahettdmalla edistda kriisialueiden kehitystd kohti demokratiaa, oike-
usvaltioperiaatteiden ja ihmisoikeuksien kunnioitusta, hyvaa hallintoa
seka toimivaa kansalaisyhteiskuntaa.

Siviilikriisinhallinnan toimintakentta

Siviilikriisinhallinnan toimintakenttané on kriisialue. Se, miten kriisi
madritelladn, minkélaisena tapahtumana, hetkeni tai ilmiona kriisi
nahdaan, on kunkin maarittelijan kokemuksiin, koulutukseen, kulttuu-
riin ja kontekstiin sidottuja asioita. Kriisialueella puolestaan viitataan
tiettyyn alueeseen tietyilld kriteereilld ja siitd pddttdminen on poliitti-
nen paatos. EU:n tasolla kriisipaatoksista vastaa virallisesti ministeri-
neuvosto yhteistyssd komission kanssa. Téssi en kuitenkaan paneudu
kriisialueen maarittelyyn, vaan tarkastelen, minkilaisiin kriisityyp-
peihin siviilikriisinhallinnalla vaikutetaan ja mihin kriisin vaiheeseen
siviilikriisinhallinta sijoittuu.
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Asiantuntijoilta tiedusteltiin nakemyksia siihen, minkalaisia krii-
sityyppeja  siviilikriisinhallinnan toimintakenttddn luetaan. Kaikki
olivat sitd mieltd, ettd vikivaltaiset konfliktit voidaan lukea kuuluvan
siviilikriisinhallinnan toimintakenttdin. Eniten eri nikemyksid 16ytyi
siitd, luetaanko siihen lisdksi luonnonkatastrofit ja teknologiset suur-
onnettomuudet. Viisitoista 24:sta oli sitd mieltd, ettd siihen luetaan
my0s luonnonkatastrofit ja suuronnettomuudet. Heidan ndkemyksidan
tukee laki siviilihenkiloston osallistumisesta kriisinhallintaan, jossa
todetaan, ettd lain tarkoituksena on tukea Suomen osallistumista kan-
sainviliseen kriisinhallintaan: 1) konfliktien ehkdisemiseksi ja rajoit-
tamiseksi, niista aiheutuneiden tuhojen korjaamiseksi ja yhteiskunnan
héiriéttoméan toiminnan palauttamiseksi; 2) suuronnettomuuden tai
luonnonkatastrofin aiheuttamien tuhojen lieventdmiseksi; ja 3) Euroo-
pan unionin ja kansainvélisten jirjestdjen kriisinhallintavalmiuksien
kehittdmiseksi.

Viisi asiantuntijaa oli sitd mieltd, etta siviilikriisinhallinnan toimin-
takenttadn kuuluu ennen kaikkea siviilikriisit. Kaksi haastateltavaa toi
puolestaan esille, ettei siviilikriisin késitettd ole edes olemassa ja koros-
ti, ettd siviilikriisinhallinnalla viitataan nimenomaan kriisinhallintaan,
kuten valtavirta sen tuntuu kasittavan.

Siviilikriisi-sanaa on kuitenkin kaytetty muutamissa lehtiartikke-
leissa. Esimerkiksi Helsingin sanomien paikirjoituksessa (20.9.2004)
puhutaan siviilikriiseista seuraavasti: "Etenkin Virossa siviilikriisien ja
suuronnettomuuksien torjunta perustuu puolustushallinnon voimava-
roihin (...) yhteistoiminnasta siviilikriisien hallinnassa”.

Aamulehdessi (20.5.2004) puhutaan siviilikriiseistd otsikolla: "EU
on aktiivinen my®6s siviilikriiseissa”. Artikkelissa luonnehditaan sivii-
likriiseja ja siviilikriisinhallintaa seuraavalla tavalla: ”Siviilikriiseilla
viitataan varsin monenlaisiin riskeihin, hititilanteisiin ja onnetto-
muuksiin, jotka aiheuttavat erityisen suurta tai laajamittaista vaaraa
ihmisille, ymparistolle, omaisuudelle tai yhteiskunnan elintirkeille
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toiminnoille. Monet riskit liittyvit myos teknologisiin virhetoimintoi-
hin, luonnonkatastrofeihin tai laajamittaisiin epidemioihin (...) eniten
uhreja vaati Estonian uppoaminen (...) Myyrmannin pommi-iskussa
(...) Suomen lento-, juna- ja auto-onnettomuuksissa, tulipaloissa tai
vaarallisten aineiden aiheuttamissa hatatilanteissa (...) Jos siviilikrii-
sinhallinta ymmarretdén rajoitetummin varsinaisena pelastustoimena
seki siihen liittyvana ennaltaehkdisynd, suunnitteluna, koulutuksena
ja varautumisena, siitd vastaa kansallisella tasolla sisdasiainministeri-
on pelastusosasto (...) vuonna 1985 tehtiin ministeritason periaatepaa-
t0s siviilikriisinhallintayhteistyon kehittdmisesti (...) Samana vuonna
(2001) paatettiin laajentaa siviilikriisinhallintayhteistyd myos (EU:n)
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alueelle (...) Aiemmin siviilikrii-
sinhallinta on Suomessa ja useimmissa muissa maissa nihty puhtaasti
kansallisena toimintana.” Lisédksi kirjasta Suomi ja kriisit (Forsberg et
al., 2003) 1oytyy luku otsikolla siviilikriisit, jossa puhutaan siviilikrii-
sinhallinnasta.

Naissa artikkeleissa puhutaan pelastus- ja huoltovarmuusalaan
liittyvastd, Suomessa jo 1980-luvulta lahteneesta siviilikriisinhallinta-
kisitteestd, jossa keskitytdan lahinna Suomea ja sen ldhialueita uhkaa-
viin kriisitilanteisiin, siviilikriiseihin, ei-sotilaallisiin poikkeustiloihin.
Kasitettda voidaan kutsua tissd yhteydessd pohjoismaiseksi siviilikrii-
sinhallinnaksi.

Asiantuntijat olivat eri mielta siita, valmistaudutaanko siviilikriisin-
hallinnassa kansainvilisiin vai kansallisiin kriiseihin vai molempiin.
Yksikddn haastatelluista ei sanonut siinad valmistauduttavan ainoastaan
kansallisiin kriiseihin. Suurin osa niki, ettda kyse on valmistautumisesta
kansallisiin, mutta ensisijaisesti kansainvalisiin kriiseihin. Viisi haasta-
teltavaa piti siviilikriisinhallintaa puhtaasti kansainvilisena toimintana.
Esitettyjd argumentteja olivat: "Kotimaassa on aivan toiset mekanismit,
joilla valmistaudutaan kriiseihin” ja "Siviilikriisinhallinnassa valmistau-
dutaan ldhinna EU:n ulkopuolisten kriisien hallitsemiseen”.
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Siviilikriisinhallinnan maéarittelyssd on koettu tarkedna juuri krii-
siskenaarioiden valitseminen, silld kaikkiin oletettavissa oleviin krii-
seihin ei kyetd valmistautumaan eikd reagoimaan. Haastatelluista
asiantuntijoista suurin osa ymmaértaa siviilikriisinhallinnan liittyvén
ensisijaisesti vikivaltaisiin konflikteihin. EU onkin maaritellyt siviili-
kriisinhallinnan kriisiskenaariot viiden vaihtoehtoisen kriisitilanteen
mukaan. Kuten sotilaallisen kriisinhallinnan skenaarioissa, kiytetaan
siviilikriisinhallinnankin skenaarioissa konfliktikontekstia. EU:n ske-
naariot ovat tilanteita, joissa vikivaltainen konflikti voi olla edessa tai
on jo jaanyt taakse. Niissa valmistaudutaan myos kriiseihin, jotka ovat
vield akuutteja ja vikivaltaisia, mutta joissa vallitsevin syy saattaa olla
niin sanottu monitahoinen poliittinen tai taloudellinen kriisi. Tall6in ei
puhuta pelkistaan vikivaltaisesta kriisistd. Kriisien monitahoisuudella
viitataan siihen, ettd niiden hallinta vaatii aina enemmaén kuin yhden
siviilikriisinhallinnan instrumentin kayttoa.

Eras haastateltava totesi, ettd mikali luonnonkatastrofi tai suuron-
nettomuus tapahtuu alueella, jossa on vakivaltainen konflikti ja/tai si-
viilikriisinhallintaoperaatio meneillaan, voidaan alueelle lahettia pelas-
tusoperaatio yhtena siviilikriisinhallinnan osana. Silti, mikali alueella ei
ole vakivaltaista kriisii, luetaan se kansainvaliseksi pelastustoiminnaksi
eika siviilikriisinhallinnaksi.

Siitd, mihin kriisisyklin vaiheeseen siviilikriisinhallinnalla vaikute-
taan, vallitsi haastateltujen nakemyksissé suhteellisen vahva yhteisym-
marrys. Kuten sisdasiainministerion asettaman siviilikriisinhallinnan
koordinaation jarjestamistyoryhmin raportista ilmenee, siviilikriisin-
hallinta ndhdaan toimintana, jonka osia ovat konfliktien ehkiisy, akuu-
tin kriisivaiheen kriisinhallinta seké kriisien jalkihoito. On tosin tarkeaa
huomata, ettd kysyttdessa haastatelluilta aiheesta, konfliktinehkaisyn
tilalla kaytettiin sanoja “kriisejd ennaltaehkiiseva toiminta”.

Kahta henkil6d lukuun ottamatta kaikki asiantuntijat nakivit si-
viilikriisinhallinnan kattavan kaikki kriisisyklin vaiheet. Nama kaksi
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asiantuntijaa nikivat, ettei siviilikriisinhallinta voi kattaa kriiseja
ennaltaehkiisevia toimintaa. Perusteluna kiytettiin sitd, ettd “kriisin
ennaltaehkaiisy ei kuulu siviilikriisinhallintaan, silli kriisinhallinnassa
puututaan tilanteeseen vasta, kun jokin kriisi jo olemassa”. Toinen
huomio oli, ettd “konfliktin ehkiisyd on vaikea todentaa, mikali kon-
fliktia ei synny. Onnistuessaan siti ei ole olemassa”. Lisihuomiona
esitettiin, ettei konfliktinehkiisy kokonaisuutena voi olla kansainvali-
sen yhteison ulkopuolista toimintaa, vaan mikali konfliktilta valtytaan,
tulee siitd antaa kunnia aina paikalliselle vaestolle. Yksi haastatelluista
otti esiin, ettd on tarkead huomioida, puhutaanko tédssa tarkoitetusta
toiminnasta kriisien ennalta ehkiisyna vai konfliktin ehkaisyna. Esi-
merkiksi ulkoasiainministerion kotisivuilla oli maarittelyd aiheesta:
“Kriisialueiden lisaksi siviilikriisinhallintatoimintaa harjoitetaan alu-
eilla, joilla demokraattiset ja oikeusjarjestelman rakenteet kaipaavat
ulkopuolista vahvistusta, tukea ja koulutusta (...) Toiminta ulottuu
varhaisvaroituksesta ja konfliktinestosta kriisien jilkeisiin vakautta-
mistoimiin”.

Useat haastatellut asiantuntijat ottivat esiin sen seikan, etta siviili-
kriisinhallinta kattaa kaikki kriisin vaiheet, mutta kiytannossa sivii-
likriisinhallintaoperaatiot ovat olleet kriisin jélkihoitoa. Syina tahin
esitettiin, ettei mikaan valtio halua identifioitua kriisialueeksi, ja koska
kansainvilinen operaatio nihdiaan stigmana, valtiot eivat kutsu apua
mielelldan ennen vikivaltaista konfliktia. Lisshuomiona voidaan tode-
ta, ettd esimerkiksi Upsalan ylipiston konfliktin- ja rauhantutkimusyk-
sikon maaritelman mukaan vakivaltainen konflikti alkaa silloin, kun
jonkin hallituksen ja vastapuolen taistelut on vaatinut vahintdan 25
kuolonuhria. Kansainvélinen yhteiso ei mydskain yleensd halua puut-
tua kriiseihin voimalla ilman vastaanottavan valtion pyynt6a ennen
kuin kuolleiden ihmisten méaara nousee hyvin korkeaksi. YK:n perus-
kirja sallii ulkopuolisten valiintulon toiseen valtioon ilman kutsua vain,
jos on tapahtunut vdhintdan “gross human rights violations”.
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Asiantuntijahaastatteluissa tuli esille, etti normaalia hallitusten
vilistd viranomaisyhteistyGta tai kehitysyhteisty6ta toteutetaan kui-
tenkin ldhes joka maassa, mutta sitd ei voida pitda siviilikriisinhallin-
tana, vaikka se tapahtuisi kriisiherkélla alueella, mikali se ei tapahdu
siviilikriisinhallintaoperaation mandaatilla.

Kriisin akuutti vaihe lueteltiin poikkeuksetta siviilikriisinhallintaan
kuuluvaksi, vaikka kaytdnnon keinot sithen nahtiinkin siviilitoimijoilla
rajallisina. Kdytannon kehityksen toivottiin muuttuvan tulevaisuudessa
konflikteja tai kriisejd ennaltaehkiisevan toiminnan suuntaan. Helpoin
ja tehokkain tapa ratkaista konflikti on viela silloin, kun kukaan ei kiin-
nitd siithen vield mitdan huomiota. Kun tiedotusvilineiden ja yleison
huomio kiinnittyy konfliktiin, ovat vakivaltaisuudet usein jo alkaneet.
Reaktiivisuuden tilalle kaivattiin lisda proaktiivisuutta. TAméan todet-
tiin vaativan ennakointia ja varhaisvaroitusta, muutoksia voi hallita
vain jos niistd pyrkii tulemaan tietoiseksi.

Siviilikriisinhallinnan toimintamuodot

Toimintamuodot kuvaavat niitd toimialoja ja yhteiskunnan sektorei-
ta, joita siviilikriisinhallinnassa kaytetdéan ja kehitetdan kriisialueilla.
Siviilikriisinhallinnan toimintamuodot vaihtelevat sen mukaan, missa
kriisin vaiheessa tyoskennellddn ja mikd on kriisin luonne ja tyyppi.
Vaikka siviilikriisinhallinta yleisesti liitetddn sotilaalliseen kriisinhal-
lintaan, voidaan siviilikriisinhallintaa toteuttaa myos erikseen. Erdan
haastateltavan mukaan kaikki odotettavissa olevat kriisit eivit aina
vaadi kansainvilisia sotilaita, mutta siviileitd hyvin todennakoisesti.
Kysymys siitd, onko siviilikriisinhallinta puhtaasti kenttitoimintaa,
jakaa mielipiteitd. EU on maééritellyt poliittisen sovittelun ja sanktiot
osaksi kriisinhallinnan siviili-instrumentteja. Kuudestatoista asian-
tuntijasta yhdeksén piti niitd osana siviilikriisinhallintaa. Kaksi heista
sanoi, etteivit sanktiot kuulu siviilikriisinhallintaan, mutta poliittinen
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sovittelu kylldkin. Esimerkkina esitettiin Ahtisaaren toimiston Crisis
Management Initiativen (CMI) Aceh -sovittelut. YK:n peruskirjan
mukaan ei voida siirtya voimallisempiin keinoihin, ellei sovittelua ja
sanktioita ole ensin kokeiltu. Tall6in voidaan olettaa, etta sovittelu ja
sanktiot ovat osa perinteista kriisinhallintaa.

Kesiakuussa 2000 Feiran Eurooppa-neuvosto paatti, ettd EU:n siviili-
kriisinhallinnan painopistealueet ovat siviilipoliisitoiminta (civil police),
oikeusvaltioperiaate (rule of law), siviilihallinto (civil administration) ja
siviilien suojelu (civil protection). Asiantuntijoilta kysyttiin, vastaavatko
namai heidan nakemyksidan siviilikriisinhallinnan neljista tarkeimmas-
ta toimialasta. Yhta lukuun ottamatta kaikki pitivat niitd tarkeimpina.
Lisdyksid ja tarkennuksia vaadittiin, mutta tarkeimmat ovat edustettui-
na. Erddn haastateltavan mukaan siviilien suojelun ei pitéisi olla paino-
pistealue, koska siti ei ole toteutettu kaytdnnossa.

Marraskuussa 2004 jarjestetyn siviilikriisinhallinnan voimavara-
konferenssin yhteydessid monitorointi hyvaksyttiin unionin uudeksi
siviilikriisinhallinnan toimialueeksi. Yksi haastateltava huomautti
monitoroinnin olevan metodi eiki toiminta, minka vuoksi se on ongel-
mallinen omana prioriteettialueenaan. Han pitiisi ihmisoikeusmonito-
rointia parempana lisdyksena. Eris asiantuntija huomautti, ettd timéan
lisdksi EU:n erityisedustajille annettava tuki on maaritelty omaksi toi-
minnakseen. Erityisedustajia varten voidaan luoda tukirakenne, johon
kootaan eri alojen asiantuntijoita.

Moni asiantuntija piti EU:n siviilikriisinhallinnan painopistealu-
eiden termien kadntdmistd suomenkielelle ja niiden mairittelemista
hyvin vaikeana. Esimerkiksi oikeusvaltion késite (rule of law) on usein
kaannetty laajasti oikeusvaltioperiaatteeksi ja suppeasti oikeushallin-
noksi. Oikeusvaltioperiaate tarkoittaa oikeuden lain ja jarjestyksen
kulttuuria, kun taas oikeushallinto viittaa oikeuslaitokseen, syyttajilai-
toksen, tuomioistuinten ja vankeinhoidon tai muihin vastaaviin jarjes-
telyihin. Kdannettaessa “civil protection” -termia pitdisi monen mieles-
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td puhua suoraan kadnnettyna siviiliensuojelusta tai viestonsuojelusta.
Toiset puhuvat pelastuspalvelusta tai pelastustoimesta, jotka nekin
ovat itsessdan eri asioita.

Kaytdnnossd EU:n siviilikriisinhallintaoperaatioissa on painopis-
tealueista toteutettu vain poliisitointa ja oikeusvaltion vahvistamista.
Siviilihallintoa sisaltdvid operaatioita ei ole viela toteutettu lainkaan.
Eris asiantuntija totesi tdhin, ettd se johtuu osittain siitd, ettd ne
ovat monimutkaisia eiki ole vield kovin hyvin tismentynyt se, mita
siviilihallinto kattaa. Joidenkin ndkemysten mukaan se pitaa sisillaan
vain keskus- ja paikallishallinnon kehittdmisen, kun taas toisten mie-
lestd siihen voi kuulua koko siviiliyhteiskunnan kehittiminen — kansa-
laisyhteiskunnasta valtion instituutioihin ja hallintorakenteisiin. My06s
vaalitoiminta, talouden kehittiminen, vapaa media, koulutus, ihmisoi-
keudet ja jalleenrakennus voisivat olla erillisia painopistealueita.

Monen asiantuntijan mukaan siviilikriisinhallinnan toimintamuo-
tojen madrittelya ei tule rajata EU:n painopistealueisiin. Tarkedna
pidettiin niiden yhteiskunnallisten rakenteiden ja instituutioiden
tunnistamista, jotka ovat kriittisida rauhan kannalta ja tyoskennella
niiden parissa eikd lukkiutua pelkdstdan EU:n mé&iritelmiin. EU:n
mairitelmit saivat kritiikkia osakseen, silla Feirassa péatettiin sellai-
sista asioista, jotka kuuluvat EU:n ministerineuvoston paitosvaltaan
ja jétettiin pois sellaisia alueita, jotka kuuluvat komissiolle. Téta pi-
dettiin hyvin keinotekoisena tapana maéritella siviilikriisinhallinnan
tarkeimmat toimintamuodot. Huolta aiheutti muun muassa se, ettei
sosiaali- ja terveydenhuoltoa riittdvasti huomioida siviilikriisinhallin-
nan toimintamuodoissa, vaan siviilihallinto itsessdin kattaa myds sen.
Siviilikriisinhallinnan toimintamuotoja méariteltdessa toivottiin myos
kolmannen sektorin huomioimista. Esimerkiksi Kansainvilisen Punai-
sen Ristin ja Caritas Internationaliksen toiminta tuottavat paljon niita
palveluita muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon osalta, jotka jaa-
vat puuttumaan EU:n ndakokulmasta.
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Kansalaisjarjestjen edustajat nakivit kriisialueilla toimivien kansa-
laisjérjest6jen tekevan myos siviilikriisinhallintaty6t, ja ettd niilld on
omaterityiset toimintamuotonsasiviilikriisinhallinnan toteuttamisessa.
Niitd olivat poliittisesti tunnustamattomien osapuolten avustus-, valitys-
jasovittelutyo, kansalaisyhteiskunnan osallistaminen ja kouluttaminen,
tiedonvilitys ja sananvapaus, ymparistonsuojelu, miinanraivaus seka
ihmisoikeus- ja tasa-arvotehtavit.

Siviilikriisinhallinnan toteuttajat

Siviilikriisinhallinnan toteuttajilla tarkoitetaan niitd toimijaryhmia,
jotka kykenevat toimimaan siviilikriisinhallinnan eri osa-alueilla.
Asiantuntijat olivat yksimielisid siitd, ettd siviilikriisinhallintaa to-
teuttavia organisaatioita ovat kansainviliset jarjestot, jotka toimivat
aina tietyn mandaatin mukaan. Kansalaisjarjestojen ja yksityisen
sektorin lukeutumisesta siviilikriisinhallintaan ei 10ytynyt yhtenaista
nakemysta.

Asiantuntijoilta kysyttiin my0s, tarkoitetaanko siviilikriisinhallinnan
siviililld uhreja vai toimijoita. Haastatelluista kahdeksantoista vastasi,
etta siviili-sanalla viitataan toimijoihin eli voimavaroihin ja nelja haas-
tateltua naki siviilit uhreina. Yksi haastateltu ei vastannut kysymykseen
jayksi vastasi, ettd siviililla viitataan molempiin — seka siviilikriisinhal-
linnan toimijoihin etta kriisin uhreihin.

Valtaosa haastatelluista oli siis sitd mieltd, etta siviililli viitataan ni-
menomaan kriisialueen ulkopuoliseen toimijaan eika kriisissa olevaan
siviiliviestoon. Kasite on tdssa suhteessa kuitenkin erdan asiantuntijan
mukaan ongelmallinen, koska kohteena on toisaalta nimenomaan si-
viiliyhteiskunta. Mutta toisaalta puhutaan myos turvallisuussektorin
reformista tai "demobilisation, disarmament and reintegration” (DDR)
-konseptista, joissa siviilikriisinhallinnan kohteena ovat paikalliset
aseelliset, puolisotilaalliset ja sotilaalliset toimijat. Heitd pyritdan si-
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viilimenetelmin demobilisoimaan, riisumaan aseista ja integroitumaan
takaisin yhteiskunnan jéseniksi.

Siviili toimijana maaritellaan siviilikriisinhallinnan yhteydessa sul-
kemalla sotilaat pois toimijoiden joukosta. Tama ei kuitenkaan tarkoi-
ta, ettd kaikki kriisialueen ei-sotilaat eli siviilit olisivat siviilikriisinhal-
linnan toimijoita.

Osalla toimijoista on silti sotilastausta tietyissd tehtévissd, kuten
erityistd asiantuntijuutta edellyttdvissd aseellisten ryhmien yhteis-
kuntaan uudelleen integroimisessa. He tyoskentelevit kuitenkin aina
siviilikriisinhallintaoperaation alla siviilein.

On kiyty keskusteluja, kuuluvatko sotilaallisten organisaatioiden
“civil-military cooperation” (CIMIC) ja “provincial reconstruction
team” (PRT) -konseptit siviilikriisinhallintaan. Kuusi asiantuntijaa oli
sitd mielté, etteivit ne ole siviilikriisinhallintaa, koska toimijoina on
paaasiassa sotilaita ja he palvelevat ensisijaisesti sotilasorganisaation
intresseja.

Yksityisen sektorin osuudesta todettiin, ettd EU:n tulisi ottaa mallia
YK:sta, jossa on alkanut keskustelu yksityisen sektorin roolista konflikti-
alueilla. Eris haastatelluista muistutti yksityisen sektorin osallistumisen
kriisinhallintaan olevan vaarallista, silla esimerkiksi Irakissa tyoskente-
lee noin 20 000 kansainvalista siviilihenkil6d rauhan kannalta kyseen-
alaisissa turvallisuusalan tehtavissa. Toisaalta esille on tullut my6s niin
kutsuttu democracy out of the box” -malli, jossa yksityiset yritykset ke-
hittaisivit muun muassa kommunikaatioinfrastruktuuria kriisialueilla.

Lihes kaikki asiantuntijat lukivat kansalaisjarjestot mukaan siviili-
kriisinhallinnan toimijoiksi ja niiden roolia pidettiin tirke&na. Useim-
mat haastateltavista pitivat myos paikallista viestod siviilikriisinhal-
linnan toimijoina. Vasta-argumenttina tosin esitettiin, etteivit kriisin
aiheuttajat voi olla kriisinhallitsijoita.

Valtiollisesta nakokulmasta valtion viranomaiset ovat usein siviili-
kriisinhallinnan tarkeimpia toimijoita. Esimerkiksi ulkoasiainministe-
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rion tulevaisuuskatsauksessa (2003) todetaan: "EU:n siviilikriisinhal-
linnan kehittdmistarpeissa painottuvat seka kapasiteettiin ettd toimin-
tamekanismeihin liittyvat kysymykset. Suomen osalta siviilikriisinhal-
linnassa korostuu henkil6- ja taloudellisten valmiuksien kehittiminen
siviilikriisinhallinnan kaikilla viranomaistahoilla.”

Siviilikriisinhallinnan keinot

Siviilikriisinhallinnan keinoista vallitsi asiantuntijoiden valilla yhteis-
ymmarrys; ne vaihtelevat operaatiotyyppien mukaan tarkkailu- ja neu-
vontatehtdvistd paikallisia viranomaisia korvaaviin tehtdviin. Kaikki
toimintamuodot voivat olla tarkkailutyyppisia tehtavia. Ne voivat olla
myo0s luonteeltaan avustavia neuvonta- tai koulutustehtavii. Keinoina
voivat olla my06s paikallisia viranomaisia sijaistavat tehtivat. Etenkin
viranomaistehtivit saattavat alkaa operaation alussa sijaistehtavina ja
siirtyd paikallisen viranomaistahon kehityksen my6td neuvontatehta-
viksi ja lopulta tarkkailu- ja raportointitehtaviin. Operaatioiden toimin-
ta-aika riippuu kriisin luonteesta ja saavutettavasta kehitysnopeudesta.
Operaatiot loppuvat yleensa tarkkailu- ja raportointivaiheiden jilkeen,
jolloin kansainvilisilla toimijoilla ei valttimatta ole endéd paikalliseen
yhteiskuntaan vaikuttavaa varsinaista roolia.

Yhteenveto

Yhteenvetona siviilikriisinhallinnan maaritellystd voidaan todeta, etta
asiantuntijat olivat suhteellisen yksimielisia siviilikriisinhallinnan toi-
minta-ajatuksesta, pAdmaarista ja keinoista. Toimintakentasta vallitsee
varsin erilaisia ndkemyksié etenkin kriisityyppeja méériteltdessa. Toi-
mintamuotojen osalta ilmeni eniten sekaannusta liittyen EU:n paino-
pistealueiden sisalt6on, termien suomeksi kaantdmiseen seka varsinais-
ten painopistealueiden lisdksi huomioitaviin toimialoihin. Suurimmat
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nakemyserot siviilikriisinhallintaa yhteisesti maériteltdessa vallitsivat
sen toteuttajista seka siitd, miten siviili ndhdaan suhteessa siviilikriisin-
hallinnan kasitteeseen.

Johtopaatokset

Siviilikriisinhallinta on laaja ja jatkuvasti kehittyva toimintamuoto. Jo-
kaisen kriisin kohdalla on kyse usean eri toimialan yhteisty0sti ja osaa-
misfuusioista, joiden tuloksena syntyy kokonaan uusia nakokulmia ja
toimintakulttuureja.

Siviilikriisinhallinnan késite ei toistaiseksi ole saanut vakiintunut-
ta yhteisesti hyvaksyttyd maaritelméaa. Se laajenee, kehittyy ja vaatii
systemaattista seuraamista. Kéasitteen ongelmallisuus ilmenee sen
useissa ja laajoissa merkityssisilloissa seka kayttotavoissa. Selvimmat
ongelmakohdat liittyvit tassd yhteydessd pohjoismaiseksi siviilikrii-
sinhallinnaksi kutsutun ja EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikan siviilikriisinhallinnan vilisiin eroihin. Niistd kdytetdan samaa
termia — siviilikriisinhallinta — tarkoittaen eri asiaa, mutta osittain
samoja resursseja.

Jaoin edelld siviilikriisinhallinnan kisitteen kuuteen osaan. Kisite
on tastd huolimatta kuitenkin hyvin vaikeasti méaariteltavissi. Sen yh-
teiselle mairitelmalle on Suomessa silti hyvit edellytykset. Niin kauan
kuin siviilikriisinhallinnan toimijat eivit puhu samaa kielt4, voi valmi-
uden kehittdminen, organisointi ja resursointi muodostua vaikeaksi.
Maaritelmat eivit ole makuasioita, vaan niilld voi olla vilillisesti hyvin-
kin tuntuvia, jopa traagisia seurauksia kriiseihin jouduttaessa. Se voi
viimein maksaa jopa ihmishenkii kriisialueen paikalliselle vaestolle ja
kriisinhallintaan osallistuville jisenmaille.

Tehokkaan toiminnan taustalla ei tietenkdidn ole pelkdstdan k-
sitteellinen yhteisymmaérrys, vaan sithen tarvittavat resurssit. Kan-
salaiskeskustelun aloittaminen siviilikriisinhallinnasta sotilaallisen
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kriisinhallinnan rinnalla lisaisi kansalaisten tietimysta kriisinhallin-
nan mahdollisuuksista. Tama johtaisi kenties laaja-alaisen osaamisen
parempaan saatavuuteen siviilikriisinhallinnan tehtaviin ja Suomessa
vallitsevan poliittisen tahdon parempaan kaytannon toteuttamiseen.

Kriisit ovat osa maailman jatkuvaa todellisuutta ja siviilikriisinhal-
linta on kallista, aikaa vievad ja riskialtista. Ilman omistautumista,
osaamista ja toimijoiden vilistd yhteisymmarrysta niita ei kyetd asian-
mukaisesti hallitsemaan.

Mikaeli Langinvainio on valtio-opin opiskelija Jyvaskyldn yliopistossa
ja on toiminut rauhanturvaajana Kosovossa vuosina 2002—2003.

Selvitystd varten haastatellut asiantuntijat ja haastatteluissa esitetyt
kysymykset 16ytyvit liitteena sivulta 198.
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Euroopan
unionin siviili-
kriisinhallinnan

nykytila




Senja Korhonen ja Markus Peltola

Operaatioita
pienella budjetilla

ammikuussa 2003 aloitettiin Euroopan unionin ensimmaéinen si-

viilikriisinhallintaoperaatio, ja syyskuuhun 2005 mennessa EU on
toteuttanut jo kahdeksan operaatiota. Parhaimmillaan EU:lla on ollut
kaynnissa seitseméin yhtdaikaista operaatiota'. Alle kahdessa vuodessa
siviilikriisinhallinnan toiminta-aste on noussut eksponentiaalisesti.
Operatiivisista harppauksista huolimatta EU:n institutionaaliset toi-
mintaedellytykset eivit ole juurikaan kehittyneet. EU:n neuvoston

1 Téssi artikkelissa kisitellddn seitsemad kidynnissa olevaa operaatiota. Hei-
niakuussa 2005 paattynytta EU:n oikeusvaltio-operaatiota Georgiassa kasi-
telldan tarkemmin Tiina Jortikka-Laitisen artikkelissa, ja ndin ollen sit4 ei

tissid yhteydessa esitella.
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siviilikriisinhallintaoperaatioiden rahoitusta koskevissa ohjeissa to-
detaan, ettd operaatioiden onnistuminen liittyy kiintedsti rahoitus-
menettelyihin ja rahoitusvoimavaroihin®. Tarkeydestdan huolimatta
siviilikriisinhallintaoperaatioiden rahoitus on kuitenkin osoittautunut
ongelmalliseksi; ratkaisua yhtendiseksi menettelytavaksi ei ole 10ydet-
ty, vaan kaikkien siviilikriisinhallintaoperaatioiden kohdalla on turvau-
duttu poikkeusmenettelyihin.

Esittelemme ensiksi EU:n kidynnissd olevat seitsemin siviilikrii-
sinhallintaoperaatiota keskittyen erityisesti niiden tehtiviin. Tdméan
jélkeen valotamme EU:n siviilikriisinhallintaoperaatioiden rahoitusta
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan viitekehyksessa.

Euroopan unionin vahva lasnaolo Lansi-Balkanilla

Lansi-Balkanin vakaus on pitkdan ollut yksi EU:n ulkopolitiikan tar-
keimmista tavoitteista. Vuonna 1999 hyviksytty Kaakkois-Euroopan
vakaussopimus on yksi keino lisatd rauhaa ja turvallisuutta alueella.
Vakaussopimus solmittiin EU:n aloitteesta, ja sen taytdntoonpanoon
on osallistunut yli 40 maata tai kansainvélist4 jarjestod. EU on aloitta-
nut myos erillisen vakautus- ja yhdentymisprosessin Albanian, Bosnia-
Hertsegovinan, Kroatian, entisen Jugoslavian tasavallan Makedonian
ja Serbia ja Montenegron kanssa. EU tukee maiden poliittista, talou-
dellista ja institutionaalista kehitysti kohti mahdollista EU-jasenyytta.
Vuodesta 1991 liahtien Lénsi-Balkanilla on toiminut my6s Euroopan
yhteison tarkkailuvaltuuskunta (ECMM), joka EU:n neuvoston paatok-
selld muutettiin EU:n tarkkailuvaltuuskunnaksi (EUMM) joulukuussa
2000. Valtuuskunnan tehtidvana on ollut seurata erityisesti poliittisen

2 Euroopan unionin neuvosto (2003): SEU:n V osaston mukaisten siviilikrii-

sinhallintaoperaatioiden rahoitusta koskevat suuntaviivat, luku II.
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ja turvallisuustilanteen kehitysti, rajavalvontatyota ja pakolaisten pa-
luun jarjestamista.

Kriisinhallintavalmiuksiensa kehittyessa EU on pystynyt kiyn-
nistimadn Léansi-Balkanilla my0s useita kriisinhallintaoperaatioita.
Syyskuussa 2005 Bosnia-Hertsegovinassa toimi EU:n poliisioperaatio
(EUPM) ja sotilasoperaatio (EUFOR - Althea), joka on jatkanut Nato-
johtoisten turvallisuusjoukkojen (SFOR) toimintaa maan turvallisuu-
den valvomisessa. Lisiksi EU:lla oli poliisioperaatio (EUPOL Proxima)
Makedoniassa.

Poliisivoimien uudistaminen Bosnia-Hertsegovinassa

EU:n ensimmadinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan alle kuuluva
kriisinhallintaoperaatio oli poliisioperaatio, ja se aloitettiin Bosnia-
Hertsegovinassa vuoden 2003 alussa. EU:n poliisioperaatio (EUPM)
perustettiin maahn jatkamaan YK:n kansainvalisten poliisijoukkojen
(IPTF) toimintaa3. Poliisioperaation tehtdvdna on ollut avustaa Bos-
nia-Hertsegovinaa sen omien pysyvien poliisivoimien perustamisessa
ja poliisitoiminnan kehittimisessd vuonna 1995 solmitun Daytonin
rauhansopimuksen tavoitteiden mukaisesti*. Juuri poliisivoimien
uudistaminen on ollut suuri haaste kansainviliselle yhteisolle, silla
Bosnian sodan (1992—95) jaljiltd maassa toimi kolmet erilliset poliisi-
voimat — bosnialaisten, kroaattien ja serbien — joilla kullakin oli oma
hallinnollinen jarjestelmansa.

Lihes kolmen vuoden ajan EU on valvonut, ohjannut ja seurannut
Bosnia-Hertsegovinan poliisitoiminnan kehittymistd. EU:n poliisiope-

3 Euroopan unionin yhteinen toiminta (2002/210/YUTP).

4 Daytonin rauhansopimuksen 11. liite méarittelee YK:n kansainvilisten
poliisijoukkojen tehtédvit. Liite luettavissa esimerkiksi sivulta:
<URL:http://www.ohr.int/dpa/default.asp?content_id=367>.
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raatio on pyrkinyt erityisesti parantamaan Bosnia-Hertsegovinan polii-
sivoimien kykya toimia itsendisesti ja vastuullisesti sekd kykya toimia
jarjestaytynytta rikollisuutta ja korruptiota vastaan. Lisdksi poliisiope-
raatio on pyrkinyt avustamaan poliisivoimien taloushallinnon ja insti-
tutionaalisen rakenteen kehittdmisessa. Naiden tavoitteiden saavutta-
miseksi poliisioperaatio on toteuttanut seitsemaa toimintaohjelmaas,
joista viisi on ollut temaattisia ja kaksi institutionaalisia. Temaattiset
toimintaohjelmat ovat koskeneet rikospoliisin ty6td, poliisien koulut-
tamista, poliisivoimien sisdistda tutkintaa, poliisivoimien hallintoa ja
yleisen jarjestyksen yllapitoa. Institutionaaliset toimintaohjelmat ovat
puolestaan keskittyneet rajavalvonnasta vastaavan keskuksen ja valti-
ollisen rikollisuutta tutkivan laitoksen perustamiseen.

EU:n poliisioperaatiossa on tyoskennellyt lidhes 9oo0 siviilipoliisia,
joista vuonna 2004 yli puolet (472) oli jisenmaiden lahettimid ja
loput kansainvilisid tyontekijoitd (61) sekd Bosnia-Hertsegovinasta
paikallisesti palkattuja henkil6itd (329)°. Operaatiossa tyoskenteli yh-
deksidn suomalaista syyskuussa 2005. Yhteisen toiminnan mukaisesti
poliisioperaatio on tehnyt yhteisty6td EU:n Bosnia-Hertsegovinan eri-
tyisedustajan kanssa ja raportoinut télle. Poliisioperaatio on tehnyt yh-
teistyotd myos alueella toimivien muiden kansainvélisten jirjestojen,
kuten Etyjin ja YK:n pakolaisasioiden padvaltuutetun kanssa.

Poliisivoimien uudistaminen Makedoniassa

EU:n ensimmaiinen kriisinhallintaoperaatio entisessa Jugoslavian ta-
savallassa Makedoniassa oli sotilasoperaatio FYROM/CONCORDIA’,

5 Katso esimerkiksi YK:n turvallisuusneuvoston asiakirjat (S/2004/709) ja
(S/2005/66).

% YK:n turvallisuusneuvoston asiakirja (S/2005/66).

7 Euroopan unionin yhteinen toiminta (2003/92/YUTP).
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jonka EU aloitti maaliskuun lopussa 2003 Makedonian presidentin
Trajkovskin pyynnostd. EU:n operaatio perustettiin Naton paattyneen
operaation tilalle turvaamaan rauhaa ja valvomaan elokuussa 2001
solmitun, seitsemén kuukautta kesténeet aseelliset taistelut paattineen
Ohridin puitesopimuksen tiaytantoonpanoa.

EU:n sotilasoperaatio paittyi 15.12.2003, jolloin poliisioperaatio
EUPOL Proxima aloitettiin. EU:n neuvosto oli hyviksynyt yhteisen
toiminnan® aikaisemmin syyskuussa. Kuten Bosnia-Hertsegovinassa,
Makedoniassakin poliisioperaation tehtdavani on ollut poliisivoimien
uudistamisen ja poliisitoiminnan kehittdmisen valvominen, ohjaami-
nen ja seuraaminen. Myos sen erityistehtavialueet ovat olleet saman-
laiset: poliisioperaatio on avustanut Makedonian sisdasiainministerion
rakenteiden uudistamisessa, tukenut rajayhteistyon ja rikollisuuden
vastaisen toiminnan kehittdmisessd sekd avustanut paikallisia poliisi-
joukkoja luomaan luottamukselliset suhteet viaestoon.

Euroopan unionin kasvava rooli Afrikassa

EU tukee Afrikassa kidynnissd olevien konfliktien ratkaisemista ja
uusien konfliktien ehkiisemista siviilikriisinhallinnan keinoin. Te-
hostaakseen toimintaansa rauhan ja turvallisuuden edistdmiseksi
mantereella EU on hyviksynyt muun muassa yhteisen nikemyksen?®
konfliktien ehkaisemiseksi, hallitsemiseksi ja ratkaisemiseksi Afrikas-
sa seka turvallisuus- ja puolustuspolitiikan puitteissa toteutettavan
toimintasuunnitelman' rauhan ja turvallisuuden edistdmiseksi Afri-
kassa. Marraskuussa 2004 hyviksytyn toimintasuunnitelman mukaan
EU voi antaa tukea Afrikan maille tai Afrikan maiden jarjestéille eri

8 Euroopan unionin yhteinen toiminta (2003/681/YUTP).
9 Euroopan unionin yhteinen nikemys (2004/85/YUTP), 26.1.2004.
10 Action Plan for ESDP support to Peace and Security in Africa (2004).
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toiminta-alueilla, joita ovat muun muassa sotilaiden riisuminen aseis-
ta, demobilisoiminen ja yhteiskuntaan integroiminen (DDR) ja turval-
lisuussektorin uudistaminen (SSR). Lisdksi EU voi tarvittaessa tarjota
koulutusta ja varusteita seka teknista tukea esimerkiksi operaatioiden
suunnittelussa.

Poliisivoimien ja turvallisuussektorin uudistaminen
Kongon demokraattisessa tasavallassa

Syyskuussa 2005 EU:lla oli kdynnissa kolme siviilikriisinhallintaope-
raatiota kahdessa Afrikan maassa: kaksi Kongon demokraattisessa
tasavallassa ja yksi Sudanin Darfurissa. EU:n ensimmadinen turval-
lisuus- ja puolustuspolitiikan alalle kuuluva kriisinhallintaoperaatio
Afrikassa oli kuitenkin sotilasoperaatio Artemis, joka toteutettiin
Iturin alueella Kongon demokraattisessa tasavallassa vuonna 2003.
YK:n turvallisuusneuvosto oli péaatoslauselmallaan 1484" valtuutta-
nut perustettavaksi viliaikaisen monikansallisen sotilasoperaation
parantamaan Iturin alueen turvallisuutta yhdessid YK:n operaation
(MONUC) kanssa, jotta alueella sijaitsevan Buninin kaupungin huma-
nitaariseen hiatétilanteeseen olisi pystytty kunnolla vastaamaan. Iturin
alueen turvallisuustilanne oli kirjistynyt kevaalla 2003 paikallisten
aseistettujen ryhmien valtataistelun seurauksena. EU paatti kaynnistda
alueella YK:n paatoslauselman mukaisen sotilasoperaation kesakuussa
2003". Operaatio paittyi 1.9.2003.

Artemis-sotilasoperaation jilkeen EU on jatkanut Kongon demo-
kraattisen tasavallan siirtyméhallinnon tukemista kahden siviilikrii-

1 Paitoslauselma l0ytyy osoitteesta
<URL:http://ue.eu.int/uedocs/cmsUpload/UNresolution1484.pdf>.
2 Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2003/423/YUTP)

ja yhteinen paatos operaation aloittamisesta (2003/432/YUTP).
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sinhallintaoperaation avulla. Ensimmaisen operaation, poliisioperaa-
tio EUPOL Kinshasan aloittamisen EU hyviksyi joulukuussa 2004%.
Kongon siirtymahallitus oli pyytanyt lokakuussa 2003 EU:lta tukea
integroidun — eri poliittisten ja etnisten ryhmien jasenistd koostuvan
— poliisiyksikon perustamisessa Kinshasaan. Poliisiyksikon perus-
taminen oli kirjattu joulukuussa 2002 solmittuun, Kongon sisallis-
sodan paittineeseen rauhansopimukseen (niin kutsuttu Pretorian
sopimus) ja sen tehtdvaksi oli maaritelty sisdisen turvallisuuden pa-
rantaminen.

EU aloitti toimintansa Kongossa kuitenkin jo loppukevéistda 2004
sen jalkeen, kun EU:n neuvosto oli tehnyt padtoksen# integroidun
poliisiyksikon perustamisen tukemisesta. EU ryhtyi ensin kunnosta-
maan koulutuskeskusta, hankkimaan tarvittavia varusteita ja koulut-
tamaan poliiseja. Niistd toimista vastasi pddasiassa komissio, ja ne
rahoitettiin Euroopan kehitysrahaston kautta. Jisenmaat puolestaan
tarjosivat poliiseille varusteita ja lahettivat 18 asiantuntijaa koulut-
tamaan 1000 poliisia. Toiminta Kongossa muuttui turvallisuus- ja
puolustuspolitiikan alle kuuluvaksi siviilikriisinhallintaoperaatioksi
(EUPOL Kinshasa) tammikuussa 2005. Poliisioperaation tehtdvana
on ollut tukea kevadlld 2005 toimintansa aloittanutta integroitua
poliisiyksikkoa tarkkailemalla sen toimintaa ja neuvomalla toimin-
nan kehittimisessa. Operaatioon on osallistunut 30 siviilipoliisia eri
jasenmaista.

EU on tyoskennellyt Kongossa yhteistyossd YK:n kanssa, silld
YK:n operaation siviilipoliisiyksikko on ollut vastuussa kansainvilisten
jarjestojen toteuttamien, Kongon koko poliisivoimien uudistamiseen
liittyvien tehtidvien koordinoimisesta. EUPOL Kinshasa -operaatio on
niin ollen esimerkki EU:n sitoutumisesta monenviéliseen yhteisty6hon

3 Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2004/847/YUTP).

14 Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2004/494/YUTP).
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kriisinhallinnassa ja heijastaa EU:n ja YK:n yhteisessa julkilausumas-
saan's asettamia tavoitteita.

Integroidun poliisiyksikon perustamisen tukemisen lisiksi EU on
ryhtynyt tukemaan turvallisuussektorin uudistamista hyviksymalla
toukokuussa 2005 paatoksen asiantuntijoiden lihettdmisesta Kongoon
EUSEC DC Congo -operaation puitteissa'®. Operaatio aloitettiin kesa-
kuussa 2005. Kongoon ldhetettyjen kahdeksan asiantuntijan, jotka on
valittu niin jasenmaista kuin EU:n instituutioistakin, tehtdvaksi maa-
riteltiin Kongon armeijan avustaminen hyvan hallinnon periaatteiden
soveltamisessa. Asiantuntijat on sijoitettu Kongon valtiollisiin insti-
tuutioihin, kuten puolustusministerioon, armeijaan seka kansalliseen
aseistariisunta-, demobilisaatio- ja integrointitoimikuntaan.

Afrikan unionin operaation tukeminen Sudanin Darfurissa

EU on tukenut Afrikan unionin toimia Sudanin Darfurissa vuodesta
2003 jatkuneen vakivaltaisen konfliktin lopettamiseksi. EU:n ensisijai-
set avustuskeinot ovat olleet taloudellisia: EU on myontanyt yhteensa
noin 570 miljoonaa euroa muun muassa humanitaarisen tilanteen
parantamiseksi, Tshadissa oleskelevien sudanilaisten pakolaisten aut-
tamiseksi ja rauhaan pyrkivan poliittisen prosessin tukemiseksi’. Li-
siksi EU on tukenut huhtikuussa 2004 solmitun tulitaukosopimuksen
valvontaa ldhettdmalla Darfuriin sotilastarkkailijoita seka tarjoamalla
teknistd ja logistista tukea tulitaukosopimuksen valvontaa johtavalle
Afrikan unionin AMIS-operaatiolle.

5 Joint Declaration on UN-EU Co-operation in Crisis Management (2003)
<URL:http://ue.eu.int/ueDocs/cms_ Data/docs/pressdata/en/misc/77348.pdf>.

16 Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2005/355/YUTP).

7 Euroopan unionin neuvoston paasihteeristé (2005): EU Response to the

crisis in Darfur.
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Heindkuussa 2005 EU:n neuvosto hyviksyi yhteisen toiminnan',
jolla valtuutettiin siviili- ja sotilaskomponenteista muodostuvan ope-
raation lihettdminen Darfuriin tukemaan AMIS II -operaatiota, jonka
tehtéaviksi Afrikan unioni maéaritteli lokakuussa 2004 konfliktin osa-
puolien vilisen luottamuksen lisdamisen, siviilien suojelun ja huma-
nitaarisen tilanteen parantamisen. Patos operaatiosta perustuu EU:n
toukokuussa 2005 hyviksyméaan “pakettiin®® EU:n lisdtuesta AMIS II
-operaatiolle. "Paketin” esitysten mukaisesti operaatioon osallistuvien
siviilien tehtdviksi méariteltiin AMIS II -operaation siviilipoliisiyksikon
henkil6kunnan kouluttaminen ja avustaminen Afrikan unionin sihtee-
riston poliisiyksikon perustamisessa. Sotilaiden tehtaviksi puolestaan
madriteltiin teknisen avun antaminen AMIS II -operaation kaikilla
komentotasoilla, Afrikan unionin lahettamien sotilaiden ja tarkkailijoi-
den kouluttaminen seké tarvittaessa ilmatilan valvominen.

EU:n operaatio Darfurissa on ensimmaiinen turvallisuus- ja puo-
lustuspolitiikan alalla toteutettu siviili-sotilas -operaatio. Darfurissa
EU ja Nato, joka on myos lupautunut tukemaan AMIS II -operaatiota,
tyoskentelevit rinnakkain niin kutsutun Berlin Plus -jarjestelmén ulko-
puolella.

Siviilikriisinhallintaa yha kaukaisemmilla alueilla

Irakilaisten oikeushallinnon virkamiesten kouluttaminen

EU on osallistunut Irakin jialleenrakennukseen vuoden 2003 jilkeen
myontadmaélla taloudellista tukea esimerkiksi humanitaarisiin tarpei-
siin, julkisen sektorin palveluiden uudelleenaloittamiseen ja tyotto-

8 Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2005/557/YUTP).
19 Katso tarkemmin: <URL:http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/
pressData/en/declarations/84968.pdf>.
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myyden vihentidmiseen. EU on tukenut my6s maan poliittista ja oikeu-
dellista kehitysti aloittamalla siviilikriisinhallintaoperaation irakilais-
ten tuomareiden, syyttdjien, poliisiesimiesten ja vankeinhoitolaitoksen
korkeiden virkamiesten kouluttamiseksi. EU:n neuvosto hyvaksyi oike-
usvaltio-operaation (EUJUST LEX) aloittamisen maaliskuussa 20052°.
Operaatio kaynnistettiin virallisesti vasta heinikuussa.

EU:n operaation tehtdviksi maarattiin kaiken kaikkiaan noin 770
ammattilaisen kouluttaminen rikosoikeusjarjestelméan tehtiviin ja
jarjestelméan eri toimijoiden — tuomareiden, syyttijien, poliisiesimie-
hien ja vankeinhoitolaitosten virkamiesten — valisen yhteistyon edis-
tdminen. Irakin huonon turvallisuustilanteen takia koulutus paitettiin
jarjestda EU:n alueella tai yhdessa Irakin naapurimaista.

EU on osallistunut rauhan edistimiseen Lihi-iddssd myos perusta-
malla huhtikuussa 2005 EU:n Léahi-idan erityisedustajan Ramallahissa
sijaitsevaan toimistoon poliisiyksikon (EU COPPS), jonka tehtdvana
on ollut ohjata palestiinalaista poliisijohtoa sekd valvoa poliisivoi-
mien uudistamisen eteneminen. Toimiston perustaminen on ollut osa
EU:n korkean edustajan esittim#a ja Eurooppa-neuvoston marras-
kuussa 2004 hyviksymaa lyhyen ajan toimintaohjelmaa, jolla palestii-
nalaisviranomaisia on pyritty tukemaan turvallisuussektorin uudista-
misessa, vaalien jarjestimisessi ja talouden kehittimisessa.>!

Rauhanprosessin tarkkaileminen Acehissa

Syyskuussa 2005 EU:n neuvosto teki paatoksen Indonesian Acehissa
toteutettavasta tarkkailuoperaatiosta??. Operaatio paitettiin ldahettaa

20 Euroopan neuvoston yhteinen toiminta (2005/190/YUTP).

2 Euroopan unionin neuvoston paasihteeristd (2005): EU Assistance to the
Palestinian Civil Police.

22 Euroopan neuvoston yhteinen toiminta (2005/643/YUTP).
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alueelle sen jilkeen, kun Indonesian hallitus oli pyytanyt EU:ta anta-
maan tukensa Vapaa Aceh -liikkeen ja Indonesian hallituksen vilisen
konfliktin paittineen yhteisymmarryspoytikirjan tidytantoonpanon
valvomisessa. Konfliktin osapuolet allekirjoittivat poytékirjan Helsin-
gissa elokuussa 2005. Operaatio péitettiin toteuttaa EU-johtoisesti
yhteistyossa Kaakkois-Aasian maiden jarjeston (ASEAN) seka Norjan
ja Sveitsin kanssa.

Tarkkailuoperaation suunnittelu toteutettiin nopeasti ja ensimmai-
nen tarkkailuryhma, joka koostui 80 EU:n ja Kaakkois-Aasian maiden
jarjeston nimedmastd asiantuntijasta, ldhetettiin Acehiin elokuussa.
Operaatio alkoi virallisesti 15.9.2005. Sen tehtaviksi méariteltiin muun
muassa Vapaa Aceh -liikkeen sotilaiden aseistariisumisen ja yhteis-
kuntaan sopeuttamisen sekid lainsddadannén muuttamisprosessin ja
ihmisoikeustilanteen tarkkaileminen. Muiksi tehtdviksi maariteltiin
ratkaisujen tekeminen armahdustapauksissa ja yhteisymmarryspoyta-
kirjasta tehtyjen valitusten tutkiminen.

Tarkkailuoperaatioon osallistuvia siviileja on 226, joista noin 130 on
lahetetty EU-maista sekd Norjasta ja Sveitsistd. Loput 96 henkil6a on
lahetetty viidestd Kaakkois-Aasian maasta, Brunein sulttaanikunnas-
ta, Filippiineiltd, Malesiasta, Singaporesta ja Thaimaasta.?? Suomesta
tarkkailuoperaatioon on osallistunut 28 asiantuntijaa.

Kriisinhallintaoperaatioiden rahoituskehykset

Budjettindkokulmasta EU:n kriisinhallintatoimet voidaan jakaa kol-
meen padryhmaan+:

23 Euroopan unionin neuvoston paisihteeristé (2005): EU Monitoring
Mission in Aceh (Indonesia).
24 Euroopan unionin neuvosto (2003): SEU:n V osaston mukaisten siviilikrii-
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1. Yhteison instrumenttien mukaiset toimet (I pilari), jotka rahoite-
taan kulloistakin toimea vastaavasta yhteison budjettikohdasta.
Tahan ryhmiaan kuuluu myos sellaisia toimia, jotka ensi nike-
maltad vaikuttaisivat kuuluvan yhteisen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikan alaan, kuten miinanraivaus, oikeusvaltion vahvistaminen,
vaalitarkkailu, pakolaisten turvallisuuden vahvistaminen ja
aseistariisunta.

2. Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikan toimet (II pilari),
joilla on sotilaallista tai puolustuksellista merkitysta, eivat sisally
yhteison talousarvioon, vaan jasenvaltiot vastaavat kuluista erik-
seen sovitulla tavalla®.

3. Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan toimet, joihin ei liity so-
tilaallisia tai puolustuksellisia nakokohtia, rahoitetaan padsiaan-
toisesti yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjettikohdasta
(II pilari). Siviilikriisinhallintaoperaatiot kuuluvat tihdn ryhméaan.

Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alle kuuluvien siviilikriisin-
hallintaoperaatioiden kulut jaetaan edelleen kahteen p#dluokkaan,
hallinnollisiin (yleisiin) kuluihin ja toimintakuluihin®¢. Padsaantona
on, ettd yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetista katettaisiin
kaikki kulut, niin palkat, varusteet kuin hallinnolliset kustannuksetkin.
Poikkeustapauksessa neuvosto voi yksimielisella paatoksellaan osoit-
taa toimintakulut jasenmaiden maksettaviksi tietyn bruttokansantuot-

% Pitdd huomata, ettd pelkastdan sotilashenkilokunnan osallistuminen
operaatioon ei automaattisesti tee siitd budjettindkokulmasta sotilaallista
operaatiota, vaan sotilashenkilokunta voi osallistua siviilitoimiin, kuten
poliisi- tai tarkkailutehtéviin. Ks. Euroopan komissio (2001): Komission
tiedonanto neuvostolle ja Euroopan parlamentille: Siviilikriisinhallintoi-
mien rahoitus.

26 Sopimus Euroopan unionista (1997), osasto V, art. 28.
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teeseen perustuvan jaon mukaisesti tai vaihtoehtoisesti lahettajavalti-
on periaatteen mukaisesti, jolloin jasenvaltiot vastaavat lahettiménsa
henkil6ston kuluista.?”

Pysyvien edustajien komitea on todennut, ettd on mahdotonta
16ytaa yleispatevaa toimintamallia siviilikriisinhallintaoperaatioiden
rahoittamiseksi. Neuvosto onkin paattinyt, ettd niin kauan kuin taysi
yhteisorahoitus ei ole mahdollista, tulisi menoista huolehtia siten,
ettd jisenmaat vastaavat lahettiméansa henkiloston palkoista, ja kaik-
ki muut operaatioon liittyvdat menot, myGs paiviarahat, rahoitettaisiin
mahdollisimman pitkille yhteisen ulko- ja turvallisuuspolititkan
budjetista. Komission vastuualueeseen kuuluviin siviilikriisinhallin-
taoperaatioita tdydentaviin tai tukeviin yhteison toimenpiteisiin liit-
tyvit kulut voidaan rahoittaa yhteison talousarvion asiaankuuluvasta
budjettikohdasta.>®

Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetti on kuitenkin niin
pieni, ettd jo yleisten kulujen kattaminen siitd on kdyméssa haas-
teelliseksi. Budjetin niukkuudesta kertoo jotain esimerkiksi se, etta
pelkdstdan EU:n tulkkipalveluihin kayttamat varat ovat noin 20-ker-
taiset koko yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan méararahoihin
verrattuna®®. Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetti muo-
dostaakin vain prosentin koko EU:n ulkosuhteiden talousarviosta
(ks. taulukko 1).

Jos yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetissa ei ole riit-
tavisti varoja operaatioiden rahoittamiseksi, voivat parlamentti ja

27 Sopimus Euroopan unionista (1997), osasto V, art. 28; Euroopan unionin
neuvosto (2003): SEU:n V osaston mukaisten siviilikriisinhallintaoperaati-
oiden rahoitusta koskevat suuntaviivat, luku III.

28 Euroopan unionin neuvosto (2003): SEU:n V osaston mukaisten siviilikrii-
sinhallintaoperaatioiden rahoitusta koskevat suuntaviivat, luvut I1I ja IV.

29 Missiroli, A. (2003): €uros for ESDP: financing EU operations

76 Konflikteista kehitykseen



Operaatioita pienelld budjetilla

Taulukko 1. EU:n ulkosuhteiden, yhteisen ulko- ja turvallisuuspo-
lititkan ja momentin 19.03.03 mddrdrahat vuosina 2002—2006

(miljoonaa euroa) 3°.

2002 2003 2004 2005 2006
(arvio)

EU:n ulkosuhteiden 3242 3297 3047 3062 3293
madrarahat yhteensa
Yhteisen ulko- ja 30 48 63 62 62
turvallisuuspolitii-
kan maaradrahat
Momentin 19.03.03 8 27 35 31 35
madrdrahat

neuvosto komission ehdotuksesta paittda lisdvarojen siirtimisesta
muualta yhteison talousarviostas'. Jasenvaltiot eivit ole kuitenkaan
halunneet aloittaa hitaita neuvotteluja parlamentin kanssa budjetin
sisdisistd siirroista, joten tdmi vaihtoehto on jadnyt kayttdmatta.
Vaikka parlamentin ja neuvoston vilinen yhteisymmarrys olisikin
mahdollista saavuttaa, ei komission vastuu maéardrahojen hallin-
noinnista ole aina miellyttdnyt jasenvaltioita. Toimielinten vilinen
koydenveto onkin johtanut tilanteeseen, jossa parlamentti on pienen-
tanyt yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetin huomattavan

3¢ Euroopan unionin talousarviot 2003—2006. Momentti 19.03.03 (Konflikti-
en ratkaiseminen, valvonta, rauhanprosessin tukeminen ja vakauttaminen)
on yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetin kohta, jonka alle kaikki
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetista rahoitettavat siviilikriisin-
hallintaoperaatiot on sijoitettu.

3t Euroopan unionin neuvosto (2003): SEU:n V osaston mukaisten siviilikrii-

sinhallintaoperaatioiden rahoitusta koskevat suuntaviivat, luku III.
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pieneksi3? ja jasenvaltiot ovat vastaavasti turvautuneet ensimmaéisen
pilarin rahoituskanaviin, koska se on nopeampaa ja yksinkertaisempaa.
Taman seurauksena on EU joutunut kerddmaén tahteita eri budjettikoh-
dista yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan toimien rahoittamiseksi.33
Neuvoston ja parlamentin on vuosittain padstava yhteisymmarryk-
seen yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetin koosta ja sen ja-
kamisesta alalukuihin. Jos parlamentti ja neuvosto eivit paase sopuun,
maaraytyy yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetti edellisen
vuoden méairiarahojen tai komission alustavan talousarvioluonnoksen
mukaan. Vallitsevassa tilanteessa budjetin sisdinen joustavuus onkin
sen tarked ominaisuus; komissio voi halutessaan siirtaa budjetin maara-
rahoja momentista toiseen. Se voi my0s perustaa hiatatoimenpiteité var-
ten erillisen budjettikohdan, joka saa olla enintdan 20 prosenttia koko
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetista. Erillisen hétdtoimen-
pidebudjetin kaytto mahdollistaa kiireellisten toimien aloittamisen,
olettaen tietysti, ettd yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kokonais-
budjetissa on riittavasti lilkkumavaraa. Taméanhetkisen yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan budjetin hatdtoimenpidekohta saisi olla enimmil-
ld4n hieman yli 600 000 euroa. Jos summaa vertaa nykyisiin operaatioi-
hin maarattyihin rahamaariin (ks. taulukko 2), voidaan todeta, ettei silla
rahoitettaisi kovinkaan laajaa tai pitkiakestoista toimintaa.34

32 Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetti vuonna 2002 oli 30 miljoo-
naa euroa. Saman vuoden yhteisessi toiminnassaan (2002/210/YUTP) neu-
vosto maarasi Euroopan unionin poliisioperaation Bosnia-Hertsegovinaan
vuosittaisiksi menoiksi 38 miljoonaa euroa, josta 20 miljoonaa euroa maa-
rattiin otettavaksi menoina yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjettiin.

33 Missiroli, A. (2003): €uros for ESDP: financing EU operations.

34 Euroopan parlamentti, neuvosto ja komissio (1999): Interinstitutional Agreement,
art. 38 ja 39; Euroopan unionin neuvosto (2003): SEU:n V osaston mukaisten

siviilikriisinhallintaoperaatioiden rahoitusta koskevat suuntaviivat, luku IV.
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Toteutuneiden operaatioiden rahoitus

Taulukko 2. Operaatioille yhteisissd toiminnoissa osoitetut mddrdarahat

Operaatio Maararahat3s (euroa)

EUPM3® 75700000
EUOL Proxima3’ 37511000
EUJUST Themis38 2307873
EUPOL Kinshasa3® 4370000
EUSEC RD Congo*° 1600000
EUJUST LEX* 10000000
AMIS ll-operaation tukioperaatio, Sudan+? 2120000
Acehin tarkkailuoperaatio AMM#3 9000000

35 Sarakkeessa nédkyvat kaikki Euroopan unionin neuvoston yhteisissa toimin-
noissaan ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjettikohdasta (19.03) operaati-
oille maaraamat varat tdhén asti.

36 Euroopan unionin neuvoston paatelméat Euroopan unionin poliisioperaa-
tiosta 18. helmikuuta 2002, liite IV; Euroopan unionin yhteinen toiminta
(2002/210/YUTP) ja (2003/141/YUTP)

37 Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2003/681/YUTP) ja
(2004/789/YUTP), yhteisen toiminnan muutos 21.1.2004.

38 Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2004/523/YUTP) ja
(2004/638/YUTP).

39 Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2004/847/YUTP).

4> Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2005/355/YUTP); Euroo-
pan unionin neuvoston asiakirja 9253/04.

4 Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2005/190/YUTP).

4 Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2005/557/YUTP).

43 Euroopan unionin neuvoston yhteinen nakemys, asiakirja 11830/05, liite II;

Euroopan unionin neuvoston yhteinen toiminta (2005/643/YUTP).
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Tdhdnastisten siviilikriisinhallintaoperaatioiden rahoituskaytannot
ovat heijastelleet neuvoston ohjeita "kaytédnnolliseksi tavaksi” hoitaa ra-
hoitus: ”jokainen maa vastaa oman kontribuutionsa kuluista” -periaate
on patenyt kaikkiin operaatioihin#. Ero neuvoston antamiin rahoitusta
koskeviin suuntaviivoihin 16ytyy kuitenkin siité, ettd toisin kuin neu-
voston suuntaviivoissa ohjeistetaan, jasenvaltiot ovat padsdantoisesti
joutuneet vastaamaan kaikista ldhettdiménsa henkiloston aiheuttamista
kuluista — esimerkiksi matka-, terveydenhuolto-, ja asumiskuluista
— paitsi pdiviarahoista. Tosin Bosnia-Hertsegovinan poliisioperaation
osalta jasenmaat ovat joutuneet vastaamaan myos niista.

Lopuksi

Vuonna 2001 komissio totesi olevan ”(...) selvii, ettd nykyiset yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan toimiin liittyvat talousarviomenettelyt
ovat lilan monimutkaisia kriisitilanteissa. (...) Menettelyihin ja talous-
arvioon liittyvit esteet vaarantavat siis EU:n uuden maailmanlaajuisen
roolin mahdollisuuksia ja uskottavuutta”s. Tassa artikkelissa siviilikrii-
sinhallintaoperaatioihin luodun katsauksen perusteella voisi kuitenkin
viittad, ettd komission arvio oli turhan pessimistinen. EU on kyennyt
yllapitimaan seitsemaa laaja-alaista operaatiota yhtd aikaa ja Acehin
operaation nopealla kdynnistdmiselld se on lisdksi osoittanut pystyvin-
sa paattavaiseen ja nopeaan toimintaan.

4 Euroopan parlamentti, neuvosto ja komissio (1999): Interinstitutional
Agreement, art. 38 ja 39; Euroopan unionin neuvosto (2003): SEU:n V
osaston mukaisten siviilikriisinhallintaoperaatioiden rahoitusta koskevat
suuntaviivat, luku IV.

4 Euroopan komissio (2001): Komission tiedonanto neuvostolle ja Euroopan

parlamentille: Siviilikriisinhallintoimien rahoitus.
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EU:n siviilikriisinhallinta nayttdd siis toimivan operationaalisella
tasolla. Tama4 ei kuitenkaan tarkoita, ettd institutionaaliset puitteet oli-
sivat kunnossa. Toisen pilarin rahoitusjarjestelyiden monimutkaisuus
ja vakiintuneen kaytdnnon puuttuminen voivat edelleen uhata EU:n
kykya nopeaan toimintaan4+®. Ulko- ja turvallisuuspolitiikan rakenteet
eivit mahdollistaisi laaja-alaisten siviilikriisinhallintaoperaatioiden
taytantoonpanoa ilman jasenvaltioiden avokitisia kontribuutioita,
my0s ulko- ja turvallisuuspolitiikan rahoituskehyksen ulkopuolelta.
Tallainen pilarien vilinen “taiteilu” tekee sekd kokonaisvaltaisten ja
kestdvien operaatioiden suunnittelun vaikeaksi ettd niiden toteuttami-
sen kansallisista pyrkimyksista riippuvaiseksi.+”

Senja Korhonen on siviilikriisinhallinta-asioiden projektisihteeri Kan-
salaisjarjestojen konfliktinehkiisyverkostossa.

Markus Peltola on pienaseasioiden projektisihteeri Kansalaisjarjesto-
jen konfliktinehkaisyverkostossa.

46 Ks. Jakobsen, P.V. (2004): The Emerging EU Civilian Crisis Management
Capacity — A “Real Added Value” for the UN?
47 Ks. Missiroli, A. (2003): €uros for ESDP: financing EU operations.
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Koulutuksella laatua
siviilikriisinhallintaan

lin Acehissa elokuun 15. paivana, jolloin pitkdn aseellisen

konfliktin paattdnyt rauhansopimus solmittiin. Seurasin Ban-
da Acehin paamoskeijan pihamaalla suoraa lahetystd Helsingista
kymmenista televisioruuduista. Tuhansien ihmisten keskelld jaoin
tunnelmaa, jossa toivon ja rauhan ajatukset olivat vahvoja ldhes
kolmekymmentd vuotta jatkuneiden aseellisten levottomuuksien
jalkeen. Paikallisen vieston tunteita saatoin vain kuvitella, mutta
suomalaisellekin kokemus oli suuri. Samaan aikaan Euroopan uni-
onin valmistautuessa tarkkailemaan rauhansopimusta kuultiin Suo-
men ulkoasiainministerin selked linjaus: Suomi sitoutui Euroopan
unionin ja Aasian maiden rauhansopimuksen tarkkailijaoperaatioon
merkittavalla kansallisella panoksella.
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EU:n neuvoston sihteeristé ilmoitti syyskuun alussa henkilosto-
valinnoista Acehin tarkkailijaoperaatioon: 12 suomalaista aiemman
14:n henkilon lisdksi otettiin operaation aseidenriisunnan, joukkojen
vetdytymisen, ihmisoikeuksien ja laillisuuskysymysten tarkkailijoiksi.
EU:n valinnan perusteella suomalaiset ovat 28 henkilon osallistu-
misellaan suurin kansallinen asiantuntijaryhmé 32 osallistujamaan
joukossa. EU-maiden lisdksi Acehin tarkkailijaoperaatioon (AMM)
osallistuvat vilden ASEAN-maan (Thaimaa, Brunei, Malesia, Singapore
ja Filippiinit) ja Norjan ja Sveitsin hallitukset tarkkailijoillaan.

Rauhansopimuksen tekstin' mukaisesti operaatio tarkkailee laajan
ja vaativan sopimuksen toimeenpanoa. Tarkkailu (monitoring) on yksi
siviilikriisinhallinnan painopistealueista. Tarkkailu, tarkkailuoperaatio
ja tarkkailijan tyo edellyttavat asiantuntemusta ja osaamista. Lisdksi
tarvitaan kokemusta kansainvilisestd toimintaymparistosta useine toi-
mijoineen, kriisialueesta ja kriisialueen erityisistd olosuhteista.

Siviilikriisinhallinnan kotimaan valmius

Kansainvilisiin kriisinhallintatehtiviin vaadittava osaaminen hanki-
taan suomalaisten osalta ensin kotimaassa. Oikeusvaltioperiaatteen
mukaisesti laki saatda osallistumisen ja sen muodot. Laki siviilihen-
kiloston osallistumisesta kriisinhallintaan on Suomessa uusi. Se astui
voimaan vuoden 2005 alusta ollen Euroopan ensimmaisid kansallisia
lakeja siviilikriisinhallinnasta. Kansallisesti nopeassa ajassa (kevaasta
2003 syksyyn 2004) syntynyt, eduskunnan paidttama ja tasavallan
presidentin hyviaksymai laki on erinomainen osoitus Suomen vakavas-
ta sitoumuksesta siviilikriisinhallintaan. Sen péiperiaate noudattaa
Suomen kokemusta rauhanturvaamisesta: ulkoasiainministerio tekee

' 15.8.2005 solmittu rauhansopimus loytyy osoitteesta
<URL:http://www.cmi.fi/files/Aceh_MoU.pdf>
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e 2 it ; . PAntti Haikio 2005
Thmiset seurastvat televisiosta Banda Acehissa, kun Indonesian hal-
lituksen ja Vapaa Aceh -liikkeen vdlinen rauhansopimus allekirjoitet-
tiin Helsingissd 15.8.2005.

poliittiset linjaukset, kun taas sisdasiainministeri6 vastaa siviilikriisin-
hallinnan toiminnan jarjestamisestd — samalla tavalla kuin ulkoasiain-
ministerio ohjaa sotilaallista kriisinhallintaa, jonka puolustusministe-
ri6 ja puolustusvoimat toimeenpanevat.

Selked tyonjako ulkoasiainministerion ja sisdasianministerion va-
lilla tukee ja tehostaa kummankin toimintaa. Ulkoasiainministeri6 voi
keskittya kansainvélisen ja kansallisen politiikan linjojen ja paatosten
mukaiseen ohjaukseen, kun toimintojen ja kdytdnnon asiantuntijami-
nisteriot hoitavat toimeenpanon ja tyon kriisinhallinnan kentalla.

Laki sisaltia maaraykset siviilihenkiloston osallistumisesta kriisin-
hallintaan ulkomailla, kriisinhallintaan osallistumisen edellyttamista
kotimaan valmiuksista, niiden yllapitimisesta ja kehittdmisestda seka
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kriisinhallintaan ulkomailla osallistuvan siviilihenkiloston oikeuksis-
ta ja velvollisuuksista. Lain mukaisiin sisdasiainministerion tehtéviin
kuuluvat kriisinhallintaan ulkomaille ldhetettavan siviilihenkiloston
rekrytoiminen, materiaalisten ja logististen valmiuksien ylldpitdminen,
siviilihenkiloston kriisinhallintakoulutuksen jarjestiminen ja edelld
mainittujen asioiden valmistelun yhteensovittaminen eri hallinnon
aloilla seka yhteistoiminta kansalaisjarjest6jen kanssa.

Tarkkailijan osaamiseen ja tehokkaaseen ty6hon vaikuttaa ratkaise-
vasti se pohjatyo ja koulutus, jonka kotimaa antaa matkaan lahtevalle.
Tarkkailijan evait ja vaatimukset tyohon ovat toiset kuin sellaisen
suomalaisen, joka joutuu tehtdvissdan ottamaan vastuun kriisialueen
puuttuvan hallinnon tai oikeuslaitoksen rakentamisesta, poliisitoimes-
ta, ihmisoikeustarkkailusta tai siviilien suojelusta. Naihin tehtaviin EU
on kehittdnyt omia vaatimuksiaan prosessissa, joka tunnetaan nimella
“Civilian Headline Goals 2008, siviilikriisinhallinnan voimavarata-
voitteet vuoteen 2008 mennessa.

Kansainvaliset osaamisen edellytykset

EU:n operaatioiden lisdksi Suomi osallistuu myos muiden kansainva-
listen jarjestojen siviilikriisinhallintatehtdviin aktiivisen ulkopolitiikan
mukaisesti. Suomalaiset ovat kokeneita toimijoita erityisesti YK:n ja
Etyjin tehtavissa. Viimeisen vuoden aikana suomalaisten osuus esimer-
kiksi Etyjin kenttdoperaatioissa on kuitenkin laskenut jopa alle puoleen
aiemmasta. Lukuihin ei yleensi lasketa niita suomalaisia osaajia, jotka
tyoskentelevit kansainvilisten jarjestojen tehtdvissd suoraan palkat-
tuina ammattilaisina ja erityisasiantuntijoina. Suoraan palkatuissa
suomalaisten tyosuhteissa kansallinen osallistuminen laajenee useisiin
suuriin kansainvalisiin jarjest6ihin, kuten Maailmanpankki, muut kehi-
tyspankit, YK:n alajirjestot ja OECD. Luvuista ovat poissa kaikki
suomalaisten yritysten kehityshankkeet ja niiden toimijat. Tyosuhtee-
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seen perustuva nykyinen kansallinen ja hallinnollinen osallistuminen
siviilikriisinhallintaan ei siis kuvaa sitd kaikkea osallistumista, jolla
suomalaiset osallistuvat kansainvalisiin kriisi- ja kehitystehtaviin.

Suomi ldhettdd kansallisia asiantuntijoita niin sanottuihin se-
kondeerattuihin tehtaviin YK:hon, Etyjiin, Euroopan neuvostoon ja
muihin hallitustenvalisiin organisaatioihin. Sekondeeraus termina
merkitsee, ettd Suomi ldhettda ja maksaa asiantuntijan kulut, mutta
toiminnallisena tyOnantajana toimii se jarjest0, johon sekondeeraus
tapahtuu. Yksi esimerkki hallitustenvilisista sopimuksista ja sekon-
deerauksista on tarkkailuoperaatio Sri Lankassa (SLMM), jossa Norjan
hallituksen johtamaan tulitauon tarkkailuun osallistuu kymmenkunta
suomalaista, ja joka operaationa ei ole perinteinen YK:n, EU:n, Etyjin
tai muun organisaation johtama operaatio. Irakin jalleenrakennukseen
ja demokratiakehitykseen Suomi osallistuu seké tukemalla irakilaisille
poliiseille annettavaa koulutusta Jordaniassa etti osallistumalla EU:n
oikeusalan hankkeeseen Irakin oikeushallinnon, poliisin ja vankeinhoi-
don virkamiesten kouluttamiseksi.

Kansainvilisten jirjestGjen tavoitteet osaamisessa ja sen vaatimuk-
sissa ovat sekd organisaatiokohtaisia ettd henkil6- ja tehtaviakohtaisia
perustuen hakijan osaamisen ja kokemuksen ndyttoon suhteessa jar-
jeston omiin voimavaroihin. Nayttona pidetddn yha enemmain osallis-
tumista kriisinhallinnan erityiseen koulutukseen ja tehtdvikohtaiseen
valmennukseen. Esimerksiksi kdynnistyneen Acehin tarkkailuoperaa-
tion yhteydessd EU ensimmaisen kertaa huomioi suoritetun EU-koulu-
tuksen yhtenai valintaperusteena.

Koulutuksen kasvava tarve

Kriisinhallinnan osaamiselle ja koulutukselle — erityisesti siviilien
koulutukselle siviilikriisinhallintatehtaviin — on huutava tarve. Sivii-
likriisinhallintatehtaviin lahettavien henkiloiden maara on edelleen
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varsin pieni. Joillekin kriisinhallinnan aloille Suomesta on vaikea 16y-
taa patevia asiantuntijoita. Paljon korostettu kokemuskaan ei aina ole
pelkastdan eduksi, jos kokemus perustuu sellaisiin perinteisen kriisin-
hallinnan oppeihin ja toimintoihin, joista laksyt on opittu. Uudenkal-
taisiin kriiseihin vastattaessa ja aiempaa enemman tehoa ja vaikutusta
tavoiteltaessa pyritddn etsimdan uusia kriisinhallinnan konsepteja ja
menetelmi, joita juuri koulutuksella ja koulutuksessa voidaan tuottaa.
Esimerkiksi EU:n kriisinhallintavalmiuden ja siviilikriisinhallinnan
voimavarojen kehittimisen takana on terve kunnianhimo olla nope-
ampi ja tehokkaampi kuin muut toimijat. Siksi EU haluaa kehittaa
omia oppejaan ja menetelmididn kriisinhallintaan ja jarjestda niiden
mukaista koulutusta. Vastaavasti YK, Etyj ja Naton siviilisektori us-
kovat omaan kykyynsi ja asiaansa ja kehittavat omia kriisien hoitoon
tarvittavia toimintojaan.

Eurooppa-neuvoston Feirassa vuonna 2000 paattdmat siviilikrii-
sinhallinnan painopistealueet méarittavat, mita ja millaista osaamista
tarvitaan. Feirassa madaritettyjen painopistealueiden lisaksi juuri tark-
kailu lisdttiin viidenneksi painopisteeksi Ruotsin aloitteesta vuonna
2004. Ongelmana on, ettd neljan painopistealueen (poliisitoimi, oike-
usvaltioperiaate, siviilihallinto ja pelastustoimi) méarittely on yha seka
poliittisessa ettd asiantuntijaprosessissa vaikeaa.

Kaytetyt englanninkieliset termit (police, rule of law, civilian admi-
nistration, civil protection) kidantyvit eri maissa eri tavalla. Ongelma
onkin, ettd kddnnetyt termit ymmarretddn mieluummin olemassa
olevien ja perinteisten kansallisten organisaatioiden nédkokulmasta
kuin muuttuneiden kriisien ja niissd tarvittavan osaamisen nakokul-
masta. Esimerkiksi englanninkielinen termi “rule of law” kdannetaan
ja tulkitaan laajasti oikeusvaltioperiaatteena, mutta sen soveltaminen
tapahtuu suppeammin oikeushallinnon tuomari-, syyttdja- ja vankein-
hoidon tehtévien kautta. Todellisuudessa lain ja oikeuden kulttuuri ja
kaytannot ovat konfliktien jalkeisissi tilanteissa laajempi integroitunut
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ongelmakentti. Samoin “civilian administration” -termi ymmarretaan
toisaalta laajasti kansalaisyhteiskunnan rakentamisena, mutta sita
toteutetaan usein suppeasti paikallishallinnon tai keskushallinnon
toimina (local governance, public administration), miki rajaa demo-
kratiakehityksessd ratkaisevan tdrkeat vaaliprosessin toimijat, kan-
sainjérjestot, median, monipuoluejirjestelmén toimijat ja toiminnot
ulkopuolelle. Kolmannenkin painopistealueen maéarittimisessa on
ongelmia: “civil protection” kiddnnetddn suomeksi pelastustoimeksi
(vertaa pelastusosasto, "Rescue Services Department” ja Pelastus-
opisto, "Emergency Services College”), joka ohjaa koko aluetta palo- ja
pelastustehtdvien suuntaan, mutta jattda vihemmalle huomiolle viime
aikoina enemman esiintuodut laajemmat siviilien suojelun ja huma-
nitaarisen avun operaatiot, pakolaisasiat (IDP, refugee), jalleenraken-
nuksen, lddkinnan ja logistiikan.

Seka kriisinhallintaan ettd sen koulutukseen on tullut uusien krii-
sien ja uusien kriisinhallintamenetelmien mukaisesti alueita, joita
monessakaan jisenmaassa ei ennestdan tunneta tai ne yritetdan tul-
kita jo ennestddn tutun perusteella. DDR/R-konsepti (disarmament,
demobilization, rehabilitation, reintegration) pyrkii vastaamaan
aseellisten kriisien kestavdan ratkaisuun riisumalla aseelliset jou-
kot (armeijat, puolisotilaalliset joukot, sissit) aseista, vihentdmaan
ja kotiuttamaan joukkoja ja integroimaan entiset taistelijat takai-
sin siviiliyhteis66n. DDR mielletdan monessa maassa ensisijaisesti
sotilasasiantuntijoiden tyona, mitd se onkin kahden ensimmaéisen
D:n kohdalla, mutta tehokkaan toiminnan varmistamiseksi erityisesti
prosessin loppuosa, siviiliyhteisoon liittyminen ja siviiliksi siirtymi-
nen, on vaativa ja erityisosaamista edellyttiva asiantuntijuuden ala.
Koko prosessin osaaminen ensimmaiisestd D:std viimeiseen R:&an
edellyttaa siis joko jatkokoulutettua moniosaamista tai yhteisty6ta eri
alojen asiantuntijoiden valilla.
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Kriisinhallintakeskus?

Siviilikriisinhallinnan koulutusta varten on Euroopassa syntynyt uusia
keskuksia tai entiset koulutusta ja tutkimusta jirjestineet instituutit
ovat uudistuneet vastaamaan nykyaikaisen kriisinhallinnan koulu-
tus- ja tutkimustarpeita. Esimerkiksi Etyjin koulutukseen Itdvallassa
erikoistunut ja padosin hallituksen rahoituksella toimiva Itavallan rau-
han- ja konfliktintutkimuksen keskus (ASPR) kouluttaa nykyisin asian-
tuntijoita myos EU:n tarpeisiin. ASPR koordinoi vuosina 2002—2004
EU:n ensimmiisen siviilikriisinhallinnan pilottikoulutusohjelman,
joka siirtyi Ruotsin hallituksen vuonna 2003 perustaman kriisinhal-
linnan koulutus- ja tutkimuskeskuksen Folke Bernadotte Akademin
vastuulle vuoden 2005 alusta. Itdvallan ja Ruotsin keskusten lisdksi
vastaavia siviilikriisinhallintaan erikoistuneita keskuksia on Saksassa,
Italiassa, Ranskassa, Unkarissa ja Espanjassa, jotka kaikki jarjestavit
koulutusta EU:n siviilikriisinhallintaohjelmassa.

Suomella ei ole vastaavaa keskusta, mutta Suomi on joitakin kurs-
seja jarjestimalla osallistunut koulutusohjelmaan yhtené eurooppalai-
sen koulutustyoryhmian (EGT) jasenena. Koulutustyoryhma on edella
mainittujen jasenmaiden kriisinhallintakouluttajien epéavirallinen
yhteenliittyma, joka saa rahoitusta unionin komission kriisinhallinnan
siviilivalmiuksien kehittimisen ohjelmasta. Vuosina 2003—2004 Suo-
mi jarjesti kaksi erikoiskurssia (Rule of Law ja Good Governance and
Democratization) ja kesilld 2005 yhden peruskurssin (core course).
Kursseilla on suomalaisten ja EU:n jisenmaiden kansalaisten lisdksi
ollut osallistujia muun muassa Afrikasta ja Balkanilta.

Siviilikriisinhallinnan koulutusta ja tutkimusta varten on Kuopioon
Pelastusopiston tilojen yhteyteen suunniteltu kansainvélisten mallien
mukaista kriisinhallintakeskusta (CMC Finland). Kriisinhallintakeskus
on jo nimeni esiintynyt puheissa ja paperilla, mutta todellisuudessa
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keskusta ei vield ole. Pelastusopistosta annetun lain uudistamisen
yhteydessd keskuksen asema pyritdan sdataméan laissa, jonka mu-
kaan keskus syntyy vuonna 2006. Eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan
lausunnon mukaisesti hallituksen tulee selvittdd Ruotsin ja Sveitsin
mallien mukaisen kriisinhallinnan keskuksen perustaminen Suomeen.
Taménhetkinen vertailu nayttaa heikolta, kun Suomen keskus on pelk-
ki nimi ilman henkil6st64 ja budjettia. Ruotsin ja Sveitsin keskuksissa
puolestaan tyoskentelee 25—55 henkil64 ja budjetti on kummassakin yli
viisi miljoonaa euroa.

Suomessa keskuksen tehtavéna olisi koota, koordinoida ja jarjestda
kriisinhallinnan koulutusta ja tutkimusta parhaista asiantuntevista lah-
teistd. Asiantuntemus ja opetus kootaan aiheen ja kurssin mukaisesti
sieltd, mistd paras asiantuntijuus saadaan — kotimaasta tai maailmalta.
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa kes-
kukselta edellytetdan myos sotilaallisen ja siviilikriisinhallinnan yhteis-
tyon tutkimusta ja kehittdmista. Jatkossa keskus voi ottaa ministeriolta
myo0s rekrytointivastuun Saksan mallin mukaisesti.

Sisdasiainministerio esitti ulkoasiainministerion tuella 1,5 miljoo-
nan euron mairarahaa suomalaisen siviilikriisinhallinnan valmiuden
(koulutus, rekrytointi, tutkimus, laitteet ja vilineet) perustamiseen.
Elokuun 2005 budjettirithen tulos EU-puheenjohtajavuoden budje-
tiksi siviilikriisinhallinnan valmiuden kehittdmiseen oli pyorea nolla.
Rahaa suunnitellun keskuksen perustamiselle ei siis ole luvassa viela
vuonna 2006.

Siviilikriisinhallinnan tutkimustarpeet

Siviilikriisinhallinnan koulutusalueeseen sisiltyy tutkimus, materiaali-
tuotanto ja kehittamistoiminta. Kriisinhallinnan tutkimusta on vihéan ja
siviilikriisinhallinnan tutkimusta vield vihemmaén. Toistaiseksi tutkimus
on ollut kasitteellistd ja kriisinhallinnan teoriaan, konseptiin, politiikkaan
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japuheeseen perustuvaa kisite- ja dokumenttianalyysia. Kenttatutkimus
— toiminnan tutkimus, osallistuva tutkimus kriisin darelta ja siviilikrii-
sinhallinnan arjesta ja toiminnoista — puuttuu lihes kokonaan. Se olisi
kuitenkin suorin ja tirkein tapa tuottaa uutta koettua ja tutkittua tietoa
suoraan kriisin ja konfliktin ddrelta kotimaissa tapahtuvaan valmiuden,
osallistumisen ja osaamisen eli koulutuksen kehittimiseen. Samalla
tutkimuksessa syntyy materiaalia, joka tarvitaan oppi- ja opetusmateri-
aaliksi. YK:n, Etyjin ja EU:n tulee pohtia, miten tutkimus integroidaan
laadulliseksi jarjestelmaiksi ja osaksi operaatioiden siviilitoimintoja.

EU:lle voisi pohtia kriisinhallinnan — erityisesti siviilikriisinhallinnan
— kenttatutkimusympariston perustamista jollekin konfliktin lapikay-
neistd alueista. Suomi voisi mallintaa muille jarjestoille timénkaltaisen
kenttatutkimuksen. Tutkimuksen liittiminen kriisinhallinnan kaikkiin
toimintoihin olisi tarvittava osa toistaiseksi kansainvalisesti puuttuvaa
laatujarjestelmaa. Tutkimuksen avulla voidaan arvioida jirjestojen
kentélta saamia oppeja ja laksyja seka toiminnan vaikutusta vdestoon
ja alueeseen. Alue- ja tilanneanalyysien avulla voidaan arvioida eri toi-
mijoiden hoitamien tehtdvien sopivuutta rauhan- ja kehitysprosessin
edistamiseksi. Tietoa voidaan hyodyntaa kriisinhallinnan tehokkuuden
ja vaikuttavuuden lisddmisessa.

Osallistumista siviilikriisinhallintaoperaatioihin voidaan hyodyntaa
myo0s kotimaisessa tutkimuksessa. Erityisesti nuorten kansainvélisten
aineiden opintoihin suuntautuneiden opiskelijoiden kiinnostusta krii-
sinhallintaa kohtaan voidaan opinnédytevaiheessa suunnata jatkotutki-
musten aiheeksi.

Luvuista laatuun

Siviilikriisinhallinnan ldhitulevaisuuden haasteet ovat suuret, ja nykyi-
nen lahtdtilanne on kaukana tavoitteista, joilla nykyaikaisiin kriiseihin
ja konflikteihin voidaan vastata tehokkaasti. Saattaa olla, etta tarkeim-
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paan tavoitteeseen — konfliktien ennakointiin ja ehkdisyyn — on viela
pitempi matka. Kriisien ja konfliktien, demokratian ja politiikan ongel-
mien, talouden ja kehityksen vaikeuksien, uskonnollisten ja etnisten
ristiriitojen muuntuessa ja monimutkaistuessa myds kriisinhallinnan
on muututtava. Osaaminen rauhanturvaamisessa on erilaista osaamis-
ta kuin nykyisin laajassa kriisinhallinnassa ja siviilikriisinhallinnassa
tarvittava osaaminen. Yhden Acehin operaation vaikutuksesta Suomen
asiantuntijajoukon koko kasvoi kuukaudessa 70:std 100:an kansainva-
lisissd tehtavissd toimivaan suomalaiseen.

EU:n kriisinhallinnan siviilivoimavaroja kartoitettiin heindkuussa
2005 tarvittavien siviiliasiantuntijoiden maaran selvittamiseksi edessa
oleviin kriisi- ja uhkatilanteisiin, joihin EU osallistuu. Tarkan voimava-
ratyon tuloksena EU:n koulutettujen kriisinhallinnan siviilitoimijoiden
maira tulee kasvamaan kaksinkertaiseksi vuoteen 2008 mennessa.

Siviilikriisinhallinnalla on laaja ja myonteinen poliittinen tuki seka
hallituspuolueissa ettd oppositiossa. Sitd tuetaan my0s poliittisen jar-
jestelmin ulkopuolelta. Eduskunta joutuu poliittisten linjausten lisaksi
ottamaan talousarviopaatoksissdan kantaa, kehitetianké Suomen si-
viilikriisinhallinnan voimavaroja vastaamaan kansainvalista kehitysta.
EU:n puheenjohtajuus syksylld 2006 onkin Suomelle nayton paikka.

Antti Haikio on siviilikriisinhallinnan kansallinen koulutuskoordinaat-
tori sisdasiainministeriossa.
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Leena Schmidt

Koulutus - hyodyllista
vai hyodytonta?

uroopan unionin siviilikriisinhallintakoulutukset ovat olleet tayt-
Etéim'aisséi tavoitetta, jonka mukaan siviilikriisinhallintatehtaviin
ei lahetettdisi henkil6itd ilman asianmukaista koulutusta. Téssd ar-
tikkelissa tarkastelen siviilikriisinhallintakoulutuksen hyodyllisyytta.
Pohdintani perustuu osallistumiseeni Euroopan unionin siviilikriisin-
hallinnan peruskurssille Pisassa ja operaatioiden hallinnointia kasitte-
leville jatkokurssille* Berliiniss3, jotka jarjestettiin vuonna 2004. Pe-
ruskurssin jarjestdjana toimi yliopisto, Scuola Superiore Sant’Anna, ja
jatkokurssin Saksan siviilikriisinhallintakoulutuksesta vastaava keskus

! Berliinissa jarjestetty jatkokurssi oli englanninkieliseltd nimeltdan EU

Specialisation Course on Mission Management, Administration & Support.
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(ZIF). Molempien kurssien sisiltod perustui EU:ssa yhteisesti valmistel-
tuun koulutusmoduuliin.

Koulutuksien sisalto

Pisassa jarjestetty peruskurssi sisilsi katsauksia siviilikriisinhallin-
taoperaatioita raamittaviin kansainvilisiin sopimuksiin, konfliktien
luonteeseen, siviilien ja sotilashenkilGston yhteistyohon yhta lailla kuin
globaalien ja paikallisten toimijoiden suhteisiin ja yhteistyohon. Kurs-
silla pohdittiin my6s pakolaiskysymyksid, hyvan hallinnon ja demo-
kratian edistamista kriiseja edeltavissa ja kriisien jalkitilanteissa seka
tutustuttiin konfliktien ratkaisumenetelmiin ja -tekniikoihin. Erillisina
luento-osioina kisiteltiin myds ihmisoikeussopimuksia, kulttuurien
valistd kohtaamista ja kommunikointia sekd konfliktien elinkaarta.
Siviilihallinnon pystyttiminen konfliktin runtelemassa yhteiskunnassa
ansaitsi oman luentonsa samoin kuin henkil6kohtainen turvallisuus
seki stressin- ja projektinhallinta.

Luento-opetuksen lisdksi kurssilla jarjestettiin kenttdharjoitus. Puo-
lentoista paivan aikana harjoiteltiin henkilokohtaiseen turvallisuuteen
liittyvia tilanteita, kenttdradion kaytt6d, suunnistamista ja miinavaa-
ran tunnistamista.

Erikoiskurssi Berliinissa oli tarkoitettu henkil6ille, joilla oli jo en-
nestaan hallinnointi- ja johtokokemusta. Osallistujat edustivat laajaa
ammatillista kenttda niin uusista kuin vanhoista jasenmaista. Mukana
oli muun muassa kansalaisjarjestojen johto- ja asiantuntijatehtavissa
olevia henkil6ité, valtion virkamiehi4, poliisiesimiehia ja yksi vankilan-
johtaja. Noin puolella osallistujista oli kenttikokemusta siviilikriisin-
hallintatehtavista.

Kurssin sisiltd rakentui padosin luennoista seka erityyppisten kiy-
tdnnon tapausten tarkastelusta. Aihepiirit kisitteliviat johtajuus- ja
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hallinnointikysymyksia, kuten rekrytointeja, yhteisty6ta, turvallisuus-
aiheita, viestintida ja yleishallintoa. Kaytdnnon kenttédtyosta annettiin
esimerkkeja EU:n Georgia- ja Etyjin Kosovo-operaatioista.

Kursseilta kentalle

Koska EU:lla on toistaiseksi vain vihan kokemusta omista operaati-
oista, on jossain mairin vield vaikeaa hahmottaa koulutuksen merki-
tystd ja arvoa. Koulutustarpeet herattavit paljon kysymyksia. Millaisia
EU:n omat siviilikriisinhallintaoperaatiot tulevat olemaan? Missa
niita toteutetaan? Miten jisenmaat profiloituvat asiantuntemuksessa?
Millaisia tavoitteita jaisenmailla on operaatioiden suhteen? Millaista
osaamista ja asiantuntemusta Suomi tavoittelee?

Myo0s kysymykset rekrytointien yhtendisesta jarjestimisesta tuntu-
vat olevan auki. Miten sopivien henkildiden rekrytointi organisoidaan?
Miten l0ydetddn uusia henkiloresursseja? Milloin pystytdan jarjesta-
maan kattavat maakohtaiset ja eurooppalaiset resurssirekisterit? Ilman
yhtendistd ja selkeda resurssikeskusta on vaikeaa tavoittaa kulloiseen-
kin operaatioon sopivia henkil6itd. Toisaalta myos hakijoiden saattaa
olla vaikeaa ilmoittaa halukkuutensa siviilikriisinhallintatehtaviin eri
rekistereiden hajanaisuuden vuoksi. Tarkead on myos kiinnostuneiden
motivaation ylldpitiminen ja mahdollinen jatkokoulutus.

My®és eri toimijoiden (EU, Etyj, YK, kansalaisjarjestot) jarjestamien
kurssien vastaavuus kaipaa mielestdni yhtendistamista. Ei ole tarkoi-
tuksenmukaista, ettd hakijat joutuvat "varmuuden vuoksi” kaym&aan
kaikkien kouluttajien ldhes samansisaltoisia kursseja patevoityakseen
eri rekrytoijien hankkeisiin.

Osallistumillani kursseilla vallitsi suuri epitietoisuus todellisista
mahdollisuuksista paista siviilikriisinhallinnan kenttéatehtaviin. Suu-
rin osa kurssilaisista oli periaatteessa halukkaita lahtemaan kentélle
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heti koulutusten jilkeen, mutta moni oli epétietoinen rekrytointipro-
sesseista ja todellisista mahdollisuuksista. Juuri missdédn jasenmaassa
ei koulutusten aikana ollut selkeitd toimintamalleja tai ainakaan niista
ei kursseille osallistuneilla ollut tietoja. Yleisesti vallitsi késitys, etta
kentélle lahetetdan “konkareita” ja uusien tulokkaiden on vaikea saa-
da ensimmaiinen kenttikokemus. Erddna vayldnd kenttitehtaviin on
pidetty vaalitarkkailutehtavid. Mutta myos niihin tunnutaan valittavan
jo kokeneita samoja henkil6itd kerta toisensa jilkeen. Miten uusien
halukkaiden on mahdollista padstd mukaan? Ovatko rekrytointijarjes-
telmaét lapindkyvia ja tarkoituksenmukaisia?

Suomessa on vuoden 2005 alusta ollut voimassa siviilikriisinhal-
lintaa koskeva edistyksellinen laki, joka mahdollistaa palkattomat
virkavapaudet lain tarkoittamien palvelussuhteiden ajaksi ja paluun
entiseen tyohon palvelussuhteen jalkeen. Se luo edellytyksia asian-
tuntijoiden todelliseen halukkuuteen ja mahdollisuuksiin osallistua
tuleviin operaatioihin.

Koulutuksen kehittaminen

Henkilovalintaprosessit

Henkilovalintaprosesseista on syntynyt vaikutelma, ettd valinnat
EU:n koulutuksiin ovat olleet jossain mairin satunnaisia ja selkeit
valintakriteerit ja -periaatteet ovat monissa tapauksissa puuttuneet.
Rekrytointien kehittiminen on jatkossa paikallaan, jotta kursseille va-
littavat henkil6t ovat siviilikriisinhallinnan tehtdviin mahdollisimman
sopivia ja valmiita l1ahtemaan kentélle hyvinkin nopealla aikataululla.
Koska siviilikriisinhallintatehtéavat vaihtelevat hyvin laajasti, olisi kou-
lutuksiin valittava eri yhteiskunta-alojen edustajia, niin julkiselta kuin
kolmanneltakin sektorilta.
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Koulutuksen sisalto

Ne koulutusjaksot, joihin osallistuin, olivat kovin luentopainotteisia.
Mielesténi olisi ollut mielekkdampad ja tehokkaampaa toteuttaa kak-
siviikkoinen koulutusjakso niin, ettd etukiteislukupakettien ja ensim-
maisen viikon luentojen jilkeen toisella viikolla ratkottaisiin laajempia
tapausharjoituksia. Koulutusta voisi olla mielekdstd jarjestid myos
alueilla, joissa on ollut konflikti.

Kaiken siviilikriisinhallintakoulutuksen lapileikkaavana elementtina
tulisi olla vahva ihmisoikeus- ja tasa-arvo-ndkokulma. My6s muita
tarkeita perusarvoja tulisi huomioida, kuten ymparistokysymykset ja
kestdva kehitys. UNIFEMin tekemien selvitysten mukaan erityises-
ti naisten asema vaatii ponnekasta ja maaritietoista huomiota niin
konfliktien ehkiisy- kuin jélkihoitotilanteissakin. Téassd en tarkoita
pelkéastdan konfliktien uhreiksi joutuneiden naisten erityistarpeita,
vaan naisia tasa-arvoisena resurssina rauhan- ja hallinnonrakentamis-
tehtavissa. On edellytettava, ettd EU:n siviilikriisinhallintatehtaviin 1a-
hetettivit henkilot ovat sitoutuneet sukupuolten tasa-arvoon palvelu-
tehtavissdan. On myos tarkeda, ettd EU ldhettda naisia kaiken tasoisiin
tehtaviin kentélle, mukaan lukien johtotehtavit.

Lopuksi

On paikallaan, ettd EU valmistautuu tuleviin siviilikriisinhallinnan
haasteisiin asianmukaisella koulutuksella, koska sen kehittimiseen
on yhteisossd poliittinen tahto. Edelleen on mielestdni pohdittava
yhteistyota erityisesti Etyjin kanssa péillekkiisten jarjestelmien valt-
tdmiseksi. Myos suhdetta YK:n rauhanturva- ja siviilikriisinhallinnan
organisaatioihin on jatkuvasti arvioitava, samoin yhteistyota kansalais-
jarjestojen kanssa.

Konflikteista kehitykseen 97



Koulutus - hyodyllista vai hyodytonta?

Ilman kenttikokemusta on koulutuksen hyodyllisyyttd vaikea ar-
vioida. Myonteistd monikansallisessa koulutuksessa on kuitenkin
EU-hengen kasvaminen, kansallisten ja kulttuuristen erilaisuuksien
havaitseminen ja verkostojen luominen. Myds kouluttajien rekrytointi
eri jasenmaista on arvokasta. On myos tirkeaa, etta kouluttajina on
ensisijaisesti henkil6it3, joilla on vahvaa kenttdkokemusta.

Mielesténi olisi tarkedd luoda motivaatiota ja osaamista yllapitava ja
kehittava sihkoinen tiedotus- ja mahdollisesti myos keskustelufooru-
mi kursseille osallistuneille. My6s kertauskurssien mahdollisuutta on
syyta pohtia.

Jatkossa olisi tarkeda, ettd kenttitehtaviin lahetettdisiin paasaantoi-
sesti henkil6itd, jotka ovat osallistuneet siviilikriisinhallinnan koulutuk-
seen. Se olisi my6s hyva motivaatiotekija niille, jotka ovat koulutusta
saaneet tai harkitsevat siihen osallistumista.

Leena Schmidt on Yhdistyneiden kansakuntien naistenrahaston
(UNIFEM) Suomen yhdistyksen toiminnanjohtaja.
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Konfliktinratkaisun
keskeiset tyokalut

sallistuin vuoden 2004 helmikuussa EU:n siviilikriisinhallinnan
Operuskurssille Englannissa ja kesdkuussa 2005 demokratiaa ja
hyvaa hallintoa kasitelleelle erikoistumiskurssille Pariisissa.

Koin molemmat kurssit hyodyllisiksi. Ne mahdollistivat tdyden
keskittymisen siviilikriisinhallinnan kysymyksiin kahden viikon ajak-
si. Suurimmalla osalla kurssien osanottajista oli aiempaa kokemusta
kriisitilanteista erityisesti Kosovosta, mutta my0s Makedoniasta,
Bosnia-Hertsegovinasta, Somaliasta, Norsunluurannikolta ja Ruan-
dasta. Omat kokemukseni kriisitilanteista ovat perdisin Liahi-idasta,
Indonesiasta ja Itd-Timorilta. Koin tirkeéksi, ettd kursseille osallistui
meidin EU-kansalaisten ohella ihmisia myos Keniasta, Zimbabwesta,
Ghanasta, Palestiinasta ja Sri Lankasta. Tailld tavoin eri kokemukset
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kohtasivat ja pystyimme testaamaan ajatuksiamme sellaisten ihmisten
kanssa, joiden kulttuuritaustaan on vaikuttanut syntyminen ja eldmi-
nen maissa, joiden arkitodellisuus on lantistd Eurooppaa lahempana
niitd olosuhteita, joissa siviilikriisinhallinnasta pitiisi olla hyotya.

Kursseilla kisitettd siviilikriisinhallinta kaytettiin varsin laajassa
merkityksessd. Siithen sisillytettiin sekd konfliktien ehkiisy, aseelli-
set konfliktitilanteet ettd niiden jilkihoito. Painopiste oli kuitenkin
kahdessa jalkimmaisessda. Tamia kuvastaa hyvin tilannetta, jossa EU
siviilikriisinhallintaa késitellessdan on. EU:lta puuttuu kuitenkin koko-
naisvaltainen strategia kriisitilanteissa toimimisesta ja riittdvan aikai-
sesta puuttumisesta konflikteihin. EU kohdistaa liian vihan resursseja
siviilikriisinhallintaan. Tama kertoo ainakin kahdesta asiasta. Yhtaalta
siitd, ettd aikaisen puuttumisen tarkeytta ei viela riittavasti ymmarreta
ja hallita. Toisaalta se kertoo siit4, ettd kriiseihin puututaan liikaa dra-
matiikka-vetoisen julkisuuden paineesta. Myonteinen poikkeus tasta
on jossain mairin Makedonia, jossa riittavan aikaisella puuttumisella
pystyttiin estimiin vikivaltaisuuksien laajeneminen ja jyrkan pysyvil-
ta tuntuvat eri videstoryhmien véliset kuilut.

Englannissa (ja Walesissa) kurssin jirjestdjana toimi Peaceworkers-
jarjest6. Sen monilla aktiiveilla oli omakohtaista kokemusta ruohon-
juuritason toiminnasta kriisialueilla, mika tekikin kurssista erityisen
antoisan. Kurssin ohjelmassa painottui kriisialueilla tarvittavien ryh-
matyotaitojen harjoittelu, mika tapahtui seka eurooppalaisten kou-
luttajien etta kriisialueilta tulleiden paikallisten toimijoiden johdolla.
Talloin myo6s kaikista haavoittuvimpien ryhmien kuten vammaisten,
lasten, etnisten vihemmistGjen ja naisten tilanne oli koko ajan esill.
Oli ilahduttavaa, ettd sukupuolikysymyksia kisiteltiin monisyisesti ja
realistisesti eikd “nainen hyvia — mies paha” -akselilla; 16ytyyhdn myos
konfliktitilanteita, joissa miehet ovat olleet suurimpia karsijoita.

Peaceworkers-jiarjeston jarjestiman kurssin loppuosa pidettiin
Walesissa Etyjin koulutuskeskuksessa. Siella kurssilaisille jarjestet-
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tiin loppukoe, jonka osia olivat vaalitarkkailu, miinarajihdykseen
ja ensiapuun liittyva tilanne, kartanluku, harjoitus nelivetoautolla,
neuvottelut korruptoituneen kaupunginjohdon kanssa, raportin ja
suunnitelmien teko seké keskustelut Etyjin Wienista tulleen 1dhettilaan
kanssa. Laheisen Sennybridgen kylan asukkaat oli organisoitu mukaan
harjoitukseen. Heiddn osansa oli jarjestaytya toisilleen vihamielisiksi
etnisiksi ryhmiksi.

Ranskassa kurssin jarjesti hallintokorkeakoulu ENA (Ecole Natio-
nale d”Administration) — oppilaitos, jossa monet Ranskan korkeat
hallintovirkamiehet ja poliitikot on koulutettu. Tima tarkoitti sitd, etta
kurssin jarjestelyja ohjattiin Ranskan ulkoministeriosti varsin intensii-
visesti. Koulun olikin ollut vaikeaa hankkia kouluttajia ranskakielisen
maailman ulkopuolelta.

Kaikkiaan tdméankin kurssin anti oli runsas, joskin kriisialueiden
korruptioon liittyvat ongelmat jaivat hyvaan hallintoon keskittyneelld
kurssilla varsin niukalle huomiolle. Keskeisid aihepiirejd olivat EU:n
siviilikriisinhallinnan kehittyminen sekd nakemyserot EU:n ja Yhdys-
valtojen valilld, median rooli konfliktitilanteissa, vaalien jarjestelyt seka
pyrkimykset hyvan hallinnon jarjestdmiseen erityisesti Bosniassa, Koso-
vossa ja Norsunluurannikolla.

Esitin seuraavassa ajatuksia joistakin koulutuksissa kisitellyista
teemoista, joiden merkityksen néen siviilikriisinhallinnassa hyvin kes-
keisena.

Konflikteihin puuttumisesta

Rauhanomainen puuttuminen konflikteihin on aina sotilaallista puut-
tumista parempi ja halvempi vaihtoehto. Vertailua voidaan tehda
esimerkiksi Eteld-Afrikan ja Irakin vililli. Kansainvilisen yhteison
pitkdjanteiselld painostuksella Etela-Afrikan apartheid-hallitusta koh-
taan sadstettiin paljon ihmishenkii ja helpotettiin rasistisen poliittisen

Konflikteista kehitykseen 101



Konfliktinratkaisun keskeiset tydkalut

jarjestelman muutosta kohti demokraattista jarjestelmaa. Tatd argu-
menttia on arvosteltu vetoamalla Etela-Afrikan muutoksen hitauteen
kolmen apartheidin vuosikymmenen aikana. Kritiikin ontuva kohta on
kuitenkin siiné, ettd muutos olisi ollut huomattavasti nopeampi, jos
kaikki merkittavit toimijat olisivat alusta alkaen tukeneet YK:n boikot-
tipdatoksia. Irakin sota taas on ollut kallis ja aiheuttanut suunnattomia
inhimillisid karsimyksid ilman, ettd rauhanomaista demokraattista
kehitystd on nakopiirissa. Se on myds vienyt uskottavuutta yhteisilta
kansainvalisilta pelisadnnoilta.

Kriisitilanteisiin ei ole koskaan nopeita ja helppoja ratkaisuja. Siksi
uhkaavien — niin suorien kuin rakenteellisten — vikivaltaisten konflik-
tien merkkien ennakoivaa lukutaitoa on kehitettava. Toivottavasti YK
jatkossa kehittda niin kutsuttua “lessons learned” -toimintaansa tdhan
suuntaan. Tarkedd on my0s paikallisten ja kansainvilisten kansalais-
jarjestojen tiedonvaihdon kehittdminen hallituksia edustavien insti-
tuutioiden kanssa. Tama edesauttaisi tarpeellisten poliittisten tyokalu-
pakkien I0ytadmista riittavan aikaisessa vaiheessa.

Siviilikriisinhallinnalla ymmaérran tarkoitettavan yksittdiseen maahan
tai tietylle alueelle perustettua kansainvilisvetoista hallintaa. Tallaisen
jarjestelmain ei valttamatta pida vastata kaikesta hallinnosta. Esimerkik-
si elokuussa 2005 solmitun Acehin rauhansopimuksen mukaan Acehin
Indonesialle kuuluvassa maakunnassa ei tule olemaan kansainvilista
hallintoa. Sen sijaan alueelle tulee kansainvilinen monitorointijarjes-
telma, jonka puitteissa ratkotaan rauhansopimuksen taytadnt66npanoon
liittyvat kiistat Jakartan keskushallinnon ja paikallisten vililld. Moni-
torointi ei koske vain aseistariisuntaa ja aselepoa, vaan myos poliittis-
ten, hallinnollisten ja taloudellisten uudistusten toimeenpanoa. Koska
tehtavéakenttd on varsin laaja ja monitorointioperaatio todennakéisesti
usean vuoden pituinen, voidaan sita pitaa siviilikriisinhallintana.

Yleensa kansainvilistd hallinnointia tarvitaan silloin, kun konflik-
tien vakivaltaisen puhkeamisen estimisessd on epaonnistuttu. Silloin
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siviilikriisinhallinta muodostuu pyrkimyksistd saattaa konfliktitilan-
ne hallintaan sekd rajoittaa ja vihentda epavarmuutta ja vikivallan
kayttoa alueella. Kysymys on tall6in usein konfliktin pahimman vai-
heen jilkeisestd tilanteesta. Onnistuminen siviilikriisinhallinnassa
edellyttad sen kykya toimenpiteillidn edistdd konfliktiyhteiskunnan
stabiloitumista kohti vakaampaa ja demokraattista jarjestelm&a. Tal-
laisesta edistdmisestd on kysymys myos silloin, kun kansainvilinen
toimija pyrkii paikan pailla pitaimaan huolen siitd, ettd paikalliset
toimijat toimivat tdhdn suuntaan. Acehissa kansainvilisen toimijan
(EU ja ASEAN) rooli mairittyi pitkalti kansainvilisoikeudellisista
rajoitteista kisin eli siita, ettd Aceh on osa Indonesian valtioaluetta.
Monien acehilaisten mielestd parempi ratkaisu olisi saatu aikaan, jos
ulkopuolinen taho olisi ottanut merkittavin maaraysvallan esimerkik-
si maakunnan oikeusjirjestelmasta. Toisaalta — jos paikalliset toimijat
onnistuvat tyossdian, voidaan Acehin malli ndhdi ideaalina siind mie-
lessd, ettd kansainvilistenkin toimijoiden on helpompi saattaa oma
tyonsa paatokseen. Tdmankaltaista tulevaisuuden visiota on vaikea
talla hetkella nahda esimerkiksi Kosovossa tai Bosnia-Hertsegovinas-
sa. Tosin Acehissa ei myoskain ole Kosovon tai Bosnian kaltaisia syvia
etnisid jakoja, mika helpottaa paikallisten toimijoiden mobilisointia
ja “omistajuutta” Acehin rauhanprosessissa silla edellytyksella, etta
Indonesian armeija pysyy siina roolissa joka sille on rauhansopimuk-
sessa maaratty.

Rauhanneuvotteluista

Yleensa rauhanneuvottelut ymmarretaan prosessina, jonka tarkoitus
on lopettaa sota ja saada riidan osapuolet allekirjoittamaan rauhanso-
pimus. Mitdan vakiomallia rauhanneuvotteluille ei voida luoda, koska
eri vakivaltaisissa konflikteissa vaikuttavat aina erilaiset sisédiset ja kan-
sainviliset dynamiikat. Esimerkiksi aika Acehin rauhanneuvottelujen
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puolesta alkoi kdyda vuonna 1998, jolloin Indonesiaa verisin ottein hal-
linnut kenraali Suharto pakotettiin luopumaan vallasta.

Vuoden 2004 syyskuussa maahan valittiin ensimmaista kertaa pre-
sidentti suoralla kansanvaalilla. Valittu presidentti Yudhyono tiesi, etta
kansainvilinen yhteiso odotti haneltd toimia Acehin konfliktin rauhan-
omaiseksi ratkaisemiseksi. TAma oli tarpeen my0s Indonesian sisdisen
kehityksen ja kansainvilisen maineen kannalta. Samaan aikaan Acehin
sissi- ja itsendisyysliike GAM oli kansainvilisen vuorovaikutuksen tu-
loksena oppinut ymmartamaan, ettd rauhaa ei voitu saavuttaa itsenai-
syysvaatimukseen juuttumalla.

Talla tavoin molemmat osapuolet 10ysivit tahdon rauhanprosessiin,
jossa he my®os itse tahtoivat olla toimijoina ja omistajina. Tama helpotti
kansainvilisen yhteison (EU:n ja viiden ASEAN-valtion) tietd tulevaan
siviilikriisinhallintaoperaatioon.

Toisin on tilanne esimerkiksi Burundissa. Sielld kansainvilisesti
tuetut vuoden 1993 vaalit paattyivit veriloylyyn, jossa noin 300000
ihmista sai surmansa. Vuonna 2000 allekirjoitettiin Arushan rauhan-
sopimus. Se ei kuitenkaan johtanut paikalliseen rauhandynamiikkaan,
koska tehty rauha oli kansainvilistd tuontitavaraa ilman paikallista
omistajuutta. Burundissa onkin eletty tilanteessa, jossa sotaa ei ole
julistettu, mutta jossa rauha ja sen mahdollistama yhteiskunnallinen
kehitys ovat olleet hyvin hauraita. Kesilld 2005 jérjestettiin kuitenkin
presidentin ja parlamentin vaalit.

Burundin konfliktin juuret ovat taistelussa vallasta ja resursseista
kuuden miljoonan asukkaan maassa, jossa pitkddn hallinneen tutsi-
vihemmiston eliitti valtansa pitimiksi tapatti lahes kaikki hutuenem-
mistoon kuuluvat koulutetut perheet. Neuvottelujen aloittamiseksi
tarvittiin paikallisia prosesseja ja paikallisia toimijoita. Tallaiseksi nou-
si Eugene Nindodera, jota kutsutaan paikalliseksi nelsonmandelaksi.
Hin on tutsi, joka perusti Burundin ensimmaisen ihmisoikeusjérjeston
1990-luvulla ja nauttii burundilaisten keskuudessa suurta arvonantoa.
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Kansainvilisen tuen turvin eri alojen ja hallintotasojen hutu- ja tut-
sivaikuttajat on saatu omistajiksi kansainvilisen rahoituksen turvin
toimivaan epaviralliseen rauhanprosessiin, jossa on mahdollista elay-
tya toisen osapuolen ja heikoimmin kehittyneiden alueiden ihmisten
asemaan seka 16ytaa yhteisid tulevaisuuden visioita ilman virallisia rau-
hansitoumuksia. Jos prosessi toimii jatkossakin, heijastuu se positiivi-
sesti my0s virallisen rauhanprosessien kestavyyteen. Tima puolestaan
edesauttaa siviilikriisinhallinnan ja siihen tarvittavan kansainvilisen
tuen toimeenpanoa.

Mediasta

Median merkitystd vikivaltaisten konfliktien riivaamissa yhteiskun-
nissa ja yhteisoissd on vaikea yliarvioida. Konfliktitilanteissa median
avulla usein syvennetidin ja vahvistetaan viholliskuvia toisiin ryhmiin
kuuluvista ihmisistéd. Esimerkiksi entisen Jugoslavian sodissa medialla
oli aivan ratkaisevan negatiivinen merkitys.

Vastaavasti media voi huomattavasti edesauttaa rauhanrakentamis-
ta ja toimia keskeisena elementtini siviilikriisinhallinnassa. Varsinkin
radiolla on tarked merkitys konfliktien repimissa yhteiskunnissa, koska
se yleensa tavoittaa suurimman osan viestosti. Esimerkiksi Kongossa
radio on kansainvilisen tuen turvin pystynyt toimimaan yhteisGjen
elaman eheyttdjana. Monesti radioasemien toiminta on saatu liikkeelle
kansainvilisen toimijan ja paikallisten naisryhmien yhteisty6né. Kan-
sainvilisen rahoituksen turvin naisia on koulutettu radiotoimittajiksi.
Radioasemat ovat pystyneet tuomaan yhteen esimerkiksi eri etnisiin
ryhmiin kuuluvia ihmisia keskustelemaan heidan elamaiansa yhdista-
vistd ja erottavista tekijoistd. Radioasemat ovat myos kaynnistdneet
kampanjoita, joissa kuulijoita on tutustutettu tuleviin perustuslaki-
suunnitelmiin ja rauhan rakentamisen edellytyksiin. Samalla on pyritty
saamaan kuuluville yleensa syrjdssa pidettyjen ihmisten dénet. Asemat
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ovat my0s tukeneet monietnisia teatteriryhmii ja tuoneet niiden esi-
tyksid eetteriin. Varsinkin eri etnisiin ryhmiin kuuluvia nuoria on saatu
talla tavoin mukaan monietniseen toimintaan, koska se on mahdollis-
tanut myos uusien paikallisten kuuluisuuksien syntymisen.

Eri etnisten ryhmien viliset rildat muodostavatkin yhden siviilikrii-
sinhallinnan keskeisen ongelmakentian. Ongelmia onnistutaan harvoin
ratkomaan silla, ettd ryhmait pakotetaan yhteistyohon keskenian. Esi-
merkkeja 16ytyy muun muassa Kosovosta. Sielld serbit vaativat YK:ta
luomaan heille erillisia hallintoalueita. YK ei tdhidn ensin suostunut,
mutta oli myohemmin serbien turvallisuuden takaamiseksi pakotettu
niin tekemédn. Syvistd kahtiajaoista ei voida hetkessi siirtyd moniet-
niseen elamaén. Aluksi on vikivaltaisuuksien ja kostotoimenpiteiden
estamiseksi pyrittava siedettdvaian rinnakkaiseloon ja esimerkiksi Kon-
gossa kiytettyjen menetelmien kehittelyyn.

Sotasaavutusten ylistdminen ja vihan lietsominen on saatava loppu-
maan ja siind tyossa medialla on parhaimmillaan ratkaiseva merkitys.
Sotiin liittyva sankari- ja sensaatiojournalismi ei ole vain konfliktiherk-
kien yhteiskuntien ongelma, vaan asia jossa myos EU-maissa tarvitaan
kriittista itsetutkiskelua. Taima koskee myos median mahdollisuuksia
edistdd sukupuolten vilista tasa-arvoa ja marginalisoitujen ihmisryh-
mien dédnten esiintuloa.

Vaaleista

Korruptiosta vapaa, toimiva ja kansalaisten luottamusta nauttiva hal-
linto on keskeinen edellytys yhteiskuntien demokraattiselle kehityksel-
le ja poliittiselle vakaudelle. Sen saavuttaminen edellyttda vapaiden ja
rehellisten tai ainakin riittdvalla tavalla kansalaisten tahtoa ilmentévien
vaalien jarjestdmistd. Vaaleille 16ytyy myos kansainvilisoikeudellinen
velvoite YK:n kansalais- ja poliittisia oikeuksien koskevan sopimuksen
25 artiklasta. Onnistunutta konfliktin ratkontaa onkin vaikea kuvitella
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= Kirsi Airaksinenfiig
Elokuun 30. pdivind 1999 Itd-Timorin kansa pddsi ddnestdmddn
maansa itsendisyydestd. Adnestyksen jilkeisen siirtymdkauden ajan
20.5.2002 saakka Itd-Timor oli YK:n hallinnassa.

ilman demokraattisia vaaleja ja sitd kautta kansalaisten luottamusta
nauttivan hallinnon olemassaoloa.

Demokraattisten vaalien jarjestiminen edesauttaa myos rauhan-
omaista yhteiskunnallista kehitystd. Myonteisia esimerkkeja 1990-lu-
vulta ovat muun muassa Eteld-Afrikka ja El Salvador seki talta vuosi-
tuhannelta Itd-Timor, Ukraina, Georgia ja Indonesia. Niissa kaikissa
maissa kansainviliselld yhteisolla ja EU:lla on ollut rooli joko vaalien
tarvitseman infrastruktuurin tuottajana, neuvonantajana, kouluttaja-
na, tarkkailijana tai vaalien organisoijana. Vaaliprosessi ei ole irrallinen
muusta yhteiskunnallisesta kehityksesta. Prosessin my6td saatetaan eri
osapuolia keskindiseen vuoropuheluun ja rauhanomaiseen riitojen
ratkaisemiseen. Silld luodaan kokonaisten kansakuntien keskuudessa
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my0s luottamusta tulevaisuuteen ja vakiinnutetaan demokraattisia
prosesseja.

Vaaliprosessit myos edesauttavat konflikteista kirsineiden yhteis-
kuntien liittymistd osaksi kansainvalistd yhteis6d ja sen pelisdéntoja.
Ne ovat mahdollistaneet YK:n operaatioiden paattymisen eri valtioissa
ja resurssien siirtamisen uusiin tarpeellisiin kohdemaihin. Perinteinen
kansainvilinen mittari vaalien onnistumisessa on ollut kysymys siit4,
olivatko vaalit vapaat ja rehelliset. Taman tulisi olla aina tavoitteena,
mutta joskus sen saavuttaminen vaatii paljon aikaa. Siksi mittareiksi
ovat tulleet my6s mééreet “hyviaksyttavit vaalit” tai “vaalit, jotka ilmen-
sivat kansan tahtoa”.

Vuonna 2004 Indonesiassa pidettiin parlamentin, maakuntahallin-
non ja presidentin vaalit. Ehdokkaaksi asettautuminen tai vaalikelpoi-
sen puolueen perustaminen oli suomalaisesta ndkokulmasta katsoen
hyvin vaikeaa. Acehissa vaalit eivit olleet vapaat ja lantiselld Papualla
tapahtui mittavia vaarinkaytoksid. Kaikkiaan vaaleista voitiin kuitenkin
sanoa, ettd ne valtaosin ilmaisivat kansan tahtoa ja edistivit Indonesi-
an rauhanomaista kehitysta. Siksi me EU-tarkkailijat emme lahteneet
lausunnossamme tuomitsemaan vaaleja epdonnistuneiksi.

Kalle Sysikaski on Suomen Sadankomitealiitto ry:n Kaakkois-Aasia-
ryhmén koordinaattori ja on toiminut konfliktialueilla ihmisoikeus- ja
vaalitarkkailijana.
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Mika-Markus Leinonen

Siviilikriisinhallinnan
vahvuudet ja
heikkoudet

uroopan unionin kriisinhallintakyvyn kehittdminen etenee valon
Enopeudella — ainakin EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
(YUTP) korkean edustajan Javier Solanan mukaan. Solanan kielikuva
ei olekaan taysin vailla pohjaa, jos katsotaan EU:n kriisinhallinnan
kehittymisen aikaperspektiivia: Euroopan turvallisuus ja puolustuspo-
litiikan (ETPP) puitteissa vuoden 1999 jilkeen suoritetut kriisinhallin-
nan rakenteelliset muutokset sekd toimeenpannut operaatiot antavat
hyvian perusteen vaittaa, ettd tama kehityskulku on vaikuttanut myon-
teisesti sekd EU:n sisdiseen kehitykseen ettd sen ulkoiseen kuvaan ja
uskottavuuteen.
EU:n kriisinhallintakyvyn kahden toisiaan tdydentdvin elementin —
siviilikriisinhallinnan ja sotilaallisen kriisinhallinnan — vahvuuksien ja
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heikkouksien mairittely on ndhtava ylla kuvatussa kokonaisvaltaisessa
yhteydessa: kyseessd on prosessi, joka on tdydessa kehitysvaiheessa.
Kriisinhallinnan kisitteistod, rakenteita ja kykyja viela yhtaalta raken-
netaan ja toisaalta niitd samanaikaisesti sovelletaan, kun kokemuksia
karttuu ja niistd opitaan. Niin ollen myds siviilikriisinhallinnan vah-
vuuksien ja heikkouksien maarittiminen ja kuvaaminen on snap shot
-tekniikkaa sanan varsinaisessa merkityksessa.

Poliittis-institutionaalinen toimintaymparisto

EU:n kriisinhallinnan heikkouksien ja vahvuuksien arvioinnin kannalta
on keskeistd huomioida poliittis-institutionaalisessa toimintaympéris-
tossi lyhyen ajan sisilld tapahtuneet muutokset.

Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan painopiste oli 1990-luvun
loppuun asti tukevasti pdakaupungeissa. UlkoministeriGiden poliittisen
osaston paallikdiden muodostama poliittinen komitea (COPO) kokoon-
tui 1-2 kertaa kuussa Brysseliin siunaamaan myo6s paakaupunkivetois-
ten ulko- ja turvallisuuspoliittisten tydoryhmien tulokset. Helsingin Eu-
rooppa-neuvoston (joulukuu 1999) paitosten jilkeen yhteiseen ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaan sekd Euroopan turvallisuus- ja puolustuspoli-
tiikkaan liittyvan toiminnan painopiste on kuitenkin siirtynyt Brysse-
liin. TAma tapahtui sen jalkeen, kun poliittisten ja turvallisuusasioiden
komitea (COPS) perustettiin poliittisen komitean tilalle. My6s ulko- ja
turvallisuuspoliittisten tyéryhmien fuusiointi on osaltaan vaikuttanut
ulko- ja turvallisuuspoliittisen toiminnan painottumiseen Brysseliin.

Sotilaskomitea (EUMC), siviilikriisinhallintakomitea (CIVCOM)
sekd poliittis-sotilaallinen tyoryhma (PMG) perustettiin tukemaan
poliittisten ja turvallisuusasioiden komitean tyota seki valmistelemaan
kriisinhallintaan liittyvid kysymyksia. Uusimpana tulokkaana komi-
tean tukityoryhmiin on lisétty erityinen valmisteluelin, niin sanottu
Nicolaidis-tyoryhma.
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Poliittisten ja turvallisuusasioiden komitean poliittisten valmis-
telutyoryhmien perustamisen lisiksi my6s ministerineuvoston paa-
sihteeriston rakenteet ovat merkittdvasti muuttuneet. Neuvoston
paasihteerind toimivan korkean edustajan tukena ovat varhaisvaroi-
tusyksikko sekd paidsihteeriston ulkosuhteiden padosastoon kuuluvat
kaksi kriisinhallintaan erikoistunutta yksikkod. Niista toinen keskittyy
siviilikriisinhallintakysymyksiin ja sisaltda erillisen poliisiyksikon. So-
tilaallinen asiantuntemus taas on péésihteerin suorassa alaisuudessa ja
sotilaskomitean kontrollissa toimivassa EU:n sotilasesikunnassa.

Poliittisten ja turvallisuusasioiden komitean johdolla on laadittu
EU:n sisdiset suuntaa antavat toimintamallit kriisinhallintaoperaatioi-
den kasittelyyn. Seki niitd toimintamalleja ettd komitean tukityoryh-
mien toimintaa harjoitetaan ja kehitetddn sdannollisesti jarjestettavilla
kriisinhallintaharjoituksilla.

Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikan hallinnoimiseen pe-
rustetut rakenteet todettiin toimintakykyisiksi pian perustamisensa
jilkeen. Laekenin Eurooppa-neuvosto saattoikin julkilausumassaan
joulukuussa 2001 todeta, ettd EU:lla on toimintakykya kriisinhallin-
nan alalla. Toimintakyky pantiin taytint6on tammikuussa 2003, kun
EU aloitti ensimmaisen kriisinhallintaoperaationsa, poliisioperaation,
Bosnia-Hertsegovinassa (EUPM).

Kaikki ylla mainitut tekijat — poliittis-institutionaaliset ja rakenteel-
liset muutokset, uudet toimintamallit seka kriisinhallintaoperaatioiden
aloittaminen — ovat tosiasiallisesti johtaneet perinteisten pysyvien edus-
tajien komitean (COREPER) kokousmuotojen ja painoarvon uudelleen-
muotoutumiseen. Vaikka poliittisten ja turvallisuusasioiden komitea
muodollisesti edelleen toimii pysyvien edustajien komitean alaisuudessa,
siitd on kehittynyt yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan seka erityi-
sesti Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan ja kriisinhallintaan
liittyvissd kysymyksissa kolmas vahva toimija perinteisten ensimmaisen
ja toisen pysyvien edustajien komiteoiden (COREPER I ja II) rinnalle.
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Kriisinhallintakulttuuri

EU:n rakenteet ja toimintamallit ovat lahtokohtaisesti vieraita krii-
sinhallinnan kaltaisen operationaalisen toiminnan tarkoitusperiin.
Operaatioiden suunnittelu ja kontrollointi ovat EU:n sdant6- ja komi-
teaviidakossa niin hallinnollinen haaste kuin ulkoinen uskottavuus- ja
identiteettikysymyskin. Onko EU vakavasti otettava tekija kriisin-
hallinnassa, kun vertailukohtana usein pidetdan Naton sotilaallisen
kriisinhallinnan mallia? EU:n vdhdinen tunnettavuus kriisinhallinnan
alalla on heikkous, joka on otettava huomioon kriisinhallintaoperaati-
oiden suunnittelussa ja toteuttamisessa seka operaation kohdealueella
ettd laajemmillakin kansainvilisilld areenoilla.

Tilannetta on ryhdytty parantamaan muun muassa levittimalla tie-
toa Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikasta ja juurruttamalla
kriisinhallintakulttuuri EU:n sisille. Neuvosto hyviksyikin marras-
kuussa 2003 kriisinhallintakulttuurin periaatteet, joiden toimeenpa-
nemisesta hyviksyttiin toimintaohjelma syyskuussa 2004. Asiakirja
linjaa ne toimenpiteet, joilla pyritddn lisidm&aan jasenmaissa kriisin-
hallinnan kanssa tekemisiin joutuvien ihmisten tuntemusta EU:sta ja
sen toimintatavoista. Kriisinhallintakulttuurin ja tietimyksen lisdami-
sessd kiinnitetdan erityishuomiota EU:n kriisinhallinnan kokonaisval-
taisuuteen, jossa tdysipainoisina elementteind ovat seki sotilaallinen
ettd siviiliulottuvuus.

Sotilaallinen vs. siviilikriisinhallinta

Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikan syntyman ja kehityksen
alkutaipaleella sotilaallinen kriisinhallinta oli siviilipuolta huomatta-
vasti nakyvammassa roolissa. Taustalla on ndhtavissa Lansi-Balka-
nin sodat, brittildis-ranskalainen yhteisymmarrys St. Malossa 1998,
Lansi-Euroopan unionin toiminnan alasajo ja tehtdvien siirtiminen
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EU:lle, jotka osaltaan pitivat kriisinhallinnan sotilaallisia kykyja naky-
vasti esilla.

EU:n sisélld sotilaallisen elementin vankempaan asemaan vaikutti
eittdimattd myos se, ettd Helsingin Eurooppa-neuvoston mukaisesti
uusien perustettavien kriisinhallintaelinten joukossa olivat EU:n so-
tilaskomitea ja sen ohjauksessa oleva, mutta hallinnollisesti paasih-
teeristoon sijoitettu 135 henkilon vahvuinen sotilasesikunta. Taméan
ohella median raportoinnissa esilld olivat yhteinen sotilasjoukkotavoite
(Helsinki Headline Goal) ja siihen liittyvit jasenmaiden vapaaehtoiset
joukkokontribuutiot. Sotilaskomitean vastine siviilipuolella, siviilikrii-
sinhallintakomitea, perustettiin kevaalla 2000, mutta ilman vastaavaa
tukirakennetta sihteeristossa.

EU:n julkilausumissa ja asiakirjoissa kriisinhallintaa kasitellaan ja
se esitetddn kokonaisvaltaisesta nakokulmasta: sotilaallisin vélinein
toteutettava kriisinhallinta on siviilikriisinhallintaa tiydentava ja pain-
vastoin, kriisin luonteesta riippuen. Tasta teoreettisesta tasa-arvoisuu-
desta huolimatta siviilikriisinhallinta on kuitenkin kaytdnnon toimissa
ja resurssien jaossa jadnyt sekd EU:ssa ettd jisenmaissa sotilaallisen
puolen varjoon — siitdkin huolimatta, ettd kaikista kriisinhallintaope-
raatioista suurin osa on siviilioperaatioita.

EU:n kiynnistimait siviilikriisinhallintaoperaatiot ovat henkilos-
tomaaraltadn melko vaatimattomia. Pienimmissa operaatioissa on
10—20 ja suurimmissa muutama sata henkilod. Tama johtuu siita, etta
operaatiot keskittyvit lahinna neuvontaan ja ohjaukseen (mentoring).
Pienesta henkilostomaarastaan huolimatta ongelmana lahes kaikkien
operaatioiden kohdalla on ollut saada jisenmaita tarjoamaan operaa-
tion kayttoon riittava maara patevia siviilikriisinhallinnan ammattilai-
sia, erityisesti poliiseja. Tilannetta ovat osaltaan lieventédneet useimpiin
operaatioihin mukaan otettujen EU:n ulkopuolisten, niin sanottujen
kolmansien maiden panokset. Tastd huolimatta joitakin operaatioita
joudutaan pyorittamain jatkuvasti vajaamiehisina.
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Ongelma ei ole yksin EU:n. Vastaava tilanne on esimerkiksi YK:n
kohdalla. EU:n tapauksessa on kuitenkin vaikea selittda ristiriitaa ja-
senmaiden korkeimmalla mahdollisella tasolla antamien poliittisten
sitoumusten seké operaatioiden kayttoon annettujen voimavarojen va-
lilla. Selitysta voitaneen hakea osaltaan siviilikriisinhallinnan julistuk-
sellisesta alkuvaiheesta, jossa jisenmaat suureleisesti listasivat EU:n
kayttoon siviilikriisinhallinnan ammattilaisia ilman, ettd luvut olisivat
perustuneet arvioituun EU:n tarpeeseen. Jasenmaat listasivat EU:lle
my0s niin sanottuja tupla-hatutettuja — jo muiden kansainvilisten
jarjestojen kdytossa olevia — voimavaroja, joiden todellisesta saatavuu-
desta ei ole varmuutta.

Tilanteeseen on ldhdetty hakemaan korjausta siviilikriisinhallinnan
voimavaraprosessissa (Civilian Headline Goal 2008), jossa jasenmaat
pyrkiviat selvittimédn todellisen voimavaratarpeen kuvitteellisten
tilannekuvien kautta. Niiden pohjalta kansallisten viranomaisten on
helpompi arvioida ja kehittda EU:n kiyttoon tarvittavia voimavaroja.

Krooninen rahapula

Yksi keskeisistd erityisesti EU:n siviilikriisinhallintatoimintaan vai-
kuttavista tekijoistd on yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budje-
tin rajallisuus. Tilanne on vuodesta toiseen sailynyt lihes ennallaan.
Budjettia rasittavat jatkuvasti lisddntyvat ennakoitavissa olevat maksut
(esimerkiksi EU:n erityisedustajien kulut), jotka jattavit aina vihem-
man liikkumavaraa uusille siviilikriisinhallintaoperaatioille. Yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetille osoitettu niukka rahamaara
ei missddn suhteessa vastaa niitd kunnianhimoisia tavoitteita, jotka
Eurooppa-neuvosto asetti kriisinhallinnalle vuonna 2003 hyviaksymas-
sadn EU:n turvallisuusstrategiassa.

Euroopan unionia koskevan sopimuksen linjauksen (paaluku V, ar-
tikla 28) ja neuvoston syyskuussa 2003 hyviaksyman yksityiskohtaisem-

114 Konflikteista kehitykseen



Siviilikriisinhallinnan vahvuudet ja heikkoudet

man ohjeistuksen mukaisesti EU:n siviilikriisinhallintaoperaatioiden
paasaantona on kattava yhteisorahoitus henkiloston palkoista operaa-
tion juokseviin kuluihin. Mikéli yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
budjetissa ei ole riittavasti varoja kdytettavissi, on mahdollista turvau-
tua yhteisobudjetin sisdisiin siirtoihin, mika edellyttaa Euroopan parla-
mentin suostumusta. Mikali jasenmaat yksimielisesti niin paattavit, on
siviilikriisinhallintaoperaatioita my6s tapaus tapaukselta mahdollista
rahoittaa bruttokansantuotteeseen perustuvan jaon tai “jokainen maa
vastaa oman kontribuutionsa kuluista” -periaatteen mukaisesti.

Jasenmaiden haluttomuus kddntyd Euroopan parlamentin puo-
leen on kiytdnnossa sulkenut pois mahdollisuuden korjata tilannetta
yhteisobudjetin sisdisin siirroin. Lopputuloksena on, ettd kaynnissa
olevat siviilikriisinhallintaoperaatiot on paasdantdisesti voitu rahoittaa
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan budjetista, mutta ei kuitenkaan
yhtendisen kiytdannon mukaisesti, vaan tapauskohtaisiin ratkaisuihin
perustuen. Toisinaan operaation tavoitetasoa on jouduttu sopeutta-
maan kiytettavissa oleviin budjettivaroihin.

Rajanveto komission toimintaan

Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikan ja sen puitteissa har-
joitettavan siviilikriisinhallinnan rajanveto komission toimintaan on
jatkuvan keskustelun kohteena poliittisessa ja turvallisuuskomiteassa.
Komissiolla on kiytdssdan mittavat resurssit, joilla se pystyy toimi-
maan ja vaikuttamaan konfliktien ehkaisyyn, hallintaan ja jalkihoitoon.
Jiasenmaat ovat kuitenkin taipuvaisia turvautumaan omien kykyjensa
kanavoimiseen EU:n kayttoon tilanteissa, joiden arvioidaan vaativan
selkedd profiilia yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan tai turvallisuus-
ja puolustuspolitiikan puitteissa.

Neuvosto on rajannut Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikan
siviilikriisinhallinnan muutamaan keskeiseen alueeseen (poliisi, oike-
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usvaltioperiaate, siviilihallinto, pelastustoimi ja monitorointi). Kaikilla
niilla alueilla my6s komissiolla on mahdollisuus toimintaan. Nyrkki-
saantoni voitaneen esittdd, ettd komission instrumentteihin turvau-
dutaan, kun tavoitteena on pidemman aikavilin toiminta ja tavoitteet.
Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikan puitteissa toiminnan ai-
kavili on lyhytaikaista ja rajattua. Olennaista lienee seké turvallisuus-
ja puolustuspolitiikan ettd komission toiminnan jatkuvuus.

Vdlitilinpaatos

Siviilikriisinhallinnan historia EU:n kriisinhallinnan vilineend on
kenties lyhyt, mutta sitékin intensiivisempi. EU:n poliittiset paatos- ja
kontrollimekanismit, operationaaliset tukirakenteet sekd merkittavan
poliittisen kddenvaannon tuloksena hyvaksytyt, kriisinhallintaa ohjaa-
vat sisdiset kdytannot ovat osoittaneet toimintakykynsa ja kayttokel-
poisuutensa. Saavutus on sitdkin merkittdvampi, kun muistetaan, etta
paatokset kriisinhallintaoperaatioista seka niiden poliittisesta kontrol-
lista ja strategisesta ohjauksesta vaativat edelleen yksimielisyytta kaik-
kien 25 jaisenmaan kesken.

Jiasenmaiden vapaaehtoisesti EU:n kiyttoon ilmoittamia voimava-
roja ei ole kuitenkaan saatu toivotussa maarin. Kyseessi on rakenteel-
linen ongelma, johon niakopiirissi ei ole nopeaa parannusta. Keskeista
on, ettd EU:n tarpeet saadaan voimavaraprosessissa maariteltya, jotta
ne voidaan ottaa paremmin huomioon kansallisten voimavarojen jaos-
sa ja kehittdmisessa. Nakyvia konkreettisia tuloksia ei liene odottavissa
ennen vuosikymmenen loppua.

EU:n siviilivdlinein suorittamalle kriisinhallinnalle on jatkuva ky-
synta. Tastd osoituksena on sekd YK:n, Afrikan unionin ettd muiden
kansainvilisten jarjestojen ja yksittdisten maiden osoittama kiinnos-
tus. Merkittavaa on myos Yhdysvaltain havahtuminen siviilikriisinhal-

116 Konflikteista kehitykseen



Siviilikriisinhallinnan vahvuudet ja heikkoudet

linnan potentiaaliin kriisinhallinnan kokonaisuudessa — EU:n edesot-
tamuksia ja kokemuksia seurataan lisdantyvalla mielenkiinnolla.

EU:n siviilikriisinhallinnan vahvuuksia ja heikkouksia arvioitaessa
on hyva muistaa, ettd kyseessa on kehitysprosessi, josta on viela vaikea
esittdd aukottomia arvioita. Parantamisen varaa on varmasti kaikin
mahdollisin kriteerein. Byrokraattisen hitaaksi mielletty kriisinhallin-
takoneisto on kuitenkin viime kadessa riippuvainen kulloinkin vallit-
sevasta poliittisesta tahtotilasta 25 jisenmaa kesken. Konkreettisesta
esimerkistd kdy EU:n tarkkailuoperaatio (AMM) Indonesiassa: ison
operaation aloittaminen tiukassa aikataulussa on hatunnoston ar-
voinen suoritus, joka ei kansainviliselld areenalla jaa vaille ansaittua
huomiota.

Mika-Markus Leinonen on ldhetystoneuvos ja tyoskentelee Suomen
pysyvissi edustustossa Euroopan unionissa sekd on Suomen edustaja
EU:n siviilikriisinhallintakomiteassa.
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os haetaan ldhimenneisyydesta sellaisia poliittisia prosesseja, jot-

ka ovat vahvasti ilmentidneet eurooppalaisten identiteettid, niin
etsiméattd mieleen kohoavat lukemattomissa Euroopan kaupungeissa
jarjestetyt mielenosoitukset, joilla yritettiin estda Yhdysvaltojen ja
Ison-Britannian hyokkays Irakiin. Mielenosoitusten vaikutusta arvioi-
dessaan New York Times esitti jo klassiselta maistuvan paiatelmansa:
maailmassa nayttda olevan Yhdysvaltojen lisdksi toinenkin supervalta,
nimittdin maailman yleinen mielipide.

Keskeiset Euroopan unionin maat Ranska ja Saksa kieltaytyvit
tunnetulla tavalla osallistumasta Yhdysvaltojen Irakin vastaiseen so-
taretkeen. Ison-Britannian lisaksi p#dasiallinen eurooppalainen tuki
sotaretkelle tuli Itd- ja Keski-Euroopan uusista demokratioista. Niissa-

120 Konflikteista kehitykseen



Siviilikriisinhallintaa multilateraalisessa toimintaymparistéssa

kin EU-maissa — Italiassa, Espanjassa ja Tanskassa — joissa hallitukset
antoivat Ison-Britannian lisdksi tukensa Yhdysvalloille, kansa protes-
toi yksituumaisesti ja danekkdasti. Amerikkalaiset kommentaattorit
ryhtyiviat puhumaan pilkallisesti "vanhasta Euroopasta” ja antoivat
ymmartai, ettd Yhdysvaltoja tukenut itdinen "uusi Eurooppa” nayttaa
tulevaisuuden suuntaa.

Kiista johti etenkin "vanhan Euroopan” medioissa ja kirjallisuudessa
aivan poikkeukselliseen eurooppalaisen itseymmaérryksen ja identitee-
tin pohdiskeluun. Siind paillimmaiseksi johtopaatokseksi ei suinkaan
kohonnut, ettd Euroopan pitdisi asettua tukemaan Yhdysvaltojen
globaalia sotilaallisen voiman kaytt6on nojautuvaa unilateralismia.
Pikemminkin johtopaatokseksi nousi selked tietoisuus siita, ettd eu-
rooppalaisuudessa parhaimmillaan hyvii on juuri se, ettd Eurooppa
tukee multilateralismia, suvaitsevaisuutta ja pidattyvaisyytta sotilaal-
listen voimakeinojen kaytossa. Niissd tarkasteluissa eurooppalainen
multilateralismi alkoikin nayttaytya historiallisesti aidosti uutena ja
uutta luovana asenteena. Globaalipolitiikassa "vanha Eurooppa” edusti
uutta samalla kun "uusi Eurooppa” historiallisten traumojensa takia
vield pitaytyi vanhaan.

Multilateralismin paluu

Kun ajattelee timéanhetkista ilmapiirid kansainvilisessa politiikassa
viimeisten kymmenen vuoden monessa suhteessa huonon kehityksen
valossa, nousee etsimittd mieleen, ettd multilateralistisen ajattelun
kehittymiseksi ja juurtumiseksi nédyttaa aina ensin tarvittavan kan-
sainvilisti tajuntaa ravistelevia poikkeuksellisia koettelemuksia. YK:n
peruskirja ja tarked ihmisoikeuksien kansainvilinen julistus syntyivat
toisen maailmansodan jilkeen, kun maailma oli sodan loppumisesta
helpottunut, mutta sodan hirvittavit kokemukset olivat vield tuoreessa
muistissa.
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Ety-jarjeston Pariisin-julistus rauhanomaisen kansainvélisen yhteis-
tyon ja demokratian edistamiseksi seki siihen liittyneet muut upeat
Ety-asiakirjat vuoden 1990 vaiheilla syntyivit kylman sodan paattymi-
sen luomassa optimistisessa ilmapiirissa. Viimeistd kymmenta vuotta
on kuitenkin leimannut unilateralismin ja voimapolitiikan paluu.
Onko nyt havahduttu oivaltamaan, etti ne, samoin kuin péiasiallisesti
voimankayttoon nojaava terrorismin vastainen sota, eivit johdakaan
kenenkadn kannalta positiivisiin tuloksiin, vaan painvastoin vaikeut-
tavat seki globaalien ongelmien ettéd kansainvilisen yhteison vastuulla
olevien paikallisten ongelmien ratkaisemista?

Multilateralismin kisitettd on edella kaytetty kokoavana ylaka-
sitteend, jonka on ymmarrettava sisiltdvian lahtokohtaisesti ainakin
ihmisoikeuksien universaalisuuden hyvaksymisen, samoin kuin oike-
usvaltioperiaatteen, demokratian ja kansainvilisten ristiriitojen so-
vittelun YK:n peruskirjan ja kansainvilisen oikeuden mukaisesti rau-
hanomaisella tavalla. Niista periaatteista seuraa kaikkien valtioiden ja
koko kansainvilisen yhteison velvollisuus kunnioittaa jokaisen valtion
suvereenisuutta, mutta niista seuraa myos jokaisen valtion velvollisuus
soveltaa naita periaatteita omiin kansalaisiinsa. Viimeksi mainitun vel-
vollisuuden rikkominen puolestaan perustaa kansainviliselle yhteisolle
oikeuden — moraalisessa mielessi velvollisuudenkin — reagoida sellais-
ten hallitusten toimintaan, jotka rikkovat niita periaatteita vastaan tai
eivit kykene valvomaan omalla alueellaan niiden noudattamista.

Voidaan siis nahda, ettd universaalit ihmisoikeudet, oikeusvaltiope-
riaate ja demokratia ovat se globaali yhteinen arvopohja, jolle multi-
lateralismi perustuu. Tdma arvopohja on kansainvilisen jarjestelman
perusolettamuksena nopeasti sivuuttamassa aikaisemmin vallalla
olleet sellaiset kisitykset valtiosuvereniteetin keskeisyydestd, joissa
raisons d’état (valtiolliset perusteet) kasitettiin aina viimekéatiseksi ja
legitiimiksi perusteeksi valtioiden — padsdantoisesti unilateralistiselle
— kayttaytymiselle. Sille, miksi tima muutos on tapahtumassa, on nah-
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tavissd monia syitd, jotka kaikki voidaan koota yhden kisitteen alle:
globalisaation ennen nikemiton kiihtyminen. Uudessa kansainvili-
sessd jarjestelmissa valtiosuvereniteetti sdilyy — suorastaan korostuu
— tarkeana periaatteena, mutta se on nyt nahtava EU:ssa kdytetyn sub-
sidiariteetin (1aheisyysperiaatteen) kisitteen valossa.

Olisi taysin virheellista uskoa, ettd maailmassa mikaan ei ole muut-
tunut. Vain hieman runsaassa puolessa vuosisadassa tapahtunut muu-
tos on ollut valtava. Maailmansotien vilisena aikana — ja pitkaén viela
sen jalkeenkin — useimmat ihmiset uskoivat ihmisten synnynniiseen
eriarvoisuuteen seka “rotujen” ettd kansakuntien vililla ja myos kan-
sakuntien sisilld. Usko valtioiden legitiimiin oikeuteen kayttaytya “tar-
peen tullen” moraalisista normeista ja kansainvilisistd sopimuksista
piittaamatta oli sovinnaista viisautta. Kansainvilisessa politiikassa ja
kansalaismielipiteessd nama uskomukset ovat puolessa vuosisadassa
vaihtuneet tietoisuudeksi ihmisten tasa-arvosta ja ihmisoikeuksien
universaalisuudesta seka jokaisen valtion velvollisuudesta kunnioittaa
ja tehokkaasti toteuttaa naita lahtokohtia.

Muuttunut turvallisuusymparisto

Kansainviliset sodat 1900-luvun merkityksessa ovat muuttuneet epa-
todennakoisiksi. Siithen on vaikuttanut ennen kaikkea valtioiden kiinte-
an keskindisen riippuvuuden lisdantyminen, joka on seka teknologista,
taloudellista etta poliittista. Suurvaltojen valisissa suhteissa elettiin jo
vuosikymmenia siina tilanteessa, ettd kaikki pitivat ydinsodan aloitta-
mista paitsi jarjettoména, myos mahdottomana sekd sodan aineellisen
ettd sen poliittisen hinnan takia. Sama on alkanut patea myos tavan-
omaisin asein kiytdvadn sotaan melkein kaikkien valtioiden valilla.
Poikkeuksen tekevit endi erdit niin sanotut jadtyneet konfliktit (kuten
Israelin ja Palestiinan vililld) ja kommunismin murenemisen jalkeises-
s legitimiteettikriisissa syntyneet konfliktit. Viimeksi mainitutkin ovat
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usein luonteeltaan enemmaén valtioiden sisdisia kuin kansainvalisid
konflikteja.

Erdan, tutkijapiireissi melko suositun nidkemistavan mukaan en-
simmaiinen ja toinen maailmansota ja kylméa sota olivat kaikki yhta ja
samaa sotaa, joka alkoi vuonna 1914 ja paattyi vuonna 1989 Berliinin
muurin murtumiseen tai 1991 Neuvostoliiton lakkauttamiseen. Tassa
nikemistavassa maailma ei ollut valmis ennen ensimmaéistd maail-
mansotaa silloin voimakkaina esiintyneisiin “liberaalin” demokratian
edellyttdmiin uudistuksiin sen paremmin kansakuntien sisilld kuin
kansainvalisissa suhteissa. Ensimméinen maailmansota vain pahensi
tilannetta luodessaan perustan seki fasismin ettd kommunismin syn-
nylle ja niiden mukana autoritaarisuuden ja totalitarismin nousulle.
Tama kehitys puolestaan johti sekd toiseen maailmasotaan ettd sen
jalkeiseen pitkddn jatkuneeseen kylmédn sotaan. On suurenmoinen
saavutus ihmiskunnalta, jos se 1900-luvun julman historian jilkeen on
paassyt toimivalta nayttavaan konsensukseen yhteisesta universaalista
arvopohjasta, joka antaa perustan sekd kansalliselle ettd kansainvili-
selle kehitykselle. N#in nayttdisi olevan. Kansainvilisten sotien aika
nayttiisi olevan ohi.

Vaikka kansainvalisten sotien aikakausi niyttiisikin olevan ohi, se
ei merkitse, ettd aseisiin turvautuva vékivalta olisi kokonaan poistunut
poliittisten tavoitteiden edistimisen keinona. Sitd esiintyy ldahinna
kahdessa muodossa: kansainvilisena terrorismina ja paikallisina kon-
flikteina.

Kansainvalinen terrorismi

Lehdistossi ja kansainvilisissi asiakirjoissakin terrorismi rinnastetaan
yksioikoisesti kansainviliseen rikollisuuteen. Terrorismiin kohdistuvan
moraalisen suuttumuksen nikokulmasta tdma on luonnollista, mutta
ilmion ymmartadmisen kannalta se ei ehki ole kaikkein hedelmallisinta.
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Rikolliset tietdvat, mika on laki ja mihin moraaliin se perustuu ja pita-
vt sitd itsekin useimmiten legitiiming, vaikka ovat paittdneet omien
itsekkdiden tavoitteidensa takia toimia laista piittaamatta. Oleellista
on, ettd he uskovat voivansa salata henkilollisyytensa siten, ettei hei-
td voida yhdistda rikollisiin tekoihin. Terroristin kohdalla tilanne on
kokonaan toisenlainen. Hanelld on taustanaan ja tukenaan oman kasi-
tyksensa mukaan yleva yhteiskunnallinen tavoite, johon ei liity omia it-
sekkaita pyrkimyksia. Se oikeuttaa hylkidmaian moraalin ja nakemain
omat vikivaltaiset teot sankaruutena. Terroristi itse haluaa tietysti py-
sytella lain pitkdan kidden ulottumattomissa, mutta samalla han haluaa,
ettd maailma tietda minka ryhmén laskuun ja minka ylevan padmairan
puolesta hdn on toiminut. Terrorin tavoite on aina valitonta kohdettaan
laajempi: joko herittaa pelkoa tai kunnioitusta — tai molempia.

Paikalliset konfliktit

Vikivaltaisten paikallisten konfliktien olemuksesta on vaikea sanoa
mitddn yleispateviid. Jokaisella konfliktilla on oma syntyhistoriansa,
johon vaikuttavat aina hyvinkin erilaiset historialliset, poliittiset, kult-
tuuriset, maantieteelliset tai ekologiset seikat ja olosuhteet. Paikallinen
konflikti on my6s harvoin kokonaan paikallinen siind mielessd, etta
konfliktin osapuolilla olisi selva identiteetti ja muilla ei olisi asiaan
vaikutusta. Paikallisiin konflikteihin kietoutuu usein “ulkopuolisia”
intohimoja ja tahoja, jotka toimivat rahoittajina tai aseavun antajina tai
muulla tavoin poliittisina tukijoina. Paikalliset konfliktit ovat harvoin
kokonaan paikallisia. Tama onkin ehka tirkein syy siihen, miksi kan-
sainvilinen yhteiso yleensid on kiinnostunut nakemaiin vakivaltaisen
paikallisen konfliktin pdéttyvéan. Paikallinen konflikti on aina uhka laa-
jemmalle turvallisuudelle.

YK aloitti paikallisten konfliktien hallinnan rauhanturvaamistoimin-
nan nimelld kohta perustamisensa jalkeen. Aluksi olettamus oli, ettad
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kysymyksessa olisivat aina valtioiden viliset konfliktit, joissa YK:n tur-
vallisuusneuvoston péaatokselld ja konfliktin osapuolten toivomuksesta
mobilisoidut kansainviliset joukot turvaisivat jo saavutettua aselepoa
ja auttaisivat siten pysyvan rauhansopimuksen ja rauhan aikaansaa-
misessa. Pian kavi ilmi, ettd YK:n rauhanturvapalveluja tarvittiin yha
enemman sisillissotien rauhoittamiseen. Useimpien paikallisten kon-
fliktien synnyn voi ndhda liittyneen suoraan tai epasuorasti kolonialis-
min purkamisen historiaan.

Rauhanturvatoiminnassa YK:n joukkojen voimankayttovaltuudet
on tiukasti rajattu itsepuolustukseen. Tdma on oleellinen seikka, joka
on mahdollistanut konfliktin osapuolten hyviksynnin sille, ettd YK:n
joukot saapuvat ikddn kuin puskuriksi konfliktinayttdimolle. YK:lle
on alusta ldhtien ollut selvdi, ettd rauhanturvatoiminta on vain osa
kriisinhallintaa — tai konfliktin sdantelyd, mitd termia YK-kielessa on
vakiintuneesti kaytetty. Konfliktien kokonaisvaltaisempaan hallintaan
on aina liittynyt paljon diplomatiaa ja muun muassa lupauksia jélleen-
rakennusavusta tai muusta kansainvilisestd taloudellisesta avusta
kriisin osapuolille.

Ennen kylmén sodan paattymistd nahtiin yleisesti, ettd vain YK tai
sen pohjoisen pallonpuoliskon aluejarjesto Etyj ovat ainoat legitiimit
kansainviliset organisaatiot antamaan mandaatin rauhanturvaoperaa-
tiolle. Kylméan sodan paittymisen jalkeen késitykset tdssi asiassa ovat
hadmartyneet. Serbian pommitukset Kosovon tilanteen takia perustui-
vat Naton uhkavaatimukseen, jolla oli d4drimmaisen ohut tuki YK:n
turvallisuusneuvoston paiatoslauselmissa. Useimpien kansainvilisen
oikeuden tuntijoiden mielestd ndima pommitukset olivat kansainva-
lisen oikeuden nakokulmasta laittomia. Yhdysvaltojen kokoaman
kansanvilisen liittoutuman suorittama Irakin valloitus oli kaikkien
kansainvilisen oikeuden tuntijoiden mielesti laiton toimi. Suuri yleiso
on kuitenkin saatu nakem#én molemmat operaatiot kriisinhallintana ja
keskustelemaan vakavasti siitd, pitdisiko myos muilla jarjest6illa kuin
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YK:lla ja Etyjilla (esimerkiksi EU:lla tai Natolla) olla oikeus antaa legi-
tiimi mandaatti kansainvéliseen kriisinhallintaoperaatioon.

Multilateralismin merkitys EU:n siviilikriisinhallinnalle

Erddn mutkan tédssd keskustelussa tuottaa itse kisite kriisinhallinta
(crisis management). Se ei ole perinteista YK-kieltd, vaan on kehitetty
EU:n keskusteluissa. Puhtaan semanttisesti kriisinhallinnan késite on
ilmaisevampi kuin rauhanturvan (peacekeeping) ja konfliktineston
(conflict prevention) késitteet. Kriisinhallinnan kisite olisi itse asiassa
hyva kandidaatti korvaamaan kokonaan varhaisemmat késitteet. Nail-
14 kasitteilld on kuitenkin eri "omistajuus”. Tama tekee mahdolliseksi
hdmmennyksen myds tarvittavan mandaatin legitiimisyytta koskevas-
sa asiassa siind toiminnassa, johon késitteet viittaavat.

EU on viimeisten kymmenen vuoden aikana pyrkinyt selvisti syven-
tdmadn integraatioastettaan ja muuttumaan yhteismarkkina-alueesta
poliittiseksi yhteisoksi. Erityisen selvisti timi on nidkynyt EU:n pyr-
kimyksessd rakentaa itselleen yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiik-
ka. Sen osana EU:lle on luotu sotilaallista kapasiteettia noin 60000
miehen valmiusjoukon muodossa, joka on pantavissa liikekannalle
muutaman viikon varoitusajalla. Lisdksi on olemassa paatoksia nopean
toiminnan joukkojen muodostamisesta. Useat ovat ilmeisesti ajatel-
leet, ettd kysymys on asianmukaisen valmiuden rakentamisesta YK:n
tai Etyjin operaatioihin. Asia on kuitenkin ollut EU:n paatoksenteossa
hamara. On olemassa voimakas mielipide, jonka mukaan EU:n on tar-
vittaessa voitava ryhtyd kriisinhallintatehtdvdidn myos ilman téllaista
mandaattia etenkin, jos padtoksenteko YK:n turvallisuusneuvostossa
on jumiutunut pysyvien jisenten veto-oikeuden takia.

Multilateralismiin perustuvan kansainvilisen jarjestelmin vahvis-
tamisen ndkokulmasta olisi suotavaa, ettd EU tekisi itselleen selvak-
si, mikd on puolustusta ja mikd on kansainvilistd kriisinhallintaa.
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Edelliseen EU:lla on YK:n peruskirjan mukaan laillinen oikeus omin
paatoksin, jalkimmaéinen voi aina tapahtua kansainvalisen oikeuden
nakokulmasta legitiimisti vain YK:n turvallisuusneuvoston tai Etyjin
paatoksella. Tassa asiassa vallitseva kisitteellinen ja ehka poliittinen-
kin epaselvyys ei palvele mitddn hyvia tarkoitusta. Ongelmat YK:n
paatoksentekokyvyssa puolestaan kehottavat EU:ta ponnistelemaan
maailmanjirjeston parantamiseksi tdssi suhteessa.

Ruotsin ja Suomen aloitteesta EU on paattanyt kehittas itselleen
myo0s siviilikriisinhallintavalmiuden. Tdma perustuu siihen oikeaan
ymmairrykseen, ettd onnistunut kriisinhallintaoperaatio on — mahdol-
lisesti tarvittavan sotilasoperaation lisdksi — aina ennen kaikkea sivii-
lioperaatio. Aina on ollut itsestdén selvai, ettd aseelliseen konfliktiin
— jajo sellaisen uhkaan — liittyy intensiivistd neuvottelutoimintaa, jota
voitaneen kutsua diplomatiaksi, vaikka kaikki siithen osallistuvat eivit
aina olisikaan muodollisesti diplomaatteja.

Viime vuosikymmenina kriisinhallinnan siviiliulottuvuus on kas-
vanut rdjihdysmaisesti myos “kentilla”. Siviilikriisinhallinta toteutuu
pelastus- ja jélleenrakennusoperaatioina, hallinnon kehittamis- ja
demokratiakoulutusprojekteina, vaalivalvontana, terveyskasvatuspro-
jekteina ja lukemattomissa muissa muodoissa erilaisina avustuspro-
jekteina. Samalla kun tietoisuus kansainvilisen yhteison vastuusta
jokaisessa paikallisessa konfliktissa on kasvanut ja timén tietoisuuden
edellyttima kansainvilinen toiminta lisdantynyt, on lisddntynyt myos
ymmarrys siitd, ettd paikallisten olojen “omistajuus” viime kddessa
kuuluu paikallisille ihmisille. Tama asettaa siviilikriisinhallintaan osal-
listuville ehki vaativimman ammattitaidollisen haasteen.

Tehokkaan siviilikriisinhallintavalmiuden kehittdminen EU:lle
edellyttda ettd jokaisessa jasenmaassa luodaan asiantuntijatehtiviin
halukkaiden tehokas valmennusjirjestelmi sekd lainsdddiantd, joka
mahdollistaa joustavasti (muun muassa vakituisen tyosuhteen nako-
kulmasta katsoen) osallistumisen kriisinhallintaprojektiin. Suomessa
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tdma koulutus on aloitettu sisdasiainministerion alaisuudessa koskien
lahinna palo-, pelastus- ja poliisitointa. Lahtokohta osoittaa, ettd meil-
14 siviilikriisinhallinta on ainakin toistaiseksi mielletty liian kapeasti
ja teknisesti. Edelld on toivottavasti kdynyt ilmi, ettd sen asiantunte-
muksen kirjo, jota tehokkaassa siviilikriisinhallintaprojektissa voidaan
hyodyntéa, on todella laaja.

Toinen ldhtokohta, jota Suomen aloitteleva valmennusjarjestelma
ei ole ottanut huomioon, on kansalaisjéirjest6jen nopeasti lisadntynyt
osallisuus siviilikriisinhallinnassa. Jarkevinta olisikin kehittdad kolmi-
kantainen valmennusjarjestelmé, joka perustuisi valtiovallan, kansa-
laisjarjestojen ja korkeakoululaitoksen yhteistoimintaan.

Se, millainen siviilikriisinhallinnan valmennusjirjestelma EU-mais-
sa kehitetain, ei ole triviaali asia, koska siind yhdella tavalla konkreti-
soituu paljon laajempi maailman tilan analyysi ja muun muassa usko
ja sitoutumisen aste multilateraaliseen kansainviliseen politiikkaan ja
multilateraalisiin instituutioihin.

Kirjoittaja on Suomen Rauhanliiton ja Kansalaisjirjestojen konflikti-
nehkaisyverkoston (KATU) siviilikriisinhallintatyéryhméan puheenjoh-
tajana.
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Tiina Jortikka-Laitinen

Euroopan unioni
oikeushallinnon tukena
Georgiassa

uroopan unionin rooli kriisinhallinnassa on kasvanut merkittavas-
Eti viime vuosina. Turvallisuus- ja puolustuspolitiikka kokonaisuu-
dessaan on erds EU:n nopeimmin kehittyvid sektoreita. Sotilaallisten
valmiuksien lisdksi siviilikriisinhallintaa kehitetdan aktiivisesti. Lahi-
vuosien kunnianhimoisena tavoitteena onkin nostaa oleellisesti EU:n
maarallista ja laadullista valmiutta toimia maailmanlaajuisesti monen-
laisia toiminnallisia valmiuksia vaativissa kriisitilanteissa — joko yksin
tai yhdessa kansainvilisen yhteison kanssa.

Julkisuudessa viime aikoina ehké eniten nakyvyytta on saanut kes-
kustelu nopean toiminnan valmiuksien kehittamisestd. Aasian hyo-
kyaaltokatastrofin yhteydessid jouduttiin toteamaan, ettei EU:lla ole
vield riittdvia kaytdnnon valmiuksia vastata tehokkaasti massiivisiin ja
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yllattaviin luonnonkatastrofeihin, vaikka viime vuosina on panostettu
muun muassa pelastuspalveluyhteistyon parantamiseen. Keskeiseen
tarkasteluun onkin noussut tarve tehostaa nopean toiminnan valmiuk-
sia erityisesti humanitaarisen avun, pelastuspalvelun ja konsuliyhteis-
tyon alueilla. Myo6s siviilikriisinhallinnan keinoja voidaan hyodyntaa
vastaavissa tilanteissa.

Siviilikriisinhallinta on kuitenkin muuta kuin katastrofiapua. Sen en-
sisijaisia tavoitteita ovat kriisialueiden kehityksen tukeminen kohti de-
mokratiaa, oikeusvaltioperiaatteen ja ihmisoikeuksien vahvistaminen
sekd hyvéan hallinnon ja toimivan kansalaisyhteiskunnan takaaminen.
Parhaimmillaan silld voidaan estdd uhkaavan tilanteen puhkeaminen
kriisiksi. Varsinaisten kriisialueiden lisdksi tukea voidaan antaa myos
alueilla, joilla demokraattiset ja oikeusjarjestelméan rakenteet kaipaavat
ulkopuolista vahvistusta. Oikeusvaltiokehityksen tukemisesta onkin
tullut erdas EU:n siviilikriisinhallinnan keskeisistd haasteista. Jatko-
kehityksen kannalta on téstd syystd erityisen rohkaisevaa, ettd EU:n
ensimmadinen oikeusvaltio-operaatio EUJUST THEMIS Georgiassa
saatiin kesilld 2005 onnistuneeseen paéatokseen.

On ehka liian varhaista tehda lopullisia arvioita tai vetda ratkaisevia
johtopaatoksia EUJUST THEMIS -operaation mahdollisista opetuk-
sista EU:n mychemmille oikeusvaltio-operaatioille varsinaisten sisal-
totavoitteiden toteutumisen osalta. Voidaan kuitenkin jo nyt esittda
alustavia arvioita syisti, jotka edesauttoivat operaation onnistumista ja
mahdollistivat asetettujen tavoitteiden tdyttymisen annettuun maara-
aikaan mennessa.

Oikeusvaltiosta siviilikriisinhallinnan prioriteetti

EU:n siviilikriisinhallinnan konseptuaalinen kehitys on edennyt
nopeasti. Kehitystd on osaltaan nopeuttanut kansainviliselle yhtei-
solle tarjoutuva kasvava haaste osallistua niin kutsuttujen hauraiden
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valtioiden tukemiseen. Yhteiskunnan romahtaminen johtaa usein
sithen, ettd puolueettoman oikeuslaitoksen rakentaminen on aloitet-
tava alusta, tilanteesta jossa vanhat lait ovat olleet diskriminoinnin
viline ja padsy oikeuslaitokseen on ollut rajoitettu. Myos taistelu
jarjestaytynytta rikollisuutta vastaan on ollut keskeinen ldhtékohta,
koska aseellinen kriisi luo rikollisuudelle toimintaedellytyksia. Kriisin
jalkeiset olosuhteet edellyttavit nopeaa jarjestyksen ja oikeuslaitok-
sen toimintakyvyn palauttamista, jolloin kyse on usein joko poliisin,
syyttajalaitoksen, tuomioistuinten ja rangaistusten taytantoonpano-
laitosten uudelleenrakentamisesta tai vihintdan vakavien puutteiden
korjaamisesta.

Eurooppa-neuvosto madaritteli Feirassa vuonna 2000 oikeusvaltion
vahvistamisen yhdeksi EU:n neljdsta siviilikriisinhallinnan painopis-
tealueesta — poliisin, siviilihallinnon ja pelastuspalvelun kehittdmi-
sen ohella. Konkreettisiksi tavoitteiksi asetettiin sekd jaisenmaiden
kansallisten ettd EU:n voimavarojen ja valmiuksien parantaminen
oikeusvaltiokehityksen tukemiseen tdhtddvassa toiminnassa. Tanskan
puheenjohtajakaudella vuonna 2002 hyvaksyttiin kisitteisté oikeus-
valtioperiaatteesta unionin siviilikriisinhallintaoperaatioissa ja paastiin
eteenpdin operaatioiden suunnittelussa. Oikeusvaltiotuki voi olla joko
osa poliisioperaatiota tai itsendinen operaatio ja se voi olla joko oike-
usvaltiota vahvistava operaatio tai oikeuslaitoksen korvaava operaatio.
Kahden perustyypin lisdksi oikeusvaltiotehtiviksi on siséllytetty myos
tarkkailu- ja tietojenkeruutehtavat. Myohemmin késitteistoon on lisit-
ty kansalaisjarjestoilta ja ei-valtiollisilta asiantuntijoilta saatava tuki
oikeusvaltio-operaatioihin. Tall4 hetkelld oikeusvaltiokehityksen tuki
nahdaan oleelliseksi osaksi EU:n poliisi- ja siviilihallinto-operaatioita
ja tarkedksi elementiksi kokonaisketjussa operaatioita suunnitellessa.
Kaytdnnossa tdma tarkoittaa sitd, ettd esimerkiksi poliisioperaation
kiaynnistyessa kiinnitetddn samanaikaisesti huomiota tuomioistuin-,
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syyttdja- ja vankilalaitoksen kehittimiseen ja painotetaan vankeinhoi-
toa osana toimivaa rikosoikeusjarjestelmaa.

EUJUST THEMIS Georgiassa on kiinnostava esimerkki EU:n oike-
usvaltiotuesta, jossa kaytetddn laaja-alaista lahestymistapaa kohde-
maan oikeusvaltioinstituutioiden uudistamiseksi. Todettakoon, etta
operaation kokonaistulokseen vaikutti oleellisesti EU:n komission
jo aiemmin Georgiassa kaynnistimat avustusohjelmat oikeusvaltion
ja rikosoikeusjarjestelman tietyilld osa-alueilla, jotka mahdollistivat
muun muassa EU:n pitkdaikaisten asiantuntijoiden sijoittamisen
Georgian oikeuslaitoksen keskeisiin instituutioihin. Ei tule my6skaéan
unohtaa muiden kansainvilisten toimijoiden kuten Etyjin, Euroopan
neuvoston ja Maailmanpankin merkitystd Georgian oikeusvaltion tu-
kemisessa.

EUJUST THEMIS Georgiassa

Georgian “ruusuvallankumous” vuoden 2003 lopussa ja hallituksen
vaihdos vuonna 2004 saivat kansalaiset odottamaan nopeita ja niaky-
vid muutoksia. Erityistd huomiota kiinnitettiin tarpeeseen uudistaa
neuvostovallan ajalta periytynyt rikosoikeusjérjestelma ja saattaa se
ladhemmaksi kansainvilisia ja eurooppalaisia normeja. Vakavaksi es-
teeksi uudistusten nopeaksi kidynnistamiseksi nousivat puutteelliset
kansalliset resurssit ja kokonaisvaltaisen strategian puute, joihin toi-
vottiin tukea Euroopan unionilta. EU vastasi myoOnteisesti Georgian
paaministerin 3.6.2004 lahettaméan tukipyyntoon ja hyviksyi yhteisen
toiminnan Georgiassa toteutettavasta EUJUST THEMISiksi nimetysta
oikeusvaltio-operaatiosta. Yhteinen toiminta kaynnistyi heindkuussa
2004 ja sen kestoksi maarattiin 12 kuukautta.

Operaation tarkeimpani tehtdvand oli antaa kiireellistd tukea
Georgialle kokonaisvaltaisen rikosoikeusjirjestelman uudistamista
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koskevan strategian kehittdmiseksi. Samalla pyrittiin tukemaan eri
rikosoikeussektorien viranomaisten vilistd yleisen koordinaation te-
hostamista. Tukea annettiin tarvittaessa myos uuden lainsdddannon
— esimerkiksi rikosprosessilain — suunnittelussa sekid kansainvélisen
ja alueellisen yhteistyon kehittdmisessa rikosoikeuden alalla. Tehtavaa
varten perustettiin EUJUST THEMIS -operaation esikunta Thilisiin
ja sijoitettiin EU:n johtavia rikosoikeuden asiantuntijoita oikeusmi-
nisterioon, yleisen syyttdjan virastoon ja muiden rikosoikeudellisten
uudistusprosessien tdrkeimpien toimijoiden toimistoihin. Myohem-
maissd vaiheessa voitiin todeta, ettd asiantuntijoiden hajasijoituksella
oli ratkaiseva merkitys operaation lopputuloksen kannalta.

Operaation vaiheet

Operaatio paitettiin toteuttaa kolmessa vaiheessa. Ensimmaéisessa
vaiheessa luotiin edellytykset Georgian rikosoikeusjarjestelman uu-
distamiseksi perehdyttdmailld EU:n asiantuntijat perinpohjaisesti Ge-
orgian rikosoikeusjarjestelméiin ja luomalla yhteysverkko paikallisiin
viranomaisiin ja kansainviliseen yhteis66n. Georgian hallitus nimitti
strategiaa varten korkeantason tydoryhmén ja antoi sille toimeksiannon
strategian kehittdmiseksi. Toisen vaiheen paitehtiavana oli varsinainen
strategian laadintaty0, jossa EU-asiantuntijoiden tehtévina oli tukea,
ohjata ja opastaa niitd viranomaisia, joiden toimitiloihin heidit oli
sijoitettu. Kolmannessa vaiheessa Georgian tuli perustaa strategian
taytantoonpanosta vastaava ohjausryhma, kehitettava strategian tay-
tdntoonpanosuunnitelma ja ryhdyttava toteuttamaan sita.

Ratkaiseva lapimurto tapahtui 13.5.2005, kun Georgian hallituksen
korkean tason tyoryhma hyviksyi rikosoikeusjéarjestelman uudistus-
strategian. Samalla perustettiin instituutioiden vilinen ryhmai vas-
taamaan strategian toimeenpanosta. EUJUST THEMIS -operaation
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katsottiin tiayttdneen tehtdavinsa ja sen mandaatti voitiin paattaa suun-
nitellun mukaisesti 15. heindkuuta 2005.

Jatkossa padvastuu uudistusstrategian toimeenpanosta on Georgial-
la. EU:n jatkuvuudesta strategian seurannassa vastaa EU:n erityisedus-
taja Eteld-Kaukasiassa, jonka toimistoa Georgiassa on vahvistettu
muutamalla oikeusvaltioasiantuntijalla. My6s EU:n naapuruuspolitii-
kan Georgian toimintasuunnitelma parantaa maan edellytyksia panna
strategia toimeen. Lisdksi EU:n komissiolla on valmius tukea Georgian
hallitusta rahoittamalla reformistrategian yksityiskohtaista toimeenpa-
nosuunnitelmaa.

Georgia opettaa

Ei ole liioiteltua todeta, ettd heindkuussa 2005 paittynyt EUJUST
THEMIS on EU:n oikeusvaltiotukioperaatioiden kehittdmisessd mer-
kittava etappi, jonka hyvid kokemuksia voidaan hyodyntaa jatkossa-
kin. Alusta asti oli selvaa, ettd operaation onnistuminen olisi pitkalti
riippuvainen Georgian poliittisen johdon ja eri sektoriviranomaisten
sitoutumisesta operaation eri vaiheisiin ja sen tavoitteisiin. Tama edel-
lytti erityisesti operaation alkuvaiheessa sovittujen toimien nopeaa ja
tehokasta toteuttamista kaikilla hallinnon tasoilla. Georgian hallituk-
sessa talvella 2004 tapahtuneet muutokset vaikuttivat muun muassa
korkean tason tyoryhméan kokoonpanoon ja hidastivat jossain maarin
operaation edistymistd. Korkeimman poliittisen johdon alusta asti an-
tama julkinen tuki hankkeelle oli kuitenkin ratkaiseva apu operaation
myonteisen lopputuloksen kannalta.

Myo6s EU-asiantuntijoiden hajasijoittaminen oikeusvaltion keskei-
siin laitoksiin seké kansallisten asiantuntijoiden kéytté osoittautuivat
onnistuneiksi vilineiksi. Liheinen yhteistyo paikallisen virkamieskun-
nan kanssa vahvisti Georgian omaa roolia hankkeessa, helpotti paikal-
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listen tarpeiden kartoitusta ja EU-asiantuntijoiden paasya tietoldhteille
seki edisti ylipaatdan hankkeen menestymisen mahdollisuuksia. Tal-
laisen ratkaisun kayttod olisi varmasti hyodyllista harkita myos EU:n
myohemmissi operaatioissa.

EUJUST THEMIS -operaatiosta tuli ensimmdiinen kidytidnnoén ko-
etinkivi EU:n valmiuksille toimia nopeasti uudenlaisessa tilanteessa
EU:n ulkopuolisen maan oikeusvaltion tukemiseksi. Tama asetti eri-
tyisia vaatimuksia operaation kaynnistimisvaiheessa, johon ei ollut
suoraan sovellettavissa valmista toimintamallia. Suureksi haasteeksi
osoittautui muun muassa operaation logistisen ja teknisen tuen jarjes-
tdminen riittdvan nopealla aikataululla, jotta operaatio voitiin kdynnis-
tda suunnitelmien mukaan. My0s sopivien asiantuntijoiden valitsemi-
nen ja ndiden tyon kdynnistyminen vaativat aikaa ja hidastivat osaltaan
operaation kaynnistymista. Jalkikidteen voidaan kaikesta huolimatta
arvioida, ettd EUJUST THEMIS -operaation erddna lisdarvona voidaan
pitda sen aloittamisen nopeutta. Tama mahdollisti my0s sen, etti voi-
tiin pitdytyd operaation alkuperiisessa poistumissuunnitelmassa.

Operaation yhteni vahvuutena voidaan pitda mahdollisuutta hyo-
dyntia joustavasti EU:n komission Georgiaan kohdistuvaa tukipanosta
muun muassa logististen tarpeiden osalta. Myos EU:n komission Ge-
orgian oikeusvaltiokehitykseen kohdistuvat tukiohjelmat tarjosivat
operaation aikana mahdollisuuden synergiaetuun, joka on hyédynnet-
tavissa myos tulevina vuosina EU:n jatkaessa Georgian oikeusvaltion
tukemista.

EUJUST THEMIS toi korostetusti esille lisdarvon, joka on saavu-
tettavissa oikeusvaltion ja rikosoikeusjdrjestelméan eri osa-alueisiin
laaja-alaisesti kohdistuvan lihestymistavan avulla. TAma lienee eris
operaation hyodyllisimmistd opetuksista ja tullee toimimaan myos
EU:n tulevien siviilikriisinhallintaoperaatioiden suunnittelun pohjana.
Todettakoon, ettd vastaavanlaista laaja-alaista, yhdennettyd ldhesty-
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mistapaa sovelletaan myos kesélld 2005 kdynnistyneessda Euroopan
unionin EUJUST LEX -operaatioissa Irakin oikeusvaltio-oppineiden
kouluttamiseksi, joskaan operaatioiden sisilto ja muoto eivit sindnsa
ole identtiset.

Kaiken kaikkiaan EUJUST THEMIS -operaatio vahvistaa kasitysta
siitd, ettd EU:n siviilikriisinhallintaa tarvitaan ja ettd EU:lla voi olla
ratkaiseva rooli erityisesti oikeushallinnon ja oikeusvaltion vahvistami-
sessa. Saadut kiytannon kokemukset ovat tarkeitd EU:n myohemmille
operaatioille. Kokemuksia voidaan hyodyntda myos rakennettaessa
EU:lle sellaisia siviilikriisinhallinnan voimavaroja ja valmiuksia, joilla
se voi uskottavasti vastata tuleviin haasteisiin kaikilla EU:n siviili-
kriisinhallinnan painopistealueilla. Oikeusvaltiotuki muodostaa tassa
kokonaisuudessa kuitenkin erityisen haasteen, johon jatkossa on kiin-
nitettdvd vakavaa huomiota. Suomella on alalla korkealuokkaista osaa-
mista, joka on hyodynnettivissi niin kansainvilisissd kriisitilanteissa
kuin niiden ehk&isyssakin.

Tiina Jortikka-Laitinen on ldhetystoneuvos ja tyoskentelee ulkoasiain-
ministerion siviilikriisinhallintayksikossa
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Laura Lodenius

Parlamentaarikot

kriiseja ehkaisemassa

itd kaikkea konfliktien ennaltaehkéisy on kaytdnnossd? Miten
Mvoimme auttaa vakauden aikaansaamisessa sekid demokratian ja
rauhan vahvistamisessa ihmisoikeuksia tukeaksemme? Yksi keino on
nayttda ja kertoa hyvistd kokemuksista, joita Pohjoismaissa on saatu
hyvinvointiyhteiskuntaa ja tasa-arvoa rakennettaessa.

Unohdamme usein itsekin, ettei esimerkiksi pohjoismaiden vilista,
rauhaan ja yhteisty6hon perustuvaa, “rajatonta” aluetta ole aina ollut
— sodat ja rajakiistat ovat osa pohjoismaista historiaa. Suomen sotien
jalkeista hyvinvointi- ja tasa-arvokehitysta ei rakennettu solidaarisen
yhteishyvaajattelun, vaan terveen “itsekkaan”, mutta kaukonikdisen
politiikan avulla. Voimme voi siis omien kokemuksiemme kautta, niis-
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ta kertomalla ja dialogia kdymalld tukea esimerkiksi parlamentarismin
vakiintumista ja monipuoluejarjestelmén toimintaa maissa, joihin
nama eivat viela ole juurtuneet.

Voimme myo0s edistdd ihmisten vilistd tasa-arvoa ja naisten ta-
sapuolisia mahdollisuuksia toimia niin aktiivisina toimijoina yh-
teiskunnassa kuin poliittisina paattdjina. Yksi keino on néyttda, etta
pohjoismaisessa yhteiskunnassa oleellinen hyvinvoinnin ja yhteiskun-
tarauhan tae on ollut aktiivinen ja tasa-arvoinen vuoropuhelu kansa-
laisyhteiskunnan, paittijien ja viranomaisten valilla.

Vaikka Suomi on kehitysyhteistyossdan ja ulkopolitiikassaan pyr-
kinyt toteuttamaan “ihmisoikeuspolitiikkaa, jonka tavoitteena on
tukea demokratiaa sekd vahvistaa oikeusvaltion rakenteita ja hyvaa
hallintoa” — siis vakauden ja rauhan kulmakivid — on suomalaisten
puolueiden panos konkreettisessa kehitysyhteistyossa ollut varsin
vahaista.

Virallisen, maiden vilisen yhteistyon lisdksi myos kansalaisjarjestot
ovat kehitysyhteistyotoimijoita, mutta puolueet eivit ole tehneet kovin-
kaan paljon konkreettista monenvilista tai kahdenkeskista yhteistyota
Euroopan ulkopuolella. Puolueiden aktiivisemmasta yhteistyosta ja
panostuksesta kehitysyhteistyohon voisi kuitenkin olla merkittavaa
hyGtyd paitsi monelle Suomen yhteistyomaan kehittyvélle puoluejar-
jestelmille ja demokratialle my6s Suomen omalle parlamentarismille
aikana, jolloin demokraattiset jarjestelmat joutuvat kohtaamaan globa-
lisaation asettamat haasteet.

Kuvaan seuraavaksi kahta parlamentaarista projektia, jotka ovat
liittyneet demokraattisten rakenteiden ja toimijoiden tukemiseen Af-
ganistanissa ja Tansaniassa. Poliittisten, rauhanomaisia keinoja kayt-
tivien liikkeiden tukeminen ei ole toki automaattinen vakauden tae
tai ainoa keino toimia kestdvian rauhan puolesta kehittyvissd maissa,
mutta se on yksi keino.
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Demokratiadialogia tansanialaisten kanssa

Demokratiadialogi-hanke syntyi Kehitysmaasuhteiden neuvottelukun-
nan (KESU) tyoryhmén raportin pohjalta ja kehityspoliittisen toimi-
kunnan jatkotyon seurauksena. Sen tarkoituksena on ollut luoda puo-
lueille instrumentti ja yhteisty6foorumi, jonka kautta ne voivat kehittaa
vuoropuhelua kehitysmaiden tulevaisuuden vaikuttajien kanssa.

Yhteisty0 aloitettiin pilottiprojektina tansanialaisten kanssa. Projektin
tarkoituksena oli tukea tansanialaisten puolueiden voimavaroja, mah-
dollisuuksia ja innostusta tehda politiikkaa seké kehittda demokratiaa.
Samalla tarkoitus oli lisdtd myos suomalaisten poliittisten toimijoiden
tietdmysta Tansanian ja muiden kehitysmaiden demokratiahaasteista.

Demokratiadialogin pilottivaihe kdynnistyi, kun kymmenhenkinen,
eri puolueista ja poliittisista liikkeistd muodostunut tansanialaisde-
legaatio vieraili Suomessa kunnallisvaalien yhteydessid lokakuussa
2004. Projektin toisessa vaiheessa kehityspoliittisen toimikunnan
jasenistad ja kansanedustajista koostunut ryhma vieraili Tansaniassa
huhtikuussa 2005.

Tansanialaisdelegaatio tutustui suomalaiseen yhteiskuntaan kun-
nallisvaalikampanjan aikaan, jolloin se vieraili eri puolueiden vaaliti-
laisuuksissa, tutustui kampanjoihin, median rooliin, kansalaisjirjesto-
jen toimintaan, kunnallisiin palveluihin ja kunnalliseen itsehallintoon.
Helsingin ja Vantaan lisdksi ryhma vieraili Forssassa. Vieraat kiinnitti-
viat huomiota Suomen turvallisuuteen ja siihen, ettei poliiseja ja sotilai-
ta nakynyt katukuvassa. Vieraissa heritti keskustelua myos nuorten ja
naisten aktiivisuus politiikassa, mika koettiin positiivisena.

Vierailun lopuksi sovittiin, ettd dialogia jatkettaisiin ainakin sel-
laisista teemoista, kuten opposition ja median rooli demokratiassa,
hyvian hallinnon periaatteet, vaalijarjestelmien kidytdnnon ratkaisut,
osallistumisen lisddminen ja kansalaisjarjestojen rooli yhteiskunnassa.
Poliittisille liikkeille tarkeista kaytinnon kysymyksistd, kuten puolue-
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rahoituksesta, jasenyyden maéarittelyistd ja puolueiden toiminnasta,
haluttiin keskusteltavan myos jatkossa.

Suomalaisten vastavierailun aikana Tansaniassa valmistauduttiin
lokakuun 2005 vaaleihin. Ajankohtaista maassa oli muun muassa
ensimmaisen pysyvan didnestijarekisterin laatiminen, joka olikin suuri
haaste. Oli erittdin tirkedi, ettd vaalien oikeudenmukaisuus pystyttiin
takaamaan, ja kaikki kansalaiset voivat vapaasti harjoittaa poliittisia
oikeuksiaan.

Suomen delegaatio, johon kuului nelja kansanedustajaa ja kuusi
kehityspoliittisen toimikunnan jasentd, tapasi matkallaan Tansanian
poliittisia johtajia ja puolueiden edustajia niin hallitsevasta puolueesta
kuin oppositiostakin. Ryhma keskusteli tansanialaisten kanssa muun
muassa vaalijarjestelyistd, talouden kehityksestd ja budjetin suunnit-
telusta sekd tasa-arvon, ihmisten poliittisten ja perusoikeuksien to-
teutumisesta. Lisdksi ryhma tutustui paikallishallintoon, koulutusjar-
jestelmiin, kansalaisjirjestojen toimintaedellytyksiin sekd Sansibarin
autonomiaan ja sen kiristyneeseen poliittisen tilanteeseen.

Tansania on poliittisesti suhteellisen vakaa maa, vaikka se ei aina tiy-
ta kaikkia toimivan monipuoluejirjestelmén kriteereita. Naapurimaiden
vakavilla konflikteilla ja niistd aiheutuvilla pakolaisvirroilla on alueelliset
seuraukset, jotka vaarantavat yhteiskuntarauhaa myos Tansaniassa.

Pilottiprojektin jilkeen demokratiadialogi-yhteisty6 on jatkunut
syksylld 2005 Suomeen perustetun Puolueiden kansainvilinen de-
mokratiayhteistyo ry:n (DEMO) johdolla. Sen kautta kiinnostuneet
puolueet ovat voineet jatkaa ja syventda vuoropuhelua kehitysmaiden
poliittisten liikkeiden kanssa.

Vaalitukea afganistanilaisille

Yli kaksi vuosikymmenta kestdneen sodankdynnin jilkeen Afganista-
nissa valittiin uuden perustuslain mukaisesti kaksikamarinen edus-
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kunta syyskuussa 2005. Sodan jilkeen suurin osa afganistanilaisista on
elanyt kansainvilisen avun varassa. Lukuisat kansainvéliset jarjestot
ovat osallistuneet Afganistanin jilleenrakennukseen, mutta heikko
turvallisuustilanne on vaikeuttanut avun perillemenoa ja rauhan va-
kautumista.

Vaaleja varten YK oli koonnut laajan tukiorganisaation. Suomi tuki
muun jalleenrakennustyon lisdksi parlamenttivaalien jarjestelyita
kahdella miljoonalla eurolla. Summalla avustettiin Afganistanin vaali-
toimikunnan ja yhteisen vaalihallinnon ty6td esimerkiksi d4anestajare-
kisterin ylldpidossa ja turvallisuuden hallinnassa. Lisdksi osa siitd an-
nettiin afganistanilaisille vaalitiedotusta ja kansainvilisille jarjestdille
vaalivalvontaa varten.

Parlamenttivaaleissa ehdolla oli lidhes 3000 henkil6d, joista yli
300:n arvioitiin olleen naisia. Alahuoneen paikoista 68 oli varattu nai-
sille. Jokaisesta maakunnasta oli tarkoitus valita ainakin yksi nainen,
suurimmista useampi. Naisehdokkaita oli monilla alueille kuitenkin
viahan. Vaaleille asetettiin myo6s merkittdvia odotuksia: niiden toivot-
tiin luovan uskoa rauhan ja vakauden mahdollisuuteen ja sita kautta
edellytyksia myos taloudellisen ja turvallisuustilanteen kehitykselle.

Ryhmaé suomalaisia kansanedustajia vieraili Afganistanissa kevaalla
2005 tutustumassa vaalijarjestelyihin, ja touko-kesikuun vaihteessa
Suomeen kutsuttiin kymmenen afganistanilaista ehdokasta — kolme
miestd ja seitseman naista. Tarkoituksena oli tutustuttaa heidit suo-
malaiseen poliittiseen jarjestelmaan ja yhteiskuntaan, rohkaista heita
omassa ty0ssdin sekd toimimaan jonkinlaisina tukihenkil6inad muille
ehdokkaille.

Naisehdokkaat olivat valikoituneet 1dhinna puolueista riippumat-
toman jarjeston (IPAAW) kautta. Jirjeston tarkoituksena oli innostaa
naisia ryhtymaan yhteiskunnallisiksi vaikuttajiksi riippumatta siiti,
halusivatko he toimia puolueissa. Jarjesto oli alkuvuoden aikana ve-
tanyt tyoryhmii, joissa oli innostettu kiinnostuneita naisia ryhtyméaan
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ehdokkaiksi kertomalla paikallistason vaikuttamistyostd ja kampan-
joinnista. Ehdokkuudesta kiinnostuneille naisille oli jarjestetty syven-
tavia kursseja parlamenttityosta ja paatoksenteosta.

Suomessa vieraillut ryhma tutustui vaali- ja poliittisen jarjestelmén
lisdksi muun muassa poliisin — erityisesti naispoliisin — tyéhon, korrup-
tion vastaiseen toimintaan sekid eduskunnan ja erityisesti valiokuntien
tyoskentelyyn. Lisdksi se tutustui oikeusasiamiehen, tasa-arvovaltuu-
tetun ja tasa-arvotoimikunnan toimintaan. Hyvinkaalla ryhma tutustui
kunnallishallintoon.

Afganistanin vaikea poliittinen tilanne, eri historia ja perinteet mer-
kitsevit kuitenkin, ettei Suomen poliittisesta jarjestelmaisti voi eika ole
tarkoituksenmukaistakaan ottaa suoraan mallia. Keskustelut ja vierai-
lut eri kohteissa antoivat kuitenkin virikkeita ja ajatuksia siitd, milla
tavoin asioita voidaan hoitaa ja ongelmia ratkoa.

Edistysta pitkdjanteisen yhteistyon avulla

Sotilaallinen kriisinhallinta on kallista ja ainoastaan “hétaratkaisu”,
jolla parhaimmillaankin onnistuessaan voidaan vain hetkellisesti rau-
hoittaa tilanne, erottaa osapuolet ja suojata siviileji. Ennaltaehkaisy
ja konfliktin jélkeinen jilleenrakennustyo, joiden avulla rakennettaan
kestavampiaa vakautta ja rauhaa, ovat asioita, joita globaalin yhteison,
YK:n, EU:n, Pohjoismaiden ja Suomen tulisi tehd4. Rauhaan tai demo-
kratiaan on kuitenkin vaikeaa - jopa mahdotonta - pakottaa. Sen sijaan
pitkdjanteisen yhteistyon avulla voimme saada vihitellen muutosta
aikaiseksi.

Laura Lodenius on Suomen Sadankomitealiitto ry:n varapuheenjohtaja.
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Nonviolent Peaceforce
paikallisten apuna
kriiseissa

andhilainen Shanti Sena, globaali rauhanarmeija, rauhanprikaa-
Gtit, pysyvit siviilirauhanturvajoukot... Nikemys aseettomien sivii-
lirauhanturvajoukkojen valiintulosta aseellisessa konfliktissa on ollut
usein esilla, erityisesti viime vuosisadan suurimpien sotien yhteydessa.
Samaan aikaan seké kansainviliset jarjestot ettd kansalaisjarjestot ovat
omaksuneet uudenlaisia rooleja tukeakseen konfliktialueiden paikallis-
vaestoja.

Mita jos adidit pyytdvat lapsiaan takaisin kapinallisten joukoista?
Mita jos tulitauosta on sovittu, mutta paikallisilla viahemmistéilla ei
ole ollut sananvaltaa sopimusta tehtdessa puhumattakaan siitd, etta
ne voisivat vaikuttaa sen taytdnt6onpanossa? Enté jos paikalliset rau-
hantyota tekevit ihmiset ja ryhmat tarvitsevat suojelua ja ulkopuolista
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puolueetonta tukea aloittaakseen keskustelun paikallisten tai etnisten
erimielisyyksien ratkaisemiseksi?

Monet valtiolliset ja ei-valtiolliset kolmannen osapuolen viliintulot
eri konfliktialueilla ovat osoittaneet, ettd tehokas ja kestava tapa kan-
sainviliselle kriisinhallinnalle on viela 16ytymatta, varsinkin jos paikal-
listen ihmisten tarpeet asetetaan etusijalle.

Maailmanlaajuinen kansalaisyhteiskunnan eri toimijoista koostuva
ryhma, Nonviolent Peaceforce (NP), luotiin Haagin "Appeal for Peace”
-konferenssissa vuonna 1999 vastaamaan tahan ongelmaan. Nonviolent
Peaceforcen tehtdvana on koota koulutettuja ja kansainvilisia siviileista
koostuvia vikivallattomasti toimivia joukkoja, joita voidaan ldhettda
konfliktialueille estimééan tappamista ja tuhoa, suojelemaan ihmisoi-
keuksia ja luomaan niin tilaa, jossa paikalliset ryhmit voisivat keskus-
tella ja ratkaista kiistojaan rauhanomaisesti. Ensimmaéinen Nonviolent
Peaceforcen kenttatoiminta aloitettiin Sri Lankassa 2003.

Siviilirauhanturvajoukkojen toiminta

Paikalliset, erityisesti rauhan puolesta tyota tekevat ihmiset ovat suu-
rimmassa vaarassa konfliktialueilla. He my0s jaavat vihemmalle huo-
miolle, kun vikivaltainen konflikti pyritdan lopettamaan diplomaatti-
sella tai korkeantason kansainviliselld valiintulolla. He kuitenkin tar-
vitsevat eniten suojelua ja tukea pystydkseen tekemaan rauhanty6taan
ruohonjuuritasolla.

Onko sotilaallinen viliintulo tehokkain tapa tukea niita paikallisia
ihmisia tai saada vikivaltainen konflikti loppumaan? Vastaus on ylei-
sesti negatiivinen. Nonviolent Peaceforcen tyontekijoiden ja jasenien
tekema tutkimus* toi kuitenkin esille aikaisemmissa kolmannen osa-

1 Tutkimus 16ytyy osoitteesta

<URL:http://www.nonviolentpeaceforce.org/english/resources/rstudy.asp>
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puolen vikivallattomissa valiintuloissa olleita puutteita ja rajoituksia.
Jopa alueilla, joissa on 1dsni useita kansainvalisid toimijoita, paikalliset
ryhmit ja yhteisot eivit saa riittaviasti tukea toimeenpannakseen tuli-
tauon tai vastaavan sopimuksen.

Nonviolent Peaceforce pyrkii kokoamaan kansainvilisia ammatti-
taitoisia ryhmi3, jotka on koulutettu tukemaan konfliktialueiden asuk-
kaiden johtamia toimia luottamuksen luomiseksi paikallisen vieston
keskuudessa. Ryhmien kokoonpanossa huomioidaan seki sukupuolten
ettd eri ikdluokkien vilinen tasapaino sekd maantieteellinen edusta-
vuus. Ryhmiin nimetaén jasenid tasapuolisesti seka globaalista eteldsta
ettd pohjoisesta. Ryhmit eldvit ja tyoskentelevit 24 tuntia paivissa ja
seitsemén paivaa viikossa konfliktista pahoin kirsineissa yhteisoissa,
jotta niiden ja paikallisvaeston vilille syntyisi luottamuksellinen suhde
ja jotta ne pystyisivit tarjoamaan puolueetonta tukea yhteisojen valis-
ten tapaamisten jarjestimisessa tai helpottamaan paikallisten paasya
kansainvilisten jarjestojen toimistoihin.

Kenttaryhmien jisenet valitaan kansainvilisen rekrytointiprosessin
kautta. He saavat kaksi kahden viikon mittaista koulutusta keskeisista
konfliktitilanteissa tarvittavista taidoista seka konfliktialueesta, jonne
he ovat menossa.

Nonviolent Peaceforcen kenttiryhmien toimintaa ohjaavat seuraavat
periaatteet:

= Jasenien tulee kaikissa oloissa kiyttdd ainoastaan vikivallattomia
keinoja.

= Nonviolent Peaceforce on puolueeton ja kohtelee konfliktin osapuo-
lia tasapuolisesti.

= Nonviolent Peaceforcen kenttiryhma lahetetdaan alueelle vain kut-
susta, ja se toimii ainoastaan paikallisten toimijoiden suostumuksel-
la. NP ei pyri vaikuttamaan konfliktin ratkaisuun.
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= Nonviolent Peaceforce ei aliarvioi konfliktin osapuolia ja pyrkii ym-
martdméidn konfliktin eri syita, mutta vastustaa vikivallan kayttoa.

= Nonviolent Peaceforce pyrkii saamaan hyviksynnan kaikilta konflik-
tin osapuolilta.

Nonviolent Peaceforce Sri Lankassa

Kun Nonviolent Peaceforcen ensimmainen kenttdtoiminta aloitettiin
srilankalaisten paikallisryhmien kutsusta vuonna 2002, oli 20-vuoti-
sessa sisillissodassa juuri saatu aikaiseksi tulitauko. Sri Lankan hal-
lituksen ja tamilitiikereiden (LTTE) kaynnissd oleva rauhanprosessi
pyrkii luomaan olosuhteet pysyvian rauhansopimuksen solmimiseksi,
mutta tavoite on toistaiseksi vield kaukana. Pakolaisten paluu, viha-
mieliset etnisten ryhmien viliset suhteet erityisesti konfliktista pahiten
karsineilld alueilla, lapsisotilaiden rekrytoiminen ja jatkuvat ihmisoi-
keusloukkaukset vaikeuttavat prosessin etenemisti ja antavat aihetta
uusille levottomuuksille.

Nonviolent Peaceforcen kenttaryhmait tyoskentelevit neljalla alueella.

Batticaloa

Batticaloa sijaitsee saaren itdpuolella ja sen asukkaista yli 9o pro-
senttia kuuluu tamileihin. Alue on kirsinyt Muturin jialkeen toiseksi
eniten muslimien ja tamilien vilisista vakivaltaisuuksista sen jilkeen,
kun tulitaukoon johtanut sopimusluonnos allekirjoitettiin. Nonviolent
Peaceforcen kenttaryhmin tehtdvana onkin ollut viattomien siviilien
suojeleminen seki niiden perheiden ja aktivistien avustaminen, jotka
tyoskentelevit lapsisotilaskysymysten parissa. Ryhma on tyoskennel-
Iyt my6s muslimi- ja tamiliryhmien kanssa tarjotakseen suojelua ja
tukea rauhanrakennukselle. Ryhmad on myo6s kutsuttu apuun musli-
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Nonviolent Peaceforcen kenttdtyontekijdat luovat luottamuksellisen

suhteen srilankalaisiin eldmdlld heiddn kanssaan samassa yhteisossa.

mi- ja tamiliryhmien sisdisten vékivaltaisuuksien syttymisen ehkéise-
miseksi. Joulukuussa 2004 sattuneen luonnonkatastrofin jalkeen
ryhmi on tarjonnut kuljetusapua ja suojelua avustustyontekijoille,
antanut kansainvilisille avustusorganisaatioille tietoa puuttuvista
humanitiarisista tarpeista seki kehittanyt yhteis6jen kanssa keinoja,
joilla alueen siviilivdesto saataisiin avustus- ja jilleenrakennusty6hon
mukaan.

Jaffna

Jaffna sijaitsee saaren pohjoisessa niemenkarjessi. Hallituksen joukot
ottivat osan aluetta hallintaansa vuonna 1996. Léahes sata prosenttia
alueen asukkaista on tamileja, joista suuri osa on kuitenkin joutunut
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jattamaan kotinsa hallituksen kaskysti, silld noin kolmasosa alueesta
muutettiin hallituksen sotilasalueeksi. Paikallisvdeston vihamielisyys
hallituksen sotilaita kohtaan, tamilitiikereiden asettamat verot yrityk-
sille ja tuomilleen tuotteille sekd heidan tekeménsi pakkorekrytoinnit
ovat synnyttdneet jannitteitd alueella. Nonviolent Peaceforcen ryhma
on tyoskennellyt kansalaisyhteiskunnan toimijoiden kanssa ndiden on-
gelmien ratkaisemiseksi. Luonnonkatastrofin jilkeen ryhma on toimi-
nut tarkkailijana ja vieraillut katastrofista karsineilld seka hallituksen
ettd tamilitiikereiden hallussa olevilla alueilla.

Matara

Matara sijaitsee saaren eteldosassa, ja enemmisto sen asukkaista kuu-
luu sikhi-véestoon, joskin sielld asuu myos muslimeja seka Intian tami-
leja, jotka tyoskentelevit tee- ja kumiviljelmilld. Suurimmat jannitteet
ovat syntyneet hallituksen ja pddasiassa sikhioppositioryhmien vélisis-
ta kiistoista, mutta myo0s etniset kiistat ovat aiheuttaneet ajoittaisia va-
kivaltaisuuksia. Nonviolent Peaceforcen ryhma on luonut yhteyksia eri
puolille aluetta, mutta tilla hetkelld sen paatehtava on rauhankerhojen
perustaminen nuorille Mataraan ja ldheiselle Gallen alueelle.

Trincomalee

Trincomalee sijaitsee saaren itdrannikolla, ja sen etnisesti kirjava vaes-
10 koostuu muslimeista, sikheisti ja tamileista. Nonviolent Peaceforcen
ryhmén paipaikka sijaitsee Muturin kaupungissa, Trincomalee-lahden
eteldrannalla. Vikivaltaisuudet, jotka alkoivat tulitauon solmimisen
jalkeen, ovat vaatineet eniten kuolonuhreja juuri Muturissa. Jannitteita
on ollut eniten muslimi- ja tamiliyhteisojen vililld. Nonviolent Peace-
forcen ryhmai tarjoaa suojelua yhteisdille ja tyoskentelee yhteis6jen
johtajien kanssa jannitteiden vihentamiseksi. Ennen luonnonkatastro-
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fia ryhma keskittyi erityisesti lasten suojeluun. Ryhma on myds etsinyt
keinoja, joiden avulla muslimiyhteison sisdisid jannitteitd voitaisiin
viahentda, ja se on onnistuneesti hankkinut muslimiedustajille paikkoja
paikallisissa avustuskomiteoissa.

Kansainvilisten aseettomien ja riippumattomien siviilirauhanjoukko-
jen tehtavat Sri Lankassa vaihtelevat. Niitd ovat muun muassa:

» Thmisten saattaminen turvallisemmille alueille sekd ndiden alueiden
turvallisuuden lisaaminen

= Vieraileminen konfliktista karsivilla alueilla tai sellaisten julkisten
tilaisuuksien jarjestaminen, joissa ihmiset voivat keskustella huolta
herittavista asioista, kuten lapsisotilaiden rekrytoimisesta tai vali-
vallasta uskonnollisilla paikoilla

= Vaaliprosessien tarkkaileminen, erityisesti niiden alkuvaiheessa,
kun ulkomaiset tarkkailijat eivét ole viela saapuneet paikalle.

= Tietojen keraaminen kyselyjen avulla esimerkiksi vikivallan syiden
jaljittamiseksi

= Raportoiminen esimerkiksi humanitasrisista tarpeista tai ihmisoi-
keusrikkomuksista

= Vartioiminen esimerkiksi alueilla, joissa esiintyy 6isin vilivaltai-
suuksia

= Erilaisten keskustelutilaisuuksien jarjestiminen ja turvallisten kes-
kustelutilojen hankkiminen

= Yhteyksien luominen paikallisten vdeston ja kansainvilisten jarjes-
tojen vilille

= Vihamielisten ryhmien, kuten muslimi- ja tamiliyhteisjen kalastaji-
en, vilisten tapaamisten jirjestaminen

= Neuvotteleminen esimerkiksi lapsisotilaiden vapauttamisesta
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Luonnonkatastrofin jalkeen

Joulukuussa 2004 tapahtuneessa luonnonkatastrofissa kuoli yli
40000 ihmistd Sri Lankan eteld- ja itd-osissa. Heti katastrofin ta-
pahduttua Sri Lankan hallitus ja tamilitiikerit sopivat unohtavansa
erimielisyydet joksikin aikaa, jotta apu saataisiin mahdollisimman
pikaisesti katastrofialueille. Nonviolent Peaceforce osallistui avus-
tust6ihin eri tavoin. Se muun muassa auttoi paikallisia kansalaisjar-
jestdja luomaan kansallisen tarkkailujirjestelmén, jonka avulla nima
ovat pystyneet seuraamaan avustus- ja jilleenrakennusprojektien
taytantoonpanoa. Lisdksi Nonviolent Peaceforcen ryhmat vierailivat
viliaikaisleireilla, joille oli asutettu kodittomaksi jadneitd ihmisia
sekd tarkkailivat avustusten perillemenoa. Nonviolent Peaceforcen
kenttaryhmit tukivat myos avun viemisti erityisesti epdvakaimmille
alueille saaren itdosiin jarjestimalld autokuljetuksia.

Nonviolent Peaceforce on aloittanut avustus- ja jilleenrakennus-
tehtdvien tarkkailun ja niistd raportoimisen konsultoituaan paikal-
lisia kansalaisjarjestoja. Kenttaryhmit Jaffnassa ja Matarassa ovat
tehneet useita kayntejd luonnonkatastrofista kirsineilla alueilla ja
havainneet siten, etteiviat avustukset ole aina saavuttaneet niitd tar-
vitsevia. Ndiden toimien ansiosta Nonviolent Peaceforce on onnis-
tunut hankkimaan erityistietoa alueista. Sri Lankassa toimiva YK:n
humanitaarinen tiedotuskeskus (UNHIC)? onkin pyytanyt Nonviolent
Peaceforcea selvittiméaédn, milld tavoin raportointi ihmisoikeuksista
voitaisiin liittda toimiston viikoittain julkaisemaan raporttiin huma-
nitddrisesti tilanteesta.

2 Lisatietoa YK:n humanitaarisesta tiedotuskeskuksesta Sri Lankasta sivulta:

<URL:http://www.humanitarianinfo.org/srilanka>
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Siviilirauhanturvajoukkojen tarkeys

Ylla olevat esimerkit antavat kisityksen siitd, milla tavoin paikalliset
toimijat voivat hyotya ulkopuolisista ja puolueettomista siviilirauhan-
turvajoukoista.

Jos vikivallattomasta siviilien tekemasta véliintulosta aiotaan tehda
uskottava vaihtoehto jo olemassa oleville keinoille, tulisi perustaa maa-
ilmanlaajuinen toimielin. Nonviolent Peaceforce kutsuukin jasenjarjes-
tonsa koolle kolmen vuoden vilein valitsemaan 15 jasenti hallintoneu-
vostoonsa. Valitut jasenet edustavat kuutta maanosaa sekd suurimpia
Nonviolent Peaceforcea tukevia kansainvilisia kansalaisjarjestoja.
Jasenjarjestojen panos ei kuitenkaan rajoitu demokraattisiin toiminta-
tapoihin, vaan ne tukevat Nonviolent Peaceforcen toimintaa parhaaksi
katsomallaan tavalla. Jasenjarjestot ovat osallistuneet esimerkiksi
tyoryhmien toimintaan, koulutusten jarjestimiseen ja kenttaryhmien
toiminnan aloittamiseen Lihi-iddssd, Ugandassa, Filippiineilla ja Ete-
la-Amerikassa.

Pysyvien kansainvalisten siviilirauhanturvajoukkojen yllapitamisek-
si tarvitaan kuitenkin enemmain voimavaroja.

Kuten Gandhi on muistuttanut, ”silmé silméstd tekee maailmasta
sokean”. Edistykselliset projektit, kuten Nonviolent Peaceforce, voivat
toimia keinona timén sokeuden parantamiseksi.

Alessandro Rossi on Nonviolent Peaceforce -verkoston Euroopan
koordinaattori Brysselissd ja European Peacebuilding Liaison Officen
(EPLO) puheenjohtaja.
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Kansalaisjarjestdjen
tietotaito kriisin-
hallinnassa

onfliktit ja kriisit ovat tulleet aiempaa monimuotoisemmiksi.
KKylm'ein sodan paidttymisen jdlkeen useimmat konfliktit ovat
muuttuneet valtioiden valisistad valtioiden sisdisiksi, toisin sanoen
ne soditaan yhden maan rajojen sisapuolella useimmiten sen omien
kansalaisryhmien vililld. Konfliktit ovat my0s selvisti raaistuneet:
siviilivdest6 on yhad useammin julmuuksien suoranaisena ja tarkoi-
tuksellisena kohteena. Kansainvilinen yhteis6 on aivan liian usein
joutunut todistamaan vierestd naisten, lasten ja miesten kidutuksia
ja tappamisia pystymaittd puuttumaan asiaan. Uudenlaisessa muut-
tuneessa konfliktiympéaristossa on tarve 16ytaa uusia ratkaisuja kon-
fliktien ja kriisien hallinnalle ja estdmiselle. Kansainvilinen yhteiso
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tarvitsee vastuunottajia ja poliittisia padtoksid seka eri toimijoiden
yhteisty6td ja koordinaatiota. Kansalaisjarjestoilla voi olla - ja mo-
nesti onkin - oma merkittava roolinsa konfliktinehk&isyssa ja kriisin-
hallinnassa.

Keskustelu siviilikriisinhallinnasta ja sen tarpeesta on syoksahtanyt
suomalaiseen ja eurooppalaiseen keskusteluun voimalla erityisesti
Kaakkois-Aasian luonnonkatastrofin jalkeen joulukuussa 2004. Monet
kokevat, etti etenkin téllaisissa #killisissa tilanteissa tarvitaan valtioi-
den ja kansalaisjarjestdjen organisoimaa apua nopeasti helpottamaan
avustustoimia ja jalleenrakennusta.

Siviilikriisinhallinta on kuitenkin paljon muutakin kuin “katastrofi-
apua”. Useimmiten silla tarkoitetaan siviilitoimijoiden toimintaa krii-
sialueilla ihmisten suojelemiseksi ja yhteiskunnan perustoimintojen
turvaamiseksi ennen tai jalkeen konfliktin tai sen aikana.

Siviilikriisinhallinnan kasite on uudelleen keksitty pyora, silld suur-
ta osaa toiminnasta, jota nyt kutsutaan siviilikriisinhallinnaksi, on
harjoitettu jo useiden kymmenien, jollei jopa satojen vuosien ajan.
Siviilikriisinhallinta on kattokisite aseettomille siviilitoimenpiteille,
joilla erilaisissa kriisi- ja konfliktitilanteissa uhattuina olevia arvoja
pyritaan pelastamaan tai ndihin kohdistuvan uhkan maaraa pyritdan
viahentamaan. Kyse on siis siviilien suorittamasta kriisinhallinnasta,
et “stviilikriisien” hallinnasta.

Siviilikriisinhallinnan tulee olla kriisinhallintavalikoimissa aina
ensisijainen. Sotilaallisen kriisinhallinnan tulee siis olla alisteinen si-
viilitoiminnoille yhtaalta luomalla edellytykset siviilien harjoittamalle
kriisinhallinnalle ja toisaalta toimimalla viimeisena mahdollisuutena
vakavan vakivaltaisen konfliktin ehkiisemiseen, jos siviilitoimin ei ole
paasty toivottavaan tulokseen.

Kansalaisjarjestojen siviilikriisinhallintatoimintaa koordinoiva Kan-
salaisjarjestojen konfliktinehkaisyverkosto (KATU) nakee siviilikriisin-
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hallinnan monisektoraalisena konfliktin ehkiisemiseen ja konfliktista
aiheutuneiden tuhojen korjaamiseen pyrkivini toimintana, joka par-
haimmillaan yhdistaa eri alojen osaamista. Siksi myos siviilikriisin-
hallinnan eri toimijoiden vilistd koordinaatiota ja yhteistyotd tulee
tehostaa.

Kansalaisyhteiskunnan ja erityisesti kansalaisjirjestdjen monet
toimintamuodot ovat osa siviilikriisinhallintaa. Kansalaisjirjestot
voivat toimia yhteisty0ssd ja koordinoidusti viranomaisten kanssa.
Viranomaisten tulee jatkossakin kehittad suhteitaan kansalaisjirjes-
t6ihin ja ndhda niiden toiminta valtion omaa toimintaa tdydentavana
jalaajentavana.

Siviilikriisinhallinnan merkitys korostuu tilanteessa, jossa aseellisen
konfliktin jalkeen yhteiskunta elda murros- tai siirtymakautta siirrytta-
essi sotilashallinnosta tai pitkdaikaisen konfliktin sekoittamasta tilasta
kohti valtion siviilirakenteiden uudelleenmuodostamista. Saatujen
kokemusten my6ta on havaittu, ettd sotilasorganisaatio ei ole paras
eikd kykenevikain tehtdvaan, joka ei sille kuulu. Yhteiskunnan sivii-
litehtdvia tarvitaan hoitamaan siviilivirkamiehia ja siviiliyhteiskunnan
moniin tehtaviin tarvitaan siviiliammattilaisia. Malliesimerkki tdméan-
kaltaisesta tilanteesta on Kosovo, jossa aseellisen konfliktin jalkeen
siirryttiin siviilihallinnon suuntaan ja jossa samanaikaisesti rakennet-
tiin seké hallintoa ettid kansalaisyhteiskuntaa, jotka olivat sodan aikana
huomattavasti heikentyneet.

Kansalaisjarjestojen rooli siviilikriisinhallinnassa

Kansalaisjarjestot voivat usein toimia nopeasti ja joustavasti tilanteis-
sa, joissa konfliktien osapuolet eivit luota muihin ulkopuolisiin autta-
jiin, muiden toimijoiden valmiudet eivat vield ole kiytossa tai joiden
monimutkaisuuden vuoksi pasatoksia toiminnasta ei saada aikaan.
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Kriisia edeltava toiminta

Keskeisin kansalaisjarjestojen toiminnan muoto ennen kriisid on ke-
hitysyhteistyé kaikissa sen eri muodoissa. Erityisen tdrkeaa on tuki
paikallisen kansalaisyhteiskunnan kehittdmiselle ja rakenteiden vah-
vistamiselle.

Toinen merkittdva toimintojen kokonaisuus on koulutus, jota hyvin
useat kansalaisjarjestot antavat. Tallaisia koulutustoiminnan muotoja
ovat esimerkiksi Suomen YK-liiton antama kansainvilisyyskasvatus,
Amnesty Internationalin ja Thmisoikeusliiton antama ihmisoikeuskou-
lutus seki useiden rauhanjirjestojen antama rauhankasvatus. Suomen
Punainen Risti on merkittava henkiloston kouluttaja katastrofiaputeh-
taviin. KATU jarjestad konfliktinehkéisy- ja siviilikriisinhallintakoulu-
tusta jarjestGjen edustajille, joille annetaan valineita konfliktien ehkéi-
semiseen ja toimintaan kriisialueilla.

Kansalaisjarjestot voivat parantaa tiedonvilitysta ja suhteita konflik-
tin eri osapuolten vililla mahdollistamalla vuorovaikutuksen yli rajojen
epavirallisten tapaamisten, dialogin, yhteisten projektien ja kansalais-
diplomatian avulla. Jarjestot usein rohkaisevat ja tukevat neuvotteluja
vihamielisten osapuolten vililla estddkseen vikivaltaisuuksien synnyn
tai leviamisen. Jarjestot ovat myos ideoineet erilaisia foorumeita rau-
hanomaisten ratkaisujen etsimiseen.

Oma tehtavansi on myos tutkimustoiminnalla, jota harjoittavat seka
tutkimuslaitokset ettd monet kansalaisjarjestot. Tutkimustoiminta on
tarkedd monesta syystd. Ennen muuta tutkimus on merkittavaa siksi,
ettd parhaimmillaan se tarjoaa tieteellisin tutkimusmenetelmin koetel-
tua ja kriittisesti arvioitua tietoa toiminnan suunnittelun pohjaksi.

Varsin tarked konfliktia tai kriisid edeltava toiminta on luonnollisesti
valmistautuminen mahdollisen katastrofiavun antamiseen. Tama tar-
koittaa etenkin materiaalisten edellytysten kokoamista, mutta myds
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henkil6ston koulutusta ja katastrofiaputoimintaan ldhetettavan henki-
Iokunnan rekrytoitumisjarjestelmien suunnittelua ja yllapitoa.

Toiminta kriisin akuutissa vaiheessa

Erityisesti aseellisen konfliktin ollessa kyseessd on monien kansalais-
jarjestojen toiminta kriisialueilla 1dhes mahdotonta. Kansalaisjarjes-
tojen kadet eivit kuitenkaan kriisin akuuteimmassakaan vaiheessa ole
aivan sidotut. Keskeinen toiminnan muoto kriisin akuutissa vaiheessa
onkin katastrofiapu ja pakolaisapu, joita tietyt suuremmat ja voimava-
roiltaan merkittavimmat kansalaisjarjestot kykenevit varsin tehok-
kaasti antamaan.

Onnettomuus- ja luonnonkatastrofitilanteissa valtionhallinnon
siviilikriisinhallintaresurssit ovat keskeiselld sijalla. Kansalaisjar-
jestotoiminta voidaan tdménkaltaisissa tapauksissa ndhdd ldahinna
viranomaistyotd avustavana ja tukevana toimintana. Kansainvélisesti
on kuitenkin myos esimerkkeji, joissa vapaaehtoistoiminta on ollut
siviilikriisinhallinnan kannalta tdysin keskeistd viranomaisten ollessa
kykenemattomia toimimaan tarpeeksi tehokkaasti.

Yll4 mainittujen kenttdtoimintojen ohella hyvin merkittavaa toi-
mintaa on kriisialueiden ihmisoikeusmonitorointi, silld usein juuri
kriisialueiden siviilivieston ihmisoikeustilanne on vakavasti uhattuna.
Monet jarjestoista toimivat keskelld konfliktialueita ja ovat olleet niilla
jo pitkadn, jolloin niiden on helppo seurata tilanteen muuttumista.
Suuri osa vuosituhannen vaihteen sodista on kayty valtioiden sisilla
ja itse asiassa keskelld asutettuja alueita, mika luonnollisesti asettaa
siviilivdeston hyvin vaikeaan asemaan. Tutkimusten mukaan monissa
viime vuosikymmenten konflikteissa siviilivdesto on joutunut jarjestel-
mallisen vikivallan uhriksi. Siviilien oikeuksien loukkaamisesta néyt-
taa tulleen osa nykyajan sodankayntia.
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Thmisoikeusmonitorointi sisdltdd myo0s poliittisen painostuksen
sialueilla olevien siviilien ihmisoikeuksien kunnioittamisen puolesta.
Kriisid voidaan tutkia my0s sen aikana, jotta kriisin jalkihoidon suun-
nittelu voitaisiin kdynnistad mahdollisimman varhaisessa vaiheessa ja
mahdollisimman péatevén tiedon pohjalta. Talloin itse toimintaan voi-
daan ryhtya valittomasti tilanteen salliessa eikad suunnitteluun kuluisi
tilanteen rauhoituttua enéa paljon aikaa.

Kriisin jalkihoito

Akuutin kriisin laannuttua kansalaisjarjestot ovat mukana erilaisissa
jalleenrakennushankkeissa. Niihin ldheisesti kytkoksissa ovat myos de-
mobilisointihankkeet, joilla entisié taistelijoita pyritdan integroimaan
takaisin yhteiskuntaan jarjestamalld heille edellytyksia siviilielaman
rakentamiselle. Tassa tehtiavissa erilaiset tyollistamis- ja yhteiskuntaan
“palauttamis” -hankkeet ovat hyvin tirkeita, silld joissakin tapauksissa
pitkdaikaisen konfliktin taistelijoina toimineiden henkildiden ainoa
varsinainen ammattitaito on aseiden kaytto ja sissisodan taktiikka.
Taistelijan ainoa "perhe” on sotilasymparisté oman varsinaisen perheen
tultua tapetuksi tai jouduttua pakenemaan kotialueeltaan muualle.
Etenkin pitkdaikaiset aseelliset konfliktit saattavat aiheuttaa suuria
psyykkisid traumoja jopa kokonaisille viestonosille. Ruandan, Bosnian
ja Kosovon sotien aikaiset siviilivdestoon kohdistuneet julmuudet ovat
tasta esimerkkeina. Tallaisissa tapauksissa monilla mielenterveystyo-
hon, terveydenhoitoon, lapsi- ja naistyohon sekd vanhusten apuun
erikoistuneilla kansalaisjarjest6illd saattaa olla edellytyksia alueella
kipedsti tarvittavan mielenterveyspalveluiden jarjestimiseksi. Usein-
kaan tamankaltaisilla konfliktialueilla ei paikallisella valtiovallalla ole
resursseja huolehtia kansalaistensa mielenterveydellisista traumoista.
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Kansalaisjarjestoilld on paljon demokraattisen hallinnon ja oikeus-
valtion toiminnan tuntemusta. Ne voivatkin esimerkiksi kouluttaa pai-
kallista vdestod naissa kysymyksissd. Demokraattiseen yhteiskuntaan
kuuluu vahva kansalaisyhteiskunta, jota kehittdmassa ja lujittamassa
kansalaisjarjestot ovat omiaan. Jarjestot voivat toimia paikallisten kan-
salaisjarjestojen yhteyksien valittdjina ja niiden toiminnan edellytysten
auttajina ja yhteistydkumppaneina.

Konfliktin aikana naisten asema on usein erityisen uhattuna, ja mo-
nilla kriisialueilla jo ennen konfliktia. Kansalaisjarjestot voivat tukea
paikallisia naisia ja heidédn jarjestGjaan muun muassa kouluttamalla
ja tyollistaimalla heitd sekd osoittamalla naisten olevan oleellinen osa
yhteiskuntaa ja sen paatoksentekokoneistoa.

Siirtyminen kriisin jalkeen takaisin mahdollisimman normaaliin eli
vakaaseen ja ennakoitavaksi koettavaan arkipdivaan on erittdin tarke-
aa seka lapsille ettd aikuisille. Eris erityisesti lapsia ja nuoria koskeva
selva arkipdivin jatkuvuutta ja perusturvaa antava tekija on koulujen
toiminnan alkaminen. Itse asiassa koulujen aukeaminen ei ole tarkeaa
yksinomaan koulua kéyville lapsille ja nuorille, vaan asialla on merki-
tystd myo0s lasten ja nuorten vanhemmille, joille koulujen avautumi-
nen antaa myds toivoa lasten tulevaisuudesta. Samalla koulu saattaa
toimia esimerkiksi kylayhteisossé sosiaalisen toiminnan keskuksena ja
jonkinlaisena siviiliyhteiskunnan siemeneni. Monet kansalaisjarjestot
avustavat koulujen toimintaa.

Eri toimijoita tarvitaan

Pysyvin ja oikeudenmukaisen rauhan rakentaminen ei ole helppoa,
kuten kokemus on osoittanut. Se on kuitenkin mahdollista.

Kaikkia toimijoita — niin valtiollisia, kansainvilisia jarjest6ja, kan-
salaisyhteiskuntaa ja paikallisia jarjest6ja — tarvitaan hoitamaan niille
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parhaiten kuuluvia tehtavia. Jotta siviilikriisinhallinta ja rauhanraken-
taminen onnistuisivat mahdollisimman hyvin, tarvitaan ennen kaikkea
eri toimijoiden vilista koordinaatiota ja yhteistyoti. Kansalaisjarjesto-
jen edustajilla on annettavanaan paljon kokemusta, pitkaaikaisia suh-
teita paikalliseen vdestoon ja oman alan ammattitaitoa, jota menestyk-
sellisessa siviilikriisinhallinnassa tarvitaan myos jatkossa.

Kansainvilisten jarjestéjen — YK ja EU etupaissa — ja hallitusten
tulisi kehittda siviilikriisinhallintajarjestelmis, joiden suunnittelussa
ja toimeenpanossa kansalaisyhteiskunta on aktiivisesti mukana anta-
massa oman arvokkaan panoksensa konfliktien ehkdisemiseen, kriisien
hallintaan ja kestavian rauhan rakentamiseen.

Anne Palm on Kansalaisjarjestojen konfliktinehkaisyverkoston (KATU)
paasihteeri.
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Johanna Sumuvuori

Kehityspolitiikalla
kohti rauhaa

patasa-arvoa yllapitavat kehitys- ja varallisuuserot luovat omalta
Eosaltaan kasvualustaa erilaisten konfliktien syttymiselle ja ovat si-
ten myos merkittdva turvallisuuspoliittinen ongelma. Kehitysyhteistyo
onkin kiistatta yksi merkittivimmista kansainvilisen turvallisuuspoli-
titkan ja konfliktinehkaisyn elementeista ja ndin myos tarked kriisin-
hallinnan viline.

Yhdistyneiden kansakuntien vuosituhatjulistuksen hyviksynyt huip-
pukokous asetti vuonna 2000 kansainvilisen yhteison kehityspoliitti-
seksi tavoitteeksi puolittaa darimmainen koyhyys vuoteen 2015 men-
nessi. Syyskuussa 2005 pidetyssa YK:n 60-vuotisjuhlakokouksessa jou-
duttiin kuitenkin toteamaan, ettd koyhyyden viahentamisessi on edetty
hyvin hitaasti ja mahdollisuudet tavoitteen tiyttymiseen kymmenen
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vuoden sisilld vaikuttavat melko hatarilta, elleiviat rikkaimmat maat
ryhdy tositoimiin kehitysyhteistyonsa lisddmiseksi ja parantamiseksi.
Tavoitteen saavuttaminen edellyttiisi, ettd kansainvélisen kaupan ra-
kenteita ryhdyttiisiin pikaisesti muuttamaan oikeudenmukaisemmiksi
ja kehittyneet maat nostaisivat kehitysyhteistydmaararahansa YK:n
suosittelemaan 0,7 prosenttiin bruttokansantuotteesta.

YK:n kehitysohjelma (UNDP), YK:n Aasian ja Tyynenmeren alueen
talous- ja sosiaalikomissio (UNESCAP) sekd Aasian kehityspankki
(ADB) ovat laatineet asiantuntija-arvioinnin vuosituhatjulistuksen
tavoitteiden saavuttamisesta. Raportin mukaan Kiina ja Intia ovat
onnistuneet vihentdmaan koyhyytta alueillaan, mutta esimerkiksi sel-
laisilla mailla kuten Armenia, Laos, Bangladesh ja Mongolia on suuria
vaikeuksia koyhien mairan puolittamisessa vuoteen 2015 mennessa.
Raportin mukaan yksikddn Aasian maa ei tule saavuttamaan kaikkia
vuosituhatjulistuksen tavoitteita madraajassa. Lapsikuolleisuutta, aid-
sia ja erilaisia tappavia tauteja vastaan on mahdotonta suojautua ilman
etta julkisia palveluita — erityisesti terveyspalveluita — kehitysmaissa
parannetaan huomattavasti.

Kehitysyhteistyon maararahat nousuun

Suomi on omalta osaltaan sitoutunut kehityspoliittisessa ohjelmassaan
YK:n vuosituhatjulistuksen arvoihin ja paamaériin. Aidot panostukset
tavoitteiden nopeaan saavuttamiseen ovat kuitenkin jadneet vihiin ja
Suomen aikataulu kehitysavun nostamiseksi 0,7 prosenttiin bruttokan-
santuotteesta on varsin hidas. YK:n kehitysjarjeston inhimillisen kehi-
tyksen vuosiraportin (2005) mukaan ainoastaan Tanska, Norja, Ruotsi,
Hollanti ja Luxemburg ovat saavuttaneet YK:n suosituksen mukaisen
bruttokansantulotason kehitysavussaan.

Suomi on kehityspoliittisessa ohjelmassaan sitoutunut saavutta-
maan kehitysmairarahojen 0,7 prosentin tavoitteen vuonna 2010.
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Vuoden 2006 talousarvioon Suomi on varannut kehitysyhteistyon
mairirahoja 0,42 prosenttia bruttokansantuotteestaan. Suomen tu-
levaa EU:n puheenjohtajuuskautta silmilla pitden olisi tarkeda, etta
vauhtia kiristettdisiin. Kehityspoliittisen ohjelman toimeenpanoa
arvioiva kehityspoliittinen toimikunta (KPT) onkin suosittanut, ettid
valtiontalouden menokehykset vuosille 2006—2007 olisi laadittu siten,
ettda maararahataso olisi 0,55 prosenttia jo vuonna 2007.

Kansalaisjarjestot ympéari maailmaa ovat ilmaisseet syvian pettymyk-
sensid YK:n vuosituhatjulistuksen ajallisten tavoitteiden vesittymisesta
YK:n 60-vuotisjuhlien huippukokouksessa. Valtioiden paamiehet eivat
kyenneet kokouksessa sopimaan mistdian uusista konkreettisista toi-
menpiteista tavoitteiden saavuttamiseksi.

Suomen puheenjohtajuuskauden haasteita

Suomen kehityspoliittisessa ohjelmassa todetaan, ettd EU:n toiminnan
johdonmukaisuus, kehitysavun toimeenpanon tehokkuus ja laadun
paraneminen ovat keskeisessi roolissa kolmivuotisessa EU:n puheen-
johtajakauden ohjelmassa, jonka toteuttamisesta Suomi ottaa vastuun
vuoden 2006 jilkipuoliskolla.

Suomen kehityspoliittinen toimikunta on painottanut, ettd Suomel-
la on EU:n puheenjohtajuuskaudellaan erinomainen mahdollisuus
vaikuttaa EU:n tulevaisuuden kehityspolitiikan johdonmukaistami-
seen, johon EU on sitoutunut jo vuoden 1992 perustamissopimuk-
sessa (Maastrichtin sopimus). Suomen tulisi toimikunnan mukaan
ottaa aktiivinen kehityspoliittinen rooli eri politiikan aloilla ja ottaa
tulevan puheenjohtajuuskauden painopistealueeksi erityisesti kehi-
tyspoliittisen nakékulman huomioon ottaminen EU:n ulkosuhteiden
kehittdmisessa.

Kehityspoliittinen johdonmukaisuus tarkoittaa EU:n komission osal-
ta sité, etti se ottaa kehitysndkokohdat huomioon niin globalisaatiopoli-
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titkassa kuin kauppa- ja turvallisuuspolitiikassakin. Erityisesti kauppa-
ja kehityspoliittisten nakokohtien yhteensovittaminen on tarkeaa.

Euroopan unioni on huomioinut siviilikriisinhallinnan seka kehitys-
ja turvallisuuspolitiikkojen yhteyden omassa vuonna 2003 hyvéksytys-
sd turvallisuusstrategiassaan. Suomen valtiohallinto puolestaan tun-
nustaa kehitysyhteistyon merkityksen kriisinhallinnassa ja konfliktien
ehkiisyssa niin valtioneuvoston kehityspoliittisessa ohjelmassa kuin
Suomen turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossakin.

Suomen vuonna 2004 hyviksytyssi turvallisuus- ja puolustuspo-
liittisessa selonteossa tunnustetaan kehityskriisit maailman turval-
lisuusongelmia ja yhteiskuntien epavakautta ruokkivina tekijoing, ja
painotetaan pitkdjanteisen kehitys- ja kumppanuuspolitiikan merki-
tysta niiden hillitsemisessi. Samoin kehityspoliittisen ohjelman (2004)
linjauksiin on kirjattu globaalin turvallisuuden ja vakauden lisidminen
turvallisuus- ja kehityspolitiikan keinoja yhteen sovittamalla.

Euroopan unionin uusi kehityspolitiikka

Suomen kehityspoliittinen toimikunta totesi helmikuussa 2005 Suo-
men kehityspolitilkan toteutumista arvioivassa lausunnossaan, etta
Suomen on huolehdittava kehitysyhteistydméaariarahojen suuntaami-
sesta vahiten kehittyneille maille ja koyhyyden vihentdmiseen, mika
on erityisen tdarkeda nimenomaan EU-tasolla. EU:n kehityspolitiikan
haasteina ovat erityisesti YK:n vuosituhattavoitteiden toimeenpano,
avun tehokkuuden takaaminen ja kehityspolitiikan johdonmukaisuu-
den edistdminen.

EU:ssa valmistellaan parhaillaan kehityspolitiikkaan merkittavasti
vaikuttavia linjauksia ja paatoksid. Komissio on esittanyt esimerkiksi
EU:n rahoituskehysmallin uudistamista. Nyt valmistelussa onkin ra-
hoituksen uusien painopistealueiden mairittely vuosiksi 2007—2013.
Komissio on jattanyt kuluvan vuoden heindkuussa myos ehdotuksensa
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neuvoston, parlamentin ja komission yhteiseksi julkilausumaksi EU:n
uudesta kehityspoliittisesta linjauksesta. EU:n edellinen, komission ja
neuvoston yhteinen kehityspoliittinen linjaus on vuodelta 2000. Kehi-
tysyhteistyoministerit késittelevit ehdotusta kuluvan vuoden lopulla ja
julkilausuma on tarkoitus hyviksya marraskuussa 2005 EU:n yleisten
asioiden ja ulkosuhteiden neuvostossa (YAUN).

Suurin haaste EU:n kehityspolitiikan uudistamisessa on sen kehit-
tdminen avoinna olevan perustuslakisopimuksen seki edelld mainittu-
jen uusien rahoituskehyksien rinnalla siten, ettd kokonaisuus on joh-
donmukainen YK:n vuosituhatjulistuksen tavoitteiden saavuttamisen
suhteen.

EU:n johdonmukaisen kehityspolitiikan suurin kompastuskivi
on Suomen kehityspoliittisen toimikunnan mukaan ollut komission
tyonjako. EU:n kehityspolitiikan suunnittelu, toimeenpano, evaluointi
ja eri maantieteellisistd alueista vastaaminen on kaytdnnossa jaettu
kehitysyhteistyokomissaarin ja ulkosuhdekomissaarin kesken. Myos
perustuslakisopimuksen kohtalo, EU:n ulkoasiainministerin rooli seka
mahdollisesti perustettava ulkoasiainvirasto tulevat vaikuttamaan
EU:n kehityspolitiikan muotoutumiseen. Kehityspoliittinen toimikunta
neuvookin Suomea kiinnittiméaan erityistd huomiota siihen, millaisia
vaikutuksia vastuunjaolla on EU:n kehityspolitiikan hoitamiseen.

Vuosituhatjulistuksen tavoitteiden saavuttamiseksi EU:n tulisi si-
toutua erityisesti koyhimpien maiden auttamiseen seki huolehtia siita,
ettd EU:n turvallisuusstrategia ja kehityspoliittinen linjaus eivit ole
keskenaan ristiriidassa.

Tavoitteeksi pitkdjanteinen kriisinhallinta

Kehitysyhteistyohon perehtyneet kansalaisjéarjestot korostavat aina ke-
hitysyhteistyon roolia konflikteja ja kriiseja ennaltaehkiisevana instru-
menttina, jonka rahoituksen ja suunnittelun on oltava pitkijanteista ja
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vakaata toiminnan tuloksellisuuden takaamiseksi. Samalla on huoleh-
dittava my0s siitd, ettd kansainvélisella yhteisolld on resursseja hoitaa
jo puhjenneita kriiseja, olivat ne sitten luonnonkatastrofin aiheuttamia
tuhoja tai vikivaltaisia konflikteja.

Kaakkois-Aasian luonnonkatastrofi joulukuussa 2004 sai koko maa-
ilman kantamaan huolta jidlkihoidon onnistumisesta ja pelastus- ja
avustusjoukkojen nopeasta saamisesta paikalle. Punaisen Ristin kera-
yslippaat tayttyivat ennenkuulumattoman nopeasti. Maailma havahtui
kouriintuntuvalla tavalla huomaamaan, ettd kriisitilanteisiin varautu-
miseen ja nopeaan reagointiin tarvitaan paremmat voimavarat.

Akillisiin kriiseihin on syytd varautua tulevaisuudessa paremmin,
mutta on pidettdva huolta myos siité, etteivit panostukset hitétilan-
teisiin varautumiseen ole pois pitkdjanteisemméan kehitysyhteistyon
varoista. Pikemminkin akuutti kriisiapu ja erilaiset siviilikriisinhal-
lintaoperaatiot tulisi sovittaa yhteen pitkajanteisen kehitysyhteistyon
kanssa esimerkiksi siten, ettd kriisialueella paattyneita kriisinhallinta-
operaatioita jatkettaisiin suunnitelmallisella kehitysyhteistyolla alueen
vakauden ja jilleenrakennuksen tukemiseksi.

Koyhyys on usein konflikteja ruokkiva tekiji, mutta puhjenneet
kriisit johtavat helposti myos kriisialueen kéyhyysongelman syvene-
miseen. Suomen kehityspoliittisessa ohjelmassa todetaankin, ettd jo
leimahtaneiden kriisien jalkihoidossa kehitystoiminnalla on keskeinen
rooli. On myonteistd, ettd ohjelmaan on kirjattu myos, ettd Suomi tar-
joaa osaamistaan konfliktien ratkaisemisessa, rauhanturvaamisessa ja
siviilikriisinhallinnassa sovittaen panostukset yha kiinteAmmin yhteen
kehitysyhteistyon instrumenttien kanssa.

Brasilian presidentti Luiz Inacio Lula de Silva totesi YK:n 60-vuo-
tisjuhlakokouksessa, ettd koyhyys on maailman vaarallisin joukkotu-
hoase. Paras keino timéin aseen riisumiseksi on pitkdjanteinen kehi-
tysyhteisty6 ja johdonmukainen kehityspolitiikka, joka lapaisee kaikki
politiikan sektorit kauppapolitiikasta turvallisuuspolitiikkaan. EU voi
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toimia suunnanniyttdjand YK:n vuosituhatjulistuksen tavoitteiden
saavuttamisessa ja Suomella on puheenjohtajuuskaudellaan erinomai-
nen mahdollisuus vauhdittaa EU:n kehityspoliittisten tavoitteiden ja
sitoumuksien kunnianhimoisempaa toteuttamista.

Johanna Sumuvuori on Suomen Sadankomitealiitto ry:n paasihteeri
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Helina Kokkarinen

Kunnanjohtajana
Kosovossa

uoden 1999 elokuussa aloitin tyoni Decanin kunnanjohtajana Ko-
Vsovossa. Tassa tehtiavassa toimin Yhdistyneiden kansakuntien va-
liaikaishallinnon edustajana. Tyostd saatujen kokemusten valossa nden
my0s Euroopan unionin roolin erittdin merkittavana tulevaisuuden
kansainvilisissd operaatioissa. Kiyttdessani tyovilineind eurooppalai-
sia arvoja ja kiaytdntoja huomasin niiden vaikutuksen paikallistasolla:
kosovolaiset — niin albaanit kuin serbitkin — haluavat olla osa Euroop-
paa ja jakaa eurooppalaiset arvot.

Paikallistason antamien mahdollisuuksien korostaminen, tietotai-
don ja eurooppalaisten arvojen vilittdiminen, yhteyksien luominen ja
siteiden lujittaminen muun Euroopan kanssa ovat alueellisessa vakaut-
tamisessa ja yhdistymispyrkimyksissa avainasemassa.
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Kosovon jilleenrakentamisen suunnitelma muotoiltiin YK:n p&a-
toslauselmalla 1244. Harri Holkerin johtaessa YK:n véliaikaishallintoa
Kosovossa (UNMIK) luotiin myos ”Standards before Status” -kaytan-
10, jonka mukaan keskustelua Kosovon tulevaisuudesta ei avata ennen
kuin tietyt ehdot ovat toteutuneet. YK vahvisti "Standards for Kosovo”
-asiakirjan joulukuussa 2003, ja seuraavan vuoden maaliskuussa jul-
kaistiin tavoitteiden taytdntoonpanosuunnitelma "Kosovo Standards
Implementation Plan” (KSIP). Suunnitelman mukaan Kosovon tulee
olla todellisesti monietninen, vakaa ja demokraattinen maakunta,
joka lahenee eurooppalaisia normeja. Kaikkien instituutioiden, mu-
kaan lukien kunnanvaltuustojen, tulee tehda parhaansa eri yhteiséjen
osallistumisen turvaamiseksi ja toimeenpanna politiikka, joka suojelee
kaikkien yhteisojen oikeuksia ja tarpeita. Suunnitelma on kattava ja
selked ja se edellyttda paikallisten poliittisten johtajien sitoutumista
toimenpiteisiin.

Niin pitkédéan kuin YK:n turvallisuusneuvoston paitoslauselma YK:n
viliaikaishallinnosta Kosovossa on voimassa, ja kunnes status-kysymys
on ratkaistu, EU ei voi vastaanottaa tehtavia, jotka paatoslauselman
mukaisesti kuuluvat YK:n operaatiolle.

EU on kuitenkin alusta asti avustanut YK:n paitoslauselman toi-
meenpanemisessa. Laaja-alaisen rahoituksen lisdksi apu kattaa myos
jalleenrakennukseen ja talouselamin kehittdmiseen liittyvia toimenpi-
teitd sekd antaa tdrkedn poliittisen tuen YK:lle. Euroopan komission
tiedonanto Kosovon tulevaisuudesta Euroopassa (A European Future
of Kosovo, 20.5.2005) korostaa, ettd EU:n Kosovo-politiikka on osa
Euroopan vakauttamis- ja yhdistymisprosessia.

EU:n tulee jatkossakin olla tdysipainoisesti mukana Kosovon tu-
levaisuudelle asetettujen tavoitteiden taytdnt6onpanon arvioinnissa.
Tulevaisuudessa EU:lla voi olla jopa johtava rooli Kosovon uudistami-
sessa vakauttamis- ja yhdistymisprosessin kautta.
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Luottamuksen rakentamista

Kesilld 1999 Kosovossa toimi niin kutsuttu Thachin hallitus, jota YK ei
tunnustanut. Tama véliaikainen hallitus oli asettanut jokaisen kunnan
johtoon Kosovon vapautusarmeijan (KLA) edustajan, joka puolestaan
oli rekrytoinut kunnan tyontekijat. Tamén rinnakkaishallinnon kanssa
muodostui ldhes kilpajuoksu yrityksissa voittaa kuntalaisten luotta-
mus, jonka saavuttamisen myos itse koin alussa kaikkein tarkeimmaksi
tehtaviksi. Luottamuksen rakentaminen tiesi pitkia tyopaivia, loputon-
ta kuuntelemista ja reissaamista kylasta toiseen.

Kosovosta — kuten muualtakin entisen Jugoslavian alueelta — on aina
muuttanut ihmisid siirtoty6laisiksi Euroopan eri maihin. Kosovossa
eivit toimineet pankit eivatka juuri muutkaan instituutiot, kuten hen-
kikirjoittaja tai maistraatti. Euroopan eri valtiot alkoivat vaatia todis-
tuksia siirtoty6laisiksi muuttaneilta henkil6ilta, jotka olivat oikeutettuja
tyoeldkkeisiin. Rinnakkaishallinnon edustajat Decanin kunnassa olivat
kirjoittaneet henkilollisyystodistuksia ja leimanneet ne itsendisen Koso-
von leimalla. Eri maista alkoi kuitenkin palautua eldkehakemuksia, jotka
oli hylatty, koska henkilollisyystodistuksia ei pidetty aitoina. Sen sijaan
YK:n viliaikaishallinnon leimalla varustetut todistukset hyvaksyttiin.

Levottomuuksia

Alkuaikoina levottomuudet ja vikivaltaisuudet leimasivat tyopaivia.
Decan on tunnetusti Kosovon vapautusarmeijan vankkaa tukialuetta ja
my6s Kosovon entisen paaministerin, Ramush Haradinajin kotikunta.
Vuoden 1999 syksyn aikana paikallisen puolueen, Kosovon demo-
kraattisen liiton (LDK), pddmajaan tehtiin kranaatti-iskuja, romanien
omistamia taloja poltettiin, ja jopa albaanien keskindiset vanhat riidat
johtivat ampumisiin. Yhteistyé kansainvilisten toimijoiden — YK:n
viliaikaishallinnon, Kosovon rauhanturvajoukkojen (KFOR) ja Etyjin
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—valilla oli oleellisen tarkeda ja merkityksellista. YhteistyGta tehtiin tie-
tenkin my0s paikallisten kanssa. Esimerkiksi Kosovon demokraattisen
liiton toimistoon tehdyn kranaatti-iskun jalkeen liahdimme silloisten
kahden padpuolueen, Kosovon demokraattisen puolueen (PDK) ja Ko-
sovon demokraattisen liiton, puheenjohtajan kanssa pienelle ravinto-
lakierrokselle kiyden molempien puolueiden kantaravintoloissa. N&in
halusimme osoittaa, ettd jatkamme yhteistyota.

Maanomistusoikeuksien ongelmallisuus

Maanomistukseen liittyvait asiat ovat lahes poikkeuksetta kriisien ja
riitojen taustalla. Kosovossa maasta on riidelty vuosituhansien ajan
niin eri valloittajien kuin paikallistenkin kesken. Syksyn 1999 aikana
kuntaan saatiin palautettua myos ldhes kaikki siviili- ja maarekisteri-
asiakirjat. Sodan aikana Decanissa sijaitsevan luostarin munkit olivat
pelastaneet asiakirjat luostariin, jossa ne kaikki kaytiin ldpi ja doku-
mentoitiin. Decanin serbikuntalaisten asiakirjat — niin syntyma-, vih-
kimis- ja kuolintodistukset kuin my6s maarekisterit — valokopioitiin ja
varmennettiin allekirjoituksellani ja YK:n valiaikaishallinnon leimalla.

Kevailla 2005 mediassa todettiin, ettd Kosovossa on tapahtunut
paljonkin laittomia kiinteistokauppoja. Kavi ilmi, ettd albaanit olivat
myyneet eteenpiin alun perin serbien tai romanien omistamia tiloja.
Kosovossa on edessid vield maanomistusoikeuksien ratkominen. On
selvitettdava niin vuoden 1999 jilkeen tapahtuneet laittomat valtaukset
kuin my6s 1990-luvun alun Balkanin sotien maanomistuksessa aiheut-
tamat muutokset, toisen maailmansodan jalkeiset pakkoluovutukset ja
vieldpa ottomaanien aikaiset omistusoikeuksien siirrot. Naiden ongel-
mien ratkomisessa EU:lla voisi olla paljonkin annettavaa. EU:n siviili-
kriisinhallinnan yhteni alueena on siviilihallinto, johon kuuluu my6s
maarekisteriasiat. Erityisesti EU:n uudet jasenmaat ovat sitoutuneet
ldhettdmadn asiantuntijoita maarekisteritehtaviin.
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Kosovolainen perhe matkalla ddnestamddn vuonna 2000.

Eurooppalaisuus tyovalineena

Eurooppalaisten kiytiantojen ja kokemusten esille tuominen oli oleellis-
ta tyossani. Niin viliaikaisen kunnan hallintorakenteen perustamisessa
kuin henkil6ston rekrytoinnissakin pyrimme korostamaan avoimuutta,
tasa-arvoisuutta, oikeudenmukaisuutta, luottamuksellisuutta seki asu-
kaslahtoistd hallintoa. Sanat sindnsa otettiin kiyttoon helposti, mutta
niiden sisallon soveltaminen kaytdnndssa olikin jo vaikeampaa.

Euroopan komissiolla oli Kosovossa projekti, jossa eri EU-maiden
kunnallishallinnon asiantuntijoita tyoskenteli YK:n viliaikaishallinnon
alaisuudessa. Decanissa tyoskenteli muun muassa asemakaava-arkki-
tehti, jatevesihuollon insinoori sekd henkilostohallinnon asiantuntija.
Heidén valittdmansi tietotaito kosovolaisille kunnan virkamiehille oli
erittdin antoisaa ja opettavaista.
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Talvella 2001 Decanista vieraili Suomessa 11-henkinen valtuuskun-
ta, jonka kaikki jasenet olivat nimittdmidni kunnan tyontekijoitd. He
tutustuivat muun muassa Helsingin, Vantaan ja Karjaan kuntiin. Vie-
railun jalkeen Decanissa vertailtiin kunnan tyoskentelyd Suomessa ko-
ettuun ja pyrittiin analysoimaan, miten asioita pitiisi tehda. Yhteinen
mielipide oli, ettd tyoskentelytahti ja myos tydmotivaatio on Suomessa
aivan toisenlainen.

Politikoinnista kunnan kehittamiseen

Decanin kunnan arkipdivda leimasi pitkddn politikointi. Tyot jaivat
usein tekemattd, kun alettiin puhua Kosovon tulevaisuudesta ja ylei-
semminkin Balkanin politiikasta. Jossain vaiheessa ilmoitin, etten aio
enaa kasitelld yhtaan Decanin kunnan rajojen ulkopuolista asiaa, vaan
minulle tarkeda on loytdd rahat esimerkiksi kunnantalon kdymalan
korjaamiseen. Kommenttini jilkeen kunnan arkkitehti ja insinoori
esittivat korjaussuunnitelman ja olivatpa vield kiyneet sopimassa parin
jarjeston kanssa rahoituksestakin. Kaymala kunnostettiin, ja poliitikot-
kin paatyivit keskustelemaan oman kunnan asioista.

Kunnan virkamiehet oli helppo lajitella kolmeen ryhméén. Ensim-
maiseen ryhmadn kuuluivat entiset Kosovon vapautusarmeijan sotilaat,
jotka olivat ansioituneet taisteluissa, mika sitten riittikin nostamaan
heidit johtajiksi. Toiseen ryhmééan kuuluivat kunnan entiset tyontekijat,
jotka serbit olivat 1990-luvun vaihteessa erottaneet. Useimmat heista
olivat entisid johtajia, joille tarkeinta oli palata "vanhaan hyviian 1970-
lukuun” ja joilla oli vaikeuksia omaksua uusia ajatuksia. Kolmannen
ryhméan muodostivat noin kolmekymppiset virkamiehet, joista moni
oli opiskellut koko 1990-luvun ajan, mutta joilla ei ollut tybkokemusta.
Tdhan ryhmain kuuluvat ovat niit4, jotka ovat kiinnostuneita Kosovon
kehittdmisestd, omasta ja lastensa tulevaisuudesta ja joita ei kiinnosta
politikointi tai taistelujen jatkaminen. Kokemani osoitti selkeésti myos
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sen, ettd kehitykseen tarvitaan nuoria ja edistyksellisia ihmisid, jotka
ovat halukkaita omaksumaan uusia ajatuksia ja oppeja.
Rauhanomaisille ratkaisuille olisi paikallistasolla paremmat mah-
dollisuudet, mikali paakaupunkitason poliittisilla kannoilla ei olisi niin
suurta vaikutusta. Puolueiden padidmajat pitavat yllattavan tiukassa
otteessa paikallistason poliitikkoja. Usein taustalla on my6s pelko. EU
voisikin ottaa merkittavan roolin nimenomaan paikallistasolla.

Tulevaisuus

Kosovon tulevaisuuden suuria kysymyksid ovat hallinnon hajauttami-
sen onnistuminen ja serbien sekd muiden vihemmistgjen turvallinen
kotiinpaluu. YK:n viliaikaishallinto on aloittanut kokeilun valiten joi-
takin kuntia mukaan eraanlaisiksi pilottikunniksi, joissa paikallistason
ratkaisuilla pyritidn rauhanomaiseen kehitykseen. My6s Decan on yksi
niista kunnista.

Oikeusvaltioon ja poliisin toimialaan liittyvat tehtavit ovat erittiain
merkittdvia Kosovon tulevaisuuden kannalta, ja naméa korostuvat myos
toimeenpanosuunnitelmassa. EU:lla on jo nykyiselladn vastuu poliisi-
asioista muun muassa Bosnia-Hertsegovinassa, joten YK:n viliaikais-
hallinnon poliisitoiminnan siirtyminen EU:n vastuulle on luontevaa.
Oikeusvaltion toimialaan liittyvien tehtavien siirtyminen EU:lle tukee
toimeenpanosuunnitelman toteuttamista, jonka mukaan "Kosovon tu-
lee olla todellisesti monietninen, vakaa ja demokraattinen maakunta,
joka lahenee eurooppalaisia normeja”.

Helina Kokkarinen on siviilihallinnon kansallinen asiantuntija Euroo-

pan unionin neuvoston paisihteeriston siviilikriisinhallintayksikossa.
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Euroopan unionin
siviilikriisinhallinnan
tulevaisuuden
haasteet

urvallisuus- ja puolustuspolitiikka, mukaan lukien siviilikriisin-

hallinta, on Euroopan unionin nopeimmin kehittyvid sektoreita.
EU:n siviilikriisinhallinnan kehitykseen ja tehokkuuteen tulevaisuu-
dessa vaikuttavat sekd maailmanpoliittiset tekijat ettd monet EU:n
sisdiset tekijat, kuten paatoksenteko- ja rahoitusmekanismit.

EU:n siviilikriisinhallintaa kehitetddn maailmassa, jossa kriisit ovat
yhd monimutkaisempia. Valtioiden sisdiset konfliktit ovat ohittaneet
valtioiden valiset sodat. Konfliktitilanteisiin liittyy my0s hajonneita
valtioita, roistovaltioita, sotataloudesta hyotyvid monikansallisia yri-
tyksid, rajat ylittavaa jarjestaytynytta rikollisuutta seka terrorismia ja
sen uhkaa. Erityisesti toimintakyvyttomat ja hauraat valtiot ovat nous-
seet kansainvilisen politiikan polttopisteeseen viime vuosina. Ilmié ja
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sithen vastaaminen nostetaan selkeésti esille myos EU:n turvallisuus-
strategiassa.

EU:n siviilikriisinhallinnan tulee tulevaisuudessa kyetd entista
nopeammin ja kokonaisvaltaisemmin vastaamaan konfliktialueiden
monisyisiin haasteisiin. EU:n siviilikriisinhallinnan tulevaisuutta mie-
tittdessa keskeisia kysymyksia ovat, milld alueilla EU:n tulisi kayttaa si-
viilikriisinhallintavoimavarojaan ja miksi, miten EU:n toiminta sovite-
taan yhteen muiden kansainvilisten jarjestGjen ja kansalaisjarjestojen
toiminnan kanssa sekd miten siviilikriisinhallinta liittyy EU:n muihin
instrumentteihin kuten kehitys- ja kauppapolitiikkaan. Tulevaisuu-
dessa EU:n on myos kyettdvad toimimaan entistd kauempana omalta
alueeltaan ja vaarallisimmissa turvallisuusolosuhteissa.

EU:n pitaa kyeta toimimaan ennen kuin tilanne sen ymparilla huo-
nonee, heti kun kriisin syttymisesta tai levidmisestd ilmenee merkkeja
jaennen kuin humanitaarisia hatatilanteita padsee syntymaan. Tarkeaa
on niin ikdén varmistaa, etta siviilikriisinhallintaoperaation paattyessa
tehtavat siirtyvit saumattomasti joko niille kansainvilisille tai alueel-
lisille jéarjestoille, jotka tekevét pitkdjanteisempad jalleenrakennus- ja
kehitysyhteistyota tai paikallisille viranomaisille itselleen.

Yhteistyd muiden siviilitoimijoiden kanssa

EU ei kehita siviilikriisinhallintakykyaan tyhjiossa. Tarkoituksena on
toimia ennen kaikkea jo olemassa olevissa monenvilisissd puitteissa.
YK:n keskeinen rooli tunnustetaan. EU on merkittava toimija Etyjissa,
jarooli vain vahvistuu laajentumisprosessin edetessi. Sotilaallista krii-
sinhallintakykya on rakennettu alusta pitden ldheisessd yhteistyossa
Naton kanssa. Yhteisty6 kansainvilisten jarjestojen kanssa on pyritty
institutionalisoimaan sekd padmajatasolla ettd kenttdoperaatioissa.
Tehtdvaa on varmasti vield paljon, jotta valtyttiisiin resurssien péaéllek-
kaiseltd kaytolta.
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Toistaiseksi EU:lla ei kuitenkaan ole olemassa systemaattista konsul-
taatiomekanismia kansalaisjédrjest6jen sekd neuvoston sihteeriston ja
komission vililld. EU:n tulisikin hyodyntda paremmin kansalaisjarjes-
tGjen tietoa kriisialueilta. Kansalaisjarjestot ovat monesti kriisialueilla
jo paljon ennen vikivaltaisuuksien ja konfliktin puhkeamista toteut-
tamassa kehitysyhteistyoprojekteja tai tekemissia konflikteja ennalta
ehkiisevaa tyotd. Siksi niilld on paljon arvokasta tietoa, jota voidaan
kayttaa konfliktien ennakoimisessa ja varhaisvaroituksessa tai operaa-
tioiden suunnittelussa. KansalaisjarjestGjen voimavaroja ja osaamista
tulisi hy6dyntaa lapi koko operaation — tarvekartoituksesta ja suunnit-
telusta operaatioiden arviointiin ja asiantuntijoiden koulutukseen.

Pysyvii kehitystd ja muutosta konfliktin lapikdyneissa maissa ei saa-
vuteta, elleivit demokratia seké oikeusjarjestyksen ja ihmisoikeuksien
kunnioittaminen juurru yhteiskuntaan yksittaisten kansalaisten tasolta
lahtien. Kansalaisjarjestot tekevat merkittdvaa tyota kriisialueiden
kansalaisyhteiskunnan vahvistamiseksi ja ihmisten sopeuttamiseksi
uuteen, demokraattisempaan jarjestelmain. Tama tyo tiydentda EU:n
siviilikriisinhallintaa, joka keskittyy yhteiskunnallisten rakenteiden ja
instituutioiden toiminnan jalleenrakentamiseen ja kehittamiseen.

EU:n siviilikriisinhallinnan toimintasuunnitelma' mainitsee yhteis-
tyon kansalaisjarjestéjen kanssa, ja useat perdkkiiset puheenjohtaja-
maat ovat jarjestdneet omalla kaudellaan konferenssin kansalaisjar-
jestojen roolista siviilikriisinhallinnassa. Brittildiset kansalaisjarjestot
International Alert ja Saferworld julkaisevat ennen jokaista puheenjoh-
tajuuskautta suosituksensa siviilikriisinhallinnan kehittdmiseksi. Jul-
kaisujen laajuus ja laadukkuus osoittavat osaltaan kansalaisjarjestéjen
osaamispadoman.

Uusia elimii tai instituutioita tuskin tarvitaan. Sen sijaan vuoropu-
helun vakiinnuttaminen esimerkiksi kriisinhallinnan siviilindkokohtia

! Action Plan for Civilian Aspects of ESDP (2004).
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kasittelevan komitean (CIVCOM) ja komission vililli olisi tehokas ja
kevyt toimintatapa. European Peacebuilding Liaison Officesta (EPLO),
joka on lihes parinkymmenen siviilikriisinhallintaan ja rauhanrakenta-
miseen erikoistuneen kansalaisjarjeston muodostama verkosto, on tu-
lossa tunnustettu keskustelukumppani EU-instituutioille. Laadullisesti
uusi askel eteenpdin olisi toimintaohjelma EU:n ja kansalaisjarjestGjen
yhteistyon kehittamiseksi siviilikriisinhallinnan suunnittelussa ja kent-
tatoiminnassa. Tama varmistaisi kokonaisvaltaisemman ldhestymista-
van konflikteihin ja liséisi sita kautta toiminnan vaikuttavuutta.

EU:n toiminnan yhteisvaikutus kriisialueilla

Usein todetaan, etti kattava ldhestymistapa on EU:n kriisinhallinnan
vahvuus: ulko- ja turvallisuuspoliittisten toimien lisiksi EU:lla on
kaytossaan vahva kehitys- ja kauppapoliittinen keinovalikoima. Nain
varmasti onkin. Haasteena on kuitenkin nididen erilaisten vilineiden
ja voimavarojen — Euroopan avustusohjelmat ja Euroopan kehitysra-
hasto, jasenvaltioiden sotilas- ja siviilivoimavarat sekd muut vilineet
— saattaminen yhteen. Kaikilla niilld voi olla vaikutusta seki jasenval-
tioiden ettd kolmansien maiden turvallisuuteen.

Turvallisuuden ja kehityksen vilinen linkki on elintarked. Konfliktit,
epavakaus ja vikivalta estavit kehityksen. Jollei maassa ole rauhantilaa,
ei sielld voi myoskaan olla kehitysta. Turvallisuus on kehityksen ensim-
mainen edellytys. Toistaiseksi EU:ssa on kiinnitetty liian vihan huomio-
ta lyhytkestoisen siviilikriisinhallinnan ja pitkan aikavélin konfliktien
ennaltaehkiisyn ja vakautta lisaavien toimenpiteiden — erityisesti kehi-
tysyhteistyon — yhtymakohtiin. Ndiden toiminta-alueiden linkittdminen
on kuitenkin erittdin tarkeai, jotta EU:n toimien kokonaisuus loisi kes-
tavaa vakautta ja turvallisuutta kriisialueilla. Kriisinhallinnan seki ke-
hitys-, kauppa- ja ymparistopolitiikoiden tulisi noudattaa samaa linjaa.
Toiminnan johdonmukaisuus on kriisin yhteydessi korvaamatonta.
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Kohti toimivaa instituutioiden valista tyonjakoa

EU:n siviilikriisinhallinnan tulevaisuuteen ja kehitykseen vaikuttavat
maailmanpoliittisten tekijoiden lisdksi ratkaisevasti EU:n hallinnolliset
ja institutionaaliset tekijat. EU:n pilarirakenne luo haasteita kokonais-
valtaiselle ja joustavalle siviilikriisinhallintainstrumenttien yhdistdmi-
selle. Sen monimutkaisuus on vaikeuttanut edistysta erityisesti rahoi-
tukseen ja paatoksentekoon liittyvissda kysymyksissia. MyoOs koulutus-
suunnittelu ja asiantuntijarekistereiden yllapito karsivat nykytilasta.?
Perustuslaillisen sopimuksen kohtalon ollessa toistaiseksi haméaran
peitossa ei rakenteellisiin kysymyksiin ole ldhiaikoina odotettavissa
muutoksia vaan toiminta jatkuu nykyisissa puitteissa.

EU:n siviilikriisinhallinnan ajatellaan monesti kattavan vain toi-
sen pilarin hallitustenvilisen yhteistyon sovituilla painopistealueilla.
Komission ohjelmat ovat suurelta osin konfliktin jilkeisen vaiheen
jélleenrakennukseen ja kehitykseen suunnattuja. On kuitenkin tarkeaa
huomata, ettd myos komissiolla on useita instrumentteja, jotka tukevat
siviilikriisinhallinta toimia. Erityisesti pelastuspalvelun ja asiantunti-
joiden koulutuksen kehittdmisessd yhteisotoimenpiteet ovat keskeises-
sd asemassa. Tarked EU:n nopeaa toimintakykya tukeva instrumentti
on nopean toiminnan jarjestelma (Rapid Reaction Mechanism), jonka
avulla EU saa nopeasti kiyttoon varoja kriisinhallintaoperaatioita var-
ten. Nopean toiminnan jirjestelméin avulla EU aloitti esimerkiksi Af-
ganistanin poliittisen, taloudellisen ja sosiaalisen jilleenrakennuksen
sekd mahdollisti Indonesian hallituksen ja Vapaa Aceh -liikkeen valis-
ten rauhanneuvottelujen nopean kidynnistimisen. Nopean toiminnan
mekanismin budjetti on kuitenkin varsin vaatimaton ja rahoituksen
lyhytkestoisuus — vain kuusi kuukautta — rajoittaa myds sen vaikutta-

2 Saferworld (2002): Submission to the Common Foreign and Security Policy
(Sub-Committee C), Inquiry into the Civilian Aspects of the European

Security and Defence Policy.
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vuutta. Kovin paljon ei tuossa ajassa kriisialueilla saavuteta ja lisdra-
hoituksen 16ytaminen muista lahteistd voi olla vaikeaa

Instituutioiden ja pilarien vilinen yhteisty6 on erityisen tarkeda myos
lyhytkestoisen siviilikriisinhallintaoperaation paattymisvaiheessa. Teh-
tavien siirto paikallisviranomaisille on useissa kansainvélisissd operaati-
oissa osoittautunut vaikeaksi tehtaviksi ja poistumisstrategioita on alet-
tu miettid yleensa lilan myohaan. On tirkedd, ettd komission ohjelmat,
jotka tukevat paikallisten instituutioiden uudistuksia ja toimintakykya
liittyvat saumattomasti siviilikriisinhallintaoperaation paattymiseen.
Vaikuttaminen hyvin hallintotavan omaksumiseen avustusohjelmilla,
ehdollisuudella ja kohdennetuilla kaupan toimenpiteilld tukee demo-
kratian ja vakauden kasvua varsinaisen kriisivaiheen jélkeen.

Siviilihallinnon kehittamisen ensisijaisuus

EU on siviilikriisinhallintatyonsa alkuvaiheessa viisaasti panostanut
poliisin ja oikeushallinnon tukemiseen ja kehittimiseen vakauden
luomiseksi heti konfliktin jilkeen. Siviilihallinto ja sen toimivuus yh-
teiskunnan toipumisen edellytykseni on kuitenkin alue, jolle EU:n sivii-
likriisinhallintavoimavaroja tulisi tulevaisuudessa erityisesti suunnata.
Huono hallinto, jolle ominaiset piirteet kuten korruptio, vallan vaarin-
kaytto, heikot instituutiot, vastuuvelvollisuuden puuttuminen ja sisaiset
konfliktit rappeuttavat valtioita sisélta pdin. Joissakin tapauksissa tima
on johtanut valtion instituutioiden romahtamiseen. Somalia, Liberia
ja Afganistan ovat tunnetuimmat viimeaikaiset esimerkit. Valtion
romahtamiseen voidaan yhdistaa selkeitd uhkia kuten jérjestaytynyt
rikollisuus ja terrorismi. Valtion toimintakyvyttomyys on halyttava il-
mio, joka vaarantaa globaalin hallinnon ja lisda alueellista epavakautta.3
Hauraissa valtioissa eldd noin 14 prosenttia maailman véestosta. Noin

3 Turvallisempi Eurooppa oikeudenmukaisemmassa maailmassa (2003).
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30 prosenttia niistd ihmisista, jotka elavit alle dollarilla paivassa, elda
naissi valtioissa. Hauraat valtiot eivit kykene tuottamaan peruspalve-
luja kansalaisilleen. Ne eiviat myoskdan kykene tehokkaasti torjumaan
koyhyytta. Avun tehokkuuden nakokulmasta hauraat valtiot muodosta-
vat aivan erityisen ongelman avunantajayhteisolle.

Siviilihallinnon kehittdminen on yksi EU:n siviilikriisinhallinnan pai-
nopistealueista. Ty0 talla sektorilla on ollut toistaiseksi konseptuaalista.
On tarkedd, etta tyo siviilihallinnon kehittdmisessd etenee nopeasti
my0s operatiiviselle tasolle, koska sen avulla voidaan tukea hauraiden
valtioiden hallintoa tai sen uudelleen luomista. Haaste on luonnollisesti
valtava, silld usein koko jokapiiviiseen elamain liittyva hallintokoneisto
joudutaan rakentamaan alusta alkaen. Siksi on tirkedd maéritella yhteis-
kunnan kannalta kaikkein keskeisimmat hallinnonalat ldhtékohdaksi.

Huomio voimavarojen laatuun

EU:n siviilikriisinhallintavoimavarojen jarjestelmallinen kehittiminen
alkoi Feiran Eurooppa-neuvoston kokouksessa kesdkuussa 20004
Feirassa EU paatti voimavarojen kehittimisesta neljilla painopistealu-
eella: poliisitoiminnassa, oikeusvaltioperiaatteen edistamisessa, siviili-
hallinnossa ja pelastustoimessa. Jokaiselle osa-alueelle asetettiin maa-
rélliset tavoitteet EU:n jasenmaista kerattavistd alan asiantuntijoista,
joita voitaisiin lahettdd operaatioihin kriisialueille. Nama tavoitteet
todettiin saavutetuiksi marraskuussa 2004 pidetyssd voimavarakon-
ferenssissas. Luvut kertovat kuitenkin hyvin vdhén siviilivoimavarojen
todellisesta valmiudesta ja soveltuvuudesta eri kriisinhallintatehtéviin.
Asetetut tavoitteet eivit myoskdan perustuneet systemaattiseen tarve-
kartoitukseen.

4 Santa Maria Da Feiran Eurooppa-neuvoston paidtelmit (2000).

5 Civilian Capabilities Commitment Conference: Ministerial Declaration (2004).

Konflikteista kehitykseen 181



Euroopan unionin siviilikriisinhallinnan tulevaisuuden haasteet

Siviilivoimavarojen todellisen kiytettdvyyden kannalta on keskeis-
ta lisdtd ja kehittdd operaatioiden tuki- ja suunnittelukapasiteettia.
Vaatimukset kasvavat, koska EU:n tulee varautua toimimaan maantie-
teellisesti uusilla alueilla ja yhda useammin kaukana Euroopasta. Sivii-
likriisinhallinnan toimintaymparist6a leimaavat lisdksi entistd enem-
min uudet turvallisuusuhat ja kansainvilisid tyontekijoitd kohtaan
suunnattu vakivalta. Nykyiset siviilivoimavarat operaatioiden suun-
nitteluun ja henkildston turvallisuudesta huolehtimiseen kentilla, lo-
gistiikkaan ja viestintatarpeiden arviointiin ovat tdysin riittimattomat.
Tastd syysta siviilioperaatioita suunnittelevat osittain myos sotilaat,
joilla ei aina ole riittavan kokonaisvaltaista kisitysta siviilioperaation
luonteesta ja tarpeista.

On my6s varmistettava siviilikriisinhallinnan riittdva rahoitus,
joka vahvistaa osaltaan kykyd nopeaan toimintaan. Lisdksi hankinta-
saannot olisi paivitettdva niin, ettd samalla kun ne takaavat yritysten
lapindkyvin ja tasapuolisen kilpailun, ne mahdollistavat my6s nopean
toimintakyvyn ja yhteensopivuuden. Nykyiset tarjouspyyntémenettelyt
luovat tarpeettomia ongelmia nopean toiminnan organisoimiselle Eu-
roopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikan (ETPP) puitteissa. Lisdksi
voimavarojen laatuun vaikuttavat jisenmaissa kaytossa olevat erilaiset
koulutus- ja rekrytointijarjestelmét. Onkin pyrittdva varmistamaan,
ettd jasenmaiden asiantuntijarekistereissi olevat henkil6t ovat oikeasti
kaytettavissa ja ettd heilld on tarvittava osaaminen.® Siviilikriisinhal-
lintakoulutus onkin yksi keskeisimmistéd toimenpiteistd voimavarojen
laadun kehittdmisessa.

EU:n siviilikriisinhallinnan tulevaisuuden kannalta keskeisin doku-
mentti on joulukuussa 2004 hyviksytty siviilikriisinhallinnan yleista-
voite 2008, joka asettaa Euroopan unionin tulevien vuosien tavoitteet

6 Civilian Capabilities Commitment Conference: Ministerial Declaration
(2004), kappale 5.

182 Konflikteista kehitykseen



Euroopan unionin siviilikriisinhallinnan tulevaisuuden haasteet

siviilivoimavarojen kehittdmiselle. Yleistavoite on ensimmainen yritys
madritelld jarjestelmaillisesti — sotilailta lainattua metodologiaa kéyt-
tden — mita siviilivoimavaroja EU:n tulee kehittda ollakseen tehokas ja
operatiivinen toimija kuten Euroopan turvallisuusstrategia tavoitteeksi
asettaa.

Yleistavoite 2008 on hyvd esimerkki siitd, ettd EU:n ajattelu on
vuosien kuluessa kehittynyt. Vastaisuudessa EU:n voimavarojen ke-
hittdminen ja arviointi tulevat perustumaan ennakolta laadittuihin
skenaarioihin ja niiden avulla maariteltyihin laadullisiin ja maarallisiin
tarpeisiin. 7

Yleistavoite asettaa paamaariksi kehittad erityisesti kykya lahettaa
kentille integroituja siviilikriisinhallinnan “paketteja”, jotka vastaavat
kulloisenkin tilanteen vaatimuksia kentilla ja koostuvat EU:n voimava-
rojen koko laajuudesta. Tavoitteena on myos kehittaa kykya toteuttaa
useita rinnakkaisia siviilikriisinhallintaoperaatioita eri tasoilla, joista
ainakin yksi olisi laaja substituutio- eli korvaavaoperaatio ja joka
voitaisiin kdynnistdd lyhyelld varoitusajalla vaativissa olosuhteissa.
Lisdksi tavoitteena on kehittdd kykya nopeaan toimintaan operaati-
oiden kiynnistyksessi. Yleistavoitteessa korostetaan kykya toimia 14-
heisessi yhteistyOssi sotilaiden kanssa. Tavoitteena on lisiksi kehittaa
EU:n toiminnan yhteniisyyttd sekd Euroopan turvallisuus- ja puolus-
tuspolitiitkan puitteissa kaynnistettdvien operaatioiden ja komission
pitkdn tdhtdimen ohjelmien yhteensovittamista, siirtymisvaiheen ja
operaation lopettamisstrategioiden luomista ja kykya vastata muiden
kansainvilisten jarjestojen, erityisesti YK:n pyyntoihin

Yleistavoitetyo etenee useiden vilietappien kautta. Keviilla 2005
tyostettiin  keskeisid suunnitteluoletuksia ja esimerkkiskenaarioita.
Listaa tarvittavista voimavaroista on tyostetty syksylld 2005. Loppu-

7 Catriona Gourlay (2005): EU Civilian Crisis Management: preparing for

flexible and rapid response. European Security Review, Vol. 25.
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vuodesta arvioidaan jisenmaiden antamia voimavarasitoumuksia ja
madritelladn niissa olevat mahdolliset puutteet.

Samanaikaisesti on tehty tyota uusien modaliteettien kehittdmisek-
si yhdennettyjen ja monikayttoisten siviilivoimavarojen ldhettdmisek-
si kentille. Kehitystyon tuloksena on syntynyt siviilivalmiusryhmiin
perustuva toimintamalli. Siviilivalmiusryhma on laajuudeltaan ja
kokoonpanoltaan joustava siviilikriisinhallinnan nopean toiminnan
voimavara, joka koostuu jdsenvaltioiden asiantuntijoista ja johon
neuvoston péadsihteeristd osallistuu. Siviilivalmiusryhmia koskeva
selvitys valmistui kevdan 2005 kuluessa. Valmiusryhmien toimin-
ta-ajatuksena on esimerkiksi tukea kriisitilanteen varhaisvaiheen
arvioinnissa ja Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikan alaan
kuuluvien siviilioperaatioiden perustamisessa seka tarvittaessa avus-
taa tilapaisesti EU:n erityisedustajaa tai kdynnissa olevaa siviilikrii-
sinhallintaoperaatiota.

Voimavarojen laadullisen ja mairillisen kehittdmisen rinnalla on
tarkeda arvioida paattyneitd ja kdynnissa olevia operaatioita avoimesti
ja kriittisesti ja oppia sekd omasta ettd muiden kansainvélisten jarjes-
tojen kokemuksesta. Jirjestelmaillinen arviointi edellyttda yhtendisen
metodologian luomisen, jotta tiedoista saadaan vertailukelpoisia. Ope-
raatioiden arviointi tuottaa myos tietoa, jota voidaan kayttaa hyviksi
skenaarioiden ja voimavaratarpeiden kehittamisessa.

Tulevaisuuden toimintakyvyn
edellytyksena riittavat resurssit

Kysynta EU:n siviilikriisinhallintatoimille nayttaa kasvavan jatkuvasti.
Avointen tai puhkeamaisillaan olevien kriisien vyohyke ulottuu Lahi-
idasta ja Kaukasukselta Etelé- ja [td-Aasian kautta Korean niemimaalle
ja my6s Afrikkaan. Konfliktien heijastusvaikutukset koskettavat EU:n
ja sen lahialueen turvallisuutta ja vakautta. EU:n uusia kenttatoimin-
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toja on kiaynnistynyt kuluneen vuoden aikana esimerkiksi Irakissa, Pa-
lestiinassa, Sudanissa ja Acehissa.

Suurin uhka EU:n siviilikriisinhallinnan johdonmukaisuudelle ja
kehitykselle on edelleen se mahdollisuus, ettd EU:n politiikalle ja
valineille ei myonneta riittdvia mairarahoja. Siviilikriisinhallintaope-
raatioiden kdynnistyksessd on jouduttu turvautumaan tapauskoh-
taisiin rahoitusratkaisuihin. On myo6s tapauksia, joissa operaation
tavoitetaso on jouduttu sopeuttamaan kiytettdvissa olevien budjet-
tivarojen puitteisiin. Yhteisten kustannusten rahoittamisen erotta-
minen niin, ettd siviilioperaatiot rahoitetaan EU:n talousarviosta ja
sotilas- tai puolustusoperaatiot EU:n talousarvion ulkopuolelta, kay
yha kestamattomammaiksi ottaen huomioon, ettd yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan (YUTP) osana toteutetut operaatiot tulevat
olemaan entistd enemmain luonteeltaan ndiden kahden yhdistelmia.
Tastd osoituksena on myo0s siviili-sotilas -yksikon perustaminen.
Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikan alle kuuluvien operaa-
tioiden yhteiset kustannukset rahoitetaan edelleen EU:n talousarvion
ulkopuolelta tai jasenvaltioiden — eikd EU:n — budjeteista otetusta
kaynnistystuesta.®

Komission vuonna 2001 julkaisemassa tiedonannossa sanotaan,
ettd vilineiden koordinointia ja menettelyjen joustavuutta on kehi-
tettdva siviilikriisinhallinnan painopistealueilla. Niin ollen siviilikrii-
sinhallintaa ja konfliktinestoa ohjaavaa paatoksentekomenettelyd on
valttimatonta tehostaa ja nopeuttaa. Ratkaisuksi on esitetty muun
muassa tapauskohtaisen tuen rahaston perustamista tai talousarvio-
mekanismien joustavoittamista. Komissio on suosinut jalkimmaista
vaihtoehtoa, koska erillinen rahasto nostaisi esille kysymyksia vel-
vollisuuksien jakautumisesta, varainhoidon valvonnasta ja toimien

8 Duke, Simon (2002): The Rhetoric-Resources Gap in EU Crisis Manage-

ment. Eipascope, Vol. 3.
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johdonmukaisuudesta.® Resursseja siviilikriisinhallintaan tarvitaan
lisda myoOs jasenmaissa kansallisten voimavarojen kehittdmiseen ja
valmiuden yllapitimiseen.

EU:n yhteinen toiminta siviilikriisinhallinnassa tukeutuu kaytan-
nossi edelleen suurelta osin jasenmaiden resursseihin. EU:n siviilikrii-
sinhallinnan tulevaisuus riippuukin paljolti jisenmaiden kyvysta nos-
taa kansalliset voimavaransa laadullisesti ja maarallisesti tasolle, jolla
haasteisiin voidaan uskottavasti vastata. Valmiuden taytantoonpano ja
laadullinen kehittiminen 25 jasenmaan kesken ovat kuitenkin aikaa
vievid ja vaativat johtajuutta ja aloitteellisuutta jisenmailta. Olisikin
luonnollista, ettd Suomi ottaisi siviilikriisinhallinnan kehittimisen kes-
keiseksi osaksi vuoden 2006 EU-puheenjohtajuuskautensa asialistaa.

Kristiina Rinkineva on Crisis Management Initiativen konfliktien en-
naltaehkéisy ja kriisinhallintaohjelman johtaja.

9 Euroopan komissio (2001): Commucication from the Commission to the Coun-

cil and the European Parliament, Financing of Civilian Crisis Management.
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Loppusanat

uroopan unionin siviilikriisinhallintaa on kehitetty vauhdikkaasti.
Voidaankin olettaa, ettd tulevaisuudessa EU:n siviilikriisinhallin-
taulottuvuus saa enemmain painoarvoa sotilaallisen kriisinhallinnan
rinnalla. Kuten useat kirjoittajat artikkeleissaan korostavat, on EU:n
siviilikriisinhallinnassa kuitenkin vield paljon kehitettdvaa. Ongelma-
kohdat ja suurimmat haasteet liittyvit erityisesti siviilikriisinhallinnan
kisitteen jasentyneisyyteen, voimavarojen lisddmiseen ja tehostami-
seen seka yhteistyon kehittdmiseen eri toimijoiden valilla.
Siviilikriisinhallinnan kasite on Suomessa varsin jasentymaton ja
suurelle yleisolle lihes tuntematon, silla julkisessa keskustelussa se on
jaanyt pahasti sotilaallisen kriisinhallinnan varjoon. TAima on johtanut
sithen, ettd ”siviilikriisinhallinta” on Suomessa ollut tihdn mennessa

Konflikteista kehitykseen 187



Loppusanat

ldhes puhtaasti ammattitermi. Kisitteen jasentymattomyyteen on usei-
ta syitid. Esimerkiksi joulukuussa 2004 tapahtuneen Kaakkois-Aasian
luonnonkatastrofin jalkeen siviilikriisinhallinta nostettiin nakyvasti
niin tiedotusvilineissd kuin poliittisissa kannanotoissakin. Julkisessa
keskustelussa siviilikriisinhallinnalla viitattiin usein pelkistaan perin-
teisiin avustus- ja pelastustehtaviin.

Kasitteen monitulkintaisuutta syventaa myos se, ettd jokainen sivii-
likriisinhallinnan toimija méaarittelee yleensa kasitteen omaan tyonku-
vaansa parhaiten sopivalla tavalla. Yhdenmukaisen kisitteen luomista
vaikeuttaa osaltaan my6s EU:n siviilikriisinhallintaa késittelevien
instituutioiden, eli komission ja neuvoston, episelva tehtavianjako. Ko-
mission vastuulle kuuluu esimerkiksi kehitysyhteistyo ja vaalivalvonta,
joita voidaan pitdda myos siviilikriisinhallinnan alaan kuuluvina toi-
mintamuotoina. Virallisesti siviilikriisinhallintana pidetdan kuitenkin
ainoastaan viittd EU:n hyviksymaa painopistealuetta (poliisitoimi, oi-
keusvaltion kehittdminen, siviilihallinnon kehittdminen, pelastustoimi
sekd monitorointi).

Yhtéd ainoaa selkedd maaritelmia siviilikriisinhallinnalle on tuskin
mahdollista 16ytd4, mutta toiminnan kehittamiseksi, paallekkaisyyksi-
en karsimiseksi ja eri toimijoiden vilisen koordinaation parantamisek-
si on valttimatonta, ettd aihetta koskevaa tietoa ja tutkimustoimintaa
lisatdan. Tdhdn mennessa siviilikriisinhallinnan kisitteen maarittely
on pitkilti nojannut valtiohallinnon ja EU-instituutioiden erilaisiin
madrittelyihin sekd median vilittaimian kuvaa, jota on toistaiseksi
hallinnut sotilaallinen kriisinhallinta seki luonnonkatastrofi- ja terro-
rismikeskustelut. Johdonmukaisemmalla teoreettisella ja empiirisella
tutkimuksella voitaisiin vaikuttaa paitsi késitteen selventymiseen myds
siviilikriisinhallintaoperaatioiden laadun parantamiseen.

Vuonna 1999 aloitettu siviilikriisinhallinnan voimavarojen kehit-
tdminen on edennyt melko lyhyen ajan sisilld operatiiviselle tasolle.
Huolimatta nopeista edistysaskelista ja lukuisista siviilikriisinhallinnan
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tarkeyttd korostavista asiakirjoista varsinaisten siviilikriisinhallinnan
voimavarojen lisidminen ei ole kuitenkaan edennyt toivottuun tahtiin.
Siviilikriisinhallinnan voimavarat ovat jadneet selkeisti sotilaallisen
kriisinhallintakyvyn kehittimisen jalkoihin. Voimavarojen kehittamis-
ta vaivaa jatkuva rahapula. EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitii-
kan budjetin pienuus on johtanut siihen, etta siviilikriisinhallintaope-
raatioiden rahoitus on tullut varsinaisen budjetin ulkopuolelta — toisin
sanoen jisenmailta.

Voimavarojen kehittdmiseen kuuluvat erityisesti myos asiantunte-
van ja osaavan henkil6ston kouluttaminen ja rekrytointi erilaisiin sivii-
likriisinhallintatehtaviin. Euroopassa toimii jo muutamia instituutteja,
jotka jarjestaviat koulutusta ja tutkimusta erityisesti kriisinhallinnan
kehittdmisen tarpeisiin. Suomella ei ole vield omaa koulutuskeskusta,
mutta se on osallistunut muutamien siviilikriisinhallintakoulutusta
tarjoavien kurssien jarjestimiseen yhtend eurooppalaisen koulu-
tustyoryhméan (EGT) jasenenid. Suomeen on kuitenkin suunniteltu
perustettavaksi kriisinhallintakeskus kansainvélisen mallin mukaan,
mutta toistaiseksi siihen ei ole luvattu resursseja. Téllaisen keskuksen
tulisi tarjota tutkimusta, koulutusta ja tiedotusta. Vastuu keskuksen
toiminnoista tulisi jakaa valtionhallinnon, kansalaisjirjestojen ja tut-
kimuslaitosten kesken. Kansalaisjarjestojen erityisend tehtavana olisi
kaytannon siviilikriisinhallintahankkeiden toteuttaminen.

Siviilikriisinhallintatehtaviin koulutettavien henkil6iden rekrytoin-
nissa ja rekisteroinnissd on myos huomattavasti parantamisen varaa.
Olisi tdrkeda varmistaa, ettd koulutukseen rekrytoidaan erityisesti
sellaisia henkil6it4, joilla on tosiasialliset valmiudet ja halu toimia sivii-
likriisinhallintatehtavissa. Olisi myos tarkoituksenmukaista perustaa
kattava rekisteri koulutusta saaneista henkiloistd, ettd mahdollisuus
rekrytoida oikeita osaajia erilaisiin kenttdtehtdviin olisi ylipaataan
mahdollista.
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Nykyisten kaltaisten monimutkaisten konfliktien ehkidiseminen,
hallitseminen ja ratkaiseminen vaativat eri toimijoiden vilista tiivista
yhteisty6td. EU:n ja kansainvilisten jarjestGjen vélille on jo luotu yh-
teistyomekanismeja, mutta yhta tdrkeda on toimia yhdessd myos kan-
salaisjarjestdjen ja muiden kansalaisyhteiskunnan toimijoiden kanssa.
KansalaisjarjestGjen asema siviilikriisinhallinnan toimijakentdssd on
tunnustettu myos erilaisissa EU:n siviilikriisinhallintaa kasittelevissa
asiakirjoissa. Kansalaisjarjestojen asiantuntemusta voitaisiin hyodyn-
taa enemman esimerkiksi varhaisvaroituksessa ja operaatioiden suun-
nittelussa ja toteuttamisessa.

Maailman suurimpana kehitysavun antajana EU:lla on mahdollisuus
kaantaa suunta pois konflikteista kohti kehitystd huolehtimalla siita,
etteivit sen turvallisuus- ja kauppapolitiikka ole ristiriidassa kehitys-
poliittisten tavoitteiden kanssa. Siviilikriisinhallinnan kehittimisen
kannalta on my0s ensiarvoisen tiarkeda, ettd EU:n toiminta sovitetaan
yhteen muiden kansainvilisten jarjestdjen sekid kansalaisjirjestéjen
toiminnan kanssa.

Niin EU:sta kuin Suomestakin 16ytyy poliittista tahtoa siviilikriisin-
hallinnan kehittimiseen, mutta kdytdnnossd toiminnan konkreettisia
parannuksia ei ole viel riittavasti toteutettu. Suomella on erinomainen
mahdollisuus nostaa siviilikriisinhallinnan asemaa valmistautuessaan
ottamaan vastuun EU:n puheenjohtajuudesta vuoden 2006 jalkipuo-
liskolla.
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Kirjassa kaytettyja lyhenteita

ADB Asian Development Bank, Aasian kehityspanki

AMM Aceh Monitoring Mission, Acehin tarkkailuoperaatio

AMIS African Union Mission in Sudan, Afrikan unionin
operaatio Sudanissa

ASEAN Association of Southeast Asian Nations, Kaakkois-Aasian
maiden jarjesto

ASPR Austrian Study Center for Peace and Conflict Resolution

CMC Crisis Management Center

CIMIC Civil-Military Cooperation, siviili-sotilas -yhteistyo

CIVCOM Committee for Civilian Aspects of Crisis Management,
siviilikriisinhallintakomitea

COPO Comité Politique, poliittinen komitea

COPS Comité politique et de Sécurité, poliittisten ja turvalli-
suusasioiden komitea

COREPER Comité des Représentant Permanents, pysyvien
edustajien komitea

CRT/CCRT Civilian Response Team, Civilian Crisis Response Team,
siviilivalmiusryhma

DDR/R Disarmament, Demobilization, Rehabilitation,
Reintegration

ECMM European Community Monitoring Mission, EY:n
tarkkailuvaltuuskunta

EGT European Group on Training, eurooppalainen koulutus-
tyoryhma

ENA Ecole Nationale d’Administration

ETPP Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikka

Etyj Euroopan turvallisuus- ja yhteistyGjarjesto

EUFOR Althea

European Union Force, EU:n sotilasoperaatio
Bosnia-Hertsegovinassa
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Kirjassa kaytettyja lyhenteita

EUJUST LEX
Integrated Rule of Law Mission for Iraq, Irakia varten
toteutettava EU:n yhdennetty oikeusvaltio-operaatio
EUJUST THEMIS
European Union Rule of Law Mission in Georgia, EU:n
oikeusvaltio-operaatio Georgiassa

EUMC European Union Military Committee, EU:n sotilaskomitea

EUMM European Union Monitoring Mission, EU:n tarkkailu-
valtuuskunta

EUPOL Kinshasa

European Union Police Mission in Kinshasa, Euroopan
unionin poliisioperaatio Kinshassa

EUPM European Union Police Mission in Bosnia and
Herzegovina, Euroopan unionin poliisioperaatio
Bosnia-Hertsegovinassa

EUSEC DR Congo
European Union Mission in the Democratic Republic of
Congo, Euroopan unionin operaatio Kongon demokraat-
tisessa tasavallassa

GAM Vapaa Aceh -liike

IPAAW Independent Parlamentary Association of Afghan Women

IPTF International Police Task Force, Yhdistyneiden
kansakuntien

KFOR Kosovo Force

KLA Kosovon vapautusarmeija

KPT Kehityspoliittinen toimikunta

KSIP Kosovo Standards Implementation Plan

LDK Kosovon demokraattinen liitto

LTTE Liberation Tigers of Tamil Eelam, Tamilitiikerit

MONUC Mission des Nations Unies en Républic Démocratique du
Congo, YK :n operaatio Kongon demokraattisessa tasavallassa
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OCHA
OECD
PDK
PMG

PRT
SEU
SFOR
SLMM

SSR
UNDP

UNESCAP

UNHIC

UNIFEM

UNMIK

UNTAG

UNOSOM II

WEU

YAUN

YK

YUTP
ZIF

Kirjassa kaytettyja lyhenteita

Nonviolent Peaceforce

Office for Coordination in Humanitarian Affairs
Organisation for Economic Cooperation and Development
Kosovon demokraattinen puolue

Politico-Military Working Group, poliittis-sotilaallinen
tyoryhma

Provincial Reconstruction Team

Sopimus Euroopan unionista

Security Force

Sri Lanka Monitoring Mission, Sri Lankan tarkkailu-
operaatio

Security Sector Reform, turvallisuussektorin uudistaminen
United Nations Development Programme, YK:n kehitys-
ohjelma

United Nations Economic and Social Commission for the
Asia and the Pacific, YK:n Aasian ja Tyynenmeren alueen
talous- ja sosiaalikomissio

United Nations Humanitarian Information Centre
United Nations Development Fund for Women, YK:n
naistenrahasto

United Nations Mission in Kosovo, YK:n viliaikais-
hallinto Kosovossa

United Nations Transition Assistance Group, YK:n siirty-
maéivaiheen avustusoperaatio Namibiassa

United Nations Operation in Somalia, YK:n operaatio
Somaliassa

Western European Union, Lansi-Euroopan unioni
Euroopan unionin yleisten asiain ja ulkosuhteiden neuvosto
Yhdistyneet kansakunnat

Yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka

Zentrum fur Internationale Friedenseinsétze
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johtaja

Kalle Sysikaski
on Suomen Sadankomitealiitto ry:n Kaakkois-Aasia-ryhmén koor-
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Esitetyt kysymykset

1. Luetaanko poliittinen sovittelu ja diplomatia sekad pakotteet mie-
lestanne siviilikriisinhallinnaksi?

2. Onko siviilikriisinhallinnan kisite mielestinne hyvin jasentynyt
poliittisessa keskustelussa?

3. Vallitseeko kisitteen sisdllostd yhteisymmarrys sen toimijoiden
valilla?

4. Jos kisite on nykyiselldian jasentyméton, aiheuttaako se mielestan-
ne ongelmia kdytdnnona) poliittisessa harkinnassa ja paatoksente-
ossa? Kylla/Ei
b) siviilikriisinhallintaoperaation toimeenpanossa? Kylla/Ei
¢) siviilikriisinhallintaoperaation toteutuksessa? Kylld/Ei
d) siviilikriisinhallinnan koulutuksessa? Kylla/Ei
e) teidin tyossdnne? Kylla/Ei
f) jos a)-e) kylld, minkélaisia ongelmia saattaa esiintya?
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10.

11.
12.

13.

14.

Onko siviilikriisinhallinnan kisite teille itsellenne selke&d?

Mita siviilikriisinhallinnalla tarkoitetaan? Milta osin siviilikriisin-
hallinta on maarittynyt?

a) julkisessa keskustelussa

b) teiddn ndakokulmastanne

b1) Maiarittele vapaasti siviilikriisinhallinnan paamaarét ja idea
b2) tavoitteet kentalla

b3) instrumentit/toimintamuodot kentalla

b4) keinot/metodit/mekanismit

Missd yhteydessd ja milloin (vuosi suunnilleen) olette tavannut
siviilikriisinhallinnan kisitteen ensimmaéisen kerran?
Tarkoitettiinko kisitteelld tuolloin eri asiaa kuin nykyaian? Onko
kisitteen sisdlté muuttunut tai laajentunut?

Korvasiko siviilikriisinhallinnan kasite mielestanne jonkin/joitakin
toisia kasitteita?

Onko siviilikriisinhallinnan kehittdmiselle ja entistd vahvemmalle
osallistumiselle Suomessa poliittinen tahto?

Kuinka tdma poliittinen tahto todentuu kaytannossa?
Siviilikriisinhallinta on (valitse yksi tai useampi)

a) kriiseja ennaltaehkiisevii toimintaa

b) akuutin kriisivaiheen toimintaa

¢) kriisin jalkihoitoa

Mabhdollisia huomioita:

Mita tarkoitetaan siviilikriisinhallinnan siviileilla? (valitse jompi-
kumpi) Uhreja/Toimijoita

Valmistaudutaanko siviilikriisinhallinnassa kansallisten (koti-
maan) vai kansainvilisten kriisien hallitsemiseen? Kotimaisten,
kansainvilisten: ensisijaisesti kotimaisten, ensisijaisesti kansain-
vilisten: molempien
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15. Mihin politiikkalohkoon siviilikriisinhallinta kuuluu (valitse yksi

16.

tai useampi)

a)
b)
c)
d)
e)
f)

g)
h)

ulkopolitiikkaa
kehityspolitiikkaa
sisdpolitiikkaa
turvallisuuspolitiikkaa
puolustuspolitiikkaa
kauppapolitiikkaa

sosiaali- ja terveyspolitiikkaa
oikeuspolitiikkaa

Mahdollisia huomioita:

EU on madritellyt siviilikriisinhallintaa siind kiytettdvien instru-

menttien ja toimintojen mukaan. Kesdkuussa 2000 Euroopan

unionin neuvosto maaritteli siviilikriisinhallinnan prioriteettitoi-

mialoiksi siviilipoliisitoiminnan, pelastustoiminnan, oikeusvaltion

kehittdmisen ja siviilihallinnon. Ns. Feiran paitokset eivit sulje

pois mahdollisuutta laajentaa EU:n siviilikriisinhallintaa muillekin

sektoreille. Vastaavatko Euroopan unionin paiatokset teidan nake-

myksidnne neljasta tirkeimmasté toimialasta?
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