FI IA JOULUKUU 2022
REPORT / 7

SUOMI AFGANISTANISSA 2001-2021

VAKAUTTAMISESTA ULKO- JA TURVALLISUUSPOLIITTISTEN
SUHTEIDEN VAALIMISEEN

Katariina Mustasilta, Tyyne Karjalainen,
Timo R. Stewart & Mathilda Salo

<

I ULKOPOLITTINEN
HEEE INSTITUUTTI

II UTRIKESPOLITISKA
INSTITUTET



s T2



SUOMI AFGANISTANISSA 2001-2021

VAKAUTTAMISESTA ULKO- JA
TURVALLISUUSPOLIITTISTEN
SUHTEIDEN VAALIMISEEN

Katariina Mustasilta, Tyyne Karjalainen,
Timo R. Stewart & Mathilda Salo

Suomi Afganistanissa -tyoryhmi: Katariina Mustasilta,
Tyyne Karjalainen, Timo R. Stewart, Mathilda Salo,
Olli Ruohomiki, Aziza Hossaini, Matti Pesu & Mariette Higglund

I ULKOPOLITTINEN
HEEE INSTITUUTTI

L



FI IA JOULUKUU 2022
REPORT

Tdama4 raportti on tulos Ulkopoliittisen instituutin tekemaisti itsendisesti
tutkimusprojektista, jossa selvitetiin Suomen osallistumista
Afganistanin kansainvilisiin vakauttamis- ja jdlleenrakennustoimiin.
Tutkimus on eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan toimeksiantama
(Uavp 61/2021).

Raportteja voi tilata Ulkopoliittisesta instituutista:
+358 9 432 7721 / asiakaspalvelu@fiia.fi

Kaikki UPIn raportit ja muut julkaisut ovat ladattavissa osoitteesta:
www.fiia.fi

Editointi ja kielenhuolto: Esa Salminen
Ulkoasu: Mainostoimisto ssT Oy

Taitto ja grafiikka: Lotta-Marie Lemildinen
Paino: Punamusta Oy, 2022

ISSN 1458-994X (painettu)

ISSN 2323-5454 (sdhkdinen)

ISBN 978-951-769-747-7 (painettu)

ISBN 978-951-769-748-4 (sdhkdinen)

Ulkopoliittinen instituutti on riippumaton tutkimuslaitos, joka tuottaa korkeatasoista tutkimusta

poliittisen pditoksenteon ja avoimen keskustelun tukemiseksi niin kotimaassa kuin kansainvili-
sestikin. Korkean laadun varmistamiseksi ainakin kaksi asiantuntijaa lukee ja kommentoi kaikkien
instituutin julkaisujen kasikirjoituksia. Julkaisut kiyvit lisiksi lipi ammattimaisen kielentarkastus-

ja editointiprosessin. Julkaistavat nikemykset ovat kirjoittajien omia.

Arkadiankatu 23 b
< PL 425 / 00101 Helsinki
I ULKOPOLITTINEN Puhelin (09) 432 7000
B INSTITUUTTI Fax (09) 432 7799

“ www.fiia.fi


www.fiia.fi
mailto:asiakaspalvelu@fiia.fi

SISALLYS

Lyhenteet 7
Esipuhe 9

Tiivistelmid 13

Johdanto 17

1 Tutkimustausta: Tavoitteet, taustakirjallisuus ja menetelmi 27

1.1.
1.2.

1.3
1.4

Tavoitteet ja kontribuutio 27

Tutkimustausta: Afganistan, kansainvélinen interventio ja Suomen
kriisinhallinta 28

1.2.1. Kansainvilisen intervention haasteellisuus 30

1.2.2. Suomen (kokonaisvaltainen) kriisinhallinta 35
Tutkimuskysymykset 37

Tutkimusmenetelmi 44

2 Suomen toiminta Afganistanissa - Yleiskatsaus 2001-2021 aikaan 51

2.1

2.2

2.3
2.4

2.5

2001-2005: Etsikkoaika - toiveikkuutta ja odottamattomia
haasteita 53

2006-2011: Kalteva pinta - kapina yltyy ja jilleenrakennus- seki
kriisinhallintatoimet kiihtyvit 60

2012-2014: Siirtymdaika - vastuu siirtyy hauraassa tilanteessa 68
2015-2018: Jumissa - Talibanin alueellinen kontrolli vahvistuu,
sotilaallisen kriisinhallinnan vetdytyminen lykkdintyy 73
2019-2021: Lopun alkua - neuvotteluja ja pahaenteisyyttd 79

3 Suomi toimijana — mitd varten ja mihin perustuen toimittiin? 85

3.1

3.2

Suomen toiminnan perusteet: Selonteoista todellisuuteen 86

3.1.1 Suomikumppanina: Ulko- ja turvallisuuspoliittista pddomaa
hakemassa 91

3.1.2 Suomi hyvintekijdni: Toimien oikeuttamisen ja Suomen
identiteetin raamit 99

3.1.3 Suomi oppimassa: Yhteistoiminta sotatoimialueella
mahdollisuutena kehittdd valmiuksia 111

Sotilaallinen osallistuminen 118



3.2.1 Suomen joukon tavoitteet Afganistanissa 119
3.2.2 Rauhanturvaamisesta sotatoimiin - Afganistan ja operaatio
muuttuvat 122
3.2.3 Keskeisimmait haasteet ja arvioita epdonnistumisen syistd 124
3.2.4 Ttsearvio: Intervention seurauksia Afganistanissa 127
3.2.5 Itsearvio: Intervention seurauksia Suomessa 129
3.3 Siviilikriisinhallinta 132
3.3.1 Suomen siviilikriisinhallintatoimien tavoitteet
Afganistanissa 133
3.3.2 Eupol: Rakentamassa siviilipoliisia sodankaltaisissa
olosuhteissa 134
3.3.3 Itsearvio: Suomen satsaukset eivit niy tuloksina
Afganistanissa 137
3.4 Kehitysyhteistyo ja humanitaarinen apu 140
3.4.1 Kehitysyhteistyon tavoitteet Afganistanissa 142
3.4.2 Kehitysyhteistyon toteutus 145
3.4.3 Afganistanin kehitysyhteistyon haasteet 148
3.4.4 Kehitysyhteistyon tulokset 150

4 Opit tulevaisuuteen 157
4.1 Opit kansainvilisten interventioiden tasolla 159
4.1.1 Konfliktikontekstin ymmértdminen ja huomioiminen toimien
perustana 159
4.1.2 Paikallinen omistajuus ja johtajuus toimissa 162
4.1.3 Pitkdjidnteisyys ja strateginen yhteneviisyys kansainvilisten
toimijoiden tasolla 165
4.2 Opit Suomen toimijuuteen 169
4.2.1 Suomen toimintaa ohjaavien tavoitteiden selkeys 170
4.2.2 Osallistuminen versus vaikuttaminen laajemman intervention
sisdlld 174
4.2.3 Analyysi, seuraaminen ja ennakointi 178
4.2.4 Henkiloresurssien ja asiantuntijoiden hydodyntiminen 182
4.3 Opit Afganistanin tilanteeseen 184

Loppupiitelmit 191
Lihdeluettelo 197
Liitteet 209
Liite 1: Haastateltavat sektorikohtaisesti 209

Liite 2: Haastattelupatteristo 210

Kirjoittajat 211
Sarjan aiemmat julkaisut 213



LYHENTEET

AFP Afghanistan Partnership Framework

AIHRC Afghanistan Independent Human Rights Commission

ANA Afghan National Army

ANP Afghan national police

ANPDF Afghanistan National Peace and Development Framework

ANSF Afghan National Security Forces

ARTF Afghanistan Reconstruction Trust Fund

CcDC Community Development Council

cimic Civil Military Cooperation

Eupol EU Police Mission in Afghanistan

HOA Heart of Asia

IPCC International Police Coordination Committee

1saf International Security Assistance Force

Isis Islamic State of Iraq and Syria

LOTFA Law and Order Trust Fund for Afghanistan

MAF Mutual Accountability Framework

Migri Maahanmuuttovirasto

MOT Military Observation Team

MPCC Military Planning and Conduct Capability

MSI Marie Stopes International

Nato North Atlantic Treaty Organization

NSP National Solidarity Programme

OCHA United Nations Office for Coordination of Humanitarian
Affairs

ODA Official development assistance

OECD Organisation for Economic Co-operation and Development

OEF Operation Enduring Freedom

OLMT Operational Mentoring and Liaison Team

PRT Provincial Reconstruction Team

PYM Paikallisen yhteistyon miérdrahat

ROE Rules of Engagement

RS Resolute Support

SMAF Self-Reliance through Mutual Accountability Framework

TMAF Tokyo Mutual Accountability Framework

FIAREPORT ~ JOULUKUU 2022 / 7



Unicef United Nations Children’s Fund

UNAMA United Nations Assistance Mission in Afghanistan
UNHCR United Nations High Commissioner for Refugees
UNODC UN Office for Drugs and Crime



ESIPUHE

Suomi Afganistanissa 2001-2021 vastaa ulkoasiainvaliokunnan toimek-
siantoon (UavP 61/2021) toteuttaa riippumaton tutkimus Suomen osal-
listumisesta Afganistanin vakauttamis- ja jilleenrakennustoimiin. Ul-
kopoliittisen instituutin tutkijat ovat toimeksiannon mukaisesti tehneet
tutkimuksen itsendisesti ilman ulkopuolista ohjausta Katariina Mustasillan
johdolla. Tutkimusryhméin ovat lisiksi kuuluneet Tyyne Karjalainen,
Timo R. Stewart, Mathilda Salo, Olli Ruohomiki, Aziza Hossaini, Matti
Pesu ja Mariette Higglund.

Tutkimusryhma4 haluaa ilmaista kiitollisuutensa Ulkopoliittisen ins-
tituutin johdolle tutkimuksen tekoon vaadittavista resursseista ja tuesta.
Johtaja Mika Aaltolan ja apulaisjohtajan Samu Paukkusen tuki ja luottamus
tutkimusryhmén ty6hon ovat mahdollistaneet menetelmallisesti kunnian-
himoisen hankkeen, jonka ansiosta tutkimuksessa niakyvit myos muut
kuin perinteisten aineistojen ja lihteiden nikokulmat. Tutkimusryhma
on saanut tehdi tutkimusta keskittyneesti, ja sille on taattu tutkimusva-
paus aina tutkimuskysymysten asettelusta ldhtien. Tutkimusrauhan on
ldpi prosessin taannut myos ulkoasiainvaliokunta, jota haluamme kiitt44
mielenkiintoisesta ja haasteellisesta toimeksiannosta.

Tutkimusryhmd on erityisen kiitollinen tutkimuksen neuvoa-anta-
valle ryhmiille, jonka kanssa kiydyt keskustelut tutkimusprosessin eri
vaiheissa ovat auttaneet merkittivisti tutkimuksen laaja-alaisuuden ja
kattavuuden edistimisessid. Ulkopoliittisen instituutin tutkijat Charly
Salonius-Pasternak, Katja Creutz ja Kristiina Silvan ovat antaneet panok-
sensa tutkimusprosessiin neuvoa-antavassa ryhméssi. Oskari Erosen,
Ilona Kuusen, Johanna Ketolan ja Eoin McNamaran rooli neuvoa-antavassa
ryhmissi ulkopuolisina asiantuntijoina on ollut niin ik44n keskeinen.
Tutkimusohjelmajohtaja Juha Jokela on lisidksi auttanut tutkimusraportin
editoimisessa tarkkanikoiselld huomiollaan ja tukenut tyoryhmaii lipi
tutkimusprosessin.

Suvi Nousiainen on kuljettanut julkaisuprosessia eteenpiin laaduk-
kaasti ja joustavasti. Esa Salminen ja Lotta-Marie Lemildinen ovat aut-
taneet raportin laadukkaassa viimeistelyssd tyopanoksillaan raportin
kielenhuoltoon ja grafiikkaan seké ulkoasuun. Kirsi Mertala, Kukka-Maria
Kovsky, Mar-Leena Kolehmainen ja Emma Koponen ovat auttaneet pro-
jektin kdytdnnon jirjestelyissd sekd viestinnissa. Lisdksi haluamme Kkiit-
td4 Ville Sinkkosta ja Veera Lainetta tutkimusseminaarin jirjestdmisesti
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hankkeen alkuvaiheessa tutkimussuunnitelmasta keskustelemiseksi ul-
kopoliittisen instituutin kollegoiden kesken. Rakentava palaute ja ideat
toivat tarkedd kannustusta projektin alkupuolelle.

Tutkimuksen teossa ovat auttaneet useat Suomen Afganistan-toi-
missa mukana olleet ministeriéiden tyontekijit ja muut valtionhallin-
non edustajat, joilta tutkimusryhmé on saanut pyydettiessi lisétietoja
Suomen toimintaan liittyen. Ulkoministerién, puolustusministerion,
puolustusvoimien, sisdministerién ja Kriisinhallintakeskuksen virkahen-
kilot ovat suhtautuneet yhteydenottoihimme positiivisesti ja auttaneet
tiedon kokoamisessa raporttia varten. Haluaisimme my®os kiittda Valtio-
neuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan (VN TEAS) toimeksiantaman
Afganistan-hankkeen tutkimustiimii ja erityisesti Anisa Dotya, Jyrki
Ruohomiked, Erkki Pekosta ja Juha Pyykosti sekd Naisjdrjestojen keskus-
liiton Afganistan-selvitysti toimittavaa Katri Merikalliota hyodyllisistd
keskusteluista ja hankkeiden vilisestd konsultaatiosta. Tutkimusryhmin
jiasenet ovat lisiksi kiitollisia maahanmuuttovirastolle sekd turvapaik-
ka- ja ihmisoikeusasiantuntijoille, joiden nikemykset ja lisdtiedot ovat
laajentaneet ymmérrystimme.

Tamd tutkimus ei olisi ollut mahdollinen ilman niit4 yli sataa henkilo,
jotka antoivat aikaansa ja nikemyksidin tutkimuksemme kiyttoon. Vas-
taukset tiedusteluihimme haastattelun tai tydpajaosallistumisen mahdol-
lisuudesta olivat suurelta osin positiivisia, ja osallistuneiden henkiléiden
aito halu olla mukana ja pohtia esittimidmme kysymyksid omien koke-
musten valossa vilittyi vahvasti haastatteluista ja tyopajakeskusteluista.
Olemme ddrimmaisen kiitollisia meille suodusta ajasta ja osallistumisesta
Helsingiss4, Brysselissi ja etdyhteyksin toteutetuissa haastatteluissa ja tyo-
pajoissa, joiden ansiosta meidéin on ollut mahdollista ker4ti laaja-alainen
primaariaineisto. Haastateltavien avoimuus, itsereflektio ja kirsivillisyys
ovat mahdollistaneet laadukkaan aineiston keruun ja tuoneet merkittiavia
lisdarvoa oppien pohtimiseen Afganistanin ja Suomen toiminnan suhteen.

Haluamme erityisesti kiittdd kaikkia osallistujia Suomen afganistani-
laistaustaisten tyopajoihin. Molemmat kokopdiviiset tyopajat onnistuivat
erinomaisesti osallistujien aktiivisuuden ja Aziza Hossainin taidokkaan
fasilitoinnin ansiosta. Tyopajat loivat monidénisen peilauspinnan Suomen
toimintalogiikan ja perusteiden tarkasteluun. Tyopajojen rakentavat pu-
heenvuorot ja keskustelut avarsivat tydryhmén ymmaérrystd Afganista-
nin konfliktin historiallisesta rakentumisesta ja intervention haasteista.
Olemme Kkiitollisia ja otettuja osallistujien luottamuksesta tyéryhméiin
ja halusta jakaa ajatuksiaan yhteiskunnallisesti ja henkil6kohtaisesti vai-
keistakin aiheista.
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Tassd tutkimusraportissa esitetyt havainnot perustuvat huolelliseen
primaari- ja sekundaariaineiston analyysiin. Ne eivit edusta mitidén vi-
rallista linjaa tai yksittéisen tutkijan nikemysti. Johtavan tutkijan lisdksi
tutkimusraportin kirjoittamiseen ovat osallistuneet Tyyne Karjalainen
(vetovastuu sotilaallista osallistumista ja siviilikriisinhallintaa koskevista
luvuista), Timo R. Stewart (vetovastuu kehitysyhteisty6ti ja humanitaa-
rista apua koskevasta luvusta) ja Mathilda Salo. Olli Ruohomien asiantun-
temus on tukenut merkittivésti tutkimusprosessin eri vaiheita ja auttanut
erityisesti yleiskatsauksen rakentamisessa. Aziza Hossainin tydpanos on
ulottunut tyopajojen jirjestimisesti taustatutkimuksen tekoon ja tark-
kanikéisiin huomioihin raportin editointivaiheessa. Lisdksi Matti Pesu ja
Mariette Hiagglund ovat osallistuneet suunnitteluun, taustatutkimukseen
ja aineiston keruuseen.
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TIIVISTELMA

Suomi osallistui Afganistanin kansainvilisiin vakauttamis- ja jilleenra-
kennustoimiin yht#jaksoisesti lihes 20 vuoden ajan, yhteensd noin 2 500
sotilaan ja 140 siviilikriisinhallinnan asiantuntijan voimin. Vuosien aikana
Afganistaniin kohdennettiin noin 398 miljoonaa euroa kehitysyhteistyo-
rahoitusta ja humanitaarista apua.

Kun Suomi péitti lihted Afganistaniin vuosien 2001-2002 vaihteessa,
Afganistanissa elettiin epdvarmaa, mutta toiveikasta aikaa. Taliban-hallin-
to oli kaatunut nopeasti Yhdysvaltojen johtaman sotilaallisen véliintulon
jilkeen, ja laaja kansainvilisen yhteison rintama oli sitoutunut tukemaan
viliaikaishallintoa maan suunnan kiéntimisessd. Suomi lihetti siviili- ja
sotilasyhteistyotd tekevin Cimic-osaston monikansalliseen Isaf-kriisin-
hallintaoperaatioon tukemaan vakauttamis- ja jilleenrakennustoimia,
alkoi kanavoida kehitysyhteistyorahoja erityisesti YK:n ja Maailman-
pankin ohjelmien kautta ja kohdensi pian my6s suuren osan siviilikrii-
sinhallintavoimavarojaan Euroopan unionin Eupol-poliisioperaatioon
Afganistanissa.

Afganistan luisui 2000-luvun jilkipuolella kuitenkin yhi syvemmidille
tuhoisaan sisillissotaan. Kansainvilisen intervention toiselle vuosikym-
menelle tultaessa alkuajan optimismi oli vaihtunut afganistanilaisten
kasvavaksi epiluuloksi maan hallitusta ja kansainvilisid toimijoita koh-
taan. Noin kahteensataan sotilaaseen kasvanut Suomen joukko osallistui
toistuvasti tulitaisteluihin osana Naton alle siirtynytti sotilaallista ope-
raatiota, josta oli tullut konfliktin osapuoli. Kansainvélisten toimijoiden
turvajirjestelyihin kului entistd enemman resursseja, mutta samalla nii-
den toimintaedellytykset kapenivat merkittavisti.

Isafin padtyttyd Suomi jatkoi osallistumistaan Naton johtamassa Reso-
lute Support -operaatiossa, joka tuki afganistanilaisia turvallisuusjouk-
koja aina kesddn 2021 asti. Suomi oli loppuun saakka myos yksi Eupolin
merkittdvista tukijoista ja otti vield vuonna 2020 vastuun kansainvilisen
apulupauskonferenssin jirjestimisestd Afganistanin tukemiseksi. Afga-
nistan oli Suomen suurin kehitysyhteistyorahoituksen vastaanottajamaa
2010-luvun jilkipuoliskon. Suomen laaja-alainen toiminta Afganistanissa
paittyi elokuussa 2021 kaoottisissa olosuhteissa, kun kansainvilinen
yhteiso poistui maasta Yhdysvaltojen vetdytymispddtoksen ja Talibanin
valtaannousun seurauksena.
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Tassd tutkimuksessa analysoidaan Suomen toimintaa Afganistanissa ja
keskitytddn sithen, miksi Afganistaniin ldhdettiin, mihin Suomen toiminta
maassa perustui ja mitd kokemuksista tulisi oppia tulevaisuuden kriisi- ja
konfliktitilanteita varten. Tutkimus perustuu laajan laadullisen aineiston
analyysiin, jota varten on haastateltu 64 Afganistanin interventiossa tai
sen parissa tyoskennellyttid henkilod. Tutkimusta varten jirjestettiin myos
tyopajakeskusteluja Suomen afganistanilaisten diasporan ja asiantunti-
joiden kuulemiseksi. Lisdksi analysoitiin julkista kirjallista aineistoa ja
aiempaa tutkimuskirjallisuutta ja kiytiin taustakeskusteluja asiantunti-
joiden kanssa. Tutkimusraportissa tarkastellaan Suomen tavoitteenaset-
telun seurauksia, toiminnan logiikkaa ja keskeisimpii haasteita laajasti
sotilaallisen kriisinhallinnan, siviilikriisinhallinnan ja kehitysyhteistyén
sekd humanitaarisen avun nikokulmista.

Tutkimushavaintojemme mukaan Suomen toimintaa Afganistanissa
motivoivat moninaiset, osittain epéselvit ja ajoittain keskeniin risti-
riitaiset tavoitteet. Selontekojen ja muiden julkisten asiakirjojen mu-
kaan Suomen toiminnan pddmairini oli ennen kaikkea Afganistanin
vakauttaminen ja tukeminen kansainvilisen rauhan ja turvallisuuden
vahvistamiseksi. Julkilausutuissa tavoitteissa korostuvat vastuunkanto
osana YK -johtoista kansainvilistd yhteiséd ja Suomen toiminta hyvin
hallinnon ja oikeusvaltion kehittdmiseksi seki erityisesti naisten ja tyt-
téjen ihmisoikeuksien edistdmiseksi. Ndihin viittaamme tutkimuksessa
”Suomi hyvintekijinid” -kehyksena.

Toisaalta analyysimme mukaan néiden julkilausuttujen tavoitteiden
rinnalla - ja niit4 ensisijaisemmin - Suomen osallistumista ohjasivat tahto
ylldpitdi ja vahvistaa ulko- ja turvallisuuspoliittisia suhteita Yhdysval-
toihin ja muihin kansainvilisiin kumppaneihin seki pyrkimys syventii
Nato-yhteistyotd. Timédn ”Suomi kumppanina” -kehyksen sisélld Suomi
pyrki profiloitumaan luotettavana hyvintekijind mutta myos hyotyméin
itse parantamalla kansallisia valmiuksiaan.

Suomen moninaiset tavoitteet Afganistanissa eivit vilttdmétta olisi
muodostuneet ongelmaksi osallistumisen tarkoituksenmukaisuuden kan-
nalta. Alkuun ne ohjasivatkin toimintaa sopusoinnussa, kun toimintaym-
péristo salli Suomen samanaikaisesti osoittaa solidaarisuutta Yhdysvaltoja
kohtaan ja tukea titi terrorismin vastaisessa taistelussa sekd néyttaytyé
hyvii tekevini Afganistanin vakautta ja kehitysti tukevana toimijana.

Toimintaperusteiden vilille muodostui kuitenkin jinnitteitd, kun
Afganistanin tilanne heikkeni ja intervention luonne ja tulokset kavivit
ristiriitaisemmiksi. Toimintasuunnitelman rakentaminen ja toiminnan
arviointi muodostuivat haasteiksi, kun tavoitteenasettelu ei ollut lapi-
nikyvii eiki selkedd. Etenkin transatlanttisten suhteiden ja kumppa-
nuuksien peittely osallistumisen motiiveina hankaloitti osallistumisen
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suunnittelua ja seuraamista. Kumppanuuksien nikokulmasta riitti, ettd
Suomi ylipé4tiin osallistui interventioon. Afganistanin suhteen eri toi-
mien tavoitteet jadivit ylimalkaisiksi, epérealistisiksi ja epdselviksi, eikd
niihin kiinnitetty riittdvisti huomiota. Kriittisen analyysin ja strategisen
seurannan sijasta julkilausuttuihin tavoitteisiin yritettiin vastata niin
kansainvilisesti kuin Suomessa korostamalla edistymisti, kun taas tais-
teluista ja vaikeuksista vaiettiin.

On lihes mahdotonta arvioida, missd midrin Suomi saavutti tavoit-
teitaan Afganistanissa, silld niitd ei asetettu selkeésti ja lipindkyvisti.
Haastatteluiden perusteella osallistuminen palveli Suomen transatlanttisia
suhteita, pohjoismaista yhteisty6té ja asemaa kansainvilisessi yhteisossa.
Puolustusyhteistyon lisiksi Suomen kansalliset valmiudet kehittyiviit, ja
Suomi nosti profiiliaan Eu:n siviilikriisinhallintakehyksessi. On kuitenkin
vaikea arvioida jilkikdteen, miten eri osallistumismuodot edesauttoivat
esimerkiksi suhdetta Yhdysvaltoihin ja toimiko Suomi kustannustehok-
kaasti kumppanuustavoitteiden ja omien valmiuksiensa nikokulmasta,
kun niiden suhteen ei ollut selkeisti asetettuja ennakko-odotuksia.

Turvallisuutta ja esimerkiksi koulutuksen edellytyksid Afganista-
nissa onnistuttiin hetkellisesti ja paikoittain lisidméiin, mutta konflik-
tikontekstin ymmaértaméittomyys, paikallisen omistajuuden haasteet
ja pitkijinteisen ja yhteniisen strategian puuttuminen muodostuivat
kansainvilisen intervention kompastuskiviksi. Aiempi tutkimuskirjal-
lisuus on jo kiinnittinyt huomiota intervention aiheuttamiin negatii-
visiin seurauksiin: sotilaallisten operaatioiden siviiliuhrit, paikallisten
valtarakenteiden muuttuminen, paikallisen toiminnan syrjiyttiminen
ja korruption lisidntyminen ovat vain joitain esimerkkeji vaikutuksista,
joista my6s Suomi kantaa osavastuuta.

Suomen toiminnan ohjenuoraksi kehittyi Afganistanin intervention
aikana ja osaksi sen vaikutuksesta kokonaisvaltainen kriisinhallintastra-
tegia. Afganistanissa timi merkitsi Suomen monialaista osallistumista
ja siviilipuolen kehitys- ja kriisinhallintapyrkimysten seki sotilaallisen
kriisinhallinnan keskingisriippuvuuden korostamista. Yleisesti Suomen ja
suomalaisten toiminnan Afganistanissa arvioidaan olleen korkealaatuista
ja arvostettua. Tutkimuksemme mukaan kokonaisvaltaisuus strategiana
toimi oikeutuksena Suomen osallistumiselle intervention eri osa-alueisiin,
erityisesti sotilaalliseen osallistumiseen, mutta se ei kuitenkaan toteutunut
Afganistanissa eri toimien koordinoinnin ja yhteensovittamisen tasolla.

Afganistanista saatuja kokemuksia voidaan hyodyntd4 oppeina Suo-
melle tulevaisuuden kriisi- ja konfliktitilanteissa toimimiseen. Ensinni-
kin tavoitteiden selkeimpi ja lipindkyvampi asettelu on vilttimitontd
toiminnan tehokkaan suunnittelun ja strategisen seuraamisen kannalta.
Kumppanuus- ja valmiustavoitteiden nikokulmasta tavoitteiden selkeys
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auttaisi kehittiméin toiminnan resursointia ja kohdentamista. Rauhan
ja vakauden tukemisen nikokulmasta kontekstispesifien tavoitteiden
selkeyttiminen mahdollistaisi toiminnan tarkoituksenmukaisuuden ja
kokonaisvaltaisuuden seuraamisen.

Kokonaisvaltainen lihestymistapa ei kuitenkaan tarkoita sit4, ettd Suo-
men pitéisi osallistua kaikkiin toimiin tai tuen osa-alueisiin kohdemaassa,
vaan toiminnan kohdentamista siten, etti se edesauttaa kansainvilisten
tukitoimien muodostamaa kokonaisuutta. On my®os tirkedd kehittda
Suomen vaikuttamisty&td monenkeskisissi interventioissa etenkin sil-
loin, kun Suomi tarjoaa kokoonsa nihden paljon resursseja. Vaikka Suomi
on lihtokohtaisesti pieni toimija, aktiivisuus esimerkiksi intervention
mahdollisten negatiivisten vaikutusten esille tuomisessa on Suomen ar-
voperustaisen politiikan mukaista. Vaikuttaminen samanmielisten toimi-
joiden kanssa yhdessd on mahdollisuus edistdd Suomen omia intresseji
intervention kautta (kunhan intressit on ensin tunnistettu).

Vaikuttavuus edellyttdd kuitenkin riittdvid resursseja: kehitysyh-
teistyorahat ja lihetettyjen asiantuntijoiden panos menevit hukkaan,
jos osallistumisen kokonaisvaltaiseen suunnitteluun, toimeenpanoon ja
seurantaan ei ole osoitettu riittidvid henkilostoresursseja. Realististen ja
kontekstiin sopivien tavoitteiden asettaminen ja toimeenpano edellyt-
tavit jatkuvasti paivittyvii konfliktianalyysia, mihin Suomen kaltaisen
pienen toimijan kohdalla kuuluu myds analyysi kansainvilisen tuen ja
operaatioiden kontekstista. Intervention jilkeen on vield syytd panostaa
Suomeen palaavien kriisialueilla toimineiden henkil6iden tehokkaaseen
hyodyntimiseen kotimaassa, jotta karttunut kulttuurinen ja kieliosaa-
minen eivit mene hukkaan.

Tassd tutkimuksessa tunnistetut opit ovat merkittivid myos Afganista-
nin ja afganistanilaisten tulevaisuudelle. Lihes kahdenkymmenen vuoden
osallisuus yhteiskunnan rakenteiden muokkaamisessa ja konfliktidyna-
miikoissa merkitsee kansainvilisen yhteison ja my6s Suomen vastuun
jatkumista maasta vetdytymisen jilkeenkin - etenkin, kun paatoksii
aloittaa ja lopettaa interventiotoimet ohjasivat ensisijaisesti muut kuin
afganistanilaisten omat intressit.

Suomen ulkopoliittisen toimijuuden uskottavuuden nikoékulmasta on
erityisen tirkedd, ettd korostetusta pitkijinteisestd sitoutumisesta naisten
ja tyttdjen ihmisoikeuksien edistdmiseen pidetdin kiinni. Lihtokohtina
yhteistyolle ja avulle vaikeassa nykytilanteessa ovat afganistanilaisten
omien tarpeiden ja prioriteettien asettaminen toiminnan keskiton. Tahdn
on pyrittivi huolellisella konfliktianalyysilla, kuuntelemalla afganista-
nilaisia ja keskustelemalla heidin kanssaan seki tukemalla strategisesti
koordinoitua ldhestymistapaa avun ja yhteistyon tavoitteista ja reunaeh-
doista kansainvilisen yhteison tasolla.
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JOHDANTO

Afganistanin islamilainen tasavalta kaatui 15. elokuuta 2021. Taliban otti
haltuunsa maan péddkaupungin Kabulin, kun Yhdysvaltojen ja Naton jou-
kot vield vetdytyivit maasta. Arviolta yli 200 000 ihmistd surmanneen
sodan pdittyminen talibanien nopeaan valtaannousuun ja hallituksen
korttitalomaiseen romahtamiseen ylldtti useimmat tilanteen tarkkailijat
- mukaan lukien talibanit.! Toisaalta kapinallisten merkittivit alueval-
taukset edeltineiden kuukausien aikana, maan sisdisten rauhanneuvot-
teluiden jumiutuminen ja turvallisuustilanteen heikkeneminen olivat
ennakoineet maan hallitukselle huomattavia vaikeuksia yllapit44 valtaansa
ilman kansainvilisid joukkoja.? Vuoden 2021 alussa hallituksella oli arviolta
endi 30 prosenttia maa-alueesta selkeisti otteessaan, ja timé luku pieneni
nopeasti keviin ja alkukesin 2021 kuluessa.3

Kabulin keskushallinnon romahtamiseen paittyi myds lihes 20 vuotta
kestidnyt kansainvilinen interventio Afganistanissa. Interventio oli saanut
alkunsa Yhdysvaltojen ja sen liittolaisten sotilaallisesta viliintulosta Af-
ganistaniin syksylld 2001 syyskuun 11. pdivin terrori-iskuista vastuussa
olleen al-Qaidan ja sen johtajan Osama bin Ladenin kukistamiseksi sekd
niitd suojanneiden talibanien syrjdyttdmiseksi. Se kuitenkin laajeni pian
kattamaan kansainvilisen sotilaallisen kriisinhallinnan ja siviilikriisin-
hallinnan, mittavan kehitysyhteistyon ja kansainvéliset diplomaattiset
pyrkimykset Afganistanin vakauttamiseksi ja jilleenrakentamiseksi ja
siten kansainvilisen turvallisuuden takaamiseksi.

Loppuvuodesta 2001 elokuuhun 2021 Yhdysvallat kiytti yksindian arvi-
olta 2 200 miljardia dollaria pyrkiessiin moninaisia tavoitteitaan kohden,
ja kansainvilisesti kehitysinvestointeja tehtiin vuosien 2001-2020 vililld

1 Brownin yliopiston Watson-instituutin Costs of War ~-hankkeen mukaan elokuuhun 2021 mennessi noin
243 000 ihmisti oli saanut surmansa Afganistanin ja Pakistanin konfliktialueella syyskuun 11. piivin terrori-
iskujen jilkeisessd sodassa. Heisti arviolta 176 000 ihmisti kuoli Afganistanissa ja yli 70 000 oli siviileji.
Uppsalan yliopiston konfliktidataohjelman mukaan jirjestiytyneen poliittisen vikivallan seurauksena
Afganistanissa kuoli yli 248 0oo ihmisti. Arviot kuolonuhreista perustuvat vahvistettuihin uutis- ja muihin
kirjallisiin raportteihin. Monitasoisessa sodassa kuolleiden siviilien ja aseellisiin ryhmiin kuuluneiden
afganistanilaisten méira viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana on todellisuudessa todennikoisesti
merkittivisti korkeampi. Katso Crawford & Lutz 2021; Davies, Pettersson & Oberg 2022; Ruohomiki 2021.

2 Katso esimerkiksi Worden et al., 2021; Adili 2021; Liebing 2021.

3 Murtazashvili 2022, 50. Katso myds Special Inspector General for Afghanistan Reconstruction (SIGAR) 2021a;
2021b.
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yli 81 miljardin dollarin edesti.* Interventio loppui Yhdysvaltojen tehtyi
vetdytymispéddtoksen sen ja Talibanin tekemin sopimuksen mukaisesti
keviilld 2021, miki johti myds Naton Resolute Support (Rs) -operaation
sulkemiseen. Pddtostd seurannut Talibanin valtaannousu katalysoi my6s
hallinnon siviilijohtoisten tukitoimien lakkauttamisen.

Niin ollen my6s Suomen osallistuminen kansainvilisiin sotilaallisiin
ja siviilijohtoisiin toimiin Afganistanissa tuli yhden aikakauden loppuun
elokuussa 2021. Suomi oli mukana Afganistanin kansainvilisessd inter-
ventiossa laaja-alaisesti alkuvuodesta 2002 lihtien osallistumalla YK:n
toimeksiantamiin sotilaallisiin kriisinhallintaoperaatioihin, siviilikriisin -
hallintatoimiin seké kehitysyhteistyon ja humanitaarisen avun ponniste-
luihin. Suomen kokonaispanostukseksi tind aikana muodostui noin 321
miljoonan euron sotilaallisen kriisinhallinnan, 281 miljoonan ohjelmoidun
kehitysyhteistyon, 51 miljoonan humanitaarisen avun ja noin 30 miljoo-
nan siviilikriisinhallinnan investoinnit.s Talibanien valtaannousun jilkeen
kansainvilinen tuki afganistanilaisille on rajoittunut humanitaariseen
apuun ja perustarpeiden tukemiseen.®

Talibanien valtaannousu on herittinyt vilkasta keskustelua kansain-
villisen yhteison mittavien panostuksien tuloksellisuudesta Afganistanin
islamilaisen tasavallan tukemiseksi. Miksi kansainvilisesti tuettu hallinto
romahti niin ilmeisen nopeasti? Mitd kahdenkymmenen vuoden interve-
ntiotoimet tavoittelivat ja mit4 saatiin aikaan? Mit4 voidaan ja tulisi oppia
nykypiivin konflikti- ja kriisitilanteisiin? Keskustelua kansainvilisten
interventioiden ja niihin osallistumisen annista ndiltd osin on kiyty my&s
Suomessa.

Tat4 taustaa vasten eduskunnan ulkoasiainvaliokunta antoi 10. marras-
kuuta 2021 toimeksiannon’ Ulkopoliittiselle instituutille itsendisen selvi-

4 Costs of War ~-hankkeen mukaan Yhdysvallat kiytti elokuuhun 2021 mennessi 2 260 miljardia
dollaria Afganistanin konfliktiin, ja tésté valtaosa meni sodankéyntiin. SIGARin mukaan Afganistanin
jalleenrakentamiseksi suurin Yhdysvaltojen tuen kohde olivat Afganistanin turvallisuusjoukot, joita tuettiin
noin 89 miljardilla dollarilla. Timi tarkoittaa, ettd Yhdysvaltojen osalta siviilipuolen jilleenrakennukseen
meni hyvin pieni osa kokonaiskustannuksista, kun arvioidaan, etti jilleenrakennukseen panostettiin
yhteensi noin 146 miljardia dollaria. Katso Helman & Tucker 2021; Costs of War 2022; SIGAR 2021b.
Kansainvilisten kehitysyhteistydinvestointien osalta arvio tulee Maailmanpankista ja sisiltéd kaiken
virallisen kehitysavun alle laskettavan eli niin sanotusti opa-kelpoisen tuen. The World Bank 2022.

5  Tiedot saatu puolustusministeriosti ja ulkoministeriosti syksylld 2022. Suomen kehitysyhteistyémaksatusten
kokonaissummaksi muodostuu noin 398 miljoonaa euroa, johon kehitysyhteistyon ja humanitaarisen avun
lisiksi kuuluu noin 23 miljoonaa euroa humanitaarista miinanraivausta seké yhteensi noin 43 miljoonaa
euroa toiminta- ja turvallisuuskuluja Kabulin suurlihetyston osalta. Siviilikriisinhallinnan osalta ei
saatu tarkkaa tietoa kokonaiskustannuksista. Luku perustuu ulkoministeriolti saatuun arvioon Eupolin
kustannuksista (noin 29 miljoonaa euroa) ja muihin julkisiin lihteisiin, katso esimerkiksi Ulkoministerio 2021.
Yhteenlaskettuna Suomen kokonaispanostuksesta tulee noin 749 miljoonaa euroa.

6  Joulukuuhun 2022 mennessi yksikéin toinen maa ei ole tunnustanut Taliban-hallintoa legitiimiksi
valtiotoimijaksi. Useat valtiot, mukaan lukien Veniji ja Kiina, ovat kuitenkin muodostaneet diplomaattiset
suhteet talibanien kanssa. Afganistanin taloudellinen ja humanitaarinen tilanne on pahentunut entisestiin
Taliban-hallinnon ensimméisen vuoden aikana. Taloudellisen ahdingon taustalla vaikuttaa kaatuneen
hallinnon riippuvuus kansainvilisestd avusta, joka arvioiden mukaan muodosti jopa 45 prosenttia maan
bruttokansantuotteesta. Katso Mustasilta, Ruohomiki & Stewart 2022.

7  Uavp 61/2021.
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tyksen tekemiseksi Suomen osallistumisesta Afganistanin vakauttamis-,
jalleenrakennus- ja kehitystoimiin sekd humanitaarisiin tukitoimiin
vuosien 2001-2021 aikana. Tdssd UPI-raportissa esitetddn toimeksian-
non mukaisesti vuoden 2022 aikana tehdyn tutkimuksen sisilto ja sen
pidloydokset. Raportissa kédytetidin termid ”kansainvilinen interventio”
yleiskisitteend merkitsemiin yll4 mainittuja mittavia ja monialaisia toi-
mia, jotka ajoittuvat tarkasteltavalle aikakaudelle ja joihin Suomi omalta
osaltaan osallistui.

Toimeksiantoa ja sen taustaa vasten tutkimuksemme tavoitteena on
ollut yhtailtd tarkentaa kokonaiskuvaa Suomen toiminnasta ja sen pe-
rusteista - kisittden toiminnan laaja-alaisesti kattamaan diplomatian,
sotilaallisen osallistumisen, siviilikriisinhallinnan, kehitysyhteistyon ja
humanitaarisen avun - seki toisaalta tuottaa hyodyllisid oppeja Suomen
tulevaisuuden kyvylle toimia kompleksisissa konflikti- ja kriisitilanteissa.

Tutkimustamme ohjasi neljd toisiinsa linkittynytti tutkimuskysymys-
td: 1) minkilaiset tavoitteet ja prioriteetit ohjasivat Suomen toimintaa ja
sen eri osa-alueita Afganistanissa; 2) miten Suomen toiminta ja sen muu-
tokset heijastelivat eri konteksteja, erityisesti Afganistanin konflikti- ja
yhteiskunnallista kontekstia ja afganistanilaisten nikokulmia sekd kan-
sainvilisten kumppaneiden viitekehyksii; 3) minkilaiset muutosteoriat
ja strategia ohjasivat Suomen toimia; ja 4) miten kdytinnon toimeenpano
(mukaan lukien resurssit) vastasi tavoitteisiin ja toimintasuunnitelmiin.
Niami kysymykset voi tiivistdd kahteen padtutkimuskysymykseen: Mitd
padmddrid Suomella oli Afganistanin kansainvdliseen interventioon
osallistumisessa (miksi Suomi osallistui) ja mihin Suomen toiminta
perustui (mihin vastaten ja miten Suomi toimi)?

Raportissa esitetyt tutkimustulokset perustuvat ensisijaisesti tut-
kimusryhméin kerddméin ja analysoimaan laajaan primaariaineistoon,
joka koostuu luottamuksellisista semi-strukturoiduista haastatteluista
ja ryhmékeskusteluista tydpajojen muodossa. Vuoden 2022 aikana tutki-
musryhmé haastatteli 64 henkil64 ja jarjesti kolme tydpajaa Suomen toi-
minnan, sen perusteiden ja logiikan ymmartimiseksi ja hahmottamiseksi
eri nikokulmista. Primaariaineiston lisidksi tutkimuksessa on hyédynnetty
olemassa olevia selvityksid, julkisia asiakirjoja, tutkimusraportteja, uutis-
ldhteit4d ja muuta dokumentaatiota Suomen toiminnan kartoittamiseksi
ja jéljittamiseksi kansainvilisen intervention ja Afganistanin konfliktin
kehityksen rinnalla.

Tutkimusaineistomme analyysiin pohjaten raportissa identifioidaan
kolme erillistd padkehysti, jotka kiteyttdvit Suomen toimijuuden pe-
rusteet ja luonteen Afganistanissa: Suomi kumppanina, Suomi hyvdn-
tekijdind ja Suomi oppimassa. Suomen osallistumista Afganistanin kan-
sainvilisiin interventiotoimiin ohjasivat etenkin Suomen kansainvéliset
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kumppanuussuhteet ja halu niyttiytyi luotettavana ja hyvini kump-
panina erityisesti Yhdysvalloille mutta myos pohjoismaisille ja euroop-
palaisille kumppaneillemme. Timi ”Suomi kumppanina” -kehys antoi
vahvan poliittisen motivaation Suomen osallistumiselle ldpi aikakauden
ja ohjasi Suomen p#itoksentekoa ja toimia eri osa-alueilla. Ndin ollen oli
mahdollista, ettd Suomen poliittiset tavoitteet Afganistanissa toteutuivat
suurilta osin osallistumalla ja osoittamalla sitoutumista kansainviliseen
interventioon, vaikka tilanne Afganistanissa kehittyikin negatiivisesti.
Tilld oli kuitenkin seurauksia sille, missd midrin Suomen toiminta ja sen
kehittdminen heijastelivat Afganistanin konfliktitilanteen kehitysti ja
afganistanilaisten tarpeita ja prioriteetteja.

Toisaalta Suomen osallistumista Afganistanin kansainviliseen inter-
ventioon kehysti myds padmadrd tehdd hyvid. Timéd ”Suomi hyvinteki-
jand” -tulkinta Suomen toiminnan perusteista korostuu kansainvilisen
terrorismin kitkemisen ohella toiminnan ohjaajana virallisissa politiik -
kadokumenteissa ja julkilausumissa.

Vaikka poliittiset tavoitteet Afganistanin suhteen liittyivit ennen kaik-
kea Suomen kansainvilisiin kumppanuksiin, ndiden asettamissa rajoissa
toiminta pyrittiin suuntaamaan Afganistanin yhteiskunnallisen vakauden
ja kehityksen tukemiseksi. Ihmisoikeudet ja etenkin naisten ja tytt6jen
oikeudet korostuvat Suomen monialaisen toiminnan yleisperusteluina,
ja ne ovat antaneet huomattavaa motivaatiota toimia varten yksil6tasolla.
Yhdessd Suomen toimijuudet kumppanina ja hyvéntekijini vaikuttavat
suurelta osin ohjanneen piitoksentekoa siitd, mihin ja miten eri toimiin
osallistutaan. EU:n poliisioperaatio Eupol ja Suomen vankka osallistumi-
nen tdhidn on hyvi esimerkki: operaatio toimi seki osoituksena Suomen
sitoutumisesta kumppanina kansainviliselld tasolla etti sen itseidenti-
fioimasta luonteesta hyvintekijini (turvallisuutta edistivini ennemmin
kuin jotakin vastaan taistelevana joukkona).

Kun toimintaympiristé6 muuttui yhi vaikeammaksi ja intervention
tulokset alkoivat ndyttdd yhi kaksijakoisemmilta vakauttamisen nidko-
kulmasta, kumppanuustavoitteiden ja hyvintekijitavoitteiden voidaan
nihdi asettaneen ristiriitaisia paineita Suomen osallistumisen priori-
teeteille. Kokonaisvaltaisen lihestymistavan korostamisesta vaikuttaa
tulleen ainakin osittain pyrkimys sovittaa yhteen yh4 jinnitteisempia
toimijaperusteita vaikeutuvissa olosuhteissa. Hyvintekijiroolin paino-
arvosta konkreettisten Afganistan-toimien ohjauksessa on myos ristirii-
taisia merkkeji: esimerkiksi toimien ja tilanteen kehityksen seurannan
ja analyysin laadullinen epitasaisuus viittaa sithen, ettd Afganistanin
suhteen asetettuihin tavoitteisiin pdisy (tai niitd kohti selkeisti kul-
keminen) ei systemaattisesti ohjannut piitoksii toimien tai resurssien
suuntaamisesta.
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Yleisesti Suomen Afganistanin suhteen asettamia tavoitteita ja toi-
mintaa vaivasi myos laajempaa kansainvilistd interventiota haastanut
yhteniisten ja kontekstisidonnaisten tavoitteiden ja strategisen toiminnan
puutos. Kontribuutiota Afganistanin kehitykseen mitattiin pikemmin
kansainviliseen interventioon osallistumisella ja lisiinvestoinneilla kuin
muutoksilla niissid Afganistanin realiteeteissa, joissa Suomi vaikutti.

Kolmanneksi kansainvilinen interventio Afganistanissa ja Suomen
osallistuminen sithen nihdé44n myo6s saatujen oppien ja valmiuksien né-
kokulmasta, eli ”Suomi oppimassa” -kehyksesti kisin. Sotilaallistaktisten
ja operatiivisten sekd puolustuskumppanuusvalmiuksien kehittiminen
ndyttdvit antaneen merkittidvii motivaatiota erityisesti puolustushallin-
non nikokulmasta osallistumisen jatkamiselle ja Afganistaniin panosta-
miselle. Aseellisen konfliktin kiihtyminen ja ulottuminen my6s Suomen
International Security Assistance Force eli Isaf-joukkojen toimintaym-
paristoon katalysoi konkreettisia oppeja operatiivisella ja taktisella tasolla
ja pakotti Suomen vahvistamaan toimintaedellytyksidin uudenlaisessa
kriisinhallintaympéristossid. Afganistan-kokemukset nihd44n vuoden
2022 kontekstissa myds vahvasti Suomen Nato-kumppanuustiehen si-
dottuna ja jasenyysprosessia tukeneena hankkeena. Toisaalta Afganistan
tunnistetaan merkitykselliseksi myos laajempien oppimismahdollisuuk-
sien kannalta, esimerkiksi liittyen monenkeskiseen apuun ja hauraassa
valtiossa toimimiseen.

Tutkimusraportissa tunnistetaan analyysin pohjalta useita oppeja
tulevaisuuden kriisi- ja konfliktitilanteissa toimimiseen. Kansainvilisen
intervention haasteet Afganistanissa perddnkuuluttavat huolellisen kon-
fliktianalyysin merkitystd toiminnan kohteena olevan kontekstin, sen
yhteiskunnallisten dynamiikkojen ja videston tarpeiden ymmartimiseksi.
Suomen kaltaisen pienen toimijan kohdalla tihdn kuuluu myds analyysi
kansainvilisen tuen ja operaatioiden kontekstista.

Tahin ldheisesti liittyen analyysimme painottaa paikallisten toimi-
joiden omistautuneisuuden merkitysti toimien kestivyydelle ja toisaalta
paikallisen omistajuuden inklusiivisempaa tarkastelua. Kansainvélisten
toimijoiden keskindisen koordinaation tasolla tunnistetaan tarve erottaa
tiedon ja tehtidvien jako strategisesta koordinaatiosta, jota tulisi kehitti4.

Suomelle spesifien oppien suhteen tavoitteiden selkeimpi ja ldpini-
kyvimpi asettelu on Afganistanin kokemusten perusteella vilttimitonti
toiminnan tehokkaan suunnittelun ja seuraamisen kannalta. Esille nou-
see myos tarve kehittd4 vaikuttamista monenkeskisissi interventioissa
varsinkin silloin, kun Suomi antaa paljon resursseja kokoonsa nihden.

Vaikka Suomi on liht6kohtaisesti pieni toimija, aktiivisuus esimerkiksi
intervention mahdollisten negatiivisten vaikutusten esille tuomisessa on
Suomen arvoperustaisen politiikan mukaista. Samanmielisten toimijoiden
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kanssa yhdessi vaikuttaminen on mahdollisuus edistdi Suomen omia
intresseji intervention kautta (kunhan ne on ensin tunnistettu). Vaikut-
tavuus edellyttid kuitenkin riittdvid resursseja: kehitysyhteistyorahat ja
lihetettyjen asiantuntijoiden panos menevit hukkaan, jos osallistumisen
kokonaisvaltaiseen suunnitteluun, toimeenpanoon ja seurantaan ei ole
osoitettu riittdvid henkilostoresursseja.

TUTKIMUSRAPORTIN RAKENNE

Tutkimusraportti etenee seuraavaksi tutkimuksen tavoitteiden, taustan
ja tutkimusmenetelmaéllisten valintojen selventdmiseen. TAm4 taustoit-
tava luku kisittelee tutkimusta ohjaavia tutkimuskysymyksii ja fokusta
aiemman Afganistania ja kansainvilistd interventiota késittelevin kir-
jallisuuden havaintoihin perustuen. Luku on tirked tutkimusraportin
kontekstualisoimiseksi ja analyysin perustan ymmartidmiseksi.

Tutkimustausta-luvun jilkeen raportti jakaantuu kolmeen lukuun.
Niistd kaksi ensimmaisti keskittyviat Suomen toiminnan ja sen perus-
teiden analyysiin Afganistanin kontekstissa vuosien 2001-2021 vilill4.
Luvussa kaksi ”Suomen toiminta Afganistanissa - Yleiskatsaus 2001-2021
aikaan” pilkotaan tarkastelumme kohteena oleva aikakausi viiteen mer-
kitykselliseen ajanjaksoon. Seki primaari- ettd sekundaariaineistoa hyo-
dyntden luvun ajanjaksot rakentavat padtapahtumien kulkua ja tilanteen
kehittymisti seuraavan kokonaiskuvan Afganistanin konfliktikontekstista
ja kansainvilisen intervention kehityskulusta sekd Suomen toimien ra-
kentumisesta ndiden kontekstien rinnalla.

Kolmannessa luvussa syvennytiin Suomen toimijuuden seikkape-
rdiseen analyysiin. Luvussa tiivistetdin ensin kuvaa Suomesta toimijana
selontekojen ja julkisen politiikan pohjalta ja analysoidaan tdmén suhdetta
primaariaineistomme perusteella rakentuvaan tulkintaan. Timin pohjalta
luvussa perustellaan identifioimamme toimijuuden pdikehykset ja kési-
telladn ndiden merkityksii ja seurauksia Suomen toimijuudelle seki sen
mahdollisuuksille ja haasteille Afganistanin kontekstissa.

Suomen toimijuudessa Afganistanissa korostui kumppanuustavoit-
teiden, hyvintekijididentiteetin ja valmiuksien kasvattamisen kehykset,
joiden tunnistaminen on tarpeellista sekd Suomen piitoksenteon ettd
konkreettisen toiminnan ymmartimiseksi. Ndiden pdikehysten esittelyn
jalkeen raportissa syvennytidin Suomen toiminnan péddosa-alueisiin ja
niissd korostuneisiin toiminnan tavoitteisiin, perusteisiin, muotoihin seki
toiminnan haasteisiin ja vahvuuksiin, konteksti huomioiden.

Raportin neljinnessi luvussa esitelldin péddopit tulevaisuuden krii-
si- ja konfliktitilanteisiin. Nimi kategorisoidaan kolmeen alalukuun:
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kansainvilisid toimijoita ja niiden kollektiivista toimintaa yleisesti kos-
keviin oppeihin, Suomen toimijuudelle keskeisiin oppitarpeisiin tulevai-
suuden kriiseissi ja konflikteissa sekd oppeihin Afganistanin ja afganista-
nilaisten tukemiseksi nykytilanteessa. Oppien kisittelyssid huomioidaan
Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen ympériston keskeiset tekijit ja
trendit. Loppupiditelmissi vedetidn yhteen keskeiset tutkimushavainnot
ja avataan tutkimuksen rajoituksia ja kontribuutiota.
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1 TUTKIMUSTAUSTA: TAVOITTEET,
TAUSTAKIRJALLISUUS JA
MENETELMA

1.1. TAVOITTEET JA KONTRIBUUTIO

Tutkimuksemme tavoitteena on 1) tuottaa tarkentunut kokonaisvaltainen
ymmairrys Suomen toiminnasta ja sen perusteista Afganistanissa vuosien
2001-2021 vililld seki 2) rakentaa timin my6ti systemaattiseen analyysiin
pohjautuvia oppeja, jotka informoivat ja voivat vahvistaa Suomen toimin-
taa tulevaisuuden kriisi- ja konfliktitilanteisiin vastaamisessa.

Mandaattimme on tarkastella Suomen osallistumista kansainviliseen
interventioon laaja-alaisesti ja huomioida Suomen toiminta suhteellisen
paljon huomiota saaneen sotilaallisen kriisinhallinnan lisdksi siviilijoh-
toisen tuen alueilla, kuten kehitysyhteistyossi ja siviilikriisinhallinnassa,
seki yleisesti poliittisen vaikuttamisen saralla. Tutkimuksessamme ei
evaluoida yksittiisid operaatioita tai hankkeita, vaan pyritdin valaisemaan
Suomen Afganistan-toimien perusteita ja prioriteetteja, analysoimaan
niitd suhteessa Afganistanin konfliktikontekstiin ja kansainvilisen in-
terventioon ja identifioimaan timéin perusteella tulevaisuudelle keskeisid
oppeja.

Tutkimusmandaattiimme ja tutkimusfokukseemme pohjautuen tut-
kimuksen laajempana tavoitteena on tuottaa lisiarvoa ensisijaisesti suo-
malaiseen julkiseen ja asiantuntijakeskusteluun, jotka koskevat Suomen
osallistumista erilaisiin kriisinhallinta-, kehitys- ja rauhanrakennuspyr-
kimyksiin osana kansainvilistd yhteisod. Tutkimuksemme huomio Suo-
men toimijuuden perusteisiin ja rakentumiseen Afganistanin kaltaisessa
merkittdvissi tapauksessa edesauttaa ymmaérrystd Suomen kaltaisen
pienen valtiotoimijan osallistumisen merkityksisti, haasteista ja rajoista
seki tavoista vaikuttaa kansainvilisilld areenoilla.

Lisiksi tutkimuksemme tuo oman lisinsd Suomen kokonaisvaltaista
kriisinhallintaa kisittelevdin tutkimukseen ja Afganistanin kansainvilistd
interventiota analysoiviin tutkimuksiin. Lisdarvomme Suomen toimintaan
keskittyvin tutkimuksen suhteen muodostuu ensinnékin laajaan primaa-
riaineistoon keskittyvistd analyysistamme. Tima mahdollistaa Suomen
toiminnan tarkastelun eri nikokulmista, mukaan lukien diasporan ja
kansainvilisten kumppanien nikokulmasta.

Temaattisesti tutkimuksemme tuo uusia nikékulmia esimerkiksi ko-
konaisvaltaisen kriisinhallinnan tutkimukseen valottamalla kokonaisval-
taisuuden kiyttod osallistumisen oikeuttamisraamina. Tutkimuksemme
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muodostaa osan kasvavaa joukkoa selvityksid ja arviointeja kansain-
vilisestd interventiosta Afganistanissa. Ndiden joukossa lisdarvomme
muodostuu huomion kohdentamisesta strategisen tason kysymyksiin
toiminnan perusteista ja ndiden seurauksista itse toimien rakentumiselle.
Tdhén asti moni Afganistanin kokemuksia analysoiva selvitys on keskit-
tynyt enemmén operatiivisiin ja institutionaalisiin aspekteihin toiminnan
arvioinnissa kuin kokonaisvaltaisen kuvan rakentamiseen siit4.®

Tama4 luku luo pohjan tutkimuksellemme avaamalla lihestymista-
paamme ja tutkimusmenetelmiimme. Suomen toiminnan ymmaértimi-
seksi ja hyodyllisten oppien tunnistamiseksi on kuitenkin ensin tarpeellis-
ta sijoittaa Suomeen keskittyvi analyysimme laajempaan eli Afganistanin
konfliktin, kansainvilisen intervention ja Suomen kriisinhallinnan muo-
dostamaan taustaan.

1.2. TUTKIMUSTAUSTA: AFGANISTAN, KANSAINVALINEN
INTERVENTIO JA SUOMEN KRIISINHALLINTA

”Ongelmat alkoivat, kun Neuvostoliitto meni Afganistaniin, sitten
ldansi yritti saada Neuvostoliittoa ulos ja kaikkia kehotettiin taiste-
lemaan Neuvostoliittoa vastaan. Neuvostoliitto saatiin ulos, tilalle
tulivat mujahideenit, sitten tulivat talibanit, jotka luotiin siind vai-
heessa, kun taisteltiin Neuvostoliittoa vastaan. Yhdysvallat tuli Af-
ganistaniin, 2001 Afganistan oli tdysin tuhottu maa. Neuvostoliittoa
et ollut, mutta muita haasteita oli. Ihmiset eivdt osanneet lukea tai
kirjottaa, mutta yhtdkkid tuotiin demokratiaa.”®

Kun Yhdysvaltojen johtama terrorisminvastainen Operation Enduring
Freedom (oEF) alkoi vuonna 2001, Afganistanissa oli kidyty monitasoista
ja vaihtelevan intensiivist4 sisdllissotaa 1970-luvulta lihtien, edeltien
Neuvostoliiton interventiota' ja jatkuen tdmin jilkeen. Suomellakin
on rooli tissd konfliktihistoriassa, silld suomalaiset kenraalimajuri Rauli
Helminen ja hinti seurannut luutnantti Heikki Happonen johtivat Neu-
vostoliiton vetdytymistd seuranneita YK:n valtuuttamia rauhanturvaajia
Afganistanissa ja Pakistanissa vuosina 1988-1990."

8 Katso I1SSAT 2022.

9  Osallistuja diasporatyopajassa toukokuussa 2022. Tydpajakeskusteluissa korostettiin tarvetta ymmirtia
Afganistanin historiallisesti rakentuneita konfliktijakolinjoja ja konfliktitekijoitd nyky-yhteiskunnan
ymmirtimiseksi. Tdssd luvussa nostetaan esiin hyvin lyhyesti joitakin padelementtejd kontekstin
ymmirtimiseksi, mutta Afganistanin konfliktitaustasta kiinnostuneelle lukijalle suositellaan tutustumista
lihdeluettelossa mainittuihin Afganistania kisitteleviin teoksiin.

10 Neuvostoliiton roolista Afganistanissa katso esimerkiksi Viyrynen 2010a.

11 Pykild 2011; UN 2002.
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Tamain historiallisesti rakentuneen konfliktin muodostavat ainakin
nelji osin péillekkaistd jakolinjaa, joita ulkovaltojen interventiot ovat
edelleen muokanneet: 1) politisoituneet etniset jakolinjat Afganistanin
eteld- ja itdosia asuttavien pataaniryhmien ja pohjoisempien Afganistanin
persialaisia (daria) ja turkkilaisia kielid puhuvien etnisten ryhmien vililld;
2) ideologinen konflikti, jonka pifosissa ovat traditionalistiset ja (4iri-)
islamistiset poliittiset voimat sekd marxisti- ja neuvostoliittotaustaiset
voimat ja jonka rinnalla on rakentunut sektaarinen eli uskontoon poh-
jautuva poliittinen konflikti ja viikivaltainen jihad; 3) lukuisten aseellisten
ryhmien viliset resurssikonfliktit; ja 4) etnisten ryhmien sisiiset heimojen
viliset konfliktit.*

Neuvostoliitto miehitti Afganistania vuosina 1979-1989 ja soti kommu-
nistista hallintoa vastustamaan nousseita islamismin yhdistdmii aseellisia
ryhmii vastaan. Yhdysvallat taas tuki ja koulutti nditd mujahideen-ryhmia
Neuvostoliiton miehityksen kaatamiseksi. Yhdysvaltojen tuki ei-valtiol-
lisille aseellisille ryhmille jatkui sittemmin 2001 jilkeisessd kontekstissa
talibanien ja al-Qaidan kukistamiseksi.'?

Suurvaltojen interventioiden lisiksi alueelliset vallat, erityisesti naapu-
rimaa Pakistan, ovat tukeneet eri poliittisia ja aseellisia voimia Afganista-
nissa omien intressiensi ajamiseksi. Konfliktihistoria on jittinyt valtavan
inhimillisen ja yhteiskunnallisen jiljen. Neuvostoliiton miehityksen aikana
sodassa kuoli arviolta 870 000 afganistanilaista, ja 1990-luvun sisillisso-
dan vuosina menehtyi kymmenii tuhansia afganistanilaisia.*

Niiden jakolinjojen rinnalla Afganistanin poliittista historiaa on vi-
rittdnyt keskushallintojen ja suuren maan alueellisten ja paikallisten
poliittisten ja aseellisten voimien vilinen jannite. Vallan keskittdmis-
pyrkimykset ovat historiallisesti katalysoineet vastarintaa keskusvaltaa
vastaan omasta autonomiastaan tiukasti kiinni pitdvissd maakunnissa.
Toisaalta heikko keskushallinto on haastanut valtion yhtenéiista kehitysta
ja peruspalveluiden ja tarpeiden toteutumista kaupunkien ulkopuolella.'s

Adri-islamistinen Taliban-liike, joka nousi 1990-Iuvun alussa Kanda-
harista ja Pakistanin pakolaisleireilti ja mobilisoi sunni-pataaneja etelii-
sestd ja itdisestd Afganistanista, on osa titd monimutkaista konflikti- ja
poliittista kenttdi ja Afganistanin yhteiskunnallista kudelmaa.*

Monen muun aseellisen toimijan tavoin Taliban on parempi ndhdi
useista osista muodostuvana ryhmittyméni kuin toimintatavoiltaan ja
12 Mason 2015, 57-67; Ghufran 2001; Nojumi 2002. Afganistanin rikkaista luonnonvaroista ja niiden

merkityksesti konfliktidynamiikoille, katso Brown & Blankenship 2013.

13 Lauri & Suhrke 2021.
14  Khalidi 1991; Maley 2002.
15 Murtazashvili 2016; 2022; Nojumi 2002.

16  Rashid 2022.
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prioriteeteiltaan homogeenisena toimijana.”” Taliban-liike syntyi brutaalin
sisdllissodan kontekstiin Neuvostoliiton vetdydytty4 ja kasvatti suosiotaan
ndyttdytymailld voimana, joka vakauttaisi ja loisi jirjestysti intensiivisen
vikivaltaiseen tilanteeseen.

Talibanin syrjiyttiminen vallasta ja ajaminen maasta vuosien 2001-
2002 vaihteessa ei poistanut historiallisesti rakentuneita syvid konfliktija-
kolinjoja ja jdnnitteit4 eri yhteiskuntaryhmien ja jiljelle jiineiden aseellis-
ten toimijoiden vililld. Hetkellinen sotilaallinen voitto Taliban-hallinnosta
ei myoskiin poistanut juurisyiti, joiden varaan talibanien voima ja myos
aito suosio joidenkin yhteis6jen keskuudessa nojasi. Toisaalta saman voi
todeta nykyisesti, uuden Taliban-hallinnon kontekstista: valtaannousu
on tuonut dilemman eri poliittisten ja aseistettujen voimien hallinnasta
nyt talibanien harteille.

1.2.1. Kansainvilisen intervention haasteellisuus

”Tdmd on keskeinen ongelma, ldhetetddn sotilaat ja kaadetaan hal-
linto ja sitten aletaan miettid, ettd mitd me sitten voidaan tehdd.”®

Afganistanin sisillissodan viimeisen kahden vuosikymmenen ja kansain-
vilisen intervention loppuminen tasavallan romahtamiseen on herittinyt
monet kysymaiin, mikd meni vikaan, mitd kansainvilisestd tuesta jii
yhtiiltd afganistanilaisille ja toisaalta kansainvilisille toimijoille kiteen ja
mit olisi voitu tehdi toisin. Keskustelun piipiirteet ja laajemmat huomiot
kansainvilisten vakauttamis- ja jilleenrakennustoimien tuloksellisuudes-
ta ja tarkoituksenmukaisuudesta on hyvi kiyda lapi padpiirteittéin, silld
ne kontekstualisoivat Suomen toimintaan keskittyvin tutkimuksemme
ja auttavat ymmartdmiin Suomenkin kohtaamia vaikeuksia.

Keskustelussa ovat nousseet esiin nikemykset seki lilan kunnianhi-
moisista tavoitteista valtion ja kansakunnan rakentamisen suhteen (toi-
mintaympiristén haasteet huomioiden) ett lijallisesta keskittymisesti
kapinallisten vastaiseen taisteluun sen sijasta, etté hallinnon poliittista
vastuunkantokykyi ja -halua olisi pitk&janteisesti vahvistettu.”

Myds Afganistanin péittivien elinten korruptioon ja (osittain tisti
johtuen) turvallisuusvoimien todelliseen heikkouteen on vedottu lopputu-
leman selittdjani.> Toisaalta Suomessa on painotettu, ettd Afganistanissa
tapahtui myos myonteistd kehitysté, kuten koulutusmahdollisuuksien

17 Katso esimerkiksi Mustasilta, Ruohomiki, Salo 2022.
18  Haastattelu H40.
19  Aydintasbas et al., 2021; Murtazashvili 2022.

20 Katso esimerkiksi Schroden 2021; Crocker 2021.
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parantumista monien lasten ja nuorten kohdalla vuosien ajan, etenkin
kaupungeissa.?* Moni on korostanut kansainvélisen intervention tavoit-
teiden epéselvyytti ja yhtenidisen strategian puuttumista monialaista
toimintaa ohjaavana nuorana.?

Kuvaavaa on, ettd presidentti Bidenin hallinto esitti Yhdysvaltojen
péisseen tavoitteisiinsa Afganistanin suhteen, silli Yhdysvallat ei koskaan
ollut Afganistanissa kansakunnan rakentamistehtivissi, vaan kitkeméssi
kansainvilisti terrorismia ja timén tukemista Afganistanista kisin.? Tim4i
poikkeaa oleellisesti Suomen julkisesti asettamista tavoitteista ja koros-
tetusta kokonaisvaltaisesta ldhestymistavasta, jossa maan vakauttamisen
nihtiin tarkoittavan myos esimerkiksi ihmisoikeuksien toteutumista.

Monet niistd viimeaikaisissa keskusteluissa esiin nousseista nikokul-
mista heijastelevat laajempaa kirjallisuutta Afganistanin kansainviliseen
interventioon liittyen. Yksi tutkimuksellemme keskeisimmisti yleis-
huomioista téssi kirjallisuudessa kohdistuu Yhdysvaltojen ja laajemmin
kansainvilisen intervention haasteisiin (tai haluttomuuteen) huomioida
Afganistanin historiallisesti rakentuneet, moninaiset poliittiset dyna-
miikat ja yhteiskunnallinen konteksti interventiotoimien perustana.

Niin Yhdysvaltojen politiikan kuin laajemman kansainvélisen interve-
ntioarkkitehtuurin katsotaan rakentuneen melko kapealle tilannekuvalle
ja ulkoapdin suunnitellulle toiminnalle, miki on vaikeuttanut kestédvien
muutosten saavuttamista ja vaikutusten ennakoivuutta.® Timi nihdididn
erityisesti intervention alkuaikojen toiminnan haasteena: esimerkiksi
Yhdysvaltojen pddtymisessi paikallisten valtakamppailujen vilineeksi
tai paiatoksissd sulkea talibanit ulos Bonnin konferenssista ja luoda pre-
sidenttikeskeinen jirjestelmi - ndihin molempiin kansainviliset toimijat
vaikuttivat ja molemmat nihdién jilkikéteen strategisina virheini.>

Toisaalta kansainvilisen intervention perustuminen heikosti Afganis-
tanin yhteiskunnalliseen kontekstiin tunnistetaan myos yleisempéni, l4pi
intervention jatkuneena haasteena, jota seurasi esimerkiksi paikallisiin
elinkeinorakenteisiin sopimattomien aseistariisuntaprosessien toteut-
taminen ja olemassa olevien paikallisten hallintorakenteiden ja -tapo-
jen heikentyminen.* Yleisesti timin nihddin johtaneen tahattomiin

21  Haavisto 2022.

22 Whitlock 2021; SIGAR 2021a.

23 Biden 2022.

24  Katso esimerkiksi Murtazashvili 2016; Gopal 2014; Jackson 2021; Mason 2015.
25 Malejacj & Sandor 2020; Giustozzi & Ibrahimi 2013.

26  Murtazashvili 2022; Suhrke 2018; Gopal 2014; Mustasilta, Ruohomiki & Salo 2022; kotimaisessa keskustelussa
keskusjohtoisen hallintomuodon epésopivuudesta varoitteli esimerkiksi Viyrynen 2010b.

27  Giustozzi 2008; Murtazashvili 2016.
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seurauksiin, kuten sotapéillikoiden ja paikalliskomentajien voimaannut-
tamiseen ja kyldyhteisojen sisdisten jannitteiden kasvamiseen.>

Toinen laajasti tunnistettu ulottuvuus kansainvilisessi interventiossa
Afganistanissa kytkeytyy kansainvilisten toimijoiden, tavoitteiden ja
toimintatapojen moninaisuuteen ja yhteisen strategian puuttumiseen.?
Bonnin konferenssin péitéslauselmaa vuonna 2001 tuki yli 60 valtiota ja
20 kansainvilisti organisaatiota ja vuoden 2020 (Suomen isinnéiméiin)
Geneven konferenssiin osallistui yli 70 maata ja 30 kansainvilisti jérjes-
tod. Ndin monen toimijan koordinointi ja samaan suuntaan strategisesti
vieminen on missi tahansa olosuhteissa vaikeaa, puhumattakaan hauraan
valtion ja aseellisen konfliktin virittimasti toimintaympéristosta.

YK:n Afganistanin apuoperaatiolle eli UNAMA-operaatiolle annettiin
avun koordinaatiovastuu jo Bonnin konferenssissa, mutta siti tarkastelleet
selvitykset ovat olleet kriittisid avun koordinoimisen ja johdonmukaisuu-
den suhteen - etenkin intervention ensimmaéiselld vuosikymmenelli.3°
Vuonna 2007 ensimmadisessd Suomen kehitysyhteistyotd Afganistanissa
evaluoineessa raportissa mainitaankin, ettd kansainvilisten toimijoiden
keskiniisen strategisen koordinoinnin haasteet heikensivit vakauttamis-
ja jalleenrakennustoimien vaikuttavuutta: koordinaatiota tapahtui kylld
teknisesti tiedonjaon tasolla, mutta timai ei yltdnyt toimien strategiseen
yhteensovittamiseen.?' Samanlaisia haasteita kansainvilisten toimijoiden
keskindisessd ymmairryksessd siitd, mitd kohti, milld perustein ja miten
Afganistania tuetaan, on identifioitu myos esimerkiksi Norjan ja Ruotsin
tukitoimia arvioineissa selvityksissi.s

Koordinaatiohaasteita kumpusi myos epéselvisti roolijaoista: esimer-
kiksi kansainviliset humanitaarisen avun jirjestot kokivat sotilaalliset
alueelliset jilleenrakennusryhmiit (provincial reconstruction teams)
osaksi ongelmallisina, koska alueiden turvaamiseen keskittymisen sijasta
ne tekivit myos jilleenrakennushankkeita. Humanitaaristen toimijoiden
mukaan tdimi hdmérsi sotilaallisten ja humanitaaristen toimien ja toimi-
joiden rajapintaa.s?

Turvallisuussektorin tukitoimet toimivat esimerkkin strategisista
haasteista. Toisiinsa sidonnaisten osa-alueiden vieminen yhteiseen suun-
taan oli vaikeaa alusta asti, silld eri osa-alueita johtivat eri valtiot, jotka
hoitivat vastuualueitaan hyvin eri tavoin - Yhdysvallat johti armeijaa,

28 Murtazashvili 2016; Gopal 2014; Amiri & Jackson 2022.

29  SIGAR 2021a; ICG 2007; Giustozzi & Ibhrahimi 2013.

30 Margesson 2010.

31 Davies et al. 2007.

32 The Norwegian Commission on Afghanistan 2016; Pain 2021.

33 Rashid 2008, 199; Farrell 2017. Katso koordinaatiohaasteista myos Gross 2009.
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Saksa poliisia, Italia oikeusjdrjestelmis ja Iso-Britannia huumeiden vas-
taista toimintaa.3

Kansainvilisten toimijoiden keskiniistd koordinaatiota viritti myos
Yhdysvaltojen ylivoimainen johtoasema investointien ja kapasiteettien
suhteen ja Yhdysvaltojen keskittyminen kapinallisten vastaiseen toi-
mintaan turvallisuussektorilla. Jotakin koordinaatiohaasteista kertoo
esimerkiksi se, ettd kun Yhdysvallat pettyi Saksan rajallisiin ja verkkaisesti
liikkuviin toimiin Afganistanin kansallisen poliisin reformin johtovaltiona,
se péitti aloittaa poliisien koulutuksen itse (koska ei raportoidusti halun-
nut kritisoida Saksaa julkisesti).ss Toisaalta oikeussektori ja lainvalvonnan
kehittdminen saivat ylipd4ns4 suhteellisen vihidn huomiota ja resursointia
kansainvilisiltd toimijoilta intervention alkuaikoina, mikd ndhdain yh-
tend valtionrakennuspyrkimysten suurimpana kompastuskiveni.s® Yksi
tunnistetuista selittavisti tekijoistd koordinaatiohaasteisiin on lisédksi eri
kansainvilisten toimijoiden ja ulkovaltojen halu niyttiytyad karkituki-
joiden joukossa ja keriti siten tunnettuutta ja ”pisteitd” kansainviliseni
toimijana ja kumppanina.?

Kansainvilisten toimijoiden keskinéiset strategiset koordinaatiohaas-
teet liittyvit myos kysymykseen Afganistanin suhteen asetettujen tavoit-
teiden realistisuudesta. Esimerkiksi vuonna 2006 tehty Afganistan-so-
pimus (Afghanistan compact) hallituksen ja kansainvilisten toimijoiden
vililld asetti tavoitteeksi kyvykkiin ja toimivan Afganistanin kansallisen
poliisin valmistumisen 2010 vuoden loppuun mennessi. Afganistanin
kansallisen poliisin erittdin heikon tilan huomioiden tavoitteen voi jo
tuolloin nidhdi olleen selvisti epirealistinen.3® Epdrealistiset aikajin-
teet tavoitteiden saavuttamiseksi ja paine saada aikaan nopeita tuloksia
onkin yksi Yhdysvaltojen toimia arvioineen SIGARIn piddhuomioista jil-
leenrakennustoimien suhteen.** Kunnianhimoiset tavoitteet olivat my6s
ristiriidassa alussa korostetun ”kevyt jalanjilki”-lihestymistavan (light
footprint) kanssa, joka asetti vastuun muutosten toteuttamisesta afga-
nistanilaisille kumppaneille.

Tutkimusten mukaan kansainvilisten toimijoiden strategi-
nen epiyhteneviisyys ja johdonmukaisuuden puute hankaloitti pai-
kallisten viranomaisten ja péittdjien asettamista vastuuseen tuen
34 1CG 2007; Jalali 2006, 10. Strategiset koordinaatiohaasteet johtovaltiomallissa ja yksittdisten

johtovaltioiden tuoman mallin sopivuuteen liittyviit kysymykset nousevat esiin myos timin tutkimuksen

haastatteluaineistossa. Esimerkiksi Italian johtoasemaa oikeusjérjestelméin suhteen kummastellaan, silli sen
oikeusjirjestelmiin koetaan olleen huonosti yhteensopiva Afganistanin jirjestelmin kanssa.

35 SIGAR 2022.

36 Rashid 2008, 204.

37 The Norwegian Commission on Afghanistan 2016.
38 1CG 2007.

39 SIGAR 2021a.
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tarkoituksenmukaisesta ja oikeudenmukaisesta kiytostd. Koska tukea tuli
eri puolilta, viranomaiset pystyivit kalastelemaan itselleen mieluisimpana
pidettivii tarjouksia kesken#in kilpailevilta kansainvilisiltd toimijoilta.+°

Kansainvilisten valtionrakentajien julkilausuttujen tavoitteiden ja
arvopohjan seki konkreettisen toiminnan vililld on tunnistettu myo6s
epdjohdonmukaisuuksia. Yhtéaltd kunnianhimo Afganistanin valtionhal-
linnon rakentamiseksi ja yhteiskunnan vakauttamiseksi demokraattisesti
oli puheissa korkealla, toisaalta esimerkiksi raikeisiin ihmisoikeuslouk -
kauksiin yhdistettyji toimijoita ja aseellisia ryhmi4 suvaittiin niin kauan
kuin ne koettiin tarpeellisiksi taistelussa kapinallisia vastaan.# Afganista-
nilaisten nidkokulmiin keskittyvin tutkimuksen mukaan vakauttamis- ja
jalleenrakennustoimien tavoitteet jdivit usein paikallisille epdselvik-
si, vastasivat heikosti paikallisen vieston prioriteetteihin ja tuntuivat
keskené#dn ristiriitaisilta: yhtend pdivina kyldi saatettiin pommittaa tai
paikallisia surmata talibanien vastaisissa toimissa ja pian timén jilkeen
tultiin tarjoamaan apua (korvaamatta tehtyji vahinkoja).+

Afganistanin konfliktin ja kansainvilisen intervention haasteiden taus-
talla on tunnistettu toki liuta muitakin tekijoita. Esimerkiksi Pakistanin
roolia ja globaalin huumeteollisuuden ja -markkinoiden vaikutusta kon-
fliktin uudelleen eskaloitumisen ja jatkumisen taustalla ei tule vihitelld.+
Pakistanin roolia talibanien tukijana ja turvasataman mahdollistajana ei
tunnistettu etenkéin intervention alkuaikoina. Ylipdatinsi Afganistanin
ja Pakistanin raja-alue tarjosi alustan jihadistista ideologiaa kannattavil-
le ryhmille, eikd Yhdysvallat liittolaisineen kyennyt kitkemé&in ilmictd
alueelta.44

Afganistanin konfliktin taustalla on tunnistettu vaikuttaneen myos
yleisemmin maan geopoliittisesti merkittivi sijainti ja valtavat kehitys-
haasteet, kuten lukutaidottomuus ja ruokaturvan heikkous. Toisaalta tur-
vallisuustilanteen heikkeneminen muokkasi kansainvilistd interventiota
rajoittamalla kansainvilisten toimijoiden liilkkuvuutta ja siten etddnnytta-
milld kansainvéliset toimijat yhi selvemmin tavallisista afganistanilaisista.

40  Giustozzi and Ibrahimi 2013.

41 Ibid. Katso my6s Rashid 2008, Gopal 2014.

42 Amiri & Jackson 2022.

43 Gall 2014; Peters 2009; Suomessa oopiumin merkityksesti on kirjoittanut esimerkiksi Laari 2007.

44  Ruohomiki 2020; Yleisesti Pakistanin roolista, katso Gall 2014. Gallin kirjan nimi ” The Wrong Enemy” viittaa
presidentti Obaman hallinnon aikaisen Yhdysvaltojen erikoislihettiliéin Richard C. Hollbrooken vuonna
2009 Iso-Britannian ulkoministerille kerrottuun lausahdukseen ”ehki taistelemme viirii vihollista vastaan
vidrissd maassa”, jolla erikoisldhettilis viittasi Pakistanin rooliin Afganistanin sodan rakentumisessa. Katso
myos Rubin & Rashid 2008.
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Kuva 1. Suomen toiminnan keskeiset alueet Afganistanissa

Poliittisen, taloudellisen ja kulttuurisen kontekstin sivuuttaminen
ja kansainvilisten toimijoiden strategiset haasteet ovat siind mielessi
merkittivid, ettd niiden voi nihdd myo6tidvaikuttaneen moniin muihin
tunnistettuihin aspekteihin interventiossa, kuten jo mainittuihin vallan
keskittymiseen yhi pienemmiksi kiyneelle eliitille, Afganistanin turval-
lisuusvoimien ja hallinnon reformin haasteisiin ja esimerkiksi korrupti-
on syvenemiseen. Haasteet Afganistanin yhteiskunnallisen kontekstin
huomioimisessa ja kansainvilisen intervention strategisessa ohjauksessa
tulevat toistuvasti esiin myos tdmin tutkimuksen primaariaineistossa.

1.2.2. Suomen (kokonaisvaltainen) kriisinhallinta

Kansainvilistd interventiota koskevien elementtien lisiksi on tarkedd
kiydad lapi Suomen kriisinhallintajirjestelméai kisittelevit taustahavain-
not. Tutkimusmandaatistamme kumpuaa erityinen intressi tarkastella
kokonaisvaltaista lihestymistapaa Suomen kriisinhallinnan kontekstis-
sa. Kokonaisvaltaisella kriisinhallinnalla viitataan yleensd yhteistyhon
kriisinhallintaan osallistuvien kansainvilisten toimijoiden vililla, pdi-
miirini intervention vaikuttavuuden ja johdonmukaisuuden lisidminen
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sovittamalla yhteen toimijoiden erilaiset roolit.4s Kokonaisvaltaisuus on
yhtiiltd Suomen kriisinhallintaosallistumista ohjaava strategianuoras
ja toisaalta tavoiteltu lihestymistapa, jonka perusteita ja toteutumista
voidaan analysoida kriittisesti.+?

Tieteellistd tutkimusta siitd, mitd kokonaisvaltainen lihestymistapa
Suomen toiminnassa kriisi- ja konfliktialueilla merkitsee, on julkaistu
huomattavan vihin, vaikka ammattikirjallisuudessa lihestymistapaa
pidetidin keskeisend. Kokonaisvaltaista 1dhestymistapaa on tarkastel-
tu ennen kaikkea siviilikriisinhallinta-asiantuntijoiden ja sotilaiden tai
rauhanturvaajien yhteistyoni ja erityisesti vanhemmassa kirjallisuudessa
kiytdnnossi siviilielementtien liittdmisend olemassa oleviin sotilaallisen
kriisinhallinnan rakenteisiin, heijastaen kansainvilisen kriisinhallinta-
toimen ja operaatioiden kehitysti. Siviili- ja sotilaallisen kriisinhallinnan
viillisen yhteistyon lisiksi kirjallisuudessa viitataan (mutta harvemmin
kuitenkaan syvennytiin) toiminnan yhteensovittamiseen kehitysyh-
teistyon ja humanitaarisen avun toimijoiden kanssa.4®

Kehityspolitiikan puolella useammin kiytetty kolmoisneksus-kisite
viittaa pitkéilti samaan tavoitteeseen ja ilmioon: yhteistyon ja toimien
tdydentidvyyden lisddmiseen humanitaarisen avun, kehitysyhteistyon ja
rauhantyon vililld, joskin ilman sotilaallista elementtii.4* Kokonaisvaltai-
suuden kehittdmisestd on keskusteltu kirjallisuudessa erityisesti kansain-
villisten toimijoiden kuten EU:n ja Naton vilisen tyonjaon, koordinaation
ja yhteistyon kehittdmisen kontekstissa.s® Yhtiiltd kokonaisvaltainen
lihestymistapa on liitetty nimenomaan EU:n interventioihin, kun taas
toisaalta Suomessa se on esitetty juuri Suomen lihestymistapaa kriiseihin
madrittdvina strategiana, jota Suomi voisi tarjota vientituotteena kan-
sainvilisille kumppaneille.s Ulkoministeri6 julkaisi vuonna 2009 Suomen
kokonaisvaltaisen kriisinhallintastrategian.s2

Aiemman kirjallisuuden keskeisimpid huomioita on, ettd kokonais-
valtainen lihestymistapa korostuu strategioissa, mutta se ei kuitenkaan

45 Suomen kokonaisvaltainen kriisinhallintastrategia 2009.
46 Ibid.

47  Esimerkiksi de Coning ja Friis 2011 tai de Coning 2009 Kriisinhallintakeskuksen julkaisusarjassa; Afganistanin
kontekstissa esimerkiksi Fescharek 2015, Williams 2011.

48  Katso Siirtola 2018 ja muut samassa teoksessa (Siirtola & Palm 2018); Dumur-Laanila & Karjalainen 2017;
Anttila 2011; Kriisinhallintakeskus 2010; Ylitalo ym. 2009; Mero 2009; Pyykénen 2008.

49  Kehityspoliittinen toimikunta 2021.
50 Pyykénen 2008.

51 Kokonaisvaltaisuudesta EU:n toiminnassa, esimerkiksi Furness & Olsen 2016; Smith 2013; Major & Molling
2013; Pyykonen 2008; Anttila 2011; kokonaisvaltaisuudesta Suomen toiminnassa esimerkiksi Siirtola 2018;
Suonio 2018.

52 Suomen kokonaisvaltainen kriisinhallintastrategia 2009.
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valu toteutuksen tasolle.s? Vaikka kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan
konseptilla on Suomessa laaja kannatus, hallinnollisesti sen eri osa-alueet
toimivat erilldén.>* Kokonaisvaltaisuuden kehittdmiseksi on suositeltu
niin asennemuutosta ja koulutusta kuin kommunikaation tehostamista
ja yhteistyon johdonmukaistamista.ss Kirjallisuudessa on nostettu esiin
myos siviilien ja sotilaiden erot. Suomalaisten sotilaiden ja siviilikriisin-
hallinnan asiantuntijoiden vililld erojen on esitetty olevan pienempi tai
episelvempii kuin yhdysvaltalaisten sotilaiden ja siviilien vélilla.s®
Afganistania on pidetty vaativana testind Suomen sotilaallisen ja si-
viilikriisinhallinnan yhdistdmiselle.5” Kokonaisvaltaisen ldhestymistavan
haasteeksi Afganistanissa on tunnistettu kansainvélisten toimijoiden
eridvit tulkinnat ja tavoitteet, erityisesti Yhdysvaltojen kisitys operaa-
tiosta sotana ja EU:n tulkinta toiminnasta kriisinhallintana tai rauhan-
rakentamisena.>® On huomionarvoista, etti Suomen kokonaisvaltaiseen
lahestymistapaan juuri Afganistanin kontekstissa syventyy my&s huo-
mattava ja poikkitieteellinen joukko opinniytetditd: Teemu Hassi arvioi
esiupseerikurssin tutkielmassaan, etté kriisinhallinnan kokonaisvaltaisuus
Afganistanissa tuki Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisten tavoitteiden
edistimistd, kun taas Jari Hyvonen arvioi kokonaisvaltaisuuden Afganis-
tanin kriisinhallinnan kohdalla toteutuneen lihinni poliittisstrategisella
tasolla mutta jadneen taktisella tasolla yksittdisten sektorien varaan.s
Tassd tutkimusraportissa ldhestytiddn kokonaisvaltaisen kriisinhal-
linnan késitettd tunnistaen sen asema Suomen politiikkaa raamittavana
strategiatyokaluna, mutta ei oleteta kuitenkaan ldhtokohtaisesti sen to-
teutuneen kidytdnnon toiminnassa tai sitd ohjanneissa paiatoksissi.

1.3. TUTKIMUSKYSYMYKSET

Afganistanin konfliktihistoria ja kansainvilisen intervention mittaluok-
ka tekevit Suomen toiminnan analysoimisesta haasteellisen tehtéivin.
Yksittdisten toimijoiden tai intervention osa-alueiden arvioiminen on-
nistumisten tai epdonnistumisten suhteen on metodologisesti haasta-
vaa, silld toimijoita ja toimia sekd ndiden seurauksia on vaikea erotella

53 Esimerkiksi Furness & Olsen 2016; Major & Molling 2013; Suomessa Launiala & Viikki 2011.
54 Liesinen 2018, 26-27.

55 Jirjestyksessi Ylitalo ym. 2009, 19; Dumur-Laanila & Karjalainen 2017.

56 Ylitalo ym. 2009, 18.

57 Limnéll & Salonius-Pasternak 2009.

58 Eronen 2008, 37; katso my6s Fescharek 2015.

59 Hassi2014; Hyvonen 2012.
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ja kontrolloida runsaasta toimijoiden ja tekijoiden vaikutusten kentésti
jonkin tietyn lopputuleman suhteen.®

Niama4 haasteet ovat erityisen merkittdvid Suomen kaltaisen pienen
maan toimien kohdalla. Suomen toimien tulosten ja vaikuttavuuden sel-
vittdmiseksi olisi pystyttivi erottamaan Suomen osuus kansainvilisen
tuen kokonaisuudesta ja sen vaikutuksesta.® Vaikka Afganistan oli Suo-
melle merkittivin kansainvilisen tuen kohde, Suomen tuki eri saroilla oli
hyvin pieni osuus Afganistanin saamasta kokonaistuesta.®?

Luotettavan tiedon eli datan keruun haasteellisuus erityisesti hauraissa
valtioissa vaikeuttaa esimerkiksi kehitysyhteistyon vaikuttavuuden mit-
taamista. Ndmé haasteet huomioiden on kehitetty erilaisia vaikuttavuuden
arvioinnin malleja ja mittareita, kuten OECD:n sopimat arviointikriteerit
- oleellinen (relevant), yhteensopiva (coherent), tuloksellinen (effective),
tehokas (efficient), kestivi (sustainable) ja vaikuttava (impact) - joita
on sovellettu myos Suomen kriisinhallinnan kohdalla.® Niihin viitataan
myos tédssi tutkimusraportissa, erityisesti kun analysoidaan toimien tu-
loksiin ja niiden laajempiin vaikutuksiin kohdistunutta seuraamista ja
kun késitellddn toimien kestdvyyden haasteita.

Erilaisten arviointikriteereiden kdytto vaatisi kuitenkin yhteisymmar-
rysti siitd, mink4 suhteen esimerkiksi toiminnan oleellisuutta tai tuloksel -
lisuutta arvioidaan. Perustavanlaatuinen haaste kansainvilisten toimien
vaikuttavuuden arvioinnissa ja niistd oppimisessa liittyykin tavoitteiden
moninaisuuteen: ennen kuin tutkitaan, miten jossakin onnistuttiin tai
minkilaisia tuloksia ja kestédvid vaikutuksia tavoitteisiin nihden saavu-
tettiin, on oltava ymmairrys siitd, mitd oikeastaan pyrittiin saavuttamaan
ja mihin toiminta perustui.

60 Esimerkiksi viite siiti, ettd Yhdysvaltojen johtama sotilaallinen interventio Afganistanissa olisi merkittévisti
vihentinyt kansainvilisté terrorismia, on metodologisesta vaikea todentaa counter-factual-tapauksen
puuttuessa ja niin monen tekijin tiedettivisti vaikuttaessa kansainvilisen terrorismin tasoon. Vaikka
al-Qaida Afganistanista ly6tiinkin, jihadistinen liikehdinti globaalilla tasolla on kasvanut ja laajentunut
kattamaan yhid useampia yhteiskuntia ja alueita tarkastelun kohteena olevana kahdenkymmenen vuoden
aikana. Toisaalta se, ettd Yhdysvalloissa on pystytty estimiin 9/11-Kkaltaisia iskuja, on monen tekijin funktio.
Esimerkiksi merkittivisti kohentuneita kotimaan turvallisuus- ja tiedustelukyvykkyyksii ei tule tédssd kohtaa
aliarvioida. Katso Pettersson & Oberg 2020; Napolitano 2019.

61  Katso esimerkiksi Pyykénen & Kivinen 2020, 13, 24.

62 Yksivaihtoehto olisi vertailla Suomelle tirkein Balkhin maakunnan ja sen piikaupungin Mazar-e-Sharifin ja
jonkin toisen, lihtokohtaisesti samankaltaisen alueen kehitysti. Vaihtoehtoisesti voisi vertailla Suomi-kuvaa
muihin Pohjoismaihin afganistanilaisten nikékulmista. Ndihinkin tutkimuslihestymistapoihin sisiltyisi
kuitenkin merkittévid haasteita: ensimmaiisen kohdalla juuri Suomen toiminnan vaikutusten erottaminen
tarkemmin rajatummassa tutkimuskohteessakin olisi metodologisesti haasteellista etenkin luotettavan
materiaalin puuttumisen johdosta; toisaalta Suomen kehitysyhteistydsti valtaosa suuntautui koko maata
Kkattaviin monenkeskisiin rahoitusjirjestelmiin ja tukikohteisiin (kuten Afganistanin jilleenrakennusrahasto
ARTF), ja siten huomion kohdentaminen esimerkiksi Mazar-e-Sharifiin rajaisi suuren osan Suomen
realisoituneesta tuesta pois. Jilkimmaisessd vaihtoehdossa haasteeksi muodostuisi rajattu mahdollisuus
keritd tarvittavaa primaariaineistoa ja toisaalta olettamus paikallisten kumppanien ja siviilien intresseisti ja
kapasiteetista erottaa eri kansainvilisten toimijoiden kontribuutioita toisistaan.

63 Katso Pyykonen & Kivinen 2020, 13; Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) 2021.
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Ottaen huomioon jo tunnistetut haasteet Afganistanin kansainvilisen
intervention tavoitteiden ja strategioiden johdonmukaisuuden ja yhtene-
viisyyden suhteen, Suomenkin toiminnan tarkoituksenmukaisuuden ana-
lysoimiseksi on ensi sijassa selvitettdvi, mitd Suomen toiminta oikeastaan
tavoitteli ja mihin toiminta perustui. Toisin sanoen, ennen kuin voidaan
pyrkid arvioimaan sitd, miten jossakin asiassa parjittiin, on tarpeellista
selvittdd, mihin ja miten tdhdattiin.

Tamin pohjalta tutkimustamme ohjaavat seuraavat nelji tutkimusky-
symysti: 1) minkilaiset tavoitteet ja prioriteetit ohjasivat Suomen toimin-
taa ja sen eri osa-alueita Afganistanissa; 2) miten Suomen toiminta ja sen
muutokset heijastelivat eri konteksteja, erityisesti Afganistanin konflikti-
ja yhteiskunnallista kontekstia ja afganistanilaisten nikokulmia seké kan-
sainviilisten kumppaneiden viitekehyksii; 3) minkilaiset muutosteoriat
ja strategia ohjasivat Suomen toimia; ja 4) miten kiytinnon toimeenpano
(mukaan lukien resurssit) vastasi tavoitteisiin ja toimintasuunnitelmiin?

Kysymys 1: Minkdlaiset tavoitteet ja prioriteetit ohjasivat Suomen
toimintaa ja sen eri osa-alueita?

Ensimmiinen tutkimuskysymys pureutuu niihin tavoitteisiin ja priori-
teetteihin, jotka motivoivat Suomen toimintaa ja osallistumista Afganista-
nin monialaisiin tukitoimiin yleisesti ja ndiden eri osa-alueisiin erityisesti.
Kysymys kiinnittyy siithen, miksi Suomi oikeastaan oli Afganistanissa ja
mitd toimilla pyrittiin saavuttamaan. Padtoksentekoa ja toimintaa ohjan-
neiden tavoitteiden selvittiminen on ensisijaista, silld ainoastaan nim4
tunnistamalla voidaan arvioida toiminnan tuloksellisuutta ja vaikutuksia.
Tavoitteiden ja niiden priorisoinnin ymmaértdminen on my®os itsessdin
tidrkedd tulevaisuuden oppien rakentamiseksi.

Olemassa olevien selontekojen, selvitysten ja tarkastusraporttien
pohjalta ennakoidaan, ettd Suomella oli Afganistan-toimien suhteen
moninaisia tavoitteita, jotka liittyivit sekd Suomen kansalliseen etuun
(kansainvilisten kumppanuuksien vahvistaminen; puolustuksellisten val-
miuksien vahvistaminen) ettd Afganistanin tilanteeseen (kansainviliseen
rauhaan kontribuoiminen, ihmisoikeuksien ja tasa-arvon edistiminen).*

Aiemmissa selvityksissd Suomen kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan
suhteen on myos perddnkuulutettu vaikuttavuustavoitteiden lapini-
kyvyyden ja selkeyden kohentamista.®s Sen ymmartdminen, miten eri
tavoitteita priorisoitiin - eli missd méérin ne ohjasivat péddtoksentekoa
tiettyihin operaatioihin tai toimintaan osallistumisesta, toiminnan jatkoa

64 Katso esimerkiksi VNS 3/2018: Suomen tuesta Afganistanille ja Suomen osallistumisen lisddmisesti
Resolute Support -kriisinhallintaoperaatiossa; Valtiontalouden tarkastusvirasto 2013; Kriisinhallinnan
parlamentaarinen komitea 2021.

65 Kokonaisvaltaisen kriisinhallintatoiminnan vaikuttavuuden arvioinnin kehittdminen 2012; Pyykonen &
Kivinen 2020.
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ja kehittymistd - voi edesauttaa erilaisten vaikeuksien tai ilmeisten risti-
riitaisuuksien analysointia.

Yksi keskeinen huomiomme kiinnittyy kansainvilisten kumppanuus-
tavoitteiden (transatlanttisten suhteiden vaaliminen, solidaarisuus kan-
sainviilisii kumppaneita kohtaan) korostumiseen paitsi pditoksenteossa
osallistumisen suhteen, myos toiminnan ja osallistumisen kehittymisen ja
jatkumisen suhteen. Tulevaisuuden kannalta tirked oppi liittyy tavoittei-
den keskindisen priorisoinnin l4pindkyviin asetteluun ja konkreettisten
seki realististen kontekstispesifien tavoitteiden asettamiseen poliittisten
kumppanuustavoitteiden rinnalle toiminnan sisélt64 ja jatkumista oh-
jaavina tekijoin.

Poliittisten tavoitteiden priorisoinnin ja eri osa-alueiden tavoitteiden
lisiksi tavoitteita tarkastellaan eri tasoisina seki ajassa mahdollisesti
muuttuvina tekijoind. Esimerkiksi Afganistanin vakauttaminen ja rauhan
saavuttaminen ovat niin sanottuja poliittisia yldtason tavoitteita. Ndiden
yldtason tavoitteiden saavuttamiseksi ja niitd kohti pddsemiseksi on kui-
tenkin tarpeellista madrittd4 myos operaatio- ja ohjelmatason tarkempia
tavoitteita konkreettisen toiminnan ohjaamiseksi. On myos huomion-
arvoista analysoida, miten tavoitteita ja prioriteetteja eri osa-alueiden
suhteen asetettiin eri aikakausina sekd miten, milloin ja miksi tavoitteita
muutettiin. Tarkastelun kohteena on ollut myds, kuinka selkeiti ja kon-
fliktikontekstin toimintaympériston ja muut kontekstiseikat huomioiden
realistisia tavoitteet olivat.

Kysymys 2. Miten Suomen toiminta ja sen muutokset heijastelivat
eri konteksteja, erityisesti Afganistanin konflikti- ja yhteiskunnallis-
ta kontekstia ja afganistanilaisten ndkokulmia sekd kansainvdlisten
kumppaneiden viitekehyksid?

Toinen tutkimuskysymyksemme ohjaa tarkastelemaan Suomen toi-
mintaa, sen muutoksia ja néitd ohjanneita tavoitteita suhteessa Afga-
nistanin kriisin pddkonteksteihin. Sen voi kiteyttidd kysymyksend siit4,
mihin Suomen tavoitteet ja toiminta oikeastaan perustuivat ja mihin kon-
tekstiin ne vastasivat. Pddkonteksteilla viittaamme yht4iltd Afganistanin
konflikti- ja yhteiskunnalliseen kontekstiin ja toisaalta kansainvilisen
interventioarkkitehtuurin kontekstiin.

Ensimmaéinen ja konfliktintutkimuksesta kisin tdrkein konteksti on
Afganistanin konflikti. Viime vuosikymmeneni kansainvilisii valtionra-
kennus-, kriisinhallinta- ja rauhanrakennustoimia kisittelevissi tutki-
muksessa on yhi enemmén korostettu paikallisen kontekstin ja paikal-
listen tarpeiden seki prioriteettien ymmaértimisen keskeisyytti erilaisten
interventioiden tuloksellisuuden ja kestdvien vaikutusten suhteen.

66 Katso esimerkiksi Grivingholt et al. 2012; Autessere 2021.
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Piddargumenttina téssd tutkimuskirjallisuudessa on, etti erilaisten
kansainvilisten operaatioiden onnistumisen kannalta on ensisijaista, etti
toiminta perustuu syviin konfliktikontekstin ymmartimiseen (konflik-
tianalyysiin) ja ettd siind huomioidaan paitsi valtiolliset toimijat, myos
muut paikallisesti merkittédvit instituutiot ja toimijat ja ndiden yhteis-
kunnalliset roolit.®” On siis perusteltua tarkastella, missd miirin Suomen
tavoitteet ja toimet olivat johdonmukaisia Afganistanin konfliktin, yleisen
kehityksen ja paikallisten nidkokulmien kannalta. Vastasiko Suomen toi-
minta konfliktin murrokseen tai yhteiskunnallisiin tarpeisiin ja haasteisiin
ja muutoksiin ndissd ajan kuluessa?

Afganistanin oman konfliktikontekstin lisdksi kansainvéliset monen-
keskiset operaatiot ja ndiden johdossa olevat valtiot ja kansainvilisen
organisaatiot asettavat tirkedn kontekstin Suomen toiminnalle. Suomen
kriisinhallintatoimet Afganistanissa ja suurin osa Suomen kehitysyh-
teystyostd ja humanitaarisesta avusta rakentuivat osana kansainvilisii
interventiotoimia, joiden tavoitteet, strategiat ja toimintatavat eivit olleet
yksittdisten pienten valtiotoimijoiden késissé, vaan ne rakentuivat paljolti
interventioita johtaneiden toimijoiden - etenkin Yhdysvaltojen - vai-
kutuksesta. Nimi kansainviliset raamit asettivat Suomen toiminnalle
tiettyjd mahdollisuuksia ja reunaehtoja. Timin johdosta on perusteltua
pohtia, miten Suomen omat tavoitteet ja lihestymistavat seki konkreet-
tiset toimintatavat vastasivat kansainvilisten operaatioiden ja monen-
keskisten toimien viitekehyksiin ja niissd tapahtuneeseen evoluutioon
ja muutoksiin.

Tulevaisuuden kriisinhallinta-, vakauttamis- ja rauhanrakennustoi-
mien suhteen yksi keskeisimpid oppikokonaisuuksia liittyykin Suomen
rooliin, mahdollisuuksiin ja haasteisiin resursseiltaan pieneni valtiollisena
toimijana osana erityyppisid ja -tasoisia kansainvilisid yhteenliittymi.
Tutkimuksemme antaa eviiti sen tarkastelemiseen, missd méérin ja missé
konteksteissa Suomi voi tavoitella omia itsendisid tavoitteitaan ja toteuttaa
esimerkiksi kokonaisvaltaista lihestymistapaa konteksteissa, joissa jo-
kin selked johtava taho tai kumppani méaarittd4 merkittavisti toiminnan
luonteen.

Kysymuykset 3 ja 4: Minkdlaisiin analyyseihin ja muutosteorioihin
toiminnan eri osa-alueet perustuivat; miten kdytdnnon toimeenpano
(mukaan lukien resurssit) vastasi tavoitteisiin ja toimintalogiikkaan?

Kysymykset 3 ja 4 ohjaavat tutkimusta tarkastelemaan, miten asetet-
tuihin tavoitteisiin ja pddmé&ériin pyrittiin padsemé&in ja miten tavoitteita

67 Katso esimerkiksi de Coning 2018; Stepputat 2018; Raineri et al. 2020; Kazemi 2019. On huomionarvoista,
ettd kansainviliset vakauttamis- ja jilleenrakennuspyrkimykset ja ndiden kohtaamat vastatuulet
Afganistanissa ovat osaltaan luoneet paineita uudelleen pohtia kansainvilisen yhteison valtion- ja
rauhanrakennusparadigmoja.
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kohta kuljettiin. Siind missi tavoitteiden selvittiminen vastaa kysymyk-
seen miksijotakin tehtiin, ndami kysymykset keskittyvit kysymykseen
siitd, miten tihin pyrittiin ja milld keinoin. Siten ndmi kysymykset muo-
dostavat interventiologiikan®® tai toimintalogiikan analysoimisen ytimen
(tavoitteiden selventimisen lisiksi).

Niistd ensimmaiselld kysymykselld keskitytddn niin sanotun muutos-
teorian ja toimintaa ohjaavan strategian selvittimiseen. Muutosteorialla
viitataan analyyttiseen tiekarttaan siitd, mitd askelia ottamalla pyritdan
vaikuttamaan johonkin tilanteeseen niin, ettd tavoite lopulta saavutetaan
(tai padstddn titd lihemmiksi).® Muutosteoria muodostaa loogisen jat-
kumon ldhtokohdista askeleiden kautta lopputulemaan.”

Kéytinnon politiikan tasolla ja diplomaattisissa, kriisinhallinta-, ke-
hitysyhteisty6- ja humanitaarisen avun interventioissa muutosteorioiden
sijasta puhutaan usein strategiasta tai yksinkertaisesti toimintasuunni-
telmasta. Kontekstin poliittiset ja sosioekonomiset dynamiikat huomioon
ottavia muutosteorioita tai strategioita pidetdin tirkeind toimien vai-
kuttavuuden ja tulosten kannalta ja ndiden puuttuminen ja episelvyys
vaikeuttavat toimien vaikuttavuuden seurantaa.”

Tarkastelumme ytimessd on Suomen toimintaa ohjanneiden strate-
gioiden ja toimintasuunnitelmien selventdminen interventioiden logiikan
ymmairtidmiseksi: Mitd polkuja pitkin asetettuihin tavoitteisiin ajateltiin
pédstdvin? Ohjasiko toimintaa ja tavoitteisiin padsy selked strategia tai
suunnitelma ja millaiseen tilanneanalyysiin timi perustui? Muuttuivat-
ko kokonaissuunnitelmat tai strategiat eri osa-alueiden suhteen ja jos
muuttuivat, milloin ja miksi?

Toinen osa miten-kysymykseen vastaamisessa keskittyy kdytinnoén
toimien ja resurssien selventdmiseen. Milld toimilla ja milld resursseilla
tavoitteisiin ja suunnitelmien toteuttamiseen pyrittiin? Mistd Suomen
toiminta kokonaisuudessaan koostui, enti eri osa-alueiden kohdalla? On
tirkedd tarkastella konkreettisia toimia ja niihin tehtyjd panostuksia suh-
teessa tavoitteiden ja suunnitelmien kunnianhimon tasoon ja luonteeseen.
Missd médrin tehdyt toimet ja kiytetyt resurssit vastasivat tavoitteisiin ja
suunnitelmiin niihin paiasyn suhteen?

Nidmai neljd tutkimustamme ohjaavaa kysymysti voi tiivistdd kahteen:
Mit4 padmaiérid Suomella oli Afganistanin kansainvéliseen interventioon

68 Interventiologiikalla viitataan yksinkertaisesti diplomaattisia, kriisinhallinta-, kehitys- tai humanitaarisia
toimia ohjanneiden tavoitteiden (aims), strategioiden/suunnitelmien (ways) ja vilineiden (means)
muodostamaan kokonaisuuteen eli logiikkaan, joka ohjaa toimintaa. Katso Bennett 2014.

69 Mayne 2018.

70  Esimerkiksi tilanteessa a, jos tehdéin x1 ja x2 ja poistetaan x3, niin saadaan tavoiteltu lopputulema y
(olettaen, ettd y=a+x1+x2-X3+€).

71 Pain2021.
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osallistumisessa ja sen osa-alueiden suhteen (eli miksi Suomi osallistui) ja
mihin Suomen toiminta perustui (mihin vastaten ja miten Suomi toimi)?
On syyti painottaa, ettd nimi kysymykset eiviit suoranaisesti johdata
arvioimaan Suomen toiminnan vaikuttavuutta. Kuten edelld kuvasim-
me, tdimé johtuu ennen kaikkea siit4, ettd toiminnan arvioimiseksi on
ensin ymmirrettdvi, miksi ja mistd toiminta koostui. Suomen toiminnan
perusteiden analysointi auttaa kuitenkin hahmottamaan toimien tarkoi-
tuksenmukaisuutta ja vaikuttavuuden mahdollisuuksia eri tavoitteiden
nikokulmasta.

Tavoitteiden ja Suomen toimintaa todellisuudessa ohjanneen logiikan
tunnistaminen on myds lihtokohta monien haasteiden ja niennéisesti
vaatimattomien vaikutusten ymmartamiselle, kuten raporttimme osoittaa.

1.4. TUTKIMUSMENETELMA

Tutkimuksemme ldhestyy Suomen toimia Afganistanissa metodologisesti
interventiologiikan analyysin ja prosessijiljityksen avulla. Interventio-
logiikan analyysi ohjaa tarkastelemaan Suomen toimia miksi- ja miten
-kysymysten kautta ylld mainitulla tavalla.” Pyrimme ymmartdmiin in-
tervention logiikkaa eli analysoimaan, mitké tavoitteet, teoriat ja resurssit
ohjasivat ja muodostivat Suomen toimintaa. Emme niinkéin arvioi, oliko
logiikka onnistunutta tai epdonnistunutta, hyvia tai huonoa.

Lisdksi kdytimme 1oyhésti elementteji prosessijiljittimisestd ana-
lysoidaksemme sitd, miten Suomen toiminta heijasteli eri konteksteja
ja miten nimi ohjasivat Suomen Afganistan-politiikan rakentumista 20
vuoden aikana.”

Tassd eri ulottuvuudet - Afganistanin konflikti ja yhteiskunnallinen
taso seki kansainvélisten kumppanuuksien ja toimijajoukon kontekstit -
voidaan ajatella kilpailevina hypoteeseina Suomen toiminnan ohjauksessa.
Suomen toimet asetetaan aikajanalle ja toimintaa analysoidaan peilaamalla
sitd piddkontekstien tapahtumiin ja kehityskulkuihin. On tdrked huomata,
ettd eri hypoteeseja ei tissd nihdi automaattisesti toisiaan poissulkevina
tai vastakkaisina: Suomen toimia Afganistanissa ovat voineet yhtiaikai-
sesti ohjata ja niithin ovat voineet vaikuttaa seki konfliktin kehittyminen
ja paikalliset tarpeet ettd kansainvilisten kumppanuuksien kontekstit.

72 Bennett 2014.

73 Prosessijiljitys, englanniksi "process tracing” on ennen kaikkea kausaaliteorioiden laadulliseen testaamiseen
kiytetty metodologia, joka mahdollistaa kilpailevien teorioiden testaamisen toisiaan ja empiiristi aineistoa
komponentteja kiiytetiin 1oyhisti, eikd tavoitteena ole tarkasti maérityn lopputuleman selittiminen,
vaan Suomen toiminnan motivaattorien ja rakentumisen ymmértdminen. Aikajanojen rakentaminen ja eri
péitosten tai vaihtoehtojen analysointi ovat kuitenkin hyodyllisid tyokaluja myos tissi selvityksessd. Katso
Ricks & Liu 2018.
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Tutkimusaineistomme muodostuu primaari- ja sekundaarilihteist,
jotka on koottu ja analysoitu systemaattisesti. Selvityksemme péitutki-
musaineisto koostuu 64 semi-strukturoiduista haastattelusta, jotka tehtiin
helmi-lokakuussa 2022 Suomen Afganistan-toimien piitoksenteossa,
suunnittelussa ja toimeenpanossa mukana olleiden tai niit4 liheisesti
seuranneiden henkiléiden kanssa.

Haastattelujen tarkoitus oli keriti laaja-alainen aineisto tutkimus-
kohteena olevien toimijoiden ndkokulmista ja kokemuksien osalta siit4,
miten Suomen toimet kunakin aikana ja eri osa-alueilla rakentuivat ja
minkélaisiin tavoitteisiin ja strategioihin toiminnan nihtiin vastaavan.”

Haastateltavat valittiin tarkoituksenmukaisesti ja kdyttamalld niin
sanottua lumipallometodia niin, ettd Suomen toimista Afganistanissa
muodostuisi laaja-alainen kuva. Haastatteluja tehtiin diplomaattikunnan,
poliittisten paatoksentekijoiden, sotilaallisen kriisinhallinnan, siviilikrii-
sinhallinnan ja kehitysyhteistyon sekd humanitaarisen avun toimijoiden
kanssa. Jokaiselta haastateltavalta on kysytty kirjallisesti suostumus haas-
tatteluaineiston ja henkil6tietojen luottamukselliseen keruuseen, kayttoon
ja sdilyttimiseen. Haastattelut kestivit keskiméirin puolitoista tuntia, ja
niitd ohjasi 18-20 kysymyksestd muodostuva haastattelupatteristo.

Kysymyspatteristo, joka on raportin lopussa liitteend, kiytiin paa-
piirteittdin ldpi ldhes jokaisen haastateltavan kanssa. Joitakin kysymys-
muotoja kuitenkin sovellettiin, yksittdisid kysymyksid jitettiin pois ja
mahdollisia jatkokysymyksii esitettiin haastateltavan Afganistaniin liit-
tyvin tyonkuvan ja profiilin pohjalta. Avoimista kysymyksisti koostu-
va patteristo kattaa Suomen toimintaa intervention aikana ohjanneet
tavoitteet, interventiologiikan ja toimintaa ohjanneet suunnitelmat,
konkreettiset toimet ja toimintaympériston sekd ndiden seuraamisen,
toiminnan seurausten ja vaikutusten arvioinnin ja oppien tunnistamisen.
Keskustelu kirjattiin yksityiskohtaisesti haastattelun yhteydessi, ja tésté
syystd haastatteluissa oli ldsni pddosin kaksi tutkijaa. Haastatteluita ei
nauhoitettu, ja luottamuksellisina niihin viitataan nimettomasti tdssd
tutkimisuraportissa. Suomalaisten toimijoiden lisdksi tutkimusta varten
haastateltiin yksittdisid Suomen kanssa tydskennelleitd afganistanilai-
sia sekd kumppanimaiden ja kansainvilisten organisaatioiden edustajia
ja Afganistan-asiantuntijoita. Haastatteluaineiston kuvaus on raportin
liitteend.

74 Jotta Kerittdvi aineisto heijastelisi ensisijaisesti haastateltavien kokemuksia ja nikokulmia intervention
ajoilta eikd nykyhetkesti kisin, haastateltaville kerrottiin haastattelujen tarkoituksesta vield erikseen
haastattelun alussa ja haastateltavia kehotettiin kertomaan toiminnan rakentumisesta ja sen perusteista
siten, kun ne kyseiseni aikana nihtiin ja koettiin. Myos kysymyksenasettelulla pyrittiin sijoittamaan
haastattelu kontekstiinsa. Haastattelun alkukysymys ohjasi haastateltavan muistelemaan Afganistania
toimintaympiriston ja kuvailemaan tyonkuvaansa maan suhteen tuolloin. On kuitenkin huomattava,
etti haastatteluaineisto keritdin aina tietyssi ajassa. Kuten Suomi kumppanina (3.1.1) ja Loppupéételmiit-

luvuissa avataan, timi on voinut tutkimuksessamme vaikuttaa esimerkiksi kumppanuustavoitteiden
onnistumisen arviointiin ja korostumiseen.
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Haastattelujen lisidksi primaariaineistoa kerittiin asiantuntijoita ja
asianomaisia yhteen kokoavien tydpajojen avulla. Toukokuussa 2022 jir-
jestettiin kaksi kokopiiviistd tydpajaa Suomessa asuville afganistanilais-
taustaisille henkiloille. Niissd keskityttiin Afganistanin, kansainvilisen
intervention ja Suomen toiminnan tarkoituksenmukaisuuteen, haasteisiin
ja oppeihin Suomessa asuvien afganistanilaisten nikékulmasta. Tyopa-
jojen osallistujat koottiin erilaisista taustoista etnisyyden, sukupuolen
ja Suomessa asumisen suhteen. Tyopajat jaettiin vanhempien ja nuorten
omiin tilaisuuksiin.”

Lisdksi loppukeviistd 2022 jirjestettiin suomalaisia Afganistanissa
toimineita asiantuntijoita yhteen tuonut ty6paja, jossa teemana oli tule-
vaisuuden konfliktitilanteissa ja hauraissa maissa tehtivi kriisinhallinta,
rauhanrakennus, kehitysyhteistyo ja humanitaarinen toiminta Afganis-
tan-kokemusten oppien valossa. Ndiden aineistonkeruumenetelmien
lisdksi tutkimusryhmai on kiynyt useita taustoittavia keskusteluja niin
hankkeen neuvoa-antavan ryhmén kuin my6s muiden asiantuntijoiden
kanssa.

Tehtyjen haastattelujen ja tyopajakeskustelujen johdosta tutkimuk-
semme 16ydokset pohjautuvat ennenndkemittomén laajaan primaariai-
neistoon Suomen osallistumisesta Afganistanin kansainviliseen interven-
tioon. Tutkimus avartaa erityisesti suomalaisten toimijoiden nikemyksii
vakauttamis- ja jilleenrakennustoimien rakentumisesta, mutta sisiltdi
myos afganistanilaistaustaisten d4niéd ja kumppaniemme nikokulmia.

Haastattelujen perustuminen standardoituun haastattelupatteristoon
mahdollistaa aineiston systemaattisen analyysin ja siten tulkinnan kes-
keisten ja mielenkiintoisten havaintojen yleisyydesti ja esiintymisest4 eri
osa-alueiden, ajanjaksojen ja tahojen tasolla. Analyysimme keskeisimmit
16ydokset Suomen toimijuuteen liittyen koostuvatkin sellaisista havain-
noista, jotka ovat toistuneet lipi aineiston ja haastatteluprofiilien. Yht4
lailla systemaattisesti keritty aineisto mahdollistaa toimijoiden profiileista
riippuvaisten eroavaisuuksien tunnistamisen esimerkiksi kansainvilisessi
interventiossa ja Suomen toiminnassa tunnistettuihin ongelmiin liittyen.

Raportissa aineistoon viitataan piddosin kahdella tavalla. Yleisiin ni-
kemyksiin viitataan tekstin sisdlld ilman erillistd alaviitettd primaariai-
neistosta kumpuavina tai kiyttien havaintojen yleisyytt4 ja luonnetta
merkitsevid termejd, kuten "moni”, “kehitysyhteistyon asiantuntijat”,
”kaikilla osa-alueilla” ja niin edelleen.

75 Metodologisesti on tirked huomata, etti Suomessa asuvat afganistanilaiset eiviit muodosta edustuksellista
otantaa Afganistanin yhteiskunnasta. Tarkoituksenamme ei titen voi olla - eiké ole - yhteiskunnallisesti
edustuksellisten nikemysten identifiointi. Suomessa asuvat afganistanilaiset ja Afganistan-taustaiset perheet
ja yksilot muodostavat kuitenkin tirkedn voimavaran erilaisten nikokulmien ja kokemusten ymmértimiseksi
ja nididen peilaamiseksi suhteessa sithen, miti Suomi osana kansainvilistd yhteisod pyrki saavuttamaan ja
toimeenpani Afganistanissa.
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Suomen toiminnan perusteiden kohdalla tehd44n my6s numeerisia ha-
vaintoja haastatteluaineistoista nousevista havainnoista. Yleishavaintojen
lisdksi ja nditd eldvoittimiin raportissa kiytetddn suoria sitaatteja haas-
tattelumuistiinpanoista, joihin viitataan pseudonymisoiduilla koodeilla
(esimerkiksi H1). TAmd tarkoittaa, ettd lukija ei kykene tunnistamaan
haastateltavaa, mutta sitaatti on tutkijoille palautettavissa tiettyyn haas-
tatteluun. Till4 tavoin viittaaminen mahdollistaa kuitenkin lukijallekin
kiytettyjen sitaattien alkuperdn erottamisen toisistaan. Myos konkreet-
tista tapahtumien kulkua avaaviin havaintoihin ja (enemmiststi eridviin)
yksittiisiin havaintoihin viitataan nimettomilld koodeilla. Eri luvuissa
hyodynnetddn primaariainestoa eri painotuksin: Suomen toimijuuske-
hysten analyysi (3.1.1-3.1.3) perustuu koko primaariaineiston pohjalta
nousevaan yleiskuvaan ja toistuviin havaintoihin, joiden pohjalta tulkinta
Suomen kokonaistoimijuuden rakentumisesta tehdé4n. Tat4 tarkentavissa
sektorikohtaisissa luvuissa (3.2-3.4) taas painotetaan niitd haastatteluja
ja keskusteluita, jotka ovat suoraan kohdistuneet kyseiseen toimintaan.
Yleiskatsauksessa primaariaineistoa kiytet4in eri ajanjaksojen ajankuvan
ja kehityskulkujen rakentamisessa.

Aineiston keruu- ja kdyttosuostumuksen mukaisesti raportissa viita-
taan primaariaineistoon nimettomasti siilyttden haastateltavien anony-
miteetti tutkimusryhmén ulkopuolelle. Haastatteluaineiston kerddmiseen
luottamuksellisesti pdddyttiin, jotta aineisto olisi korkealaatuista ja ym-
piriston paineista vapaata. Mahdollisimman rehellisten ja subjektiivis-
ten nikemysten kuuleminen on ollut ensisijaista tutkimuskysymyksiin
vastaamiseksi. Aihepiiri on poliittisesti herkki, ja monen haastateltavan
nykyinen tyénkuva olisi voinut tuoda institutionaalisia paineita muokata
vastauksia suuntaan tai toiseen, jos nima4 olisivat tulleet julkisiksi.

Luottamuksellisuus tarkoittaa, ettei primaariaineistoa nimettoméani-
kéidn voida sellaisenaan jakaa yleiseen kiyttoon, etenkin kun huomioidaan
Suomen pienen koon tuomat vaikeudet tunnistamattomuuden yllapiti-
miseksi. Tutkijoina ymmairramme luottamuksellisuuden ongelmallisuu-
den etenkin tutkimusaineiston jatkokdyton kannalta. Pyrimme viittaa-
maan siihen laaja-alaisesti ja tutkimusetiikan mukaisesti systemaattiseen
analyysiin pohjaten. Useiden tutkijoiden mukana olo ja tutkimustiimin
lukuisat keskindiset keskustelut laadullisen aineiston tulkinnasta ovat
edesauttaneet sitd, ettd havainnot perustuvat huolelliseen ja tasapainoi-
seen analyysiin. Tutkimustiimi on kiitollinen kaikille vapaaehtoisesti
aikaansa ja ndkemyksidin tutkimuksen kiyttoon jakaneille henkiloille,
jotka ovat mahdollistaneet kattavan, korkealaatuisen ja uskottavan ai-
neiston koonnin ja analysoinnin.

Primaariaineiston lisdksi selvitys kédyttdd sekundaariaineistona jo
tehtyji selvityksid, evaluaatioita, raportteja, tutkimuskirjallisuutta ja
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tieteellisesti kerittyd materiaalia konfliktidynamiikoista ja kehitystren-
deisti. Kirjallisuuskatsaus Afganistanin konfliktiin ja kansainvilisiin in-
terventiotoimiin on auttanut rakentamaan kokonaiskuvaa tapahtumien
kulusta ja mahdollistanut Suomen toimien analysoimisen niiden tasojen
rinnalla.

Afganistania koskevien valtioneuvoston selontekojen, ulkoasianva-
liokunnan mietintdjen, ministerididen raporttien ja katsauksien seki
muiden asiakirjojen lipikdynti mahdollistaa julkisten motiivien, peruste-
luiden, resurssienkdyton ja narratiivin ymmaértimisen. Asiakirja-analyysi
on tirked esimerkiksi tavoitteiden asettelun selkeyden ja yhtenevii-
syyden tutkimiselle, ja sekundaari- ja primaariaineiston havaintojen
vertailu mahdollistaa eri tavoitteiden, toimintalogiikkojen ja toimien
suhteellisen painoarvon vertailun virallisten asiakirjojen ja empiiristen
kokemusten vilill4.
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2 SUOMEN TOIMINTA
AFGANISTANISSA - YLEISKATSAUS
2001-2021 AIKAAN

Tarkastelumme kohteena oleva ajanjakso on samanaikaisesti seki (liian)
pitkd ettd (lilan) lyhyt. Se jittdd ulkopuolelleen johdantoluvussa mainitut
historialliset kehityskulut, joita vasten kansainvilinen interventio muo-
dostui ja jotka vaikuttivat sen kulkuun. Historiallisen kontekstin ymmér-
tdminen ja huomioiminen monimutkaisuudessaan on yksi tirkeimpid
yleisoppeja kansainvilisille toimijoille missd tahansa kriisitilanteessa.

Toisaalta kaksikymmentd vuotta kansainvilistd interventiota ja Suo-
men osallistumista muodostaa pitkin tarkastelujakson, jonka aikana
moni tekijd on muuttunut niin Suomen, kansainvilisten suhteiden kuin
Afganistanin poliittisten dynamiikkojen kohdalla. Timai ajallinen kehikko
mahdollistaa Suomen toiminnan tavoitteiden ja perusteiden peilaamisen
eri aikoina ja eri tapahtumiin liittyen, mutta se myos kasvattaa riskid
yleistyksistd koko kahteenkymmeneen vuoteen jonkin tietyn hetken
perusteella. Tast4d syystd on hyodyllistéd jakaa kaksikymmenti vuotta
helpommin pureskeltaviin jaksoihin.

Tdssd yleiskatsauksessa kategorisoimme ja jisenndmme tutkimuksen
kohteena olevan aikakauden aiemman tutkimuskirjallisuuden ja primaa-
riaineistomme perusteella viiteen merkitykselliseen ajanjaksoon:

1. 2001-2005: Etsikkoaika - toiveikkuutta ja odottamattomia

haasteita

2. 2006-2011: Kalteva pinta - kapina yltyy ja jilleenrakennus- seki

kriisinhallintatoimet kiihtyvit

3. 2012-2014: Siirtymaiaika - vastuu siirtyy hauraassa tilanteessa

4. 2015-2018: Jumissa - Talibanin alueellinen kontrolli vahvistuu,

sotilaallisen kriisinhallinnan vetdytyminen lykkaintyy

5. 2019-2021: Lopun alkua - neuvotteluja ja pahaenteisyytti

Nidmai ajanjaksot on identifioitu konfliktin ja kansainvilisen intervention
dynamiikkojen kehityskulun perusteella. Yleiskatsauksen tarkoitus on
antaa lukijalle kokonaisymmarrys konfliktiympériston ja kansainvilisen
intervention kehityksesti sekd helpottaa Suomen toiminnan jisentamista.

Yleiskatsauksessamme tunnistetaan traaginen kehityskulku, jossa alun
optimismi ja jopa euforiseksi kuvailtu ilmapiiri - sekd kansainvilisten toi-
mijoiden ettd myds afganistanilaisten keskuudessa - vaihtuivat vihitellen
kasvaneisiin turvallisuushuoliin, pessimismiin ja yleisen luottamuksen
murenemiseen.
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Kuva 2. Keskeisid tapahtumia Afganistanissa kansainvilisen intervention aikana

Afganistan oli vuoden 2002 alussa konfliktista ulos kipuava hauraan
rauhan maa, jonka kohdalla oli mahdollista puhua kansainvilisistd rau-
hanturvaamisjoukoista. Asteittain kiihtynyt ja levinnyt aseellinen kapina
ja sen vastaiset toimet muuttivat kuitenkin tilanteen yhi aktiivisemmaksi
ja laajemmalle levittiytyneeksi epdsymmetriseksi konfliktiksi, jossa rau-
hanturvaaminen vaihtui yhi selvemmin kapinallisten vastaiseen taiste-
luun ja nididen hallintaan.

Useampi haastateltavistamme kuvasi, kuinka tdmé toimintaympé-
riston murros nikyi konkreettisesti esimerkiksi suomalaisten sotilaiden
varustetason merKkittivissi muutoksessa Isaf-operaation alkuvuosien
kevyestd aseistautumisesta ja omasuojasta 2010-luvun raskaisiin varus-
teisiin. Siind missi varustetaso ja rahalliset investoinnit Afganistaniin
nousivat, suomalaisten diplomaattien ja muiden toimijoiden liifkkumatila
kaventui ja kuilu tavallisten afganistanilaisten ja kansainvilisten toi-
mijoiden vililld syveni. Tim4 turvallisuustilanteen huonontuminen ja
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tuenantajien toimintatilan kaventuminen ja omasuojan korostuminen,
eli avun ”bunkkerisaatio”, vaikeuttivat ajan myo6té tapahtuneiden posi-
tiivisten muutosten juurruttamista ja toiminnan tulosten ja vaikutusten
seuraamista.”

Kansainvilisen intervention paitepisteisiin ja ndiden perusteisiin kes-
kittyen eris osallistujistamme Suomen afganistanilaisten tyopajakeskuste-
luihin tiivisti mietteensd intervention kehityskaaresta ndin: ” Vuonna 2001
kansainvdlinen yhteisé tuli Afganistaniin afganistanilaisilta kysymdttd,
ja vuonna 2021 te ldhditte meiltd kysymdttd. ””” Suomen toiminnan ym-
mirtimiseksi seuraavaksi avataan konfliktin, kansainvilisen intervention
ja Suomen osallistumisen paikehityskulkuja ndiden péétepisteiden vililld
laajemmin.

2.1 2001-2005: ETSIKKOAIKA - TOIVEIKKUUTTA JA
ODOTTAMATTOMIA HAASTEITA

”Oli tosi suuret toiveet ja odotukset siitd, ettd asiat ldhtisivdt me-
nemddn parempaan suuntaan.”?

Kansainvilinen interventio Afganistanissa sai alkunsa, kun Yhdysvallat
ja Iso-Britannia aloittivat lokakuussa 2001 sotilaallisen operaation (OEF)
syyskuun 11. pdivin terrori-iskuista vastuussa olevan al-Qaidan ja sen
johtoa suojelevan Taliban-hallinnon kukistamiseksi Afganistanissa ja
sen ulkopuolella. Uhriluvuiltaan poikkeuksellisen tuhoisat terrori-iskut
olivat jarkyttdneet ympéri maailmaa, ja YK:n turvallisuusneuvosto tuo-
mitsi ne nopeasti.” Yhdysvallat julisti iskujen jidlkeen sodan al-Qaidaa ja
siihen linkittyneitd ryhmii vastaan, ja maan kongressi antoi presidentti
Bushille laajat valtuudet kédyttii sotilaallista voimaa kansainvilist4 ter-
rorismia vastaan.5°

Yhdysvalloilla oli laaja kansainvilinen tuki toimilleen. Sotilaallinen
tuki Afganistanin Pohjoiselle liitolle (Northern Alliance) kiinsi Afga-
nistanin sisdisen valtakamppailun nopeasti vaikeuksissa olleen Talibanin

76  Avun bunkkerisaatiosta, katso Duffield 2012.
77  Osallistuja diasporatydpajassa toukokuussa 2022.
78 Haastattelu H13.

79  vK:n turvallisuusneuvoston péitoslauselma 1368, syyskuu 2001. Pddtoslauselmassa tunnistettiin oikeus
kollektiiviseen itsepuolustukseen kansainvilisen terrorismin torjunnaksi.

80 Katso 1cG 2021 Yhdysvaltojen terrorismin vastaisen sodan oikeudellisesta perustasta ja sen kehityksesta.
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vastaisen liikkeen hyviksi. Joulukuussa 2001 Taliban menetti viimeisen
merkittdvin alueellisen linnakkeensa, Kandaharin, Eteld-Afganistanissa.®

Kun Taliban vetdytyi Afganistanissa, muut merkittdvit poliittiset ja
sotilaalliset voimat - Talibania lukuun ottamatta - kokoontuivat kansain-
vilisen yhteison tukemana Bonniin joulukuussa 2001. Bonnin konferenssin
tavoitteena oli laatia tiekartta uudelle hallinnolle Taliban-hallinnon kaa-
tamisen jilkeen. Konferenssi loi viitekehyksen Afganistanin uudelle pe-
rustuslaille, joka niki pdivinvalon vuonna 2004. Kiytinndossi lihes koko
ldnsi, mukaan lukien Japani ja Eteld-Korea, lihti tukemaan Afganistanin
uuden hallinnon rakentamista.®? Bonnin sopimus keskittyi vahvan kes-
kushallinnon rakentamiseen ja nosti Hamid Karzain viliaikaishallituksen
johtoon.® Konferenssin pddtelmien mukaisesti yk:n turvallisuusneuvosto
valtuutti monikansallisen turvallisuusjoukon, Isaf-operaation, Kabuliin
ja sen ldhiympéristoon viliaikaishallinnon tukemiseksi ja turvallisuuden
ylldpitdmiseksi.® Operaatio oli syntyessididn OEF:sta erillinen, eiki kyt-
keytynyt myoskidin Nato-rakenteisiin.

Suomi piitti Isaf-operaatioon osallistumisesta alkuvuodesta 2002,
ja vastasi ndin myonteisesti operaatiota alkuun johtavan Iso-Britannian
tiedusteluihin ja YK:n kehotuksiin jasenmailleen tukea operaatiota.ss
Rauhanturvaamislain mukaisesti padtoksen osallistumisesta teki tasa-
vallan presidentti valtioneuvoston esityksesti.® Koska Isaf-operaation
voimankiyttooikeudet olivat perinteistd rauhanturvaamista laajemmat,
valtioneuvosto kuuli eduskuntaa sille annetun selonteon pohjalta ennen
paitosesityksen tekemistd.®” Tammikuun 4. pdivd annettu selonteko ko-
rosti Afganistanin tukemista ”ainutkertaisen mahdollisuuden” kdyttimi-
seksi jarjestdytyneisiin oloihin palaamisessa seki kansainvélisen turvalli-
suuden varmistamista YK:n valtuuttamaan operaatioon osallistumalla.®®

81 Gopal 2014; Council on Foreign Relations (CFR) on koonnut hyédyllisen aikajanan Afganistanin sodasta
Yhdysvaltojen nikokulmasta. Katso CFR 2021.

82 Isafiin joukkoja kontribuoivat Alankomaat, Albania, Arabiemiirikunnat, Armenia, Australia, AzerbaidZan,
Bahrain, Belgia, Bosnia ja Herzegovina, Bulgaria, El Salvador, Espanja, Eteli-Korea , Georgia, Irlanti, Islanti,
Iso-Britannia, Italia, Itdvalta, Jordania, Kanada, Kreikka, Kroatia, Latvia, Liettua, Luxemburg, Malesia,
Mongolia, Montenegro, Norja, Pohjois-Makedonia, Portugali, Puola, Ranska, Romania, Saksa, Singapore,
Slovakia, Slovenia, Suomi, Ruotsi, Tanska, Tonga, T$ekki, Turkki, Ukraina, Unkari, Uusi-Seelanti, Viro ja
Yhdysvallat.

83 Fields ja Ahmed 2011.
84  vK:n turvallisuusneuvoston péitoslauselma 1386, joulukuu 2001.

85  Osallistumisen suunnittelu kiynnistyi vuoden 2001 puolella: hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliittinen
valiokunta kiisitteli asiaa 21.12.2001, jolloin se alustavasti esitettiin myos eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle.
Katso VNS 5 /2001.

86 Rauhanturvaamislaki (514/1984).

87  Valtioneuvosto teki 4.1.2002 piitoksen antaa eduskunnalle rauhanturvaamislain (514/1984) 2 §:n 2 momentin
perusteella selonteon (VNs 5/2001), joka koski Suomen osallistumista sotilaalliseen kriisinhallintaoperaatioon
(Isaf) Afganistanissa. Timi selonteko oli ensiaskel Suomen 20-vuotiselle osallistumiselle Afganistanin sotaan.

88 VNS 5/2001.
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Syyskuun 11. pdivin terrori-iskujen jilkeisessd kontekstissa sotilaallis-
ta interventiota Afganistaniin pidettiin yleisesti oikeutettuna, ja Suomen
lahteminen operaatioon mukaan nihtiin lihes pédivinselvini asiana.®
Kaikki eduskuntapuolueet tukivat Suomen osallistumista operaatioon.®
Moni kansanedustaja piti kuitenkin tirkedn4, ettd tehtivinjako ja komen-
tosuhteet YK:n valtuuttaman Isaf-operaation ja Yhdysvaltojen OEF-ope-
raation vililld olisivat selkeiit (ja erilliset).”

Suomen Isaf-kontribuutio alkoi viidenkymmenen sotilaan vahvuisen
siviili-sotilas-yhteistoimintaosaston (Cimic) lihettimisesti. Cimic-toi-
minta keskittyi luottamuksellisten suhteiden rakentamiseen paikallisiin
kumppaneihin, pddmaéairini joukon suojan parantaminen. Kdytinnossi
toiminta oli aluksi tarkkailunomaista partiointia, tiedonkeruuta ja laajaa
yhteydenpitoa afganistanilaisiin sekd hallinnon etti paikallisen vieston
tasolla. Mukana oli myd¢s pienimuotoista avustus- ja hanketoimintaa.’

Osallistumistaso pysyi ensimmaisini vuosina alle sadassa hengessi,
ja Suomen osastoon kuului ammattisotilaiden liséksi alusta alkaen myds
reservildisid.” Balkanin-operaatioiden kerryttimin kokemuksen voimalla
Suomella koettiin olevan annettavaa Cimic-toimissa.? Suomalaiset oli-
vatkin perustamassa Cimic-koordinaatiokeskusta (Cimic Coordination
Centre, ccc) Kabuliin eri toimijoiden vilisen koordinaation vahvista-
miseksi.s Sotilaiden lisiksi Suomi ldhetti Isafiin siviilikriisinhallinnan
asiantuntijoita, kuten poliittisia neuvonantajia ja poliisiasiantuntijoita.
Asiantuntijoita sekondeerattiin my6s EU:n Afganistanin-erityisedustajan
(EUSR) toimistoon.

2000-luvun alussa Afganistanin toimintaympiristod pidettiin todella
haastavana: koulutetut afganistanilaiset oli joko karkotettu tai tapettu,
koyhyys oli laajamittaista ja infrastruktuuri olematonta.®® Thmisilld tuntui
kuitenkin olevan luottoa ja toivoa tulevaisuudesta.*

89  Useat haastateltavat eri osa-alueilta nostivat 9/11-terrori-iskujen ja niiden jilkeisen kontekstin
(Yhdysvaltojen aloittaman terrorismin vastaisen sodan ja Afganistanin nikemisen kansainvilisen terrorismin
alustana) keskeisini ja osallistumiselle vankan ulko- ja turvallisuuspoliittisen tahtotilan antaneina syini
etenkin alkuperiisen osallistumispéitoksen suhteen. Katso Suomi kumppanina, 3.1.1.

90 Eduskunnan tiysistunnon poytikirja PTK 159/2001.
91 Ibid.

92  Perustuu haastatteluihin Cimic-osallistujien ja asiantuntijoiden kanssa. Pienimuotoisista projekteista
kiytettiin nimitystd Quick Impact -projektit.

93  Alkuvahvuus 50 sotilasta nousi 60:een jo kesilld 2002. Katso PLM 2022.

94  Esimerkiksi haastattelu H42; katso myos eduskunnan tiysistuntokeskustelu Suomen Isaf-osallistumisesta
9.1.2002.

95 Haastattelu H39; lakkautettiin 2004.

96 Vuonna 2001 Afganistanin arvioitu vikiluku oli 19,7 miljoonaa World Population Review:n (2022) mukaan.
Arviossa on huomioitava, ettei maassa ole sitten vuoden 1979 tehty kattavaa viestonlaskentaa.

97 Tdmi nousi esiin seki haastatteluissa 2000-luvun alussa Afganistanissa tyoskennelleiden kanssa etti
diaspora-tyopajakeskusteluissa.
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Sotilaallisen viliintulon rinnalla Afganistaniin suuntautuvat kansain-
viliset jalleenrakennus- ja kehitysinvestoinnit nousivat merkittiville
tasolle vuodesta 2002 ldhtien. Yhdysvaltojen huomio oli aluksi nopeita
tuloksia tuovissa konkreettisissa jilleenrakennushankkeissa ja turvalli-
suusjoukkojen (varsinkin armeijan) vahvistamisessa. Esimerkiksi poliisin
ja oikeuslaitoksen tilaan ja reformiin ei kiinnitetty samankaltaista huo-
miota.’® Vastuualueiden jakaminen eri johtovaltioille ja ndiden vaihtelevat
investoinnit ja strategiat eri sektoreiden suhteen vaikuttivat taustalla.
Saksa ldhti siviilijohtoisesti kouluttamaan Afganistanin kansallista poliisia,
mutta sen toiminnan verkkaisuus turhautti Yhdysvaltoja, joka aloitti oman
koulutusohjelmansa.®

Afganistanista tuli myos Suomelle nopeasti merkittivi kehitysyhteis-
tyon kohde vuodesta 2002 ldhtien. Suomi avasi yhteystoimiston Kabuliin
syksylld 2002 ja nimesi Helsingisti kisin tyoskentelevin suurldhettildan
edustamaan Suomea Afganistan-kysymyksissi. Suurldhettilds matkusti
sddnnollisesti Kabuliin hoitamaan tehtividin, mutta pysyvii useamman
henkilon vahvistettua ldsnioloa vasta harkittiin. Vuonna 2005 Kabuliin
sijoittui viliaikainen asiainhoitaja, jonka tehtévini oli edustaa Suomea
paikan pdilld. Suomi osallistui tiiviisti EU:n kannanmuodostukseen ja
toimiin.

Suomen tuki suuntautui alusta lihtien vahvasti Maailmanpankin ja
vK:n hallinnoimien monenkeskisten rahoituskanavien, kuten Afga-
nistanin jilleenrakennusrahaston (Afghanistan Reconstruction Trust
Fund, ARTF), Law and Order Trust Fund for Afghanistan (LOTFA) ja YK:n
huumetuotannon vastaisen toiminnan (UN Office for Drugs and Crime,
uNoDC) kautta. Suomi antoi seki sitomatonta yleistukea valtionhallin-
non palkkoihin ja peruspalveluiden vahvistamiseen, ettd kohdennettua
tukea demokraattisten instituutioiden rakennukseen, turvallisuussek-
torin tukemiseen, (maaseudun) hallinnon vahvistamiseen ja maaseudun
elinkeinojen kehittimiseen. Suomesta tuli pian myos kolmanneksi suurin
tukija Afganistanin itsendiselle ihmisoikeuskomissiolle (ATHRC). Monen-
keskisten rahastojen ja budjettituen ulkopuolella Suomi alkoi varhaisessa
vaiheessa tukea myos lisidntymisterveyteen keskittyvid Marie Stopes
Internationalia (Ms1).* Timin lisiksi Suomi kiytti paikallisen yhteis-
tyon médrirahoja (PYM-rahat) Kabulin yhteystoimiston ja myshemmin
suurldhetyston jakamana. pyM-hankkeet ovat budjeteiltaan pienehkoji
kansalaisyhteiskunnan tukemiseksi suunnattuja hankkeita, joiden kautta
suurlidhetystt on suoraan paikallisten jarjestdjen ja toimijoiden kanssa

98 SIGAR 2021a; Rashid 2008, 204.
99 SIGAR 2022.

100 Davies et al. 2007.
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yhteydessi. Nédihin projekteihin liitetdén yhtdiltd korruptioriskejd ja hal-
linnollista kuormittavuutta mutta toisaalta ne nihddan myos hyodyllisina
siltoina paikallisiin ei-valtiollisiin toimijoihin.'**

Taliban-hallinnon kaatuminen ja aseellisen konfliktin loppuminen
otettiin toiveikkaasti vastaan Afganistanissa. Aseellinen vikivalta oli mer-
kittdvin vihdistd vuonna 2002 ja tunnelma ainakin Kabulissa oli huojen-
tunut hallinnon vaihtumisen jilkeen.'*? Taliban kukistui nopeasti, monet
taistelijat pakenivat Pakistaniin, rivisotilaat hajaantuivat ja palasivat si-
viileiksi Afganistanissa. Siirtymihallintoa kohtaan suhtauduttiin yleisesti
positiivisesti vuosina 2002-2005 ja odotukset maan uudesta suunnasta
olivat korkealla.

Kansainviliset toimijat, joiden méérad Kabulissa nousi nopeasti, liikkui-
vat melko vapaasti ja tekivit kenttimatkoja eri puolelle maata.'*3 Afganis-
tanin talouskasvu oli etsikkoaikana voimakasta ja miljoonien pakolaisten
raportoitiin palaavan maahan.** Ensimmadiset presidentinvaalit vuonna
2004 olivat toiveikkaat. Viliaikaishallintoa johtanut, pataaneihin kuu-
luvaan popolzai-klaaniin kuuluva Hamid Karzai, joka oli siséllissodan
vuosina toiminut varaulkoministerini, valittiin presidentiksi. Vuonna
2005 kiydyt parlamentti- ja aluevaalit merkitsivit Afganistanin siirty-
maévaiheen loppumista.

Kun etenkin Yhdysvallat keskittyi al-Qaidan tuhoamiseen ja titd
suojelleen Taliban-liikkeen kukistamiseen, kiinnostus useiden muiden
aseellisten poliittisten ryhmittymien ja niiden johtajien taustoihin ja
valtasuhteisiin jdi aluksi vihemmalle huomiolle. Ylipd4dtddn ymmaérrys
maan sisdisist4 jakolinjoista ja erilaisista poliittisista voimista oli heikkoa.
Yhdysvaltojen liittoutuminen paikallisten aseellisten ryhmien johtajien,
niin sanottujen “vahvojen miesten” (strongmen) kanssa (ja tiedustelun
nojautuminen niihin) sotki terrorismin vastaisen sodan paikallisten valta-
kamppailujen ja keskiniisten kiistojen vilineeksi, jonka seurauksena myos
Karzain hallintoa tukeneita Talibanin vastaisia toimijoita syrjiytettiin ja
jopa tapettiin valheellisesti talibaneihin ja al-Qaidaan linkitettyini.°s
Tdma taas alkoi herittidd epdluuloja viliaikaishallintoa ja sitd tukevaa
kansainvilistd interventiota vastaan ja toisaalta voimaannutti tiettyji
paikallisia aseellisia toimijoita toisten kustannuksella.x?

101 Haastattelut Ho3; H16; Ho4.

102 Haastattelut H19; H20; katso my6s Gopal 2014.
103 Esimerkiksi haastattelu H13.

104 Katso Davies et al. 2007, 17.

105 Gopal 2014.

106 Gopal 2014; Jackson 2021.
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Talibanin jirjestdytyminen uudelleen oli kdynnissi jo 2002 Pakista-
nista kisin, ja vuonna 2003 vastarinta kansainvilisti koalitiota ja Karzain
hallintoa vastaan alkoi muodostua selvemmin, joskin alkuun hajanaisena.
Ryhmi viliaikaishallintoa tukevia paikallisjohtajia Kandaharin maakun-
nasta jakoi presidentille huolensa Kandaharin turvallisuudesta ja jélleen-
rakentamisesta vieraillessaan Kabulissa.'*”

Nopeasti kivikin ilmi, ettd turvallisuusjoukkojen toimintaa olisi syytd
laajentaa Kabulin ulkopuolelle.®*® Vuonna 2003 Isaf siirtyi Naton alle, ja
sen mandaatti laajeni Kabulin lahiympéristostd koko maahan hallinnon
avustamiseksi turvallisuuden ylldpitdmisessi ja jalleenrakennus- seki
humanitaarisen tyon turvaamisessa. Operaation levittdytyminen koko
maahan suoritettiin neljissd vaiheessa loppuvuodesta 2003 vuoden 2006
loppuun. Tdn4 aikana Isaf otti asteittain aluevastuita itselleen my6s Yh-
dysvaltojen johtamilta erillisjoukoilta, OEF:1td.1%0

Operaation toimintaympériston laajentuessa Isafin vastuulle tulivat
myds eri puolille maata perustettavat alueelliset PRT-jélleenrakennusryh-
miit (Provincial reconstruction teams)."® PRT:t tukivat vastuualueensa
turvallisuustilanteen vakauttamista ja jdlleenrakennusta operoimalla
afganistanilaisturvallisuusjoukkojen rinnalla ja tukemalla ndiden omaa
toimintaa seki toteuttamalla konkreettisia jilleenrakennushankkeita.
Tarkoituksena oli lisdtéd luottamusta keskushallintoon ja Isaf-joukkoihin.

Suomen sotilaallinen osallistuminen levittiytyi Isafin laajentumisen ja
pRT-rakenteiden myo6ti Pohjois-Afganistaniin, jonne perustettiin norja-
laisjohtoinen PRT-Maimana loppuvuonna 2004. Se toimi sittemmin osana
Saksan johtamaa pohjoista komentoaluetta (Rc-N, Regional Command
North)." Kun suomalaiset aloittivat PRT-Maimanassa, suomalaisjoukkojen
vahvuus kasvoi 80 sotilaaseen. PRT:t olivat alusta alkaen eri alueilla ja eri
johtovaltioiden alla keskenin erilaisia, eiki selkedd yhteniistd PRT-mallia
ollut.n2

Vikivaltaiset iskut lisdéntyivit vuosina 2004-2005. Vuosi 2005 oli
ensimmaéinen sitten vuoden 2001, jolloin sodan miiritelmin rajapyyk-
ki ylittyi (rajapyykkini pidetiin yli tuhatta aseellisissa yhteenotoissa

107 Anis 2003.
108 Haastattelut Hog; H19; H39.

109 Isafin siirtymisesti Naton alle ja vastuualueiden laajentumisesta katso esimerkiksi Rashid 2008, 349-354. On
huomionarvoista, ettd moni eurooppalainen valtio oli alkuun haluton siirtiméin Isafia Naton alaisuuteen ja
siten osallistumaan tihin enemmin. Rashidin mukaan (2008, 350) Irakin sodan tuoma eripura Yhdysvaltojen
ja monen eurooppalaisen valtion vilille kuitenkin auttoi Nato-liittolaisten ja -kumppanien sitoutumisessa
Afganistaniin Yhdysvaltojen myétimielisyyden sdilyttdmiseksi.

110 Nato 2022; PRT-ryhmien taustasta ja luonteesta, katso Farrell 2017; Rynning 2012; Eronen 2008.

111 Suomen osallistumispdétostd PRT-ryhmiin kuvataan ulkoministerion muistiossa UTP 13/2004. Suomen
péitos suunnata PRT-osallistumistaan suhteelliseen vakaaseen Pohjois-Afganistaniin tuli esiin useissa
haastatteluissa. Moni haastateltava korosti alueellisen fokuksen pohjoismaista ulottuvuutta. Jotkut linkittivit
suuntautumisen pohjoiseen myos haluttomuuteen toimia riskialttiimmilla alueilla. Esimerkiksi haastattelut
H44; H36; H38.

112 Haastattelut H38; Ho2; Katso myos Rashid 2008, 199.
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menehtynytti)."s Kapinan kytemisen rinnalla Yhdysvaltojen johtama
tuki turvallisuussektorin reformille siirtyi yhi selvemmin kapinallis-
ten vastaisen toiminnan vahvistamiseksi. Tass4 taustalla ndkyivit myos
Yhdysvaltojen sisiisten toimijoiden resurssi- ja kyvykkyyskysymykset.
Esimerkiksi poliisien kouluttaminen oli alkuun Yhdysvaltain ulkomi-
nisterion kontolla, mutta tuloksellisuuteen turhautuneena se siirrettiin
vuonna 2005 puolustusministerion alle, mika vaikutti poliisikoulutuksen
militarisoitumiseen."*# Poliisi ndhtiin enemmin eturivin taistelijana kuin
jarjestyksen ylldpitdjini ja rikollisuuden torjujana.

Afganistanin hallinto pysyi hauraana ja avun vastaanottamiskyky oli
alusta asti koetuksella. Tam4 altisti korruption vahvistumiseen ja avun
tehottomuuteen seki kestaimittomyyteen. Apu myos keskittyi vahvasti
Kabulin alueelle ja Bonnin sopimuksen myotd keskusvetoisen valtionhal-
linnon tukeen.”s My6s kansainvilisen avun koordinaation puute ja kan-
sainvilisten toimijoiden keskiniiset, kansallisiin intresseihin perustuvat
erimielisyydet prioriteeteista, hankaloittivat tilannetta."®

Toisaalta etenkin Yhdysvaltojen, ja sen my6td myos laajemmin kan-
sainvilisen yhteison rooli Afganistanin viliaikaishallituksen tukemiseksi
ja maan jilleenrakentamiseksi nidhtiin intervention alussa niin sanotun
“kevyt jalanjdlki” -lihestymistavan kautta. Afganistanin oma omista-
juus ja vastuu prosessista korostuivat, ja kansainvilisten kumppaneiden
rooli nihtiin ennemmin Afganistanin hallinnon tukijoina kuin maan
kehityksesti vastaavina toimijoina. Afganistaniin suhtauduttiin kon-
fliktin jdlkeisend maana ja Talibaniin ly6tyné. Erityisesti Yhdysvalto-
jen puolustusministeri Donald Rumsfeld vastusti valtionrakennuksen
agendaa ja halusi pitdd Yhdysvaltojen ldsndolon rajattuna.”’ Tim4 piti
investoinnit Afganistaniin alkuun rajallisina ja lyhytjdnteisind, monien
mukaan riittimittdmind tuon ajan Afganistanin tarpeisiin ja sille ase-
tettuihin odotuksiin. Toisaalta titd kevyen jalanjiljen lihestymistapaa ei
tarkemmin méiritelty d4rimméisen hauraat hallinnolliset olosuhteet ja
konteksti huomioiden."® Lihestymistavasta huolimatta todelliset toimet
rakentuvat paljolti kansainvilisten toimijoiden, etenkin Yhdysvaltojen,
pidtoksenteko- ja suunnitteluprosesseissa.?

113 UcDP Afghanistan; Government.
114 SIGAR 2022, 89-90.

115 Murtazashvili 2022. Tydpajakeskusteluissa Suomen afganistanilaistaustaisten kanssa nousivat esiin
kokemukset jilleenrakennustuen keskittymisestd Kabuliin, muihin kaupunkeihin ja ylipdénsi sen
jakautumisesta epitasaisesti niin alueellisesti kuin eri kansanryhmien vililla.

116 Katso esimerkiksi Davies et al. 2007.

117 Salt 2018. Yhdysvaltojen politiikkaan vaikutti olennaisesti huomion ja resurssien kiinnittyminen vuodesta
2003 eteenpiin Irakiin.

118 Esimerkiksi haastattelut Hi4, H13.

119 Katso SIGAR 2021a; esimerkiksi haastattelut. H3; H13.
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2.2 2006-2011: KALTEVA PINTA - KAPINA YLTYY JA
JALLEENRAKENNUS- SEKA KRIISINHALLINTATOIMET
KIIHTY VAT

”Mentaliteetti muuttui samalla, Mazarista tuli viestid, ettd 'teen
juonnin aika ohi’ ja sotatoimet ovat alkaneet.” >

Turvallisuustilanne heikkeni selvisti, kun aseellinen kapina voimistui eri-
tyisesti maan eteld- ja itdosissa vuodesta 2005 eteenpdin. Mitd laajemmalle
Isaf levittdytyi, sitd enemméin myos sitd vastaan hyokattiin: kapinalliset
pyrkivit iskeméin paljon myo6s ”pehmeitd”, kansainvilisid tukitoimia
vastaan téssi vaiheessa, ja nditd PRT-tiimit osaksi vetivit. Eduskuntaa in-
formoitiin Isafin méiéritietoisesta toiminnasta: pelkéstddn syyskuun 2006
aikana operaatio Meduusassa surmattiin 500 talibania ja muuta aseellisiin
ryhmiin kuuluvaa henkil64.' Samana vuonna aseellisissa yhteenotoissa
kuoli yhteensi yli 3000 henked.*

Vuonna 2006 my6s suomalaissotilaat joutuivat ennenndkeméttomaian
vaaratilanteeseen, kun profeetta Muhammedin pilapiirrosskandaaliin
liitetyt aseistautuneet mellakkajoukot hyokkisivit norjalaisjohtoista
Maimanan tukikohtaa vastaan. My6s suomalaisjoukot olivat sielld. Useita
tunteja kestidneessi hyokkayksessd sai surmansa kolme afganistanilaista
ja haavoittui kaksi norjalaista sotilasta. Suomalaisia ei loukkaantunut.'3
Suomalaissotilaita palkittiin Vapaudenristin kunniamerkeilld tapauksen
johdosta.24 Puolustusministeri Jyri Hikédmies vieraili kesilld 2007 Afga-
nistanissa ja kertoi olevansa otettu suomalaisten tavasta toimia vaikeissa
olosuhteissa.'s

Vuosien 2007-2011 viliseni aikana siviiliuhrien miiri nousi vuosit-
tain.? Aseelliset yhteenotot ja iskut jakautuivat hyvin epitasaisesti maan
sisdlld. Vaikka turvallisuustilanne heikkeni merkittdvisti osassa maata,
Kabulissa ja pohjoisessa oli vield selvisti rauhallisempaa ja kansainviliset
toimijat liikkuivat varsinkin ajanjakson alkupuolella melko vapaasti.'*

120 Haastattelu H38.

121 Ulkoministeri6 2006.

122 UcDP Afghanistan: Government.

123 Yle 2006.

124 Kainulainen 2006.

125 Hikidmies 2006.

126 UNAMA 2021.

127 Timi kiy ilmi haastatteluista niin diplomaattien kuin jirjestopuolella ja kriisinhallintapuolella

tyoskennelleiden haastateltavien kanssa. Toisaalta haastateltavat tunnistivat timén ajan juuri muutoksen
ajaksi turvallisuustilanteen alkaessa huonontua merkittévisti niin Kabulissa kuin Pohjois-Afganistanissakin.
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Vuonna 2006 hyviksyttiin Afghanistan Compact -asiakirja, joka toimi
pohjana Afganistanin ja kansainvilisen yhteison yhteistyélle ja maan ke-
hittamiselle. Presidentti Karzai hyviksyi myos Afganistanin kansallisen
kehitysstrategian keviilld 2008.

Suomen Afganistan-toimia késiteltiin eduskunnalle annettavan val-
tioneuvoston selonteon tasolla loppuvuodesta 2007, ensimmaiisen ker -
ran sitten alkuvuoden 2002. Valtioneuvoston julkista kantaa linjaavien
selontekojen pitké vili heritti jonkin verran keskustelua, silld viiden
vuoden aikana olosuhteet olivat muuttuneet merkittavisti.’*® Suomen
sotilaallinen osallistuminen oli ndiden vuosien aikana muuttunut Cimic- ja
Kabul-painotteisesta toiminnasta Nato-operaatiossa ja Pohjois-Afganista-
nissa Norjan (Maimana) ja Ruotsin (Mazar-e-Sharif) johtamissa PRT-ryh-
missi toimimiseen. Maimanan PRT-ryhméssi pysyttiin vuoteen 2007 asti.
Kesilld 2007 Suomen PRT-toiminta keskitettiin Pohjois- Afganistanissa
sijaitsevaan Mazar-e-Sharifiin. Pd4tostd perusteltiin vaikuttavuuden ja
huollon edistdmiselld. PRT-johtovastuun ottamisesta tai kierrittdmises-
td keskusteltiin vaihtoehtona, mutta lopulta joukot péitettiin keskittéa
ruotsalaisten johtamaan PRT-ryhméin.'»

Suomen Afganistan-politiikassa korostettiin tarvetta vahvistaa maan
valtionhallintoa ja turvallisuussektoria pitkéjanteisesti, jotta vastuu tur-
vallisuuden ylldpitdmisesti voitaisiin tulevaisuudessa siirtdi kokonaan
afganistanilaisille itselleen.'s® Afganistan-politiikkaa ohjaavissa doku-
menteissa korostui myos vuonna 2009 julkaistavan kokonaisvaltaisen
kriisinhallinnan strategian mukainen lihestymistapa, joka painotti Suo-
men koordinoitua osallistumista (ja sen tarpeellisuutta) vakauttamisen ja
jilleenrakentamisen eri osa-alueilla.'s

Helmikuussa 2008 Suomi asetti kymmenen operatiivista mentoria
tukemaan Afganistanin asevoimien kehittimisti (Operational Mentoring
and Liaison Teams, oMLT), miki nihtiin keskeiseni edellytykseni afga-
nistanilaisjoukkojen vastuunotolle tulevaisuudessa. Osana PRT-toimintaa
siviiliasiantuntijat osallistuivat vuosien 2004-2007 aikana erilaisten pien-
hankkeiden lidpiviemiseen, kuten poliisiasemien ja muiden hallintoraken-
nusten rakentamiseen. Myos Afganistanin poliisille ja siviilihallinnolle
hankittiin varusteita seki annettiin koulutusta. Vuonna 2007 todettiin,

128 Suomen Kuvalehti julkaisi kesilld 2007 artikkelin ”Ajopuuna Afganistaniin” (Lindholm 2007). Artikkeli
kasitteli kriittisesti Suomessa kiytyi keskustelua, tai sen puutetta, Suomen sotilaallisen osallistumisen
perusteista Afganistanissa.

129 Katso esimerkiksi VNs 2/2007 ja UavL 1/2008.
130 Ibid.; UTP 10/2007.

131 Katso VNs 1/2010; Suomen kokonaisvaltainen kriisinhallintastrategia 2009.
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ettd PRT:n toteuttamiin hankkeisiin annettaisiin kaksi miljoonaa euroa
seuraavana kolmena vuotena.'s

Vuonna 2009 presidentti Obaman uusi sotilaallinen strategia nosti
Yhdysvaltojen sotilaallisen panostuksen ennitystasolle vuosina 2010-2011
(ennen suunniteltua turvallisuusvastuunsiirtoa Afganistanin turvallisuus-
voimille). Timin niin sanotun surge-politiikan taustalla oli talibanien
lisidntynyt alueellinen vaikutusvalta ja vikivaltaisuudet. Talibanit olivat
vihailld vallata Kandaharin loppukesésti 2010 ennen lisdjoukkojen saapu-
mista ja sotilaallisen lisnidolon vahvistamista.'s? Surge-politiikan vaiku-
tusta kuvastaa esimerkiksi se, ettd Yhdysvaltojen PrT:iden projektivarat
kasvoivat vuoden 2007 noin 200 miljoonasta dollarista yhteen miljardiin
vuonna 2010.'3 Tit4 aikaa kuvastaa my6s kapinallisten vastaisten toimien
kiihtyminen. Vuonna 2009 Isafin tehtévit laajentuivat kapinallisten vas-
taiseen toimintaan.s

Turvallisuustilanne alkoi vihitellen heiketd my6s Pohjois-Afganista-
nissa: konfliktitilastojen mukaan erityisesti 2009 aseellinen vikivalta levisi
myos pohjoiseen.’s* Kaksi suomalaissotilasta menehtyi timéin ajanjakson
aikana: kersantti Petri Immonen toukokuussa 2007 ja yliluutnantti Jukka
Kansonen helmikuussa 2011.% Suomalaisjoukkojen voimankéyttooikeudet
(Rules of Engagement, RoE) ja varustetaso muuttuivat merkittivisti vuo-
sien 2009-2011 vililld sodan kiihtyessd ja toimintaympériston muuttuessa
aktiiviseksi konfliktiksi.»s®

Vuonna 2009 my6s Suomi vahvisti sotilaallista ldsndoloaan Pohjois-Af-
ganistanissa presidentin- ja maakuntaneuvostovaalien turvaamiseksi,
miki vastasi Suomessa julkisestikin keskusteltua Yhdysvaltojen toivetta
Suomen joukon kasvattamisesta.'® Cimic-ryhmist4, suojausjoukkueesta ja
kansallisesta tukiosasta koostuvan vaalivahvennusjoukon myo6td Suomen
sotilaallinen vahvuus nousi hetkellisesti 216 sotilaaseen.4°

132 UTP 19/2007.
133 Gall 2014, 223.
134 SIGAR 2012; Amiri & Jackson 2022, 22.

135 Esimerkiksi PLM 2022. Suomessa julkisissa asiakirjoissa oli tdhin saakka tehty pesieroa Yhdysvaltojen
terrorisminvastaisiin toimiin ja korostettu vakauttamista Isafin piiasiallisena tehtévini (Limnéll & Salonius-
Pasternak 2009, 10). Yhii vuonna 2010 kansanedustajien nikemyksii selvittineessi tutkimuksessa yli
kahdeksankymmenti prosenttia Suomen kansanedustajista arvioi, ettei Suomen pidi ”osallistua aktiivisesti
ddriryhmien taltuttamiseen kiyttimalld sotilaallista voimaa” (Salonius-Pasternak 2010a, 7).

136 UCDP Afghanistan: Government.

137 Molemmat kuolonubhrit tulivat tienvarsipommitilanteista. Suomen sotilasvoimien ainoiksi jidneiden
kuolonuhrien lisiksi ainakin 15 sotilasta haavoittui vakavasti tehtivissiin Isaf-operaation aikana.

138 Kesilld 2009 useissa Afganistaniin joukkoja lihettivissd maissa kiytiin keskustelua kasvavista tappioista.
Eurooppalaisiin verrokkimaihin nihden Suomen kansallista keskustelua Afganistanin operaatiosta
luonnehditaan hajanaiseksi - puuttuihan maasta vuosittainen eduskuntakésittely operaatiota koskien.
Vuorisalo 2009; Archer 2009.

139 Katso Yle 2011.

140 PLM 2022.

62 / JOULUKUU 2022  FIIA REPORT



Vaalien alla my6s suomalaisia joukkoja kohtaan hyokittiin usein ja
osalle suomalaisista vaalivahvennusjoukoista taistelutilanteet olivat lihes
péivittdisid.'#' Vaalivahvennusjoukko kotiutettiin loppuvuonna 2009. Puo-
lustusministerion, ulkoministerion ja tasavallan presidentin eridvit viestit
vaalivahvennusjoukon kotiuttamisen aikataulusta aiheuttivat hammen-
nysti, mikd noteerattiin myos Yhdysvaltojen Suomen-suurlihetystossi.s?

Tilanne pysyi aseellisen vikivallan kannalta vaativana vaalien jilkeen-
kin. Turvallisuusvastuunsiirron mahdollistamiseksi ja surge-politiikan
mukaisesti Suomikin vahvisti sotilaallista lisnioloa ja tukea. Afganistaniin
lahetettiin lisid oMLT-mentoreita sekd partiointi-, vartiointi- ja saatto-
tehtéviin keskittynyt jadkirijoukkue. Elokuun 2010 ja maaliskuun 2011
vilisenid aikana Suomen kriisinhallintajoukon kokonaisvahvuus nousi 145
henkil6sti 195 sotilaaseen.

Turvallisuusvastuunsiirron mahdollistamiseksi sotilaallisessa kriisin-
hallinnassa siirryttiin pienimuotoisista sotilastarkkailijaryhmisti (Military
observation team, MOT) kansainvilisiin taistelujoukkoihin, jotka mah-
dollistivat yhteisoperaatiot paikallisten turvallisuusjoukkojen kanssa.43

Myos kansainviliset kehitysyhteistyovirrat kasvoivat ndind vuosina
erityisesti surge-politiikan my6td voimakkaasti. Vuosien 2006 ja 2011
vililld Suomi osallistui useisiin Afganistania késitteleviin kansainvélisiin
konferensseihin, muun muassa Pariisissa 2008, Haagissa 2009 ja Bonnissa
2011. Niissd kisiteltiin Afganistanin poliittista tilannetta, ja kansainvili-
nen yhteiso vakuutti tukea Afganistanille. Samalla Kabulin hallinnolta
perddnkuulutettiin uudistuksia, esimerkiksi sitoutumista korruption
vastaisiin toimiin ja ihmisoikeuksien kunnioittamiseen.

Lontoon kansainvilisessid kokouksessa vuonna 2006 Suomi antoi 50
miljoonan euron apulupauksen seuraavalle viisivuotiskaudelle.4 Suo-
men Kabulin virallinen yhteystoimisto korotettiin suurlidhetyston tasolle
vuonna 2006 ja siti johti viliaikainen asiainhoitaja. Vuoden 2009 alus-
ta alkaen Kabulissa toimi suurldhettilddn johtama suurlihetysto. Sinne
palkattiin kehitysyhteistyon erityisasiantuntijoita toimeenpanemaan ja
seuraamaan Suomen kehitysyhteistyotd. Suomen tuki Afganistanille oli
suhteessa Suomen kehitysyhteistyon kokonaisméiridn korkeammalla
tasolla kuin Afganistan osuus EU-jdsenmaiden kehitysavusta keskiméarin.
Absoluuttisesti mitattuna Suomesta Afganistaniin suuntautuva tuki oli
kuitenkin esimerkiksi Ruotsia, Norjaa ja Tanskaa pienempéi.'s

141 Muistio asiantuntijatapaamisesta Suomen sotilaallisen kriisinhallinnan luonteesta Afganistanissa. Myos
sotilaspuolen haastatteluissa nousivat tihin ajanjaksoon liittyen toistuvat taistelukosketukset.

142 Haastattelu H31. Katso myds Yle 2011.
143 VNS 1/2010.
144 UTP 19/2007.

145 Ibid.
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Suomen merkittivisti kasvanutta kehitysyhteistyoti pyrittiin tehosta-
maan ja kohdentamaan niin, ettd tuettavat hankkeet yltiisivit paremmin
rivikansalaisten tasolle.!4° Kehitysyhteisty&td kohdennettiin vuoden 2007
ulko- ja turvallisuuspoliittisessa selonteossa kahdelle piisektorille: 1)
hyvi hallinto, oikeusvaltio ja ihmisoikeudet, erityispainopisteeni turval-
lisuussektorin kehittiminen ja 2) maaseutukehitys, erityispainopisteeni
huumetuotantoa korvaavien elinkeinojen tukeminen.¥” Vuoden 2011
selonteossa eduskunnalle painopisteet jaetaan kahden sijaan kolmeen: 1)
hyvi hallinto, oikeusvaltio, paikallishallinto, 2) ihmisoikeudet, koulutus
ja 3) elinkeinot.™

Noin puolet Suomen kehitysyhteistyostd kanavoitiin jilleenraken-
nusrahasto ARTF:n kautta. ARTF tuesta merkittivi osa korvamerkittin
vuodesta 2006 lihtien Afganistanin solidaarisuusohjelmaan Nsp:hen
(National Solidarity Programme), joka rahoitti maaseudulla paikallistason
kehityskomiteoita (Community Development Council, cDC).

Vuonna 2003 perustettua Nsp:td pidetdin yhtenid tehokkaimpana ja
onnistuneimpana kehitys- ja jilleenrakennusohjelmista. Nsp kattaa suu-
rimman osan Afganistanin piirikunnista ja tuottaa infrastruktuuria, kuten
pienvesivoimaloita, teitd, kouluja ja klinikoita. Paikallistason kehitysko-
miteat tekevit paatoksid siitd, mihin kiytettédvissd olevat varat ohjataan.
Toisaalta paikallistason komiteatkin ovat saaneet osakseen merkittivii
kritiikkii paikallisten instituutioiden sivuuttamisesta.'+?

Monenkeskisten kanavien rinnalla suurlihetysté jatkoi pienimuotoisia
paikallisen yhteistyon miérirahoilla toteutettavia hankkeita, joiden suu-
ruus vaihteli 276 000 eurosta 500 000 euroon vuositasolla.’s® Aikajakson
loppupuolella Suomi pyrki kohdentamaan osan kehitysyhteistyérahoi-
tustaan Mazar-e-Sharifin alueelle.’s' Ulkoministerio tuki myos joitakin
kansalaisjdrjestojen hankkeita Afganistanissa. Esimerkiksi Naistoimittajat
ry:n hanke naistoimittajien kouluttamiseksi Afganistanissa kdynnistettiin
2009.152

Suomi kohdensi humanitaarista apua vk:n pakolaisohjelman, yk:n
lastenrahaston ja Maailman elintarvikeohjelman kautta.’s3 Kolmikantayh-
teistyopoytikirjaa Suomen, Afganistanin ja YK:n pakolaisohjelman vililld

146 Esimerkiksi haastattelu H27. Katso luku 3.4.2.

147 UTP 19/2007.

148 VNS 2/2011.

149 Katso esimerkiksi Murtazashvili 2016.

150 Davies et al. 2007; Suomen suurlihetysts, Kabul, 2011.
151 VNS 1/2010.

152 VNS 2/2011; Haastattelu H26.

153 UTP 19/2007.
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Afganistanin kansalaisten vapaaehtoisesta paluusta ja palauttamisesta
Afganistaniin valmisteltiin. Vuosina 2007, 2008 ja 2009 afganistanilaiset
eivit aikaisempiin vuosiin verrattuna muodostaneet kiintiépakolais-
ryhméd. s

Suomi osallistui useiden Afganistania késittelevien koordinaatioryh-
mien ja foorumien toimintaan. Suomi oli osa Nordic Plus -viiteryhmiai,
johon kuuluivat kaikki Pohjoismaat ja Hollanti. Ryhmi tyoskenteli sekd
maiden pddkaupunkien tasolla ettd Kabulissa ja pyrki tuomaan Afga-
nistanista kiytdvian keskusteluun ja apukoordinaatioon yhteistd d4nti.
Osana Nordic Plus -ryhmii Suomi painotti etenkin ihmisoikeuksia ja
haavoittuviin ryhmiin liittyvid kysymyksii.'ss

Nordic Plus -ryhmén kiertévd puheenjohtaja edusti ryhméé niin sano-
tussa 5+3+3-ryhmissd. Timd ryhmi koostui suurimmista avunantajista
eli Yhdysvalloista, EU:sta, Saksasta, Iso-Britanniasta seki Japanista (5),
Australiasta, Kanadasta ja Nordic Plus -edustajasta (3) sekd Maailman-
pankista, YK:sta ja Aasian kehityspankista (3).

International Contact Group oli keskeinen tuen koordinaation ryhm4,
joka koostui kaikista maista, jotka tukivat Afganistanin valtionrakenta-
mista. Afganistanin ja naapuruston kysymyksid kisiteltiin myos sidnnol-
lisesti toistuvissa Heart of Asia -tapahtumissa, joissa pyrittiin tuomaan
ymmairrystd alueelliseen dynamiikkaan seki sitouttamaan naapurimaita
Afganistanin vakauttamiseen.s®

EU:n siviilikriisinhallintaoperaatio Eupol (EU Police Mission in Afgha-
nistan) aloitti toimintansa kesikuussa 2007 tehtidviniin tukea Afganis-
tanin poliisireformia ja oikeusvaltiokehitysti erityisesti siviilipoliisiftunk-
tioiden vahvistamisen osalta.'s” Suomi oli aktiivisesti tukenut operaation
perustamista EU:ssa ja ldhti mukaan merkittiavilld panostuksella.'s®

Operaation kiynnistyessi Eupolilla oli Kabulissa vain neljd tyontekijad
eikd riittdvid valmiuksia jo erittdin vaativiksi muuttuneissa olosuhteissa
toimimiseen. Tdyden toimintakyvyn nikokulmasta tarvittava henkilos-
tomadiri saavutettiin vasta helmikuussa 2009.15°

154 Maahanmuuttovirasto 2022a.
155 Haastattelu H27.

156 Suomi osallistui erityisesti Heart of Asian huumeiden vastaisen toiminnan tukeen kanavoimalla tukea
uNoDc:n alueelliseen huumeiden vastaisen taistelun toimintaohjelmaan. Taustakeskustelu asiantuntijan
kanssa.

157 Katso tarkempi tavoitteen- ja tehtdvinasettelu: Euroopan Unionin neuvosto 2007.

158 Suomi oli koko operaation mittakaavassa merkittivi kontribuoija sekondeerausten mééréssi mitattuna.
Katso esimerkiksi vNs 3/2018; Ulkoasianiministerio (ei piivitty). Joidenkin lihteiden mukaan Suomi
oli hetkellisesti jopa suurin lihettijimaa (Ison-Britannian parlamentti 2001). EU:n panosta Afganistanin
vakauttamiseen pidettiin ylipditain Suomessa tirkeini, katso Uavm 3/2009.

159 European Court of Auditors 2015. Henkilostovajeesta ja sen seurauksista kirjallisuudessa esimerkiksi Larivé
2012; Chivvis 2010; Gross 2009; House of Lords 2011.
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Eupolin toiminta jirjestyi kolmen linjan alle. Ne olivat sisiministerion
reformi, kansallisten poliisivoimien (ANP) ammattimaistaminen ja poliisin
toiminnan linkittdminen oikeussektoriin. Ihmisoikeus- ja tasa-arvoni-
kokulmien oli tarkoitus lipileikata toimintaa. Kabulin ohella Eupol toimi
11 maakunnassa vuonna 2008 ja 16 maakunnassa vuonna 2009.1¢°

Todellisuudessa varsinkin alkuun Eupol rakentui puhtaasti poliisimis-
siona, eikd kokonaisvaltaisena oikeusvaltiota kehittdvini operaationa.'®
Sen hetkisten Eu-maiden ohella Kanada, Norja, Uusi-Seelanti ja Kroatia
osallistuivat operaation toimintaan. Rinnakkaiselo muiden kansainvi-
listen toimijoiden kanssa - erityisesti Yhdysvaltojen ja Isafin kanssa -
kehittyi alun vaikeuksien jilkeen myonteisemmin.*2

Afganistanista ja Eupolista tuli Suomelle siviilikriisinhallinnan priori-
teetti ja lihetettyjen asiantuntijoiden miiri kasvoi nopeasti. Vuoden 2009
aikana Afganistanissa palveli 34 suomalaista siviilikriisinhallinnan asian-
tuntijaa.'®3 Suomi oli operaation suurimpia tukijoita, ja vuosina 2010-2012
operaatiota johti suomalainen Jukka Savolainen.

Suomi halusi kasvattaa asiantuntijoidensa midridd myos Pohjois-Af-
ganistanissa.'* Eupolin lisiksi suomalaisia siviiliasiantuntijoita tytsken-
teli Eu:n erityisedustajan toimistossa, Naton siviiliedustajan toimistossa
Kabulissa ja Saksan siviiliedustajan toimistossa Pohjois- Afganistanissa.ss
Vuonna 2010 Suomen siviilikriisinhallinnan vuosikustannukset Afganis-
tanissa olivat noin nelji miljoonaa euroa.'¢

Suomen aloitteesta Afganistanissa kidynnistyi vuonna 2009 polii-
si-syyttijayhteistyohanke, ja se toteutettiin Suomen rahoittamana Eu-
pol-operaation puitteissa. Kaksikymment afganistanilaista, seki naisia
ettd miehid, osallistui koulutuksiin Afganistanissa ja Suomessa.'*” Jotkut
koulutukseen Suomeen matkustaneista afganistanilaisista hakivat Suo-
mesta turvapaikkaa.'*® Hankkeen lopputuloksena syntyi yhteistyokésikirja
Police-Prosecutor Coordination Manual, jonka Afganistanin viranomai-
set ottivat kiyttoonsi. Késikirja sai tunnustusta seké osallistujilta ettd
Eupol-operaatiossa laajemminkin.'®®

160 Euroopan ulkosuhdehallinto 2016b; European Court of Auditors 2015, 17.

161 ICG 2007.

162 EU:n ja Naton yhteistyon haasteista kirjallisuudessa katso esimerkiksi Fescharek 2015; Chivvis 2010.
163 Kriisinhallintakeskus 2022. Heist4 yhti aikaa maassa tyoskenteli keskiméirin 20 kerrallaan.

164 UavM 3/2010.

165 VNS 2/2011.

166 VNS 1/2010.

167 Asian valmistelusta katso UavL 1/2008; UTP 19/2007.

168 Viranomaislihde.

169 Haastattelut H50; H51; VNS 3/2018; Upin saamat taustamateriaalit koulutukseen liittyen.
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Lisdantyvin turvattomuuden ja kithtyneiden interventiotoimien rin-
nalla alkoi kerédintyi evaluaatioraportteja ja muita selvityksid. Esimer-
kiksi Suomen kehitysavun ja humanitaarisen avun toimista toteutettiin
evaluaatio vuonna 2007."7° Suomen avun arvioitiin olleen yleisesti tar-
peenmukaista ja yhteneviistd Suomen poliittisten prioriteettien kanssa,
mutta huolta nostettiin muun muassa avun mahdollisista negatiivisista
seurauksista, avun tehokkuudesta ja kestdvyydesti ja aikatavoitteiden
epirealistisuudesta. Evaluaatiossa myos arvosteltiin sitd, ettei tukea maa-
seudulle kanavoitu tarpeeksi aikaisessa vaiheessa. Evaluaatiossa todettiin
kansainvilisen yhteisén huumetuotannon vastaisen tyon, jota tehtiin
Suomenkin tukeman uNoDcin kautta, epidonnistuneen merkittivisti.'”*

Korruptio, avun mahdolliset negatiiviset seuraukset ja avun kestdmit-
tomyys alettiin yhi yleisemmin tunnustaa. Obaman hallinnon surge-po-
litiikka suolsi rahaa yli Afganistanin kantokyvyn, ja monien hankkeiden
tehokkuus, kestdvyys, kulttuurinen sopivuus ja korruptiovaikutukset
olivat kyseenalaisella pohjalla.’”? Afganistan oli vuonna 2011 tiysin riip-
puvainen kansainvilisestd avusta. Myonteistdkin kehitysté oli kyll4 ta-
pahtunut, erityisesti koulutuksen ja terveyspalvelujen saralla.

Suomessa ulkoasiain- ja puolustusvaliokunnat kiinnittivit huomionsa
Afganistanin kriisinhallintaympériston muuttuneeseen luonteeseen ja
sotilaallisen operaation venymiseen pitkdaikaiseksi. Ulkoasiainvaliokunta
katsoi, ettd Natosta ja Isaf-operaatiosta oli tullun konfliktin osapuoli ja
perddnkuulutti realistisempia sekid vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden
kannalta selkedmpid selontekoja valtioneuvostolta.'”?

Julkisessa keskustelussa Afganistan nousi esiin ajoittain, etenkin suo-
malaissotilaiden kuolemien yhteydessi. Suomen sotilaallisen osallistu-
misen perusteet muuttuneessa toimintaymparistossi olivat tapetilla esi-
merkiksi alkuvuodesta 2011, kun yliluutnantti Kansonen oli menehtynyt
ja suunnitelmia kansainvilisten joukkojen vetdytymisesti aloiteltiin.7+
Tasavallan presidentti Tarja Halonen vieraili Afganistanissa tammikuussa
2011 ja tapasi suomalaissotilaita, siviilikriisinhallinta-asiantuntijoita seka
Isaf-operaation kenraali David Petraecuksen.'”s

Talibanin vaikutusvallan ja organisoitumistason vahvistuminen
muodosti yhi haastavamman uhan valtionrakennukselle ja demokraat-
tisten vaalien jirjestimiselle. Vuoden 2009 presidentinvaalit ja 2010

170 Davies et al. 2007.

171 Davies et al. 2008, 61. Evaluaation jilkeen julkaistussa UTP 19/2007 selvityksessi evaluaation arvio UNoDcCin
tyosti kuvaillaan selkedisti lievemmin sanakééntein: “UNoDcIn kohdalla todetaan, ettd kansainvilisen
yhteisén tukema huumeidenvastainen ty$ ei ole tiysin onnistunut”.

172 Katso esimerkiksi Whitlock 2021.
173 UavM 3/2010; PuvL 1/2010. Katso myds Salonius-Pasternak 2010b, erityiset sivut 15-16.
174 Katso esimerkiksi Turun Sanomat 2011; Kaleva 2011.

175 STT 2011.
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parlamenttivaalit kiytiin jo merkittidvisti vaikeammissa tunnelmissa
kuin vuonna 2004. Silti vikivallan lisidntyminen verhottiin virallisissa
asiakirjoissa kapinallisten heikkoutta ilmentéviksi ilmioksi kasvavan
kansainvilisen sotilaallisen lisnidolon edessi.'”®

Kapinallisten vastaisten toimien kiihtyminen vuosina 2009-2011 hor-
juttikin talibanien vahvistunutta alueellista valta-asemaa monin paikoin,
joskin alueellisen kontrollin menettiminen ei merkinnyt kapinallisten
vaikutusvallan sortumista eiki vaikuttanut vievin niiltd kykyéd yhi suun-
nitteluisimpiin iskuihin. Siviiliuhrien kasvu myos vaikutti negatiivisesti
Isaf-operaation maineeseen.'”” Vuonna 2006 tehdyn mielipidekyselyn
mukaan vain 10 prosenttia afganistanilaisista koki tulleensa kansainvi-
listen joukkojen suojaamaksi (vastaava luku oli 30 prosenttia afganistani-
laisviranomaisten kohdalla).'”® Etenkin Afganistanin kansallisen poliisin
uskottavuus ja luottamus siihen oli heikkoa, ja poliisia pidettiin hyvin
korruptoituneena ja turvattomuutta lisddvini.'”

Konfliktin kithtymisen ja surge-politiikan rinnalla Afganistanissa otet-
tiin my0s ensimmaéisii sisdisid askeleita rauhanneuvottelujen suuntaan.
Presidentti Karzai, jonka vilejd Yhdysvaltoihin ja kansainviliseen yhtei-
s60n hiersivit yhtiiltid kansainvilisten joukkojen aiheuttamat siviiliuhrit
ja Yhdysvaltojen hampaattomuus Pakistanin suhteen ja toisaalta Karzain
heikko ja korruptoitunut hallinto, halusi pit44 oven auki rauhanrakenta-
miselle talibankapinallisten kanssa.'®® Vuonna 2010 perustettiin afganis-
tanilaisista vaikuttajista koostuva rauhanneuvosto (High Peace Council),
jonka puheenjohtajaksi nimettiin maan sisillissodan aikainen presidentti
Burhanuddin Rabbani. TAim4 kuitenkin murhattiin loppuvuodesta 2011,
miki romutti jo valmiiksi heikkoja odotuksia rauhanneuvostoa kohtaan.
Neuvoston jidseniksi oli nimetty esimerkiksi monta sotaherraa.'®

2.3 2012-2014: SIIRTYMAAIKA - VASTUU SIIRTYY HAURAASSA
TILANTEESSA

”Yhdysvaltojen presidentti lupasi, ettd tdmd pddttyy 2014, ja silloin
se pddttyi. Sanottiin ettd paikallisviranomaiset olivat itsendisid,
vaikka ei ne vdlttdmdttd olleet.” s

176 Katso esimerkiksi vNs 8/2008.
177 Lyall et al. 2013; katso my6s Uavm 11/2007.

178 Katso Schmeidl ja Karokhail 2009, jotka viittavat Afghan Civil Society Forum, ’Strengthening Civil Society in
Afghanistan’, Afghan Civil Society Forum, Kabul 2006 tutkimukseen.

179 1CG 2007.
180 Gall 2014.
181 BBC 2011.

182 Haastattelu H43.
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Siviiliuhrien médara Afganistanissa
UNAMAR arvio vikivaltaisissa iskuissa menehtyneistd siviileistd 2007-2020
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UNAMA on raportoinut siviiliuhreista systemaattisesti vuodesta 2007 lahtien. Vuoden 2021
kesdan mennessa siviiliuhrien maara oli vuoden 2020 ensimmaistd puoliskoa merkittavasti
korkeampi, mutta koko vuoden osalta ei ole julkaistu raporttia.

Kuva 3. UNAMAR raportoima siviiliuhrien méa#ri vuosina 2007-2020
Lihde: UNAMA 2022

Marraskuussa 2010 Lissabonin Nato-huippukokouksessa péitetty turval-
lisuusvastuun siirto toteutettiin vaiheittain loppuvuodesta 2011 vuoden
2014 loppuun, ja vastuu Afganistanin turvallisuudesta siirrettiin Isaf-jou-
koilta Afganistanin turvallisuusjoukoille.'® Vuosien 2009-2011 lisdysten
jilkeen Yhdysvallat alkoi vihentdi sotilaiden madrdd merkittavisti vuo-
desta 2012 ldhtien.

Vaikka Afganistanin turvallisuusjoukot (Afghan National Army, ANA ja
Afghan National Police, ANP) olivat merkittivisti vahvistuneet ja ainakin
paperilla kyvykkaiit, niiden todellisesta kestdvyydesti kannettiin huolta.
Vaikka siirron ehtona painotettiin Afganistanin turvallisuusvoimien toi-
mintakyvyn vahvistumista, alueita luovutettiin afganistanilaisjoukoille
todellisuudessa toisin perustein ja my®os silloin, kun alueen oli arvioitu
tarvitsevan lisipanostuksia ennen vastuun siirtoa.'s

Siviiliuhrien mééri viheni hieman vuonna 2012, mutta lihti pian jil-
leen nousuun (katso kuva 3). Vuoden 2013 jilkeen vikivallan taso nousi
merkittavisti.'®s Talibanien kontrolli ja vaikutusalue maassa laajenivat,

183 Lisbon Summit Declaration 2010.

184 Haastattelut H43; H40. Yksi haastateltava kertoi esimerkin prosessista, jossa piitos turvallisuusvastuun
siirrosta tehtiin tdysin vastoin kentiltd annettua tilannearviota: turvallisuusvastuun siirtoon valmiimman
Samanganin kohdalla siirtoa ei tehty, kun taas kolmen heikommaksi arvioidun maakunnan kohdalta siirto
aloitettiin (H40).

185 UNAMA 2021; Davies et al. 2022. ucDP Afghanistan: Government.

FIAREPORT  JOULUKUU 2022 / 69



vaikka paine heiti kohtaan oli ollut korkealla etenkin vuoden 2012 aika-
na. Taliban vahvisti asemiaan myos pohjoisessa alueilla, missi se ei ollut
perinteisesti ollut ldsna.

Suomella oli 195 sotilasta Isafissa vuoden 2012 alussa.’®® Suomen lihet -
tdmien siviilikriisinhallinnan asiantuntijoiden m#4r4 oli myos huipussaan:
vuoden 2012 aikana Afganistanissa tyoskenteli yli 50 suomalaista poliisia,
lakimiestd ja muuta siviiliasiantuntijaa.'®” Vuonna 2012 aloitettiin Suomen
Isaf-joukkojen vihennykset, aluksi kotiuttamalla vuonna 2010 lihetetty
lisdjoukko. Vuonna 2013 Isaf siirtyi selkeimmin taka-alalle Afganistanin
turvallisuusjoukkoja tukevaan rooliin ja esimerkiksi PRT-ryhmit olivat
jo vuonna 2012 muuttuneet turvallisuusvastuunsiirron tukiryhmiksi
Mazar-e-Sharifissa, joissa suomalaiset palvelivat toukokuuhun 2014 saak-
ka Isaf-joukkoina.™®®

Isafin vetdytymisen ja kansainvilisten rahavirtojen pienenemisen
arvioitiin pahentavan Afganistanin taloudellista tilannetta vuoden 2014
jilkeen ja varautumistarve tdhdn tunnistettiin.'®® Vuodesta 2011 lihtien
kiytiin kansainvilisid huippukokouksia ja kahdenvilisid neuvotteluja,
joissa keskityttiin kansainvilisen tuen takaamiseen myds vuoden 2014
jilkeiselle ajalle.

Suomi osallistui kenties tirkeimp#in Afganistanin kehitysta késit-
televddn konferenssiin Tokiossa kesilld 2012. Konferenssissa sovittiin
muutoksen vuosikymmenesti (Transformation Decade), ja ensimmaisti
kertaa saatiin aikaan poliittista suunnitelmallisuutta Afganistanin kehi-
tyksestd.’”° Ennen konferenssia jirjestettiin useita konsultaatioprosesseja
Afganistanin ja kansainvilisen yhteison vililld.

Presidentti Hamid Karzai teki huhtikuussa 2013 ty6vierailun Helsin-
kiin. Tasavallan presidentti Sauli Niinisto isdnnoi vierailua ja vierailun
aikana solmittiin Suomen ja Afganistanin kumppanuussopimus, joka
kattoi poliittisen yhteistyon, turvallisuusyhteistyon seké kehitysyhteis-
tyon vuoteen 2024 asti.’* Tamai valtiosopimus kattaa vuodet 2013-2024.
Samalla Suomi sitoutui tukemaan Afganistania 30 miljoonalla eurolla
vuosittain.

Turvallisuusvastuun siirtoa kansainvilisiltd joukoilta afganistani-
laisjoukkojen harteille ja kansainvilisten joukkojen vihenemisti ja sen
tuomia menetyksid Afganistanin taloudelle kompensoitiin kasvattamalla

186 UavM 1/2012 vp.

187 Kriisinhallintakeskus 2022. Keskiméirin 35 henkilod tyoskenteli maassa kerrallaan.
188 VNS 8/2014.

189 VNS 2/2011.

190 Haastattelu Hi4.

191 Tasavallan presidentin kanslia 2013. Asiasta uutisoitiin laajasti my6s Afganistanissa, esimerkiksi
englanninkielisessd Kabul Timessa ja darinkielisessd Anis-lehdessi.
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panoksia kehitysyhteisty6hon ja siviilikriisinhallintaan. My6s Suomen
kehitysyhteistyorahavirrat kasvoivat. Vuonna 2014 kehitysyhteisty6ti ja
humanitaarista apua maksettiin noin 26 miljoonaa euroa, kun vuonna 2011
apua oli annettu noin 20 miljoonan euron edestd. Siirtyméajan tavoite nos-
taa apu 30 miljoonaan euroon saavutettiin maksatuksissa vuonna 2016.19?

Avun kanavoiminen vK:n ja Maailmanpankin kautta jatkui. Suomi
nousi jilleenrakennusrahasto ARTF:n péditukijoiden strategiaryhméiin
vuoden 2014 alusta koska kymmenen miljoonan dollarin tuen vuosit-
tainen rajasumma ylittyi. Suomi aloitti kaivossektorin vahvistamiseen
liittyvin yhteistyon Afganistanin kaivosministerion kanssa. Suomi oli
aloittanut myos yhteistyon UN Womenin ja Afganistanin viranomaisten
kanssa vK:n pédidtoslauselma 1325:n tavoitteiden eli naisten oikeuksien,
rauhan ja turvallisuuden edistimiseksi, joskin se eteni takkuisasti. Lapi-
leikkaavina teemoina pysyivit ihmisoikeudet, naisten oikeudet, tasa-arvo,
hyvi hallinto ja korruption kitkeminen.

Suomen edustuston lihetettyjen tyontekijoiden méiri kasvoi, ja edus-
tustossa tyoskenteli suurldhettilddn, timén sijaisen ja konsulin lisdksi
neljd kehitysyhteistyon erityisasiantuntijaa - miki on koko tarkasteltavan
aikakauden korkein taso. Lihetyston nikyvyys Kabulin ulkopuolelle tosin
kapeni, kun liikkumisrajoitukset kasvoivat. Kehitysyhteistyéneuvonan-
taja vedettiin pois Mazar-e-Sharifista vuonna 2013.1 Kokonaisvaltaisen
lihestymistavan ndkokulmasta ajanjakso nihtiin siirtymiseni kohti suu-
rempaa fokusta kehitysyhteisty6hon ja siviilisektorin tukemiseen seki
siviilikriisinhallintaan, samalla kun panostukset sotilaalliseen kriisin-
hallintaan alkoivat pienentya.

Suomi halusi my6s edistdd yhteisymmairryspoytikirjaa laittomasti
maassa oleskelevien henkil6iden palauttamisesta. Afganistanilaisia kiin-
tiopakolaisia otettiin vastaan Iranista ja Turkista yhteensi reilu parisataa
vuositasolla. Timéin lisdksi afganistanilaiset jittivit noin 200 turvapaikka-
hakemusta vuodessa, selvisti vihemmain kuin edeltdvind neljini vuotena.
Vuosina 2012-2014 ratkaistuista afganistanilaisten turvapaikkahakemuk-
sista noin kaksi kolmannesta sai myonteisen pidtoksen.'

Vuonna 2014 Suomen kehitysyhteistystéd arvioineen evaluaation mu-
kaan Suomen apu oli pysynyt hyvin valtionhallintokeskeiseni, ja l4pi-
leikkaavat priorisoitavat teemat, kuten naisten ihmisoikeudet, olivat
sidoksissa yleisempéin tukeen turvallisuussektorille, hallinnolle ja elin-
keinojen kehittimiselle. Yleisesti kehitysyhteistyo oli ollut valtiokeskeisti,

192 Tieto ulkoministeriosta syksylld 2022; Katso Bennett (2014, 109-110) kehitysyhteistyon ja
siviilikriisinhallinnan yhteiskustannuksista.

193 Bennett 2014, 120, 136.

194 Maahanmuuttovirasto 2022a; Maahanmuuttovirasto 2022b.
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ja Afganistanin kansalaisyhteiskunta oli jadnyt vihiiselle huomiolle.»s
Taustalla vallitsi vahva sitoutuminen valtionrakentamisen agendaan, jonka
nihtiin olevan keskiossd kansainvilisessd hauraisiin valtioihin liittyvissd
kehityskeskustelussa.'*® Evaluaatiossa Suomen avun todettiin olevan hyvin
linjassa kehityspoliittisten tavoitteiden ja prioriteettien kanssa seki vas-
taavan Afganistanin hallituksen hyviksymiin tarpeisiin. Avun kestiavyys
ja vaikuttavuus etenkin ruohonjuuritasolla nihtiin kysymysmerkkeina.»s”

Turvallisuustilanteen heiketessd Suomen Kabulin suurldhetyston tur-
vallisuustoimia tehostettiin ja edustuston suojaksi palkattiin yksityinen
turvallisuusalan yritys.

Isaf loppui vuonna 2014 ja tilalle perustettiin Naton Resolute Sup-
port-operaatio (RS), jolla oli tuki- ja koulutusmandaatti ja joka ei osallis-
tunut operaatioihin. Suomi oli alussa mukana rRs-operaatiossa 80 sotilaan
vahvuudella.’® Toukokuussa 2014 presidentti Obama oli julkistanut uuden
tiekartan Yhdysvaltojen sotilaalliselle vetdytymiselle, ja sen mukaan suu-
rin osa joukoista oli tarkoitus vetdd pois maata 2016 loppuun mennessi.'*

Eupol oli EU:n toiseksi suurin siviilikriisinhallintaoperaatio. Sen man-
daatti oli pdidttymaissi vuoden 2014 loppuun. Jatkoa odotettiin kahdeksi
vuodeksi, mutta lopullinen p#itos riippuisi sotilaallisen kriisinhallinnan
jatkosta. Suomi kannatti mandaatin uusimista.>*

Eupol-operaatiossa tyoskenteli noin 235 kansainvélist4 ja 200 afganis-
tanilaista asiantuntijaa.?** Eupolin toiminnassa alkoi korostua transition
valmistelu eli vastuiden siirtdminen paikallisille kumppaneille.?*? Suomelle
Afganistan oli edelleen yksi kriisinhallinnan painopistealueista: neljisosa
siviilikriisinhallintaoperaatioihin lihetetyistd suomalaisista tyoskenteli
Eupolille, ja vuonna 2014 Eupolin varapéillikkoni tyoskenteli suomalai-
nen Pia Stjernvall. Sekondeerattujen siviilikriisinhallinnan asiantuntijoi-
den mééri oli huipussaan, mutta vuoden 2014 jilkeen osallistumistasoa
alettiin laskea.>3

Suomi korosti siviilikriisinhallintatoimiaan koskevassa viestinnéssi
erityisesti tasa-arvokysymyksid ja naisten asemaa. Suomen ohella eni-
ten asiantuntijoita Eupoliin olivat lihettdneet Saksa, Romania, Ruotsi

195 Bennett 2014.
196 Ruohomiki 2012.
197 Bennett 2014.
198 VNS 8/2014.

199 Timi poikkeaa jonkin verran hallinnon aikaisemmista ulostuloista, joissa oli maalailtu joukkojen vetdmisti
pois Isaf-operaation piityttyd 2014. Katso Ackerman 2014.

200 VNS 8/2014.
201 European Court of Auditors 2014.
202 VNS 8/2014.

203 Kriisinhallintakeskus 2022.
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ja Hollanti. Suomi oli lihettdnyt siviiliasiantuntijoita my6s EU:n erityi-
sedustajan ja Naton siviiliedustajan toimistoon Kabulissa seké pohjoisen
komentokunnan siviiliedustajan toimistoon.4

Vuoden 2014 presidentinvaalit olivat kiistaiset ja vilppisyytteiden
vidrittimit. Istuvan presidentin Ashraf Ghanin kilpakumppani, enti-
nen ulkoministeri Abdullah Abdullah, syytti Ghanin leiria vaalivilpisti.
Lopulta Yhdysvaltain ulkoministeri John Kerryn kitil6iméni sovittiin
yhteishallituksesta, jonka johtoon presidentiksi nousi Ghani. Abdullah
sai erddnlaisen pddministerin aseman, kun hinet nimitettiin Chief Exe-
cutive Officeriksi.?os

Ghanin ja Abdullahin suhde oli jannitteinen ja yhteiselo vaikeaa. Tama
asetelma halvaannutti poliittista pddtoksentekoa vuosiksi eteenpidin. Gha-
nia kuvailtiin muutoksentekijiksi, voimakkaaksi mutta myos hankalaksi
persoonaksi. Verrattuna Karzaihin, Ghani korosti enemmén paikallista
omistajuutta ja omaa paitintivaltaa.>® Presidentti Ghanin suhtautu-
minen talibaneihin erosi presidentti Karzain linjasta. Karzai puhui tali-
baneista ”afgaaniveljind” ja pohti poliittisen ratkaisun mahdollisuutta.
Ghani puolestaan niki talibanit alkuun yksinomaan vihollisina, jotka
tulisi nujertaa.>*”

2.4 2015-2018: JUMISSA - TALIBANIN ALUEELLINEN
KONTROLLI VAHVISTUU, SOTILAALLISEN KRIISINHALLINNAN
VETAYTYMINEN LYKKAANTYY

” Turvatilanne heikkeni koko ajan, Taliban sai koko ajan enemmdn
alueita hallintaansa. Turvallisuustilanteen huononeminen koko ajan
vdritti aikaa.” 8

Isafin loputtua konflikti kiihtyi merkittdvisti, ja talibanien alueellinen
vaikutusvalta kasvoi. Konflikti ylsi sithen asti vikivaltaisimmalle tasolle
vuonna 2018, jolloin lihes 30 000 ihmistd menetti sodassa henkensa. Tamé
teki konfliktista maailman verisimmén kyseiseni vuotena, jollaisena se
myds pysyi aina 2021 asti.>*

204 VNS 8/2014.

205 Ruohomiki 2016.

206 Haastattelu H64.

207 Taustakeskustelu asiantuntijan kanssa.
208 Haastattelu Hi6.

209 Davies et al. 2022; ucDP Afghanistan: Government.
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RS-operaation oli tarkoitus pdittyi jo 2016, mutta vetdytymisti ly-
kittiin ja sotilaallista panostusta kasvatettiin hetkellisesti. Vetdytymiseen
Trumpin aikana oli kuitenkin my6s Suomessa jollain tasolla varauduttu.°

Yhdysvallat pyysi myos liittolaisia kasvattamaan osallistumistaan, ja
vuonna 2018 valtioneuvosto esittikin Suomen Rs-kontribuution nostami-
sesta 40 sotilaasta enintdén 60 sotilaaseen, joka toteutettiin alkuvuonna
2019.2" Suomen mediassa oli esilli kilpailevia tulkintoja siit4, johtuivatko
lisadntyneet iskut Talibanin kasvavasta vai heikentyvisti vaikutusval-
lasta. 2

Kesi 2017 oli Kabulissa erityisen vaikea, sillid toukokuussa terrori-is-
kussa kaupungin keskustassa kuoli noin 150 ihmist4 ja haavoittui satoja.>?
Iskun seurauksena esimerkiksi Saksan suurlidhetysto tuhoutui ja useat
maat vihensivit diplomaattisen lisndolon minimiin. Maan turvallisuusti-
lanne oli ylipa4tddn romahtanut siind méarin, ettd Kabulissa tyoskentele-
vit diplomaatit eivit enii liikkuneet padkaupungin ulkopuolella muuten
kuin hyvin poikkeuksellisin turvallisuusjérjestelyin, jotka taas olivat hyvin
kalliita. Tést4 johtuen niin sanottuja kenttdmatkoja tehtiin vihén. Tur-
vallisuustilanteesta johtuvat liikkumisvaikeudet koskettivat suomalaisia
toimijoita enenevisti myos Kabulin sisilla.

Toukokuussa 2017 suomalainen avustustyontekiji kidnapattiin viki-
valtaisessa hyokkiyksessi avustustyontekijoiden kotiin, miké alleviivaa
myos Kabulin turvattomuutta. Avustustyontekiji pyrittiin vapauttamaan
kansainvilisen yhteistyon avulla, mukaan lukien toimimalla yhdessi
Yhdysvaltojen ja Iso-Britannian kanssa.?* Téssd onnistuttiin lopulta syys-
kuussa 2017, kun nainen vapautettiin hinen oltuaan siepattuna lihes nelji
kuukautta.

Kansainvilisessd keskustelussa alkoi nikya turhautuminen Afganista-
nin tilanteeseen ja tim4 heijastui myos yleiseen ilmapiiriin Kabulin dip-
lomaattipiireissd. Aiempina vuosina kaikki Isaf-operaatioon osallistuneet
maat olivat nimenneet erityisedustajia hoitamaan Afganistan-kysymyksii.
Suomessakin asiaa oli hoidettu osastopiillikkotasolla, mutta asian hoi-
taminen delegoitiin tuolloin apulaisosastopéillikéille.?s Myos Suomen
suurldhetyston henkilostoresursseja pienennettiin ajanjakson loppua

210 Haastattelu H32.

211 Katso esimerkiksi Palojirvi 2017.

212 Huusko & Palojirvi 2018.

213 Isku yhdistetiin Taliban-liikkeeseen linkittyneeseen Hagqani-verkostoon. Westcott 2017.
214 Haastattelu H34.

215 Taustahaastattelu asiantuntijan kanssa.
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kohden: kehitysyhteistydasiantuntijoissa palattiin kahteen henkilo6n
huippuvuosien neljin sijasta.?®

Suomen lihettdmit asiantuntijat siviilikriisinhallintatehtéiviin Afganis-
taniin olivat vihenemdin piin, mutta vuoden 2015 aikana Afganistanissa
tyoskenteli vield 32 suomalaista siviilikriisinhallinnan asiantuntijaa.>?
Eupol-operaatio oli pddttymaissi, ja sen viimeisind vuosina 2015-2016
operaatiojohto oli jdlleen suomalainen, kun tehtdviin astui aiemmin
apulaisjohtajana toiminut Pia Stjernvall.?® Maantieteellisesti toiminta
supistui jo vuonna 2013 Kabuliin ja kahteen paikallistoimistoon Heratissa
ja Mazar-e-Sharifissd.?? Suomi piti yksittidistd siviilikriisinhallinta-asi-
antuntijaa myos Naton RS-operaatiossa.

Vuoteen 2015 mennessid Eupolilla oli saavutettu vaihtelevia tuloksia.
Afganistanin poliisi- ja oikeusalalla jarjestelmidpuutteet jatkuivat. Euroo-
pan tilintarkastustuomioistuin arvioi, ettd Eupolin tulosten ja ylipd4tain
Afganistanin poliisialan kestdvyyteen liittyi riskejd, kuten epivarmuus
Afganistanin viranomaisten omistautuneisuudesta ja toisaalta kansainvili-
siltd toimijoilta tulevasta rahoituksesta.?° Eupolin ty6té oli tarkoitus jatkaa
Euroopan komission alaisella hankkeella sek erityisedustajan toimiston ja
EU-delegaation kautta, mutta tuen jatkuvuus siviiliturvallisuussektorille
kirsi, kun seurantatoiminnot eivit alkaneet riittdvin nopeasti.?*

Huolimatta liikkumisvaikeuksien tuomista haasteista (kuten hank-
keiden seurantamahdollisuuksista) ja vihentyneisti henkiloresursseista
kehitysyhteistyo jatkui merkittavinid. Afganistan oli Suomen suurin avun
vastaanottajamaa yhtéjaksoisesti vuosina 2016-2021.22 Tuki oli absoluut-
tisesti korkeimmalla tasolla vuosina 2016 ja 2021. Kehitysyhteistyossd
jatkettiin oikeus- ja turvallisuussektorin, koulutus- ja terveyspalveluiden
ja talouden perustan vahvistamisen painottamista. Sen tavoitteena nihtiin
naisten ja tytt6jen aseman vahvistaminen, ihmisoikeuksien parantaminen
yleisesti ja yhteiskunnan demokraattisuuden vahvistaminen.*3 Afganista-
niin alettiin valmistella maaohjelmaa silloisen, selontekoihin perustuvan
politiikan sijasta. Viimeiset paikallisen yhteistyon méararahan avustukset

216 Haastattelut H21; H22.

217 Kriisinhallintakeskus 2022. Keskiméirin 23 asiantuntijaa tyskenteli maassa kerrallaan.
218 Valtioneuvosto 2014.

219 European Court of Auditors 2015.

220 Ibid.

221 Haastattelut Hs6, H57.

222 Ulkoministerié 2022b.

223 VNS 3/2018.
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Afganistaniin maksettiin vuonna 2017, ja tistd tukimuodosta luovuttiin
sitd mukaa, kun tuetut hankkeet péittyivit. 24

Niin kutsuttu pakolaiskriisi teki turvapaikkapolitiikasta entistd mer-
kittdvimman osa-alueen Suomen Afganistan-politiikassa vuodesta 2015
eteenpdin. Kesélld 2015 Suomeen saapuvien turvapaikanhakijoiden mééri
lahti voimakkaaseen nousuun ja jatkui korkeana vuoden loppuun asti.
Kaikkiaan hakemuksia jitettiin vuoden loppuun mennessi yli 32 000 eli
kymmenen kertaa enemméin kuin aiempana vuonna. Afganistanilaisten
turvapaikanhakijoiden mééri nousi reilusta parista sadasta vuonna 2014
yli 5 000:een vuonna 2015.2 Hakemusten méiri palasi entiselle tasolle
jo vuoden 2016 kevittalvella, mutta afganistanilaisia kiintiopakolaisia ei
endd vuoden 2015 jilkeen otettu. Maahanmuuttovirasto korjasi touko-
kuussa 2016 arviotaan Afganistanin tilanteesta ja katsoi maan muuttuneen
aiempaa turvallisemmaksi. Vuosina 2015-2017 vain runsas kolmannes
turvapaikkahakemuksista sai myonteisen péditoksen, mikid on merkittiva
pudotus aiemmista vuosista. 22

Kehitysyhteistyo kytkettiin pakolaisndkokulmaan, ja tukea lisittiin
pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden lihtomaihin. Tuki nidhtiin tapana
parantaa olosuhteita lihtomaissa, ja nidin ajateltiin, ettd syyt lihted vi-
henevit ja palaamisen todennikoisyys kasvaa.

Brysselin apukonferenssissa vuonna 2016 Suomi ja Afganistan allekir-
joittivat yhteistyopoytikirjan liittyen turvapaikanhakijoiden palautuksiin,
mukaan lukien pakkopalautuksiin.?” Suomen kanssa sovittujen raamien
lisdksi Afganistan allekirjoitti EU:n kanssa yhteisen palautuksia késitte-
levin yhteistyoasiakirjan ja Saksan ja Ruotsin kanssa vield kahdenviliset
asiakirjat.?® Pakkopalautuksia kisittelevin sopimuksen aikaansaaminen
oli tirked virstanpylvis, miti tulee niiden turvapaikanhakijoiden kohta-
loon, jotka eivit olleet Maahanmuuttovirasto Migrin nikemyksien mukaan
oikeutettuja turvapaikkaan. Pakkopalautukset herittivit julkisuudessa
kritiikkid, ja Migrin paitoksid arvosteltiin siiti, ettd ne eivit huomioineet
koko maan kattavan turvallisuustilanteen merkittividi huononemista.?»

Vaikeasta konfliktitilanteesta huolimatta my6s humanitaarista ja in-
himillistd kehityst4 tapahtui: Valtioneuvoston selonteossa vuodelta 2018
kiinnitettiin huomio esimerkiksi terveydenhuollon ja koulutustason

224 Tieto saatu sihkopostitse ulkoministeriosti 2022.
225 Maahanmuuttovirasto 2022b.

226 Maahanmuuttovirasto 2022a; 2022b; 2022c.

227 Valtioneuvosto 2016.

228 VNS 3/2018; Katso myos Valtonen 2016.

229 Hakkarainen et al. 2017.
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nousuun kansainvilisen intervention aikana.?° Myds tiedonvilityksen
ja sananvapauden mahdollisuudet olivat merkittévisti nousseet. Tekno-
loginen kehitys oli edennyt ja muuttanut yhteiskuntaa: vuonna 2017 lihes
90 prosenttia kotitalouksista ilmoitti omistavansa ainakin yhden matka-
puhelimen, mik4 oli merkitt4vi nousu vuoden 2009 noin 50 prosentista.?!

Afganistanista Suomeen tulleiden turvapaikanhakijoiden méaira 2003-2021
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Kuva 4. Afganistanista Suomeen saapuneet turvapaikanhakijat
Lihde: Maahanmuuttovirasto, tilastot 2022

Taliban kontrolloi enemmin tai vihemmén vakaasti kasvavaa aluet-
ta, ja lilkkkeen vikivallasta tuli ennakoitavampaa ja entistd vihemméin
sattumanvaraista sen hallitsemilla alueilla.?s? Esimerkiksi BBC raportoi
alkuvuodesta 2018, etti talibaneilla oli merkittévi jalansija jopa 70 pro-
sentissa maakunnista (districts).>

Talibanien varjohallinto oli kehittynyt merkittdviin kyvykkyyteen
vuoteen 2017 mennessi ja ndin heiddn ”ei tarvinnut” nojautua hallitsemil -
laan alueilla vikivaltaan yhtd voimakkaasti kuin aiemmin. Maakunnissa oli
talibanien varjokuvernoorit, ja Talibanilla oli my6s omat tuomioistuimet ja
sotilaskomiteat. Myos koulutuksesta ja kulttuurista vastaavia komiteoita

230 VNS 3/2018.
231 Thomas 2019.
232 Katso esimerkiksi Jackson 2021; UNAMAnR raportit Afganistanista.

233 Sharifi & Adamou 2018.

w

FIAREPORT  JOULUKUU 2022 / 77



oli muodostettu, mutta vahvimpana toimi nimenomaan Talibanin sha-
ria-lakiin ja tapaoikeuteen nojaava tuomioistuinlaitos. Talibanin varjohal-
linnon asettamaa jirjestysti pidettiin suhteellisen vapaana korruptiosta,
joka taas liitettiin valtion oikeus- ja muihin jirjestelmiin.?4 Tima auttoi
talibaneja ponkittdméiin asemaansa.?s

Samaan aikaan kapinallisten vastainen toiminta nojasi yhd enemméin
ilmaiskuihin, ja ndissi kuoli siviilejd enenevissd méirin. Vuonna 2018
ilmaiskuihin kuolleiden siviilien mé&é4r4 oli YK:n arvioiden mukaan kaksin-
kertainen vuoteen 2016 verrattuna.®* Vaikka Taliban oli edelleen vastuussa
suurimmasta osasta vikivaltaa siviileji kohtaan (se teki etenkin terro-
ri-iskuja kaupungeissa), kapinallisten vastaisen toiminnan negatiiviset ja
kuolettavat seuraukset siviileille rapauttivat myos hallinnon legitiimiytti.

Afganistaniin oli ndihin aikoihin ilmaantunut my®ds Isis-jirjeston pai-
kallinen ld4nitys Wilayat Khorasan (Isis-K), joka teki kiihtyvilld tahdilla
iskuja hazaraviestod kohtaan maan isoissa kaupungeissa kuten Kabulissa,
Heratissa ja Jalalabadissa. Taliban tuomitsi iskut. Isis-K ja Taliban ottivat
verisesti yhteen. Taliban piti Isis-K:ta tuontituotteena Lihi-id4st4, eika
se katsonut hyvilli jirjestod, joka haastoi Talibanin asemaa.??

Talibanien lisiksi maan todellista valtaa pitivit maakunnissa edelleen
niin sanotut vahvat miehet. Heilld oli yhd useimmiten omat puolisotilaal-
liset joukkonsa, jotka ylldpitivit jirjestysti ja vastasivat siité, ettd heidin
ryhméetunsa toteutuivat. Vahvoilla miehilld oli myds verkostojensa kautta
tiiviit kytkokset alueidensa seka laillisiin ettd laittomiin liiketoimiin. Mo-
nella tapaa heilld oli omat lddnityksensd, joissa he toimivat kdytdnnossi
ylimpini kdskynhaltijoina, vaikka heiddn vallankéytolleen ei olisikaan
ollut juridista pohjaa.>®

Poliittisesti tilannetta alkoi muuttaa rauhanneuvotteluiden mahdol-
lisuus. Presidentti Ghani julisti tiekartan rauhanneuvotteluille Talibanin
kanssa vuonna 2018. Kesédkuussa talibanit noudattivat Ghanin aloitteesta
lyhyttd tulitaukoa, ja kahden pddosapuolen joukot jopa juhlistivat rama-
danin piitosjuhla Eidid yhdessid monin puolin maata.?® Maan sisdisten
neuvotteluiden alkuun pddseminen kuitenkin takkusi, silld niin Gha-
nin hallitus kuin etenkin talibanit vaikuttivat haluttomilta etenemiseen.

234 Ruohomiiki 2020.

235 Isot kansainviliset apuorganisaatiot ja NGOt neuvottelivat my6s enenevissd mairin talibanien kanssa tai olivat
yhteyksissi heihin pidstikseen monille alueille ja voidakseen tarjota terveydenhuoltoa, koulutusta ja muita
palveluita. Kapinallisiin linkittymisen pelossa puhuttiin ”yhteisén hyviksynnin” saamisesta hankkeille,
mutta koska Talibanin varjohallinto oli merkittavisti integroitunut paikallishallintoon monin puolin maata,
tiissi oli usein kyse talibanien kanssa neuvottelusta. Katso Jackson 2021.

236 Jackson 2021.

237 Ruohomiiki 2020.

238 Ibid. 2020.

239 Semple et al., 2021, 11.
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Taliban halusi neuvotella suoraan Yhdysvaltojen kanssa ja jatkoi iskuja
hallintoa vastaan tulitauon jilkeen. Talibanin ja Yhdysvaltojen véliset
neuvottelut varastivatkin pian pddhuomion rauhanprosessissa.°

2.5 2019-2021: LOPUN ALKUA - NEUVOTTELUJA JA
PAHAENTEISYYTTA

” Helmikuun sopimuksen jélkeen alkoi lopun alun tunnelma ja alettiin
pelaamaan sitd asetelmaa, joka koittaa, kun ldnsi ldhtee. "2

Yhdysvaltojen ja Talibanin neuvotteluiden eteneminen vuonna 2019 ja
sopimuksen allekirjoittaminen presidentti Trumpin johdolla helmikuussa
2020 seki tdmén jdlkeinen Afganistan sisdinen neuvotteluprosessi vi-
rittivit aikaa. Vuonna 2019 presidentinvaaleja varjosti merkittdvi vaa-
livikivalta. Presidentti Ghani jatkoi vallassa, mutta oli sisdpoliittisesti
erittdin epdsuosittu.

Suomen RS-kontribuutio nousi vield kerran 40 sotilaasta 60 sotilaaseen
alkuvuonna 2019, kunnes muun muassa suojausjoukkueen kotiuttamisen
myoté osallistumisen taso laski noin 20 sotilaaseen. Viimeisinid vuosina
Suomen joukko keskittyi Saksan komentoalueelle Mazar-e-Sharifiin.??
Turvallisuusvastuun siirtymisen myoti taisteluihin ei osallistuttu, joten
tiedonsaanti konfliktin dynamiikoista ja toisaalta Afganistanin armeijan
suorituskyvysti perustui yhd enemmin afganistanilaisten kumppanien
vilittdmiin arvioihin ja tietoihin.3

Yhdysvaltojen ja Taliban vilisen sopimuksen mukaan Yhdysvaltojen
oli tarkoitus vetiytyi sotilaallisesti Afganistanista toukokuuhun 2021
mennessd, ja vastavuoroisesti Taliban takaisi terrorisminvastaisen toi-
minnan ja rauhanneuvotteluiden aloittamisen Afganistanin hallituksen
kanssa. Afganistanissa monilla talibanien hallitsemilla alueilla sopimus
tulkittiin Taliban-hallinnon jatkumisena ja vankistumisena tulevaisuu-
dessa. Vikivallan taso laski vuoden 2020 ensimmaiselld puoliskolla, mutta
kadntyi nousuun syksylld 2020 samanaikaisesti, kun viivistyneet neuvot-
telut Afganistanin hallituksen ja talibanien vililli kdynnistyvit Dohassa.
Aseellinen vikivalta kiihtyi vuoden 2021 ensimmaéiselld puoliskolla ja
nousi ennityksellisen korkeaksi vuoden aikana.?

240 Semple et al. 2021.

241 Haastattelu H40.

242 PLM 2022; Palojirvi 2017.
243 Haastattelu H40.

244 Davies et al. 2022; Katso myds UNAMA (2021), joka raportoi selvisti siviiliuhrien miirin noususta vuoden
ensimmiiselld puoliskolla.
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Dohassa neuvottelut jumiutuivat vuodenvaihteen ja alkuvuoden ai-
kana. Taliban ei suostunut jatkamaan ennen kuin Yhdysvaltojen uuden
presidentin Joe Bidenin hallinnon linja vetdytymiselle selvenisi. Trump
oli vetdnyt osan jiljelld olevista amerikkalaisjoukoista pois Afganistanista
pdivid ennen presidentti Bidenin virkaanastujaisia. Kansainvélisessd yh-
teisossd oltiin huolestuneita Yhdysvaltojen hitikoidysti vetdytymisestd
ja timén seurauksista.

Presidentti Biden julisti aikataulun vetéytymiselle huhtikuussa 2021.
Yhdysvallat vetdytyisi syyskuun 11. pdiviin mennessi. Timén seurauk-
sena Naton RS-operaatio paitetiin myos lakkauttaa huhtikuussa 2021, ja
Suomen viimeiset sotilaat kotiutuivat Mazar-e-Sharifista kesdkuussa 2021.
Vuonna 2020 Suomen osasto Afganistanissa oli jo pienentynyt ja jidnyt
vahvuudeltaan 20 sotilaaseen. Vaikka rs:n osalta resurssit koettiin riit-
tiaviksi, operaation neuvoa-antavan luonteen ja téstd johtuvan seurannan
hankaluus oli madaltanut odotuksia myos Suomen puolustushallinnos-
sa.24s Suomalaisia siviilikriisinhallinnan asiantuntijoita Afganistanissa toi-
mi vuosina 2019-2020 yksi, jonka tehtivit sijoittuvat RS-operaatioon.°

Suurldhetyston henkilokuntaa supistettiin, ja covid-19-pandemia vai-
keutti yhteistyotd merkittévisti. Myos turvallisuustilanne oli niin heikko,
ettd suurldhetyston henkilokunta kykeni liilkkumaan vain hyvin rajatusti
Kabulin sisilld, matkustaminen péddkaupungin ulkopuolella oli lihes mah-
dotonta. Taimai vaikutti myos negatiivisella tavalla Kabulin diplomaat-
tisen yhteison ymmaérrykseen maan tilanteesta. Alustavia keskusteluja
evakuoinnista alettiin kdydi Kabulin suurldhetyston aloitteesta vuoden
2020 lopussa ja 2021 alussa, mutta valmistelut etenivit ulkoministeriossi
hitaasti, ja vield kesilld 2021 Suomen evakuointisuunnittelua pidettiin ta-
katahtisena.? Muiden kanssa koordinaatiota korostavan lihestymistavan
mukaisesti Suomi ei halunnut olla etulinjassa vetdytyvien maiden kanssa
vaan seurata EU-maiden ja muiden liheisimpien kumppanimaiden tiet4.

Syksylld 2020 Suomi jirjesti Afganistanin ja UNAMAnN kanssa kansain-
vilisen avunantajakonferenssin Genevessi. Sielld annettiin sitoumuksia
Afganistanin tukemisen jatkamiseen noin 3,3 miljardin dollarin edestai.
Afganistan oli Suomen kehitysyhteistyon kirkivastaanottajamaa vuoteen
2021 asti. Konferenssin isinnoimiselle ei ollut suurta halua kansainvilisen
yhteison keskuudessa, ja Suomen halukkuutta ottaa jirjestelyvastuut kon-
tolleen arvostettiin suuresti. Konferenssi oli alun perin tarkoitus jirjestés
Helsingissd, mutta valtionjohto katsoi, ettd Geneve olisi sopivampi paikka,
silld sielld sijaitsi vK:n sihteeristo, joka auttoi kdytinnon jarjestelyissi.

245 Haastattelu H40.
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Elokuun 15. pdividni Taliban otti vallan Kabulissa nopean etenemisen
ja afganistanilaisjoukkojen dominomaisen kaatumisen jilkeen. Taliban-
joukot valtasivat monia kaupunkeja lihes taisteluitta ja niiden etenemisen
estdmistd pyrkivit Afganistanin turvallisuusjoukot kirsivit merkittévistd
logistiikkaongelmista.?#® Seurasi kansainvilinen evakuointikriisi, jonka
aikana Suomi monien muiden maiden tavoin ldhetti Afganistaniin ulkomi-
nisterion asiantuntijoiden lisdksi sotilaallisen suojausjoukon turvaamaan
evakuointeja. Operaatio oli Suomelle ensimmiinen luontoaan: suojaus-
joukon lihettdminen perustui lakiin kansainvilisen avun antamisesta ja
pyytidmisestd. Padtos perustui arvioon voimakeinojen kiyton tarpeesta, ja
silld katsottiin olevan merkitystd Suomen kansainvilisten suhteiden kan-
nalta.» Evakuoinnin olosuhteet olivat vaikeat: ihmismassoja pakkautui
lentokentille tavoitteenaan piésti pois maasta, ja yhdessi Isis-K:n iskussa
lentokentin ulkopuolelle kuoli ainakin 150 afganistanilaista ja viisitoista
yhdysvaltalaista sotilasta®°. Lisdksi kymmenen afganistanilaissiviilid kuoli
Yhdysvaltojen lennokki-iskussa, joka kohdistui erheellisesti siviileihin.*
Evakuointioperaatiota koordinoi Yhdysvallat, joka tarjosi myos logis-
tiikkaan ja turvallisuuteen liittyvii tukea. Suomen evakuointioperaatio
paittyi 27. elokuuta 2021.%*

Taliban-hallinnon valtaannousu johti linsimaiden poistumiseen maas-
ta. Presidentti Biden julisti Yhdysvaltojen saavuttaneen tavoitteensa Af-
ganistanissa ja korosti, ettei tarkoituksena ollut valtionrakentaminen
vaan 9/11-terroristien kiinni saaminen ja oikeuden jakaminen Osama
bin Ladenille®3. Linsimaat eivit tunnustaneet uusia vallanpitijid Afga-
nistanissa. Laajamittainen kehitysyhteisty6 Afganistaniin loppui ékisti, ja
vain vilttdméatontd humanitaarista apua jatkettiin. Maan humanitaarinen
tilanne, joka oli ollut huono jo entuudestaan my6s pahan kuivuusjakson
takia, heikkeni nopeasti.?s

Myos Suomi keskeytti kahdenvilisen kehitysyhteistyonsid Afganista-
nissa elokuussa 2021 Talibanin noustua valtaan, mutta jatkoi sitd myohem-
min rajoittuneesti YK:n, kansainvilisten jirjestdjen ja kansalaisjirjestojen

248 Schroden 2021, 53.

249 PLM 2022. Puolustusministeriosti saadun tiedon mukaan evakuointioperaation kustannukset olivat
kokonaisuudessaan 690 000 euroa, josta Puolustusvoimien toimintamenojen osuus oli 380 000 euroa.

250 PLM:n arvion mukaan 150 siviilid ja 15 sotilasta, Politicon mukaan 13 sotilasta ja 170 siviilid. Katso Thompson
& Tani 2022.

251 Isku tehtiin oletuksella, etti kohteena oli kaksi Isis-K:n jisentd, jotka valmistelivat uutta iskua Yhdysvaltojen
joukkoja kohtaan lentokentilld. Heti iskun jélkeen alkoi kuitenkin selviti, ettd isku oli kohdistunut siviileihin.
Seitsemin lasta kuoli iskussa. Macias 2021.

252 PLM 2022.
253 Biden 2021.

254 Vuoden 2022 alussa Afganistanin vikiluku oli World Population Reviewn (2022) arvion mukaan noin 41
miljoonaa. Tistd yli puolet (24,4 miljoonaa) oli humanitaarisen avun tarpeessa. Katso United Nations Office
for the Coordination of Humanitarian Affairs (0CHA) 2022.

FIAREPORT  JOULUKUU 2022 / 81



kautta joulukuussa 2021 tehdyn paitoksen myoti. Kehitysyhteistyovaroja
muunnettiin humanitaariseksi avuksi, joka méériltiin nelinkertaistui
12,5 miljoonaan euroon. Tuki humanitaariselle miinatoiminnalle (UNMAS
jaHALO Trust) jatkuu vuoteen 2024 asti.

Vuosina 2019-2021 afganistanilaisten turvapaikkahakemuksia vastaan-
otettiin noin 350-400 vuodessa.?5 Afganistanilaisia ei ole otettu sitten
vuoden 2015 lainkaan kiintiopakolaisina Suomeen, mutta syksylld 2021
hallitus piétti nostaa pakolaiskiintiétd nimenomaan Afganistanin tilan-
teen vuoksi. Lopullinen kiintié vuodelle 2022 on yhteensi 1 500 henked
ja mukana on tarkoitus olla muutama sata afganistanilaista.?s°

Afganistanin sodan kiihtyminen intervention kuluessa
Aseellisissa yhteenotoissa kuolleet vuosittain 2001-2021
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Aseellisissa yhteenotoissa kuolleet

Tama tilasto ei sisalla kuolleiden maaraa sellaisissa iskuissa, jotka kohdistuivat ensisijaisesti siviileihin.

Kuva 5. Aseellisissa yhteenotoissa konfliktin aikana kuolleet 2001-2021
Lihde: Davies et al. 2022 (UcDP)

255 Maahanmuuttovirasto 2022c.

256 Maahanmuuttorivasto 2022a; Kervinen 2021.
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3 SUOMI TOIMIJANA - MITA VARTEN
JA MIHIN PERUSTUEN TOIMITTIIN?

Kuten Yleiskatsaus-luvussa havainnoitiin, Suomi osallistui monivaiheiseen
ja toimintaympéristoltdin muuttuvaan kansainviliseen interventioon
Afganistanissa laaja-alaisesti lipi tarkasteltavan aikakauden. Afganistania
voikin perustellusti kutsua yhdeksi Suomen merkittdvimmisti kriisinhal-
lintakonteksteista. Lihes kahdenkymmenen vuoden aikana Afganistanissa
palveli noin 2 500 sotilasta ja 140 Suomen lihettdmaia siviilikriisinhallin -
ta-ammattilaista.

Pitkdaikaisen panostuksen lisdksi Afganistanista teki merkittdvin sen
vaativuus toimintaympéristoni: sotilaallisen osallistumisen puitteissa
Afganistanissa tarvittiin etsikkoajanjakson jilkeen kapasiteetteja ja toi-
mintatapoja aktiivisessa konfliktitilanteessa ja sodan osapuolena tunnis-
tettuna toimijana toimimiseen. Afganistan oli viime vuosikymmenelld
my0s suurin kehitysyhteistyon kohdemaa Suomelle, ja tarjosi siindkin
uudehkoja haasteita avun mittaluokan, monenkeskisyyden ja kontekstin
haurauden suhteen. Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen toimijuuden
ja etenkin kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan kehityksen nikoékulmasta
Afganistanilla on eittdmitti ollut merkittivi rooli Suomelle.

Vaikka Afganistan oli Suomelle suuri investointi, Afganistanin ja kan-
sainvilisen intervention kokonaisuuden nikokulmasta Suomen toimijuus
oli varsin rajallista. Suomen siviilijohtoinen kehitysyhteistyo ja muut
avustukset muodostivat noin 0,5 prosenttia Afganistaniin tarkastelta-
vana aikakautena kohdistetusta kokonaistuesta.>’ Isaf-operaatiossa oli
enimmilldin noin 130 000 sotilasta, joista Suomen suurin vahvuus (216)
muodosti 0,17 prosenttia. Suomen suhteellisen pienet investoinnit ja
verrattain vihiiset henkilostoresurssit huomioiden on selvii, ettei Suo-
mi aktiivisesti pyrkimailldkian olisi kyennyt maaradvisti vaikuttamaan
intervention lopputulemaan.

Toisaalta Afganistanin historiallinen ulko- turvallisuuspoliittinen ja ta-
loudellinen vaikutus Suomen suuntaan on myos suhteellisen pient4. Mai-
den viliset kauppasuhteet ovat vihiiset, eivitki Afganistanista lihtoisin
olevat kansainvilisen turvallisuuden uhat - terrorismi ja huumevirrat -

257 Kokonaistuki 0ECD:n (n.d.) 81 miljardin dollarin arvion mukaisesti. Suomen kehitysyhteistyo (mukaan
lukien humanitaarinen apu ja humanitaarinen miinanraivaus) oli 308 miljoonaa euroa, kehitysyhteisty6ni
laskettava siviilikriisinhallintatuki noin 30 miljoonaa euroa, yhteensi 428 miljoonaa euroa (noin 440
miljoonaa dollaria).

FIAREPORT  JOULUKUU 2022 / 85



ole kohdistuneet erityisesti Suomeen, vaikka rajat ylittdvini uhkina Suo-
meen vaikuttavatkin.>*

Myos Afganistanista lihtoisin olevien turvapaikanhakijoiden méarat
olivat varsinkin ennen vuotta 2015 Suomeen saapuvien osalta maltillisia
ja pienempii kuin Irakista tai Somaliasta suuntaavat. Ottaen huomioon
Suomen suhteellisesti pienen vaikutusvallan ja Afganistanin kaukaisuu-
den kriisikontekstina, on erityisen tirkedi analysoida sitd, miksi Suomi
panosti yhtdjaksoisesti Afganistaniin niinkin merkitt4visti ja minkilaista
toimijuutta Suomi rakensi Afganistanissa kansallisesti huomattavan kont-
ribuutionsa puitteissa? Tutkimusraportti kddntyy nyt Suomen toimijuu-
den ja sen perusteiden analyysiin.

3.1 SUOMEN TOIMINNAN PERUSTEET: SELONTEOISTA
TODELLISUUTEEN

Suomen Afganistan-politiikkaa ohjasivat virallisesti lihes koko kansain-
vilisen intervention ajan valtioneuvoston selonteot, joista ensimmaéinen
annettiin eduskunnalle tammikuun 2002 alussa Isaf-operaatioon osallis-
tumisen pidtoksenteon yhteydessi.>?

Selonteossa ja sen kisittelyssi ulkoasiainvaliokunnassa korostui tuol-
loin operaation YK-vetoisuuden sopivuus Suomen ulko- ja turvallisuus-
politiikkaan, Afganistanin keskeinen merkitys kansainvilisen terroris-
min nikokulmasta sekd Suomessa vallitseva kisitys erityisosaamisesta
Cimic-alalla.?° Eduskunnan suuressa salissa 9. tammikuuta 2002 kuultiin
niin ikdin useita puheenvuoroja YK -johtoisen ja erityisesti ihmisoikeuksia
edistdvin intervention puolesta, ja moni painotti Suomen Cimic-osaa-
mista ja timén tuomaa lisdarvoa.*

Afganistan-selonteoissa korostuvat lidpi aikakauden myos yleisem-
min pitkijinteisen ja YK-johtoisen kansainvilisen tuen tarve Afganis-
tanissa sekd Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan mukainen vastuun-
kanto (kansainvilistd) rauhaa uhkaavassa tilanteessa.>** Selonteoissa ja
selvityksissd painottuu kokonaisvaltaisen lihestymistavan tarve

258 Kansainvilisen terrorismin uhka Suomessa on liitettivissi merkittivimmin Irakin ja Syyrian konflikteihin,
Islamic State of Iraq and Syria (Isis) syntyyn, sen innoittamiin iskuihin ja vierastaistelijaliikkeeseen. Suomen
huumetilanteesta ja lihtomaista katso Ronké & Markkula 2020; Kelola 2021.

259 Tissd alaluvussa kisitellddn selontekoja VNS 5/2001, VNS 2/2007, VNS 8/2008, VNS 1/2010, VNS 2/2011; VNS
8/2014; VNS 3/2018.

260 Katso VNS 5/2001; UavM 19/2001.
261 Eduskunnan tiysistunnon péytikirja PTK 159/2001.

262 Kansainviliseen sotilaalliseen kriisinhallintaan osallistuminen on my®os yksi lakiin kirjatuista
puolustusvoimien neljésté paidtehtivista. Puolustusvoimat 2022. Vastuunkannosta ja yhteisvastuullisuudesta
Afganistanin interventioon osallistumisen perusteena ovat kirjoittaneet aiemmin Limnéll & Salonius-
Pasternak 2009.
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jalleenrakennuksen ja vakauttamisen saavuttamiseksi, mink vuoksi ndh-
dddn tidrkednd, ettd myos Suomi on mukana monialaisesti osallistumalla
kehitysyhteisty6hon, siviilikriisinhallintaan ja sotilaalliseen kriisinhallin-
taan.?**Kokonaisvaltaisuuden tulkitseminen ensisijaisesti siten, ettd juuri
Suomen olisi toimittava usealla eri alalla Afganistanissa, on ndhtivissi
esimerkiksi vuoden 2014 selonteossa ja tiysistuntokeskustelussa liittyen
Suomen osallistumiseen Isaf-operaation jilkeisessd RS-operaatiossa.2*4

On huomattavaa, etti yleisten vakauttamisen ja jilleenrakentamisen
tavoitteiden seki kokonaisvaltaisuuden tarpeen lisidksi selonteoissa sel-
vennetidin vain vihin, mitd tietyssi ajassa ja tietyilld toimilla pyritdan
saavuttamaan ja miten Suomen eri osallistumisen muodot yhdessi ja
erikseen tukevat niiti tavoitteita. Poikkeuksellisen selkedsanaisena ta-
voitteena aina siirtymdéaikaan asti kulkee padméiri Afganistanin turval-
lisuusviranomaisten kyvysti ottaa turvallisuusvastuu kontolleen, minké
saavuttamiseksi viranomaisten kapasiteettia on tuettava esimerkiksi
koulutusta vahvistamalla ja kansainvilisten Isaf-joukkojen osallistumisella
maan vakauttamiseen (katso kalteva pinta 2006-2011 yleiskatsauksessa).

Turvallisuusvastuunsiirron jilkeen politiikkadokumenteissa painote-
taan Suomen sotilaallisen kriisinhallinnan jatkon tirkeytti saavutettujen
kehitys- ja humanitaaristen edistysaskelien sdilyttdmiseksi, ja niitd taas
aktiivisesti edistetdidn kehitysyhteistyon ja siviilikriisinhallinnan avulla.?6s

Yleisesti asiakirjoissa korostuvat kuitenkin selkeiden tavoitteiden aset-
telujen ja niissd edistymisen seuraamisen sijasta eri ajanjaksoina hiukan
eri tavoin korostetut Suomen painopisteet ja lipileikkaavat teemat (kuten
hyvi hallinto, oikeusvaltio, elinkeinot ja ihmisoikeudet) seki tukimuo-
tojen tasoon liittyvit tavoitteet. Sitd, miten valitut tukikanavat, mésrit
ja kohteet ovat tarkemmin yhteydessi painopisteisiin ja ldpileikkaaviin
teemoihin seki niiden edistymiseen, avataan vihiisesti.

Avun vaikuttavuuden ja kestdvyyden suhteen painotetaan pitkijian-
teisyyden tarvetta ja monenkeskisesti toimimisen hyotyji. Toisaalta avun
tuloksia, vaikutuksia ja kestivyyttd vakauttamisen ja jilleenrakentamisen
tavoitteiden suhteen ei eri toimien tasolla systemaattisesti avata, vaik-
ka avun vaikuttavuus ja kestdvyys tunnistetaan toistuvasti keskeisiksi
haasteiksi toimintaa arvioineissa evaluaatioissa.?*® Toimintaa seurataan

263 Katso esimerkiksi UTP 18/2007; VNS 1/2010; VNS 2/2011; VNS 8/2014.
264 VNS 8/2014; Eduskunnan tiysistunnon poytikirja PTK 128/2014; katso myos VNS 3/2018.
265 VNS 8/2014; VNS 3/2018.

266 2014 ja 2018 selonteot sisiltivit omat otsikkonsa vaikuttavuuden arvioinnille ja riskienhallinnalle. Vuoden
2018 selonteossa avataan myos suurimpien rahoituskohteiden tuloksia. Maailmanpankin hallinnoimaa
ARTF:di kiytettiin esimerkkini monenkeskisten rahoituskanavien hyddyisti ja tuloksellisuudesta, kun
taas muut pddrahoituskohteet jiivit vihemmille huomiolle. Toisaalta sitd, miten esimerkiksi maaseudun
kehittimisohjelma on vaikuttanut hallinnon haurauden tilanteeseen ja apuriippuvuuden tasoon ei avata.
Katso VNs 8/2014; VNS 3/2018; Davies et al. 2007; Bennett 2014.
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selonteoissa ennen kaikkea toimien tehtdvinkuvausten ja niihin kohden-
nettujen investointien valossa.

Huomionarvoista on myos selontekojen raamittaman Suomen Afga-
nistan-politiikan jatkuvuus radikaalisti muuttuvassa toimintaympéris-
tossd. Huolimatta turvallisuustilanteen merkittavisti heikkenemisesti
“kaltevan pinnan” ajasta (2006-2011) eteenpiin ja yleisen luottamuksen
murenemisesta seki valtionhallintoa ettd kansainvilisii toimijoita koh-
taan, selontekojen arvio kansainvilisen intervention ja Suomen osallis-
tumisen yleisestd suunnasta ja timén tarkoituksenmukaisuudesta pysyy
huomattavan vakaana.

Vastauksena turvallisuus- ja muihin haasteisiin ndhd4én yleisesti tuen
lisddminen, ensiksi kriisinhallintatoimien vankistamisen kautta (etsik-
koaika 2001-2005 ja kalteva pinta 2006-2011) ja my6hemmin painopis-
teen siirtymisend enemmin kehitysyhteistyon ja siviilikriisinhallinnan
vahvistamiseen (siirtymiajasta eteenpiin 2012-2021).2% Osallistumisen
perustelut pysyvit lipi aikakauden - ja sen aikana toimineiden hallitusten
- kiinni Afganistanin vakauttamisen, jilleenrakentamisen seké ihmisoi-
keuksien ja tasa-arvon edistdmisessd, joskin ajan myoti etenkin sotilaal-
lisen kriisinhallinnan perustelujen painotukset hieman muuttuvat. Mitd
pidemmiille interventiossa mentiin, sitd enemmén selonteoissa ja muissa
yleisemmin Suomen kriisinhallintapolitiikkaa avaavissa dokumenteissa ja
puheenvuoroissa korostettiin Afganistanin sotilaallisen kriisinhallinnan
tarkeyttd Suomen puolustus- ja kriisinhallintavalmiuksien nédkokulmasta
seki kansainvilisen aseman ja Nato-kumppanuuden kannalta.?¢

Afganistan-selonteot rakentavan yleiskuvan Suomen Afganistan-toi-
mien painopisteistd ja kulusta, mutta niiden pohjalta on viel vaikea vas-
tata tutkimustamme ohjaaviin kysymyksiin siit4, miksi ja mihin perustuen
Suomi Afganistanissa toimi niin kuin toimi. Esimerkiksi ulkoasiainvalio-
kunta huomautti useaan otteeseen selontekojen yleisluonteisuudesta ja
optimismista tilannekuvan ja Suomen tavoitteiden, vaikuttavuuden ja
monialaisten toimien keskindisten suhteiden arvioinnin nikékulmasta.2*
Tavoitteiden asettelun epdméiriisyys ja epasystemaattisuus on yleisem-
minkin Suomen kriisinhallintapolitiikassa tunnistettu piirre.?°

Primaariaineistostamme nouseviin havaintoihin verrattuna selon-
tekojen rakentama tilannekuva ji4 ohuehkoksi ainakin Yhdysvaltojen
johtoroolin ja kansainvilisen intervention omien haasteiden suhteen.
Primaariaineistossamme Yhdysvaltojen johtoasema kansainvilisen

267 Katso esimerkiksi VNs 2/2011.
268 Katso esimerkiksi VNS 6/2012; VNS 6/2016; VNS 3/2018.
269 Katso UavM 3/2010 - VNS 1/2010; UavM 1/2012 - VNS 2/2011.

270 vTV:n tuloksellisuusraportti 2013. Siviilikriisinhallinnassa tavoitteita ei asetettu julkisesti operaatiokohtaisesti
lainkaan, lukuun ottamatta maérllisid asiantuntijaméirid. Katso Ketola ja Karjalainen 2022.
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intervention suunnan ohjaajana korostui kauttaaltaan, ja YK-johtoisen
intervention sijasta todellisuus néhtiin selvisti Yhdysvaltojen vetdméana
ja siitd riippuvaisena.

Selonteot viittaavat Yhdysvaltojen merkittiviin investointeihin, mutta
suurvallan pddtoksenteon vaikutuksia koko vakauttamis- ja jilleenra-
kennusprosessille ja timin seurauksia myos Suomen tukitoimien tar-
koituksenmukaisuudelle avataan vain vihin.?” Samoin kansainvilisen
intervention yleishaasteita esimerkiksi avun kestédvyyteen, korruptioon
ja seuraamiseen (etenkin turvallisuustilanteen huonontuessa) liittyen
avataan seurauksiltaan ja mahdollisilta korjauspyrkimyksiltddn vihin.
Esimerkiksi kansainvilisen avun suhde valtionhallinnon korruptioon ja
tdmin seurauksiin sen legitimiteetille saa vihidn huomiota ennen vuoden
2018 selontekoa, jossa korruptiota késitelldéin hieman konkreettisemmin
avun riskini.>>

Selonteot ja haastatteluihin seki tyopajakeskusteluihin perustuva
analyysi antavat my0s eridvin kuvan Suomen tavoitteista ja osallistumisen
perusteista. Selonteoissa muodostuu kuva, ettd Suomen osallistumista
interventioon motivoi ennen kaikkea Afganistanin ja afganistanilaisten
auttaminen, minki nihtiin parhaiten takaavan kansainvilisen turvalli-
suuden. Niihin tavoitteisiin perustuvaa osallistumista kuvaamme téssi
analyysissd "Suomi hyvintekijind” -tulkintakehykseni. Tdssd raamissa
Suomen toimintaa perustellaan Afganistanin vakauttamisen ja kehityk-
sen sekd ihmisoikeuksien parantamisen tavoitteiden kautta ja Suomen
rooli nihdiin ennen kaikkea niihin kontribuoijana osana vk -vetoista
kansainvilistd yhteiso4.

Kuten alla avaamme, tdma Suomi hyvintekijini -rooli toki suuntasi
Suomen profiloitumista osana kansainvilistd interventiota. Sitd vahvem-
min Suomen osallistumista kansainviliseen interventioon ja sen moniin
vaiheisiin vaikuttaa primaariaineiston perusteella motivoineen kuitenkin
Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittiset tavoitteet kumppanuussuhteisiin
liittyen, mihin viittaamme ”Suomi kumppanina” -tulkintakehykseni.
Suomen paitoksenteko osallistumisesta kansainviliseen interventioon ja
osallistumisen jatkosta kytkeytyi etenkin transatlanttisten ulko- ja tur-
vallisuussuhteiden vaalimiseen - ensinni kahdenvilisesti Yhdysvaltojen
kanssa ja enenevisti myos Nato-raamissa. Selonteoissa niita osallistumi-
selle lapi aikakauden vahvan poliittisen perustan antaneita tavoitteita ei
suoraan mainita ennen vuotta 2018.

My6s Suomen omien kriisinhallintavalmiuksien ja muiden oppien ker-
tymisen merkitys toiminnan jatkolle ja ndiden hyotyarvo eri ajanjaksoina,

271 Katso VNS 5/2001; VNS 2/2007; VNS 8/2008; VNS 1/2010; VNS 2/2011; VNS 8/2014; VNS 3/2018.

272 Katso VNS 2/2011; VNS 3/2018.
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joihin viittaamme raportissa ”Suomi oppimassa” -tulkintakehykseni,
nousevat merkittdvini ulottuvuutena Suomen toiminnassa primaariai-
neistostamme.

Vuoden 2018 selonteko on edeltijidin selkeisti seikkaperdisempi Suo-
men osallistumisen moninaisten tavoitteiden suhteen. Sen mukaan:

”Suomen tukitoimien tavoitteena on Afganistanin vakauden edisti-
minen, miké on tirkedd myos alueellisen vakauden nidkokulmasta. Tima
on myos tirked osa kansainvilisid pyrkimyksié terrorismin torjumiseksi.
Jatkamalla ja laajentamalla toimintaansa Suomi edisté4 lisdksi yhteis-
tyotd kumppanimaidensa kanssa - mukaan lukien koalitiota johtavan
Yhdysvaltojen seki Saksan, jonka kanssa tehdéén ldheistd yhteistyoté
Pohjois-Afganistanissa. Kriisinhallintaosallistuminen on hyodynnettivissd
kansallisen puolustuksen kehittimisessi.”

Primaariaineistostamme nima4 ylld mainitut tavoitteet nousevat identi-
fioiminamme kolmena erilliseni, joskaan ei vastakkaisena, paikehyksend
Suomen toimijuudelle Afganistanissa.

Analyysimme mukaan Suomi toimi Afganistanissa ldpi aikakauden
ensisijaisesti kumppanina kansainvilisille kumppanimailleen ja -ver-
kostoilleen, joiden suuntaan osallistuminen Afganistanin monialaisiin
tukitoimiin osoitti Suomen luotettavuutta ja yhteistyokykyji. Suomen
ulkopoliittinen identiteetti rauhaa, tasa-arvoa ja ihmisoikeuksia edisti-
vini toimijana ohjasi Suomen omaksumaa roolia tissd kansainvilisessd
kontekstissa ja tarjosi laajasti hyviksytyn perustelun osallistumiselle.
Osallistumisen oikeuttamista vaatimattomista tuloksista huolimatta hel-
potti se, ettd Afganistanista saatiin valmiuksia ja oppeja, varsinkin krii-
sinhallintaosallistumisen osalta mutta myos laajemmin kansainvilisen
intervention kontekstissa.

Niam4 toimijuuden kehykset vaikuttivat merkittdvisti sithen, miten
Suomi osallistui ja mihin Suomi vastasi Afganistanissa, mihin kiinnitettiin
huomiota ja miten investoitiin. Eri toimijuuden kehykset palvelivat eri
tehtévid, joskin paikoin niiden tavoitteet ja logiikka olivat myos ristirii-
dassa kesken#dn. On myos huomioitava, kuten eris haastateltavistam-
me totesi, ettd ”Suomi ei ole yksi ja sama monoliittinen toimija” *74, ja
suomalaisten toimijoiden tavoitteet ja prioriteetit Afganistanin suhteen
vaihtelivat seki ajan myoti ettd eri toimijoiden (ja yksiloiden) vililla.

Tiamai tavoitteiden ja intressien moninaisuus ja osaksi implisiittisyys
teki niin Suomen kuin yleisesti kansainvilisen intervention tasolla ta-
voitellusta kokonaisvaltaisesta 1dhestymistavasta Afganistanissa hy-
vin vaikeaa. Alla avataan primaariaineistoon perustuen nididen kolmen

273 VNS 3/2018.

274 Haastattelu H31.
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yleiskehyksen merkitystd ja vaikutuksia Suomen toimintalogiikalle ja
toimille Afganistanissa yleisesti ennen sektorikohtaisiin havaintoihin
siirtymist4.7s

3.1.1 Suomi kumppanina: Ulko- ja turvallisuuspoliittista
pidomaa hakemassa

"Mun mielestd meiddn Afganistan-osallistuminen osoitti tukea
usalle ja Natolle. Oltiin 20 vuotta erittdin poliittisesti epdsuositus-
sa operaatiossa mukana, ja tdnd kevddnd se on vaikuttanut siihen,
miten Suomen Nato-hakemus menee ldpi. Yhdysvallat sanoi 9/11
jdlkeen: olette joko meiddn kanssa tai meitd vastaan. [...| Tavoitteet
naamioitiin Cimiciin, naisten ja lasten oikeuksien puolustamiseen
janiin edelleen. Mun aikana ndmd tavoitteet eivdt ndkyneet millddn
tavalla. Jos ndmd asetetaan tavoitteiksi, Suomenhan pitdisi olla
mukana joka puolella maailmaa.”**

” Mutta me oltiin sitd ydinporukkaa kuitenkin. Ndissd Nato-kokouk-
sissa turvallisuuden takia oli enemmyin [osallistujia]. Oltiin osa sitd
ydintd, ei sitd ydin-ydintd, mutta Suomen lippu liehu sielld.”*”

Suomen péitoksentekoa osallistumisesta Afganistanin kansainviliseen
interventioon ja sen jatkamisesta yhtéjaksoisesti aina elokuun 2021 eva-
kuointiin asti ohjasivat primaariaineistomme mukaan erityisesti Suomen
kansainviliset kumppanuustavoitteet.?® Nim4 sisdlsivit etenkin hyvien
suhteiden ylldpitimisen ja syventdmisen Yhdysvaltoihin ja Natoon, mutta
my®&s liheisen yhteistyon ja kumppanuuden osoittamisen eurooppalaisten
kumppaniemme, kuten Saksan ja Ruotsin suuntaan.

Analyysimme mukaan tim4 Suomi kumppanina -kehys, ja erityisesti
sen transatlanttinen ulottuvuus, oli ensisijainen ja tarvittava peruste Suo-
men toimille ja niiden jatkolle Afganistanissa: enemmist6 (yli 60 prosent-
tia) kaikista haastateltavistamme nimesi timin ensisijaisena perusteena

275 Alaluvut 3.1.1-3.1.3 perustuvat koko primaariaineiston analyysiin ja sieltd nouseviin yleisesti jaettuihin tai
tunnistettuihin huomioihin Suomen toiminnan perusteista ja rakentumisesta. Luvut 3.2-3.4 tarkentavat ja
havainnollistavat niiti huomioita keskittyen toiminnan spesifeihin osa-alueisiin.

276 Haastattelu H43.
277 Haastattelu H12.

278 Aiemmassa kirjallisuudessa esimerkiksi Vuorisalo (2009, 13) on tunnistanut ulko- ja turvallisuuspoliittiset
syyt Suomen osallistumista motivoivina tekijéini. Kansainviliset kumppanuussuhteet ovat nousseet esiin
myos ammattikirjallisuudessa ja tietokirjallisuudessa, katso esimerkiksi Ilmonen 2014.
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Suomen osallistumiselle ja vain alle viidesosa ei tunnistanut sitd Suomen
toimintaa ohjanneena tavoitteena.>”

Kumppanuustuen osoittaminen Yhdysvaltojen suuntaan ja taakankan-
to sitoutumalla Afganistanin interventioon tuli esiin kaikilla osa-alueilla
diplomatiasta sotilaalliseen kriisinhallintaan, siviilikriisinhallintaan ja
kehitysyhteistyohon. Kumppanuustavoitteet kuitenkin ohjasivat Suomen
osallistumista ja antoivat sille vakaan perusteen kulisseista kisin, ilman
selked ja lapindkyvii tavoitteenasettelua ja sijoittamista suhteessa Af-
ganistanin tilanteeseen asetettuihin tavoitteisiin.

Suomi kumppanina -kehys niyttiytyi hieman eri tavoin eri ajanjak-
soina. Intervention alussa Suomen osallistumispéétostd ohjasi vahvasti
solidaarisuus Yhdysvaltoja kohtaan syyskuun 11. pdivin terrori-iskujen
valossa. Primaariaineistomme pohjalta voidaan todeta, etti terrori-iskut
Yhdysvaltoja vastaan ja halu osoittaa tukea Yhdysvalloille oli niin sanottu
tarpeellinen tekijd, jota ilman Suomi ei olisi kiinnostunut Afganistanin
kriisistd. Argumenttia puoltaa se, ettei Suomi (muun kansainvilisen
yhteison tavoin) ollut osoittanut merkittdvii panostusta esimerkiksi
Afganistanin naisten asemaan ennen terrori-iskuja ja Yhdysvaltojen
reaktiota ndihin.

Tuki Yhdysvalloille ei kuitenkaan yksiniin ollut riittdvi syy sille, ettd
osallistumispditos tehtiin pitkalti yksimielisesti ja 1dhes vailla kritiikkia.
vK:n mandaatti ja hyviksynt sotilaalliselle interventiolle ja turvallisuus-
joukkojen lihettdmiselle loivat Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
kannalta keskeisen laillisen ja poliittisen oikeutuksen ja taustatekijin
osallistumiselle.

Yhdessé solidaarisuus Yhdysvaltoja kohtaan ja halu osoittaa sitoutunei-
suutta YK:n mandaatilla toimivaan interventioon vaikuttavat analyysim-
me mukaan olleen tarpeelliset ja riittdvit syyt alkuperiiselle padtokselle
osallistua. Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikasta kisin oli luonnollista
ja ldhes itsestddn selvid lihted vakauttamis- ja jilleenrakennustoimiin
mukaan, koska operaatiolla oli yYK-mandaatti ja presidentti George W.
Bush oli tehnyt selviksi Yhdysvaltojen puolella olemisen tirkeyden. Af-
ganistanin ihmisoikeustilanteen kurjuus tuki pidtostd entisestédin.

Onkin perusteltua esittii, ettid silloisessa kontekstissa pditos olla
lahtemaittd mukaan olisi ollut Suomen ulkopoliittisesta nikékulmas-
ta kummallinen ja siihen olisi sisidltynyt huomattavia riskeji suhteessa

279 60 suomalaisesta, Suomelle tydskennelleesti tai sitd liheisesti seuranneesta henkilosta (timiin lisdksi nelji
kumppaneita edustavaa haastateltavaa ei osannut vastata Suomen toiminnan perusteisiin) 37 mainitsi ulko-
ja turvallisuuspoliittiset kumppanuussuhteet ensisijaisena tavoitteena, joko yleisesti tai erityisesti liittyen
suhteeseen Yhdysvaltoihin ja Nato-kumppanuusraamiin (kysyttiessid Suomen toiminnan perimmiéisisti
tavoitteista). 48 haastateltavaa mainitsi Suomi kumppanina -kehyksen alle menevit tavoitteet yhteni
perusteista.
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osallistumisen riskeihin. Yksi haastateltava viittasi tdhidn useiden muiden
tapaan niin:

" Tarkein syy oli 9/11-konteksti. [..] Jos ei oltaisi ldhdetty mukaan,
oltaisiin jouduttu sen kysymyksen eteen, kun Bush sanoi ettd olet joko
kanssamme tai vastaan. Terrorismin vastainen sota. Jos Suomi ei olisi
mennyt mukaan, se olisi ollut aika iso pettymys. Se oli solidaarisuuden
osoitus Yhdysvaltojen suuntaan. Minusta vihemmdn vaikutti se, ettd
onko (Suomella) tavoitteita Afganistanin suhteen.”?

Etsikkoaikana (2001-2005, luku 2.1) Suomen kumppanuustavoit-
teet soljuivat melko harmonisesti alla analysoidun Suomi hyvintekijani
-kehyksen (alaluku 3.1.2) kanssa yhteen. Cimic-painotuksellaan Suomi
pystyi yhtéiltd osoittamaan potentiaalista lisdarvoaan kansainvilisend
kumppanina silloiseen toimintaympiristoon sopivalla tavalla, ja toisaalta
osallistumaan vakauttamis- ja jdlleenrakennustoimiin hyvéntekijiroo-
liinsa hyvin sopivalla tavalla maassa, joka nihtiin konfliktin jilkeisend
toimintaympéristond. Etsikkoajan alussa Suomi kykeni tdten olemaan
hyvi kansainvilinen kumppani, sdilyttden silti hajuraon Suomen hyvin-
tekijirooliin sopimattomiin (Yhdysvaltain) toimiin, erityisesti OEF-ope-
raatioon.

Suomi kumppanina -kehys nousi primaariaineistomme mukaan yhi
tarkedmmaksi motivaatioksi Suomen toiminnan laajentamiselle ja jatkolle
intervention kuluessa ja Afganistanin konfliktitilanteen muodostuessa
yhi vaikeammaksi. Kansainvélisestd interventiosta tuli kaltevan pinnan
ja siirtymaaikojen myoté yhi kalliimpi, riskialttiimpi ja yleisesti epi-
suositumpi.? Siind pysyminen ja sithen investointi riskeistd huolimatta
osoitti yhi selkeimmin sitoutuneisuutta ja kumppanuutta Yhdysvaltojen
ja laajemmin (lintisen) kansainvilisen yhteison suuntaan.

Mukaan astui my6s Nato-kumppanuus: Isaf-operaation muuttumi-
nen Nato-operaatioksi avasi Suomelle uuden viylin ylldpitda ja syventéa
poliittista, strategista ja operatiivista kumppanuutta puolustusliittoon.
Moni haastateltava korosti, ettd pysyminen Afganistanissa sotilaalli-
sesti mahdollisti rajoitetun padsyn Nato-poydén ddreen, mité ei olisi
muutoin Suomelle suotu ei-jasenmaana. Suomi kumppanina -kehys
korostui entisestddn Rs-operaatioon lihdettiessd, jolloin Suomen omien
puolustuksellisten valmiuksien suhteen osallistumisella ei koettu olevan
endd merkittivii lisiarvoa (katso Suomi oppimassa, luku 3.1.3). Suomi
pysyi mukana ja osoitti sitoutumista Afganistanin hankalaan tilanteeseen

280 Haastattelu Ho1.

281 Esimerkiksi vuonna 2010 puolet suomalaisista olisi vetinyt suomalaissotilaat pois Afganistanista joko heti tai
vihitellen (Yle 2010). Ensimmiisti kertaa vuonna 2011 enemmist6 amerikkalaisista halusi tuoda Yhdysvaltain
joukot kotiin mahdollisimman pian (PEW 2010) 2010 suurin osa saksalaisista vastusti Afganistan-operaatiota
(sTT 2010).
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kasvattaakseen ulkopoliittista uskottavuuttaan ja pidomaa sekd vilt-
tddkseen potentiaalisia kolhuja, joita ennenaikaisesta vetdytymisesti tai
oma-aloitteisesta suunnanmuutoksesta olisi pelitty aiheutuvan.

Suomi kumppanina -kehyksen keskeisyydelli oli useita merkittavid
seurauksia Suomen toimijuudelle ja toimille Afganistanissa. Ensinnékin se
takasi pitkdaikaisen ja Suomelle merkittévin sotilaallisen ja siviilijohtoisen
panostuksen Afganistanin kansainviliseen interventioon. Sotilaspuolella
toimintaympériston muuttuminen aktiiviseksi aseelliseksi konfliktiksi
ja Suomen toimiminen osana yhteni konfliktin osapuolista olisi voinut
asettaa osallistumisen tarkoituksenmukaisuuden kyseenalaiseksi Afga-
nistanin vakauden ja kehityksen suhteen asetettujen tavoitteiden ja Suomi
hyvintekijini -kehyksen nikokulmasta. Niissd olosuhteissa Suomen
ulko- ja turvallisuuspoliittiset kumppanuustavoitteet yhdessi puolustus-
valmiuksien kehittymisen ndkékulman kanssa antoivat vakaan perusteen
ja motivaation jatkaa osallistumista.

Kumppanuustavoitteet eivit ainoastaan johtaneet Suomen sotilaal-
lisen osallistumisen jatkoon: primaariaineistosta nousee kisitys, etti
kumppanuustavoitteet edesauttoivat myos Suomen kehitysyhteistyon
suuntautumista Afganistaniin sekd kasvattivat innokkuutta osallistua EU:n
siviilikriisinhallintaan.** Kehitysyhteisty¢ ja siviilikriisinhallinta olivat
Suomi hyvintekijini -toimijuudesta kisin merkittdvisti helpommin
perusteltuja tapoja Suomelle osoittaa kumppanuutta kuin sotilaallinen
osallistuminen, joka kivi yhi vaikeammaksi sodan kiihtyessi (katso ala-
luvut 3.3.1ja 3.4.1).

Suomen kumppanuustavoitteiden nihddin vaikuttaneen myos ko-
konaisvaltaisen lihestymistavan korostumiseen, joka auttoi etenkin
sotilaallisen osallistumisen oikeuttamisessa (katso 3.2.1). Sotilaallisen
osallistumisen jatkuminen - vaikka poliittisesti rajatuin resurssein - oli
kansainvilisten kumppanuussuhteiden kannalta keskeistd, mutta koti-
maassa alati vaikeampaa perustella toiminnan luonteen ja toimintaympi-
riston seki niistd koituvien kustannusten vuoksi. Kokonaisvaltaisuuden
tarpeen korostaminen ja sen ymmairtiminen nimenomaan monialaisesti
kansainviliseen interventioon osallistumisella oikeutti ja lievensi sotilaal-
lista operaatiota ja sen herkkyytti. Toisaalta se osoitti Suomen sitoutunei-
suutta kansainvéliseen interventioon yleisesti. Kokonaisvaltaisuudella oli
mahdollista osoittaa seki hyvintekijiroolia ettd samalla vahvistaa perustaa
kumppanuuksien kannalta tirkeille osallistumiselle.

Toiseksi Suomi kumppanina -kehys vaikutti myos Suomen toimijuu-
den luonteeseen. Yhtailtd tissd korostui vakaa osallistuminen, yhteistyon

282 Eris kehitysyhteistyon asiantuntija totesi esimerkiksi kehitysyhteistyon suhteen, ettd ”kyt-rahoituksella
saatiin hyotyd myds Usa-suhteeseen. Kylld ne huomasi, ettd annettiin [suhteessa BKT:hen| enemmdn
rahaa kuin Usa, meikdldisittdin iso kontribuutio.” Haastattelu H19.
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ja koordinaation korostaminen ja pyyntoihin vastaaminen. Kuten Suo-
mella on ulkopolitiikassa tapana, Suomi toimi haastatteluidemme ja
keskusteluidemme mukaan - my6s kansainvilisestd nikokulmasta -
luotettavasti ja yhteistyokykyisesti ja pyrki systemaattisesti vastaamaan
kansainvilisen intervention ja kumppanimaiden tarpeisiin. Tima ulottui
myos Yhdysvaltoja ja transatlanttisia suhteita laajemmalle. Suomelle on
ulkopoliittisesti merkityksellisti ja tarkoituksenmukaista olla aktiivisesti
mukana kansainvilisen yhteisén ja monenkeskisten toimijoiden yhteisissi
ponnisteluissa, mitd selonteot korostivatkin. Afganistan tarjosi tihidn
erittdin sopivat puitteet: vaikean kontekstin ja hyvin monenkeskisen ja
kilpaillun ympériston, jossa piti investoida merkittdvisti parjatikseen
kansainvilisend kumppanina ja voidakseen liehuttaa lippua.

Joissain tilanteissa Suomen halu taakankantoon ja kyky yhteistyohon
nikyivit myos aktiivisuutena intervention substanssin suhteen. Naisten
ja tyttéjen ihmisoikeuksien kansainviliselld agendalla pitdmisen lisdksi
primaariaineiston perusteella on syyti mainita Suomen aktiivisuus vuoden
2020 Geneven konferenssin jirjestimisessi ja toisaalta pienimuotoisem-
mat, epéviralliset fasilitointitilanteet kansainvilisten toimijoiden yhteen
tuomiseksi. 2"

Toisaalta primaariaineistostamme nousee yleisesti kisitys Suomesta,
jonka aktiivinen kontribuutio ja osallistuminen ei kdintynyt erityisen
vahvaksi rooliksi tai vaikuttamiseksi kansainvilisen intervention sisél-
14, esimerkiksi epdkohtia esiin tuomalla. Tami nidhd44n haastatteluissa
kyvykkyyskysymykseni: Suomen pienet resurssit eivit mahdollistaneet
merkittdvimpii vaikuttamista ja virheet tehtiin jossain muualla kuin
Suomen péissi. Rajallisten kykyjen lisdksi moni kuitenkin nosti esiin
tulkinnan, ettei Suomi erityisesti pyrkinytkiin vaikuttamaan interve-
ntiotoimien suuntaan ja kokonaiskuvaan - poikkeuksena naisten ja tyt-
tojen ihmisoikeuksien yllipito kansainviliselld agendalla (katso. 3.1.2).
Haastattelujen mukaan Suomesta itse asiassa pidettiin, koska Suomi oli
ongelmaton kumppani eiki kyseenalaistanut toimintaa.?** Yksi haasta-
teltava totesi, ettei Suomen aina tarvitsisi olla se ”luokan kiltein tytto”.2%
Toinen sitoi Suomen toiminnan luonteen haluun pysyi hyvin kumppanin
maineessa:

”Suomi pyrki aina olemaan kaikkien kaveri. Kiltti, noyrdsti liikkeel-
ld. Pienet maat olivat vahvasti aina halukkaita koordinoimaan. Suomi

283 Nimid olivat yksittiisten diplomaattien aloitteita, mutta Suomen fasilitointipotentiaali tunnistettiin
laajemminkin haastatteluissa. Ylipdinsi suomalaisten toiminnan laatu nihtiin korkeatasoisena (katso Suomi
hyvintekijing, 3.1.2).

284 Suomen roolin kuvauksen kiteytti esimerkiksi haastattelu H7: ”Me oltiin sielld aika noyria eika
kyseenalaistettu.”

285 Haastattelu H31. Haastattelussa timai todettiin ruotsiksi ”den snallaste tjejen i klassen.”
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oli kiltti koordinaation puolestapuhuja koko ajan”.... ” Me halutaan tulla
hyvdksytyksi porukassa. Suomi kansakuntana toimii ldnsimaisessa
yhteisdssd yleensd ndin. Ja silld tavalla me vahingoitetaan itsedmme.
Eikd se ole kiltteyttd, se on pelkoa. Me ei haluta menettdd hyvid vdlejd
tai tulla isojen ldnsimaiden eli tdrkeiden toimijoiden kritisoimaksi”. 2%

Yleisesti Suomen toimintaa vaikuttaa leimanneen omien kansallisten
kontekstispesifien tavoitteiden ja strategioiden puuttuminen tai ainakin
niiden vidhiinen edistiminen Afganistanin ja kansainvilisen intervention
suhteen. Erityisesti kehitysyhteistyon ja sotilaallisen kriisinhallinnan
puolella (Cimicin aikaan) pyrittiin kylli seuraamaan Suomelle keskeisii
painopisteiti (katso 3.2.1ja 3.4.1). Yksittdisten haastateltavien mukaan
Suomen toimintaa ohjasi selked oma tavoitteenasettelu.?®? Nim4 ddnet
jaivit kuitenkin selvddn vihemmistoon. Kansallisesti asetettujen tavoit-
teiden epdmadriisyys on ymmirrettivissi operaatioiden komentoraken-
teiden ja luonteen nikokulmasta: eihdn Eupolissa tai Isafissa kuulunut-
kaan olla kyse omien kansallisten prioriteettien ajamisesta. Kansallisten
prioriteettien ndkyméittomyys ja strategisuuden vihiisyys kuitenkin
nidhdiin suhteellisen voimakkaana Suomen kohdalla, esimerkiksi sivii-
likriisinhallinnan osalta (katso 3.3.3).2%

Tam4 herattad kysymyksid ainakin siitd, miten Suomi on téssd ympi-
ristossid pystynyt ja pyrkinyt edistiméin eri osa-alueiden toteuttamista
kokonaisvaltaisesti, kun timi ymmarretdin toimien samaan strategiseen
suuntaan viemisend. Etenkin kun kumppaneillakaan ei vaikuta olleen
selkedd jaettua tavoitetta ja strategiaa Afganistanin suhteen.?®® Kuten
yksi kansainvilinen haastateltava totesi: ” We did not have a strategy.
We walked into one situation, and then to the next. We were perhaps
not entirely sleepwalking but walking straight into different situations
and reacting to them.”2°

Kumppanuuskehyksen keskeisyyden voi tulkita laskeneen paineita
analysoida ja seurata kriittisesti toiminnan vaikuttavuutta ja tavoitteisiin
pdidsyd Afganistanissa. On olennaista huomata, etti Suomen kumppa-
nuustavoitteiden nidkokulmasta keskeiset ylitavoitteet tayttyivit monilta
osin jo silld, ettd Suomi oli mukana ja osoitti sitoutumista - riippumatta
siitd, miten itse kansainviliselld interventiolla Afganistanissa meni ja
millainen vaikutus Suomen osallistumilla toimilla Afganistanissa oli.

286 Haastattelu H27.
287 Haastattelu Ho diplomaattiedustajan kanssa korosti Suomen oman tavoitteenasettelun merkitysti.
288 Haaste tunnistetaan myos kehitysyhteistyon puolella, katso luku 3.4.1.

289 Esimerkiksi turvallisuussektorin kehittamistd koskevan laajemman strategian puutteesta, katso European
Court of Auditors 2015, 9; SIGAR 2021a.

290 Haastattelu Hi4.
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Suomen piitoksentekoa vaikuttavat motivoineen ensisijaisesti kan-
sainvilisen intervention ja kumppanuuskehysten tarpeet ja sitoumukset,
ei Afganistanin tilanteen kehitys ja kansainvilisen intervention vaiku-
tusten tai afganistanilaisten tarpeiden ja prioriteettien analysointi. Titd
puoltavat primaariaineistosta laajasti eri sektoreilta nousevat kuvaukset
poliittisen ja strategisen ohjauksen ja toiminnan tuloksellisuuden ja vai-
kuttavuuden monitoroinnin heikkoudesta.

Kentilld toimineiden mukaan raportointia kylli tapahtui resurssien
kiytostd ja erilaisten hankkeiden toteuttamisesta. Teknistd raportointia
kuvataan jopa raportointitulvaksi. Sidnnoéllinen raportointi perustui kui-
tenkin ennemmin sen kuvaamiseen, “mitd me teemme, eikq [sisdltinyt]
sitd, mitd toimista seuraa”.** Myos raporttien ja tilannekatsauksien
silottaminen, eli kuvaaminen mahdollisimman optimistisesti ja parhain
piin mitd ylemmaille operaatio- ja hallintoketjussa mentiin, tunnistettiin
lipi osallistumisen osa-alueiden (katso alaluvut 3.2.3, 3.3.3ja 3.4.4).%*

Toiminnan ja tilanteen strategisen ja kriittisen seuraamisen haasteisiin
liitettiin monia tekijoitd, kuten henkildstéresurssien riittivyys (katso
3.4.3) ja laajempi operaatioiden seki apuarkkitehtuurin logiikka, jossa
jatkorahoituksen varmistamiseksi on tirked kuvata edistymista.

Usea Afganistanissa tyoskennelleistd haastateltavista - niin siviili- kuin
sotilaalliselta puolelta - kuvasi kuitenkin kohdanneensa myds vihiis-
td strategisen tason kiinnostusta valtionhallinnon osalta siihen, mihin
suuntaan ja milld seurauksilla toimet olivat menossa. Kumppanuuksien
nikokulmasta tihin ei tarvinnutkaan kiinnitt44 erityistd huomiota, ja esi-
merkiksi lijallinen kansainvilisen intervention haasteista puhuminen olisi
voinut olla kumppanuussuhteista kisin haitallista. Samalla kumppanuus-
tavoitteiden luonne ei-julkilausuttavina perusteina Suomen toiminnalle
on saattanut kannustaa Afganistanin tilanteen kuvaamista optimistisesti
ja valikoidusti (katso 3.2.3).

Koska ei haluttu sanoa, ettd Afganistanissa pysytidin kumppanuussuh-
teiden vuoksi tilanteen heikkenemisesti ja kansainvilisen intervention
haasteista huolimatta (ja esimerkiksi pyritiin korjaamaan kurssi omilta
osin myos Afganistanin suhteen asetettujen tavoitteiden tasolla), tilanne

291 Haastattelu Hio.

292 Primaariaineistossamme tdma nousi esiin ensinnikin operaatioiden ja ohjelmien tasolla, liittyen seké
operaatioiden komentajien halukkuuteen tuoda esiin etenemistd omana aikanaan etti laadullisesti
epitasaiseen monenkeskisten hankkeiden monitorointiin, jossa niakyi parhain piin selittiminen ja
paikallisen kontekstin vihidinen ymmarrys. Toisaalta tima liitettiin suoraan myos raportointiin Suomeen ja
ministeridihin seké valiokuntiin péin.

FIAREPORT  JOULUKUU 2022 / 97



oli kuvattava oikeaan suuntaan kulkevana ja lisitukea tarvitsevana hy-
vintekijikehyksest4 késin. 2o

Suomi kumppanina -kehyksen keskeisyys Suomen toiminnan perus-
teena (huomaa ero perusteluun, jollaisena siti ei haluttu kiytti4) nostaa
esiin kysymyksen siitd, miten sen tavoitteisiin pdéstiin. Yleisesti Suo-
men osallistuminen kumppanuustavoitteiden nikokulmasta nihddian
primaariaineistossa hyvin onnistuneena. Suomen koetaan kasvattaneen
ulkopoliittista uskottavuuttaan kumppanina ja toisaalta korostetaan, etti
interventiosta vetdytyminen ennen Yhdysvaltojen péitostid ja muiden
kumppanien esimerkkii olisi kantanut negatiivisia ulkopoliittisia seurauk -
sia. Usea haastateltava linkitti Yhdysvaltojen my6tidmielisyyden Suomeen
keviilld 2022 vahvastikin Afganistanin kokemuksiin ja pitkijanteiseen
kumppanuuteen vaikeassa kriisiympiristossi (katso 3.2.5).

Strategisen ja operatiivisen yhteensopivuuden lisdksi myos Na-
to-kumppanuuden Afganistanissa nihdiin tuoneen nyt kiytettivii
poliittista pddomaa. Jotkut asiantuntijoista kylld toppuuttelevat liian
suuren merkityksen asettamista Afganistanissa osallistumiselle Nato-ji-
senyysprosessin kannalta. Yleinen nikoékulma on kuitenkin se, ettd vaikka
Afganistanin vakauttamisen suhteen epdonnistuttiin, Suomi onnistui
poliittisesti kumppanuuksiensa nikokulmasta.

Toisaalta kumppanuussuhteiden ja niihin liitettyjen tavoitteiden ja
intressien suhteen on myos oleellista kysyé, miten vaikuttavuutta ja on-
nistumista tulisi - ja voidaan - téssi ajassa mitata. Kuinka paljon osal-
listumista tarvittiin ja olivatko kaikki omaksutut osallistumisen muodot
tarpeellisia kumppanuusetujen saamiseen? Olisiko esimerkiksi vihempi
kehitysyhteistydbudjetti Afganistanin suhteen riittdnyt kumppanuutem-
me osoittamiseen Yhdysvalloille tai olisiko vahvempi sotilaallinen panos
ja esimerkiksi suurempi riskinottokyky ollut vield hyodyllisempi Suomen
ja Yhdysvaltojen kahdenvilisen suhteen nikokulmasta?

Niiden kysymysten pohtimisen suhteen olennaiseksi ongelmaksi
muodostuu se, ettd kumppanuustavoitteita ei ole asetettu ldpindkyvis-
ti interventiotoimien, prioriteettien ja esimerkiksi exit-strategioiden
suunnitteluun missdin vaiheessa interventiota, joten myos niiden jil-
kikiteisarviointi on hauraalla pohjalla. Vuonna 2022 - erityisesti Na-
to-jasenyysprosessin edetessid — on helppo liitt44 Suomen osallistuminen

293 Poliittisten tavoitteiden ja tilannekuvan rakentumisen vilinen yhteys tuli esiin niin diplomaattipuolen kuin
sotilaallisen puolen haastatteluissa. Eris diplomaatti kuvasi, ettd pyrki kylld itse raportoimaan kriittisesti,
mutta "oli asioita, josta ei voinut keskustella”, koska tilanne oli "niin korkattu poliittisesti” (Haastattelu Hs).
Toinen haastateltava sotilaalliselta puolelta totesi, ettd haasteena hallintoon suuntautuneissa laajemmissa
raporteissa on usein se, etti mikéin ei ole oikeasti muuttunut kentilld, mutta edistysti pitéisi kuvata.
Kysyttiessi tihin jatkokysymykseni suoraan, oliko edistyksen kuvaaminen linkittynyt osallistumisen
kumppanuustavoitteisiin, haastateltava vastasi myontivisti ja jatkoi Yhdysvaltojen ja kansallisten intressien
merkityksestd nidin: "Mutta kun titi ei ole voitu sanoa, koska se oli vallitseva kansallinen ilmapiiri. Ei
yksittiinen virkamies lihde reklamoimaan titd, koska ei kuulu mulle” (Haastattelu H47).
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Afganistan-operaatioihin Suomelle jisenyysprosessissa osoitettuun tu-
keen.>4 Oppeja tehdéin kuitenkin aina ajassa ja paikassa, ja onkin rele-
vanttia pohtia, miten merkittavisti kumppanuussuhteita ja niiden antia
olisi korostettu ilman nykyisti turvallisuuspoliittista tilannetta. Miten
onnistumista Afganistanin ja kumppanuuksien suhteen olisi arvioitu,
jos Veniji ei olisi hyokannyt Ukrainaan ja katalysoinut Nato-jdsenyys-
hakuprosessia?

Kumppanuustavoitteita ei myoskiin asetettu selvisti ja ldpindkyvisti
muiden tavoitteiden rinnalle niin, ettd niiden keskindinen priorisointi ja
ohjaus tiettyjen toimien suhteen olisi ollut selvii. Timé paitsi sumentaa
ymmirrystd Suomen toimien perusteista muuttuvassa kontekstissa, myos
vaikeuttaa sen arvioimista, miten eri osallistumisen muotojen on ajateltu
edesauttaneen niiden tavoitteiden toteutumista ja miten niissi on on-
nistuttu. Virallisten ja todellisten tavoitteiden ristiriita himartad kuvaa
Suomen toiminnasta strategisella tasolla (mihin Suomi pyrki millikin
toimilla) ja mahdollistaa nyt jilkikiteen esimerkiksi kumppanuustavoit-
teiden liittdmisen sellaisiin toimiin, joihin niiti ei alun perin lapindkyvéisti
yhdistetty, sivuuttaen samalla julkisesti asetettujen tavoitteiden ja niissi
onnistumisen seikkaperiisen tarkastelun.

3.1.2 Suomi hyvintekijini: Toimien oikeuttamisen ja Suomen
identiteetin raamit

”Tyttdjen ja naisten aseman kehittdminen sopi hyvin sen aikaisten
hallitusten ohjelmaan, liittyi meiddn ulkopoliittisiin tavoitteisiin.
[...] Suomalaiset ja Pohjoismaat koordinoivat hyvin asioiden esilld
pidon.” 5

Kuten selonteoissa korostuu, Suomen toiminnan julkiset tavoitteet olivat
vahvasti kiinni Afganistanin vakauttamisessa ja afganistanilaisten autta-
misessa. Suomen tavoitteissa korostuivat vield erityisesti naisten, tyttéjen
ja muiden haavoittuvien ryhmien tilanne ja ndiden ihmisoikeuksien tu-
keminen osana YK -johtoista kansainvilisti interventiota.

Taméi Suomi hyvintekijind -kehys, joka on hyvin linjassa Suomen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan arvopohjan ja periaatteiden kanssa, ohjasi
primaariaineiston mukaan Suomen omaksumaa roolia osana kansain-
vilistd toimijajoukkoa ja tarjosi poliittiseen konsensukseen tarvittavat
perustelut ja oikeutuksen Suomen osallistumiselle interventioon yleisesti.

294 Tdmi tulkinta korostuu myos puolustusministerién omassa Afganistan-selvityksessi (PLM 2022).

295 Haastattelu Hé.
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Primaariaineistossa yli 80 prosenttia kaikista haastateltavista tunnisti
afganistanilaisten auttamisen yhteni toiminnan perusteena. Erityisesti
kehitysyhteistyon parissa tyoskennelleille ja osalle diplomaateista ja po-
liittisista péattijistd Suomen Afganistanin suhteen asettamat tavoitteet
vakauteen, rauhaan ja ihmisoikeuksiin liittyen néyttdytyivit toiminnan
ensisijaisena perusteena. Primaariaineistomme analyysin mukaan nimi
eivit kuitenkaan toimineet yhti ensisijaisena perusteena paitoksenteolle
Afganistanin osallistumisen ja toimien kehityksen suhteen l4pi aikakau-
den kuin identifioimamme Suomi kumppanina -kehys: haastateltavista
33 prosenttia nimesi Suomi hyvintekijini -kehykseen sopivia tavoitteita
ensisijaisina toiminnan perusteina.>*

Suomi hyvintekijini -kehyksen kohdalla on tirkei erottaa yhtéaltd
sen merkitys Suomen toiminnan oikeuttajana ja perusteluna ja toisaalta
merKkitykset ja vaikutus Suomen todellisiin toimiin. Ndistd edellinen pysyi
vahvasti ldsni l4pi tarkasteltavan aikakauden: aina etsikkoajasta lihtien
lopun alkuun asti Suomen osallistumista Afganistanin kansainviliseen
interventioon perusteltiin Afganistanin vakauttamiseen ja yhteiskunnal-
lisen tilanteen parantamiseen kontribuoimisella ja tavoitteella vahvistaa
afganistanilaisten hyvinvointia ja kehitysnikymii, naisten ja tyttéjen
ihmisoikeudet usein erikseen mainittuna.*?Afganistanin interventiota ja
Suomen toiminnan lihtokohtia ei perusteltu pelkistdin kansainvilisen
terrorismin torjumisena - vaikka tima varsinkin etsikko- ja kalteva pinta
-aikoina korostui (2001-2005 ja 2006-2011) -, vaan mukana oli alusta asti
vahva retorinen fokus niin sanotun positiivisen rauhan rakentamiseen,
eli sellaisen valtion vakauttamiseen, jossa ihmisoikeudet toteutuisivat
ja hallinto takaisi hyvinvoinnin.*® Tim4 tulee selvisti esiin myos pri-
maariaineistossamme: ” Hyvdn hallinnon aikaansaaminen oli Suomelle
keskeinen asia.”?* On huomionarvoista, etti timi toiminnan kehystami-
nen vahvasti vakaan ja hyvin hallinnon rakentamiseen (ennemmin kuin
jotakin vastaan taistelemiseen) vaikuttaa olleen Suomen kohdalla erityisen
vahva verrattuna joihinkin Suomen verrokkimaihin. Esimerkiksi Norjan

296 62 prosenttia nimesi kansainvilisiin kumppanuussuhteisiin liittyvit tavoitteet ensisijaisina perusteina.

297 Katso esimerkiksi VNS 5/2001; UTP 19/2007; VNS 1/2010. Esimerkiksi presidentti Halonen (2009) totesi
Afganistanissa tehtévisti tyostd Suomen ja Yhdysvaltojen 9o-vuotisia diplomaattisuhteita juhlistavassa
tilaisuudessa toukokuussa 2009 ndin: ”Suomi on sitoutunut kansainvilisiin ponnistuksiin Afganistanin
tilanteen parantamiseksi osallistumalla sotilaalliseen ja siviilikriisinhallintaan seké kehitysrahoitukseen.
Teemme niin Afganistanin demokraattisen tulevaisuuden puolesta. Naiset ja tytét ovat osa tuota
tulevaisuutta. Afgaaninaisten ja -tyttojen ihmisoikeudet ovat akuutti haaste. Kiytinteet, jotka loukkaavat
heidin oikeuksiaan, eivit ole hyviksyttivid. Naisten tasavertainen piisy koulutukseen on yhteiskunnan
kehityksen kannalta keskeisen térkeii, ja Suomi on valmis auttamaan my®s siind.” Presidentti Niinisto
(2015) nosti eksplisiittisesti esiin Suomen motivaation naiset, rauha ja turvallisuus -tematiikan puitteissa
rauhanturvahuippukokouksessa New Yorkissa syyskuussa 2015 ja linkitti timén Afganistaniin.

298 Positiivisesta rauhasta katso Galtung 1969.

299 Haastattelu Ho2.

100 / JOULUKUU 2022 FIIA REPORT



kohdalla terrorismin vastainen sota vaikuttaa korostuneen osallistumisen
perusteluna ja keskeiseni tavoitteena enemmén kuin Suomella.3°

Huomattavaa on my®os se, ettd timéi hyvintekijikehys oli Suomen
toiminnan oikeutuksena mukana kaikilla osa-alueilla, eiki pelkistiin
kehitysyhteistyon perusteluissa. Suomen panostus siviilikriisinhallintaan
oli luontevaa oikeuttaa hyvintekijikehyksest4 kisin, silli sen mandaatti
ja ylitason tavoitteet liittyivit suoraan hyvin hallinnon ja oikeusvaltion
vahvistamiseen - riippumatta siitd, miten se niihin todellisuudessa vastasi
(katso luku 3.3).

My0s sotilaallista osallistumista oikeutettiin paitsi vakauden, myds
yleisen hyvin ja esimerkiksi naisten ja lasten oikeuksien mahdollistajana
(katso Iuku 3.2). Kuten ylli nostettiin esiin, etsikkoajan Cimic-painottei-
nen osallistuminen Isafiin sopi luonteeltaan hyvintekijana identifioituvan
Suomen toimintaan. Varsinkin osa poliittisesta kentéstd niki Suomen osal-
listumisen Cimic-toimintaan hyvin perinteiseni rauhanturvatoimintana,
johon liittyy Suomessa vahvoja, romanttisiakin mielikuvia puolueettoman
maan pyyteettoméisti toiminnasta kaukomailla. My6s PRT-toiminnasta
annettiin aluksi kuva perinteisend rauhanturvatoimintana.*

My6hemmin konfliktin kiihtyessé ja sotilaallisen kriisinhallinnan luon-
teen muuttuessa taistelutoimintaa sisiltdviksi ja turvallisuusjoukkojen
kouluttamiseksi, toiminnan oikeutus rakentui kokonaisvaltaisuuden ja
erityisesti turvallisuuden ja kehityksen keskindisriippuvuuden varaan: so-
tilaallista osallistumista tarvittiin, jotta saavutetut kehitysaskeleet naisten
ja tyttdjen aseman ja yleisesti yhteiskunnan kehityksen suhteen voitaisiin
sdilyttdd. Haastatteluistamme nousi esiin, ettd esimerkiksi tyttéjen kou-
lutustilanteen parantaminen oli motivaation ja oikeutuksen lihde myos
yksilotasolla sotilaallisessa kriisinhallinnassa.3°*

Suomi hyvintekijani -kehys nikyi myos siini, miten Suomi rakensi
profiiliaan ja osallistumistaan osana kansainvéilisti interventiota. Pri-
maariaineistostamme nousee kahden pédtoimijuuskehyksen suhteen
kaksiportainen kuva: Suomen toiminta vastasi ensisijaisesti kansainvi-
listen kumppaniemme interventiopditoksiin ja haluun osoittaa tukea ja
sitoutuneisuutta nditd kohtaan; timéin asettamissa rajoissa Suomi pyrki
profiloitumaan (luotettavana kumppanina) etenkin oikeusvaltion ja ih-
misoikeuksien seké laajan turvallisuuden puolesta toimijana.

Kenties selkeimmin Suomi hyvintekijini -kehys oli nikyvissid Suomen
retorisina painotuksina kansainviliselld agendalla ja sinne nostettavissa
teemoissa, etenkin naisten ja tyttdjen ihmisoikeuksien painottamisena.

300 Katso The Norwegian Commission on Afghanistan. 2016.
301 Katso esimerkiksi tiysistunnon poytikirja 159/2001; UTP 40/2005, 5 alaosa.

302 Esimerkiksi haastattelu H48.
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Vaikka jotkut haastateltavat pitivitkin naisten ja tyttdjen asioiden koros-
tamista l4hinni retorisena oikeutuksena Suomen osallistumiselle erityi-
sesti sotilaalliseen toimintaan, aineistomme puoltaa yleisesti kisitystd
siitd, ettd Suomi piti systemaattisesti esilld ihmisoikeusnikokulmaa kan-
sainviliselld tasolla.

Sekd suomalaiset ettd kumppaneiden kanssa kiydyt keskustelut tuovat
esiin Suomen suhteellisen aktiivisuuden naisten ja tyttdjen oikeuksien
painottamisesta interventiotoimien agendalla. Moni nidki my6s Suomen
aidosti profiloituneen tissi: ”Kun puhuttiin naisista ja rauhasta, oltiin
melkeinpd ainut toimija sielld ja saatiin nidkyvyyttd [ ... | Meilld oli vahva
profiili naisten tasa-arvoasioissa.”3°3

Erityisesti Nordic plus viiteryhmi koettiin Suomelle luontevana ja
intervention aikana institutionalisoituneena koordinaatio- ja vaikut-
tamisviylini, joka tuki profiloitumista ja tarjosi myos keskeisen viylin
vaikuttamisessa kansainvilisen intervention agendaan.3*4 Naisten tasa-ar-
von ja ihmisoikeuksien retorisen painotuksen nihdiin olleen tirkedd
muttei helppoa, koska kansainvélisen intervention tasolla nimi teemat
koettiin yleisesti alisteiseksi kovan turvallisuuden teemoille ja esimerkiksi
lisddntymisterveysasiat olivat hankalia myos joillekin keskeisille kump-
panimaille, kuten Yhdysvalloille.

Hyvintekijyyskehyksen vaikutus on havaittavissa my6s Suomen konk-
reettisen toiminnan suurissa linjoissa, eritoten siviilijohtoisen kehitys-
yhteistyon ja siviilikriisinhallinnan suhteellisen suurina ja kasvavina
taloudellisina panostuksina sotilaallisen osallistumisen rinnalla (alaluvut
3.3.2, 3.4.2).

Suomen kehitysyhteisty6tuen painopisteet oikeusvaltion, koulutuksen
ja elinkeinojen suhteen ja lipileikkaavat teemat ihmisoikeuksiin liittyen
ilmensivit hyvitekijikehystd. Myos yksittdiset tuen kohteet ja niiden
merkityksen korostaminen ovat ymmairrettivissd Suomi hyvintekijini
-kehyksesti kisin. Tillaisia ovat etenkin lisidntymisterveyteen keskit-
tyneen Marie Stopes Internationalin tukeminen, Suomen suhteellisen
suuri rooli Afganistanin ihmisoikeuskomission rahoituksessa ja Eupolin
siviilikriisinhallintaoperaation yhteydessi luotu poliisi-syyttdjayhteistyo-
hanke. Ndmi korostuivat Suomen toiminnan ja toimijuuden kuvauksissa
primaariaineistossamme suhteellisen paljon. Koska Suomi halusi edisté4
vakaata ja hyvii yhteiskuntaa, oli loogista, ettd Suomi halusi tukea yh-
teiskunnan osa-alueita laajasti ja korostaa kokonaisvaltaisuutta.

303 Haastattelu H23.

304 Toisaalta tdssikin viiteryhmissi tunnistetaan eroja painotuksissa: esimerkiksi Tanska, jonka osallistuminen
rakentui huomattavasti merkittdvimpéni sotilaallisesti ja my®s siitd koituneiden tappioiden tasolla, ei
nihtivisti korostanut gender-asioita yhti selvisti. Haastattelu kokeneen diplomaatin kanssa, H6.
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Samanaikaisesti Suomi hyvintekijini -kehyksen voi nihdi toimineen
ainakin osittaisena esteenid voimakkaammalle sotilaalliselle osallistumi-
selle. Vaikka sotilaallinen osallistuminen olikin keskeistd Suomen ulko- ja
turvallisuuspoliittisista kumppanuustavoitteista kisin, vahvasti sotilaspai-
notteinen osallistuminen ei olisi sopinut Suomen hyvintekijikehykseen,
ja se olisi ollut poliittisesti vaikea hyviksyi varsinkin timin kehyksen
omaksuneille toimijoille. Etenkién kotimaiselle yleisolle ei haluttu néyt-
tdyty4d sodan osapuolena tai kapinallisia vastaan taisteleviin joukkoihin
kuuluvana, vaan turvallista yhteiskuntaa rakentavana toimijana.s°s

Tamain jannitteen seurauksena syntyi nihdiksemme kompromissi,
jossa sotilaallista osallistumista jatkettiin etenkin kumppanuussuhteisiin
perustuen ja operaatioiden tarpeisiin mahdollisimman hyvin vastaten,
mutta kuitenkin niin, etti osallistumisen tasoa rajoitti Suomi hyvintekija-
ni -kehys, ja osallistuminen oikeutettiin lIihtokohtaisesti tdstd kehyksestd
kisin (alaluku 3.2.3). Sotilaspuolen haastatteluissa huomautettiin, ettei
poliittisesti asetettu sotilaiden enimméiisméiri vastannut puolustus-
voimien arvioita kentlld tehtdvin suorittamiseen tarvittavasta tasosta.
Tuloksena syntyi tilanne, jossa sotilaalliseen osallistumiseen ei investoitu
aina sotilaallisesta nikokulmasta tarpeeksi, mutta kuitenkin niin, etti
osallistuminen tiyttyi.

Osallistumistasoihin vaikuttamisen lisiksi Suomi hyvintekijani -ke-
hyksen voi nihdd muokanneen osallistumisen luonnetta - ja ainakin
sen kuvausta. Cimic-osallistumista yleisemminkin Suomen sotilaallisen
osallistuminen pysyi moniin muihin Isaf-kumppaneihin verrattuna mal-
tillisena myos toimintamuodoiltaan.

Primaariaineistostamme nousee esiin myés, ettd Suomen toimijat ndh-
tiin laadultaan erityisen hyvini ja hyvitapaisina ja selvisti erilaisina kuin
esimerkiksi Yhdysvaltojen toiminta: Suomen toiminnan korostetaan sekd
kuvainnollisesti ettd konkreettisesti ldhteneen ”siltojen rakentamisesta”
ja paikallisia kunnioittavasta asenteesta.3°® Suomen sotilaiden korostetaan
kohdanneen kyliliiset eri tavalla, varsinkin etsikkoaikana (2001-2005):
”Sielldhdn oli, voitte kuvitella, kun yhdysvaltalainen komentaja, ei ne
uskaltanut mennd mihinkddn, sitten suomalaiset tulee ilman kypd-
rdd, niin me vietiin heitd kyldpddllikon puheille, ne oli ihmeissdcdn et
miten tdmd on mahdollista. Siitd tuli hyvdd palautetta”.3°” Suomen ja
suomalaisten toiminnan laadukkuus tunnistettiin my®os siviilijohtoisilla
osa-alueilla - Suomen tapaa tehdi arvostettiin kansainvilisesti.°®

305 Aiheesta aiemmin kirjoittanut esimerkiksi Salonius-Pasternak 2010b.
306 Haastattelu H3s.
307 Haastattelu H48.

308 Haastattelu H22.
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Suomen yhteistychaluisuus ja vastuuntuntoisuus kansainvilisessd
interventiossa, joka yht4iltd ndhd4é4n paikoin kddntyneen kritiikitto-
myydeksikin, nihdiin toisaalta positiivisena, Suomen hyvintekijyytti
osoittavana aspektina: Suomi oli kuin tyohevonen, joka ei mukissut tai
kyseenalaistanut, vaan teki tyonsi laadukkaasti.

Vaikka Suomi hyvintekijini -kehys nikyi suurten linjojen ja reto-
riikan tasolla, sen uskottavuudesta ja keskeisyydestd Suomen toiminnan
ohjaajana nousee myds monia kysymysmerkkeja. Ensinnékin niytto siiti,
miten Suomen retoriset painotukset ihmisoikeuksien (ja naisten ja tyt-
tojen) suhteen konkretisoituivat toiminnassa ja resurssien kohdentami-
sessa, on episelvid. Suurin osa Suomen tuesta Afganistanille maksettiin
monenkeskisten rahoituskanavien kautta ja kiytettiin valtionhallinnon
kapasiteettien tekniseen vahvistamiseen (katso alaluku 3.4.2). Titi toi-
mintamuotoa oikeutettiin sen koordinaatio- ja kapasiteettihyodyilla
verrattuna Suomen tekemiseen yksiniin, ja sen taustalla oli my®6s logiikka
valtion auttamisesta kansalaisten auttamiseksi.

Niin primaariaineistossamme kuin Suomen tukea arvioinneissa eva-
luaatioissa nostettiin kuitenkin esiin kansalaisyhteiskunnan suhteellinen
nikymittomyys Suomen toiminnan kohdentumisessa.** Erds kehitysyh-
teistyon asiantuntija kiteytti ajatuksensa niin: ”Mutta samalla maassa,
jossa korruptiota yritetddn vihentdd ja vastuuta kasvattaa, niin olisi
hyvin tdrkedd, ettd pddstdisiin vahvistamaan kansalaisyhteiskuntaa ja
sitd heiddn ja eliitin vdlistd dialogia, jotta voidaan kdydd ei-aseellista
dialogia. Tdmad jdi hyvin heikoksi. Suomen pyM-rahat, joita oltiin voitu
kayttdd, niin oltiin poistettu jo kauan ennen minun aikaa. Se on yksi
haaste ndissd ympdristoissd, jossa turvaudutaan isoihin rahastoihin.
Huomattavasti enemmdn olisi pitdnyt tukea kansalaisyhteiskuntaa
kuin hallintoa.”s Toisaalta juuri pienimuotoisiin PyM-hankkeisiin lii-
tettiin haasteita niiden tehokkuuteen ja korruptioriskeihin liittyen (katso
alaluku 3.4.2).

Ulkopoliittiset paineet vaikuttivat my6s avun kohdentamiseen ja Suo-
men painopisteiden sovittamiseen kiytinnossi. Lopulta on epdvarmaa,
kuinka merkittdvd osa Suomen tuesta tavoitti esimerkiksi retoriikassa
korostettuja naisia ja tytt6jd. Itsendisten tihin keskittyneiden evaluaati-
oiden puute tekee tarkastelun vaikeaksi, mutta esimerkiksi OECD:n lan-
seeraamaa tuen sukupuolisensitiivisyyden ja tasa-arvon mittaristoa kat-
somalla kuva Suomen naisten ja tyttojen tilanteet erityisesti huomioivista
tukikohteista on kaksijakoinen: tasa-arvo-kysymykset jollakin tasolla
huomioineiden kohteiden osuus kasvoi intervention aikana erityisesti

309 Bennett 2014.

310 Haastattelu H21.
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siirtymiaikakaudesta eteenpdin, mutta toisaalta erityisesti sukupuolten
viliseen tasa-arvoon keskittyneiden tuen kohteiden osuus pysyi varsin
vaatimattomana.®" Itse mittariston uskottavuutta laskee havaittu episys-
temaattisuus sen kiytossi.*? Epitasaisuus Suomen toimien tasa-arvo- ja
ihmisoikeuspainotusten seuraamisessa on sellaisenaan merkityksellistd
ottaen huomioon Suomen retorisen painotuksen niihin.

Toisaalta myoskéin siitd ei ole vahvoja viitteitd, ettd Suomi olisi pitinyt
erityisen suurta d4ntd esimerkiksi kansainvilisten joukkojen aiheut-
tamista siviiliuhreista, jotka koskettivat suoraan ja vaikuttivat erittidin
vahingollisesti myos naisiin ja tytt6ihin.*'s Suomessa otettiin kylld esiin
rauhanrakentamisen keskeisyys jo intervention ensimmdiselld puoliskolla,
ja rauhan aikaansaamisen tdrkeyttd kehitykselle korostettiin erityisesti
2010-luvun toisella puoliskolla.?

Tassiakin teemassa kuitenkin koettiin, ettd Yhdysvallat vei muita toi-
mijoita, ja vaikutusmahdollisuudet olivat pienii: koettiin, ettd rauhan-
vilityksestd oli turha puhua tilanteessa, jossa tihin haluton johtovaltio
dominoi agendaa. Yksi haastateltava vertasi tilannetta Vietnamin sotaan ja
rauhanvilityksen aloitteiden mahdottomuuteen tillaisessa kontekstissa.3's
Toisaalta diplomaattipuolella tuotiin my&s esiin ajatus, ettd Suomi olisi
voinut panostaa enemmaén eri toimijoiden vilisiin fasilitointitehtéviin.3*

Yleisemmin, kuten Suomi kumppanina -luvussa on ylli tuotu esiin,
kokemukset vaatimattomasta vaikuttamisesta kansainvilisen intervention
sisdlld kielivdt Suomi hyvéntekijani -kehyksen rajallisuudesta. Yhtéaltd
Suomen merkittivii taloudellista tukea vaikuttaa ajaneen halu paisti
padttiviin poytiin, joissa vaikuttamiseen olisi mahdollisuus, mutta toi-
saalta téstid ei tunnisteta seuranneen maksimaalista pyrkimysti vaikuttaa.

Haastateltavat kokivat esimerkiksi, etti siviilipuolella vaikuttamiseen
ei investoitu tarpeeksi asiantuntemusta ja henkiloresursseja. Yksi diplo-
maatti viittasi dilemmaan ja sen taustoihin niin: ”Jos me oltais haluttu
oikeasti vaikuttaa, olisi pitdnyt olla diplomaattipuolella, poliittisella
puolella enemmdn ihmisid ja selkedt tavoitteet Helsingistd. Se puuttui.
Ehkd se oli tiettyd turhautumista, mutta md koin, ettd se oli sellainen

311 Kuusi 2022. Suomen 2006 -2020 Afganistanin kehitysyhteistyotuesta, jonka osalta OECD:n mittaristoa
on kiytetty, vain 18 prosenttia on mééritelty suoraan sukupuolten tasa-arvoa edistiviksi hankkeiksi. 34
prosenttia hankkeista ei sisilld mitdian sukupuolten edistimiseen liittyvii ulottuvuutta.

312 Ibid; Taustakeskustelu viitoskirjatutkija Ilona Kuusen kanssa.
313 Arvioita siviiliuhreista: UNAMA 2021; UNAMA 2018; Katso myos Shortland et al. 2017.

314 Esimerkiksi H64; H12. Konkreettisesti Suomen tuesta vain hyvin pieni osa meni eksplisiittisesti kansallisen
tai paikallisen tason rauhanrakennukseen. Intervention toisella puoliskolla Suomi rahoitti muutamia
tillaisia hankkeita, esimerkiksi UNAMAnN Salam Support Groupia, Crisis Management Initiative - Martti
Ahtisaari Foundationin dialogiprojektia ja Intermediaten rauhan- ja sovintoprosessin hanketta. Tima selvidd
ulkoministerion tiedoista rahoitetuista hankkeista.

315 Haastattelu H64.

316 Haastattelu Hos.
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postilaatikko. Ettd oltiin sielld koska oli joukkoja Mazarissa. Ettd kun
annettiin rahaa, meilld oli paikka poydissd, mutta miten me vaikute-
taan sithen? Kun oli joku tietty asia, johon haluaisi paneutua, niin et
ollut resursseja. 37

Suomen kykyi olla aktiivinen verrattiin esimerkiksi Ruotsiin, jolla oli
vahvempi ldsniolo ja henkilostoresurssit Afganistanissa. Yksi kehitys-
yhteistyonasiantuntija koki, ettd vahvemmalla henkilostoresursoinnilla
Suomi olisi voinut esimerkiksi Ruotsin kanssa lobata ajamiaan asioita
paremmin: "Isommalla henkilékunnalla olisi voinut ottaa parempilaa-
tuisesti osaa koskien esim. Maailmanpankin tai YK:n ohjelmia. Olisi
voinut panostaa enemmdn sithen, ettd jos on jokin Suomelle tdrked
teema, niin voidaan vaikuttaa. Se on sellaista lobbaamista aina al-
kuun, jos katsotaan, ettd halutaan korostaa jotakin teemaa, joka on
aliedustettu, niin pitdd kerdtd kansainvdliset joukot. ”3' Vaikuttamisen
maksimoimiseen liittyy myos kysymys strategisen tason seuraamisesta ja
kiinnostuksesta tihidn korkealla virkamiestasolla, johon viitattiin Suomi
kumppanina -luvussa. On merkittivis, ettd timi strategisen seuraamisen
kiinnostuksen puute nikyy ldpi osallistumisen osa-alueiden.

Suomen toiminta ei politilkkadokumenttien ulkopuolella my6skéin
vaikuta kulkeneen kokonaisvaltaisesti kohti Afganistanin tilanteeseen
asetettuja tavoitteita. Yleisesti primaariaineistosta nousee késitys, ettd
kokonaisvaltaisuus kehittyi paperilla, muttei nikynyt systemaattisesti niin
sanotusti kentilld. Huolimatta pyrkimyksistid kohdentaa tukea paremmin
ja tehdai siitd afganistanilaisten nikokulmasta tarkoituksenmukaisempaa
(katso luku Kalteva pinta, 2005-2006), Suomen toiminnan koetaan sii-
lyneen siiloutuneena ja hajautuneena: ” Tilkkutdkki oli meiddn apum-
me”, toteaa yksi haastateltava 2010-luvun puoliviliin viitaten.3" Toinen
intervention loppupuolella Afganistanin kanssa tyoskennellyt viittasi
niin ikéd4n tavoitteiden ylimalkaisuuteen vield intervention loppuaikoina:
” Mun mielestd meilld oli vihdn tavoitteita, lilan véihdn tavoitteita. |[... |
Nyt se oli enemmdin sitd, ettd me laitettiin rahaa, oli suurin kehitysyh-
teistyotd saava maa.”32°

Suomen kriisinhallintaoppeihin keskittyneessi tyopajassa osallistujat
korostivat tarvetta erottaa Helsingin hallinnollisen puolen koordinaatio,
joka sujui kohtuullisen hyvin, toiminnan kokonaisvaltaisuudesta Af-
ganistanissa. Sitd haittasi lihtokohtaisesti kansainvilisen intervention
strateginen hajanaisuus ja siten Suomen osallistumien toimien eri suuntiin

=

317 Haastattelu Hi2.

Haastattelu H21.
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319 Haastattelu Hi6.
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vieminen. Toisaalta myds Suomen oman toiminnan ja tavoitteiden suh-
teen tunnistettiin strategisia heikkouksia: ” Oli suunnitelmallista, mutta
pirstaloitunutta siind mielessd, ettd ei ollut laadullisia tavoitteita siitd,
mitd me halutaan tdssd ja tdssd ajassa. Vaan ennemminkin, ettd tehdddn
nditd ja nditd hankkeita ja katsotaan jatkosta myshemmin. Puuttui
strateginen syvdajattelu ja mentiin heikolla tiedolla Afganistanin kult-
tuurista. Yldtasolla oli litan kapea ymmdrrys paljon haastavammasta
toimintaympdristostd.”s

Haasteita Suomi hyvintekijini -toimijuudessa ja sen strategisessa
toteuttamisessa aiheutti my6s konfliktianalyysin ja ylipddnsid toimien
kriittisen tarkastelun puute toiminnan ohjauksessa. Jotta voisi edesaut-
taa vakauttamista ja jalleenrakentamista, tukitoimien kohteena oleva
toimintaympdiristo ja interventiotoimien tausta ja luultavat vaikutukset
olisi ensin ymmarrettivi.

Haastateltavat eri osa-alueilta nostivat esiin kontekstin ymmartimat-
tomyyden suurena haasteena niin suomalaisten toiminnan kohdalla kuin
yleisemminkin. Suomen toimia eivit systemaattisesti vaikuta ohjanneen
analyysit toimintaympéristosti, konfliktista ja poliittisista dynamiikoista
tai kansainvilisen intervention vaikuttavuudesta.3?? Jossain piddtoksissi
seurattiin tunnistettuja oppeja, esimerkiksi Nsp:n tukemista perusteltiin
sithen liitettyjen positiivisten arvioiden ja tulosten nidkékulmasta. Toisaal-
ta negatiivisilla arvioilla ja yleiselld vakavien epdkohtien tunnistamisella
ei ndyt4 olleen samanlaista vaikutusta tukikohteiden pois jittdmiseen tai
merkittiviin muutoksiin, jos niissi haluttiin ulkopoliittista syistd pysyid
mukana. Taitekohtia kuten turvallisuusvastuunsiirtoa tarkasteltaessa
korostuu toiminnan perustuminen kansainvilisen intervention ja eten-
kin Yhdysvaltojen intresseihin ennemminkin kuin konfliktiympériston
tarpeisiin (alaluku 3.2.3). Myds do no harm -periaatteen seuraamisen
heikkoutta kritisoitiin: esimerkiksi Eupolin naispoliisien koulutushanke
koettiin jopa epdeettiseksi siitd syysti, ettd se asetti koulutetut naiset
turvallisuusuhille alttiiksi ilman asianmukaista riskien minimointia ja
turvallisuudesta huolehtimista (alaluku 3.3.2).

On huomattavaa, ettd myos sellaiset tahot, jotka nikevit Suomen toi-
minnan ennen kaikkea Suomi hyvintekijini -kehyksen lipi, tunnistavat,
ettei toimien edistymisti ja tilanteen kehittymisté seurattu tai analy-
soitu erityisen hyvin. Erityisen merkillepantavaa on, ettd vuoden 2002
jilkeen piitokset osallistumisen jatkosta ja muodoista ndihdédin tehdyn
ilman riittivi4 ja varsinkaan kriittistd keskustelua. Konfliktianalyysiin

321 Haastattelu H27.

322 Tihin liittyen on huomattava, ettd monenkeskisten hankkeiden, kuten ARTF:n, raportointia seuranneiden
nikokulmasta my6s ndiden monitoroinnissa, jossa Suomi nojasi esimerkiksi maailmanpankin raportointiin,
nihtiin selkeitd puutteita kontekstin ymmirtiamisessi. Esimerkiksi haastattelu H29.
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ja esimerkiksi do no harm -periaatteen seuraamiseen perustumisen si-
jasta toiminnan hyvéntekijyys on ldhtokohtaisesti varmistettu hyvilla
tarkoitusperilld: ”Se perustui sithen luottamukseen. Mitddn yhtd isoa
pddtdksentekoprosessia ei ole ollut sen alkuperdisen pddtoksen jilkeen
[pddtiksen osallistua Isafiin 2002 alussa], kaikki sen jdilkeen on ollut
melkein puoliautomaattista jatkoa tdhdn. Ainoastaan evakuointiope-
raatio on pddtetty erikseen.”s

Afganistanista Suomeen saapuneiden turvapaikanhakijoiden
turvapaikkapaatokset 2015-2021
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Mydnteisiin paatoksiin sisdltyvat padtokset turvapaikasta, toissijaisesta suojelusta ja oleskeluluvasta
muilla perusteilla. Tutkimatta jaaneisiin padtoksiin kuuluu muun muassa Dublin-prosessin myo6ta
muihin maihin kasittelyyn siirretyt ja muissa EU-jdsenmaissa turvapaikan saaneiden paitokset.
Vuosina 2010-2014 myénteiset turvapaikkapaitokset (mukaan lukien toissijainen suojelu ja

muu oleskelulupa) muodostivat keskimarin noin 57 prosenttia kaikista pastoksista.

Kuva 6. Afganistanilaisten turvapaikanhakijoiden turvapaikkapiitokset Suomessa 2015-2021
Lihde: Maahanmuuttovirasto, tilastot 2022

323 Haastattelu H3s.
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Kuten Suomi kumppanina -kehys, myoskidin Suomi hyvintekijini
-kehys ei ndin ndytd vastanneen tai seuranneen ensisijaisesti afganis-
tanilaisten tarpeita ja intresseji. Afganistanilaisten heikko rooli avun
suunnittelussa ja kohdentamisessa tunnistettiin laajasti haastatteluissa
ja tyopajakeskusteluissa suomalaisten toimissa mukana olleiden ja afga-
nistanilaistaustaisten kanssa.

Huolimatta Afganistanin kansallisten kehitysohjelmien ja muiden
interventiota virallisesti ohjanneiden kansallisten dokumenttien aikaan-
saamisesta, afganistanilaistoimijoiden rooliksi nihdiin yleisesti jdineen
kansainvilisten toimijoiden agendan myétiileminen (varsinkin etsikko-
ja kalteva pinta -aikoihin, 2001-2005 ja 2006-2011) ja kansainvilisten
toimijoiden pelin pelaaminen. Afganistanilaispdittijit ja viranomaiset
tarvitsivat ja halusivat tukea, joten avun agenda ja muoto hyviksyttiin,
vaikka afganistanilaiset eivit vilttamatté pitineet nditéd prioriteetteina.

Moni tuo my®os esiin, ettd suomalaiset olivat yhteyksissd hyvin pieneen
ryhmiidn "meiddn” afganistanilaisviranomaisia ja -vallanpitdjid, eikd
heidin todellisista motivaatioistaan ja ideoistaan esimerkiksi valtionra-
kennuksen ja tasa-arvoisen kansakunnan aikaansaamisesta ole helppoa
saada selvid. Tavoiteltujen avun saajien - naisten, tytt6jen, yhteisojen ja
kansalaisten - ndkokulma siihen, mit4 paikallisesti ja kansallisesti ra-
kennettiin ja miten valtiota pystytettiin, jii niin valtionhallinnon kuin
esimerkiksi Suomen avun suhteen heikoksi. Aineistostamme nousee
esiin, ettd intervention kuluessa paikallisten hyodynsaajien omistajuuden
heikkouteen kylld herittiin, mutta tilannetta oli vaikea endd muuttaa.
Varsinkin siirtyméajasta eteenpidin myos Suomen apu bunkkerisoitui yha
enemmin ja tarttumapintaa afganistanilaisten arkeen oli entistd vaikeampi
saada (alaluku 3.4.3).

On my6s huomionarvoista, ettd vuodesta 2015 lidhtien yksi painopiste
Suomen toiminnassa Afganistanin suhteen oli palautus- ja muuttoliike-
politiikka, joka toi vield yhden prioriteetin, joka ei automaattisesti ollut
yhtenevi afganistanilaisten edun kanssa. "Md muistutan siitd, ettd muut-
toliikepolitiikka ei ollut vield missddn mukana, kun sinne menin. Se tuli
uutena tekijand silloin 2015. Siitd tuli uusi, jonkinlainen lanka, ndiden
perinteisten toimijuuksien joukossa. Sen korostamista en unohtaisi. "3

Kaytdnnossd vuoden 2016 linjaus Afganistanin parantuneesta tur-
vallisuustilanteesta vaikeutti afganistanilaisten turvapaikkahakemusten
onnistumista ja maiden vilinen sopimus samaiselta vuodelta mahdollisti
pakkopalautukset Kielteisen turvapaikkapiitoksen saaneiden osalta (katso
alaluku 2.4). Toista vuosikymmenti Afganistanin vakauden eteen tyos-
kennellyt Suomi siis viestitti, ettd Afganistaniin voi tietyin edellytyksin

324 Haastattelu Hi6.
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turvallisesti palata. Toisenlainen arvio olisi ollut omiaan kyseenalaista-
maan koko kansainvilisen intervention suuntaa ja Suomi hyvéintekijini
-kehyksen tuottamia onnistumisia. Samaan aikaan laajat alueet Afga-
nistanista olivat todellisuudessa Talibanin hallussa, maassa kiytiin sotaa
ja iskuja tapahtui jopa Kabulissa, kuten yleiskatsauksemmekin kuvaa.
Tdamaikin oli tiedossa, ja tilanne johti vuoden 2017 aikana voimakkaaseen
palautuslentoihin kohdistuneeseen julkiseen kritiikkiin.3s

Kokonaisuudessaan Suomi hyvintekijini -kehys on ohjannut panos-
tusta tiettyihin osa-alueisiin ja motivoinut varmasti monien toimijoiden ja
yksiloiden toimia. Se ei kuitenkaan hankkeiden ja operaatioiden kiytin-
non toimintasuunnitelmien ja niiden etenemisen tasolla ole nayttiaytynyt
méadrddvini tekijind: "Meiddn tavoitteet eivdt olleet monimutkaisia
seurattavia. Ne oli, ettd saadaan vuoden aikana ndissd hankkeissa
kayttoaste tayteen, ettd saadaan rahat ja maksumddrdykset loppuun. 732

Siind missd Suomi kumppanina -toimijuus nousee vihin esiin viralli-
sissa asiakirjoissa ja toisaalta korostuu voimakkaasti aineistossamme Suo-
men toiminnan perusteena, Suomi hyvéntekijidni -toimijuus on helposti
havaittavissa Suomen Afganistan-politiikassa. Kdytdnnon paitoksissi ja
toimissa se ei kuitenkaan ole yhtd systemaattisesti lisnd. On merkillepan-
tavaa, ettd timéi kehys olisi Suomen afganistanilaisten ndkokulmasta ollut
Suomelle sopivin: Suomen toimijuuden rakentuminen ihmisoikeuksien ja
koulutuksen edistimiseen pidetiin Suomelle hyvin sopivana, ja Suomen
halutaan nidhd4 keskittyvin niihin.3#

Miten Suomen toiminnan onnistumista Suomi hyvintekijini -ke-
hyksestd kisin voidaan sitten arvioida? Yleisesti haastateltavamme ja
tyopajaosallistujamme nikevit, ettd Afganistanin suhteen asetettuihin
tavoitteisiin ei padsty. Moni Afganistanissa tai intervention parissa tyos-
kennellyt koki jarkytystd, surua ja syyllisyyttdkin intervention lopputu-
lemasta ja korosti sen tirkeyttd, ettd tistd opitaan jotakin. Kuten edelld on
esitetty, monet asiantuntijat ja toimissa mukana olleet myds toivat esiin
useita epdonnistumisia Suomen toimissa, esimerkiksi juuri toiminnan
kriittiseen seuraamiseen liittyen intervention ulkoapéin ohjautumiseen.

Aineistossa nousee esiin voimakkaasti myos vastuun asettaminen
yhtiiltd kansainvilisen intervention ja sen johtotoimijoiden harteille ja
toisaalta afganistanilaisten ylle. Suomen pienuutta ja siten osanottamatto-
muutta toimijana korostetaan esimerkiksi suhteessa Yhdysvaltojen stra-
tegisiin virheisiin. On huomionarvoista, ettd vaikka Suomen toiminnan
laatua - seki kansainvilisend kumppanina ettid Afganistanin auttajana - ja
325 Esimerkiksi Hakkarainen et al. 2017 Helsingin Sanomissa; Kesilld 2018 Ulkoministerion virkamies arvioi Ylen

haastattelussa, etti “maasta ei 16ydy yhtian kolkkaa, joka olisi turvallinen”. Yle 2018.

326 Haastattelu H27.

327 Timi tuli esiin molemmissa diasporatydpajoissa.
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roolia hyvien asioiden agendalle tuojana painotetaan, samalla koetaan,
ettei virheisiin kansainvéliselld tasolla olisi pystytty vaikuttamaan.

Myos afganistanilaispéittéjien ja -toimijoiden vastuuta ja ylipddnsi
Afganistanin kulttuurin osuutta epdonnistumisessa painotetaan. Kahden-
kymmenen vuoden aikana tunnistetut positiiviset muutokset Afganistanin
yhteiskunnassa esimerkiksi tyttdjen koulutuksessa ja naisten aseman
paranemisessa kuitenkin linkitetddn Suomen toimintaan ja osallistu-
miseen.3*® Ongelmaksi vaikuttavuuden analyysissa muodostuvat hyvin
yleisluontoiset ja esimerkiksi ajallisesti ja exit-strategioiltaan mairit-
telemattomit tavoitteet: mikd Suomen toimista oli keskeisinti tyttdjen
ja naisten tilanteen parantamisessa ja millainen indikaattori naisten ja
tyttojen timédnhetkinen tilanne on tuen ja saavutettujen onnistumisten
kestdvyydestd?

3.1.3 Suomi oppimassa: Yhteistoiminta sotatoimialueella
mahdollisuutena kehittii valmiuksia

”Me opimme ymmdrtdmddn, miten Yhdysvallat toimii. Mutta me
emme ymmdrtdneet miten afganistanilainen yhteiskunta toimii.”3»

Suomi kumppanina ja Suomi hyvintekijiani -kehysten lisiksi Suomen
toimintaa Afganistanissa on hyodyllistd tarkastella siihen liitetyn op-
pimisen ja valmiuksien kehittdmisen kautta. Me kutsumme titd Suomi
oppimassa -kehykseksi. Tami kolmas pidkehys puolsi ja antoi motivaa-
tiota Suomen osallistumisen jatkolle vaikeassa kontekstissa, varsinkin
sotilaallisen kriisinhallinnan puolella. Toisaalta Suomi oppimassa -kehys
nikyy yleisemmin Afganistan-toimien hyotyjen ja seurausten kuvauksissa
kuin toiminnan perusteena. 30 prosenttia haastateltavista nostaa sen toi-
minnan tavoitteena esiin, ja ainoastaan yksittiiset haastateltavat nimeavit
sen ensisijaiseksi perusteeksi.?*® Oppimisen merkitys toiminnan ohjaa-
miselle kasvoi intervention laajentuessa kaltevan pinnan ja siirtyméiajan
aikana, kun tilanne Afganistanissa kivi yhi vaativammaksi. Toisaalta Af-
ganistanista saatavien oppien ei nihd4 antaneen samalla tavalla lisiarvoa
osallistumiselle en#dd 2010-luvun puolivilissd jumissa-ajasta eteenpiin.
Koettujen oppimishyétyjen tarkastelu paljastaa, ettd opit painottuivat
tiettyihin osa-alueisiin ja aspekteihin, ja oppeja kéytettiin vaihtelevasti.

328 Ilmio ei ole uusi: 12 vuotta sitten asenteesta kansainvilisissd kriisinhallintatoimissa kirjoitettiin Helsingin
Sanomien vieraskynipalstalla niin: ”[o]nnistumiset esitetdin omina ansioina, kun taas vaikeudet pannaan
paikallisten ongelmien syyksi” (Hiiki6 2010).

329 Haastattelu H32.

330 Valmiuksien kehittiminen ja oppiminen nousevat tavoitteina erityisesti sotilaallisella puolella. Katso alaluku
3.2.1.
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Afganistan oli Suomelle kansainvilisen intervention lihtotilanteessa
ympéristo, jossa voitiin soveltaa aiemmin opittua. Suomi oli kerryttinyt
Cimic-kokemusta Balkanilla, ja Cimic-toiminta koettiin sopivaksi Afga-
nistanin viliaikaishallinnon tukitehtiviin Suomen rooliksi. Ajattelu Af-
ganistanista konfliktin jilkeisend maana, jossa rauhanturvaamisen lisiksi
YK-johtoisesti tuettaisiin kehitysté yhteiskunnan jaloille piisemiseksi ei
sekidin ollut vierasta Suomen ulkopolitiikalle. Kuten yksi haastateltava
totesi kuvaillessaan alkuperiisii motivaatioita, ”[yhtend syynd Suomen
osallistumiseen oli] sitten yleisesti se, ettd se oli niin selked kokonai-
suus, ettd siihen oli helppo mennd mukaan” .3

Kun Afganistanin konflikti ja kansainvilinen interventio muuttui-
vat etenkin kaltevan pinnan aikana, Afganistanista tuli yhi vaativampi
ympiristo Suomelle, mutta samalla toimimisesta sielld koettiin saatavan
paitsi poliittista kumppanuutta myos yhteistoimintakyvykkyyksiin, eri
kumppaneiden toimintatapoihin ja operatiivisiin taitoihin liittyvii oppeja.

Sotilaallisella puolella Afganistanin hyodyllisyys kriisinhallinnassa ja
puolustusvalmiuksien kehittdmisessi tulee esiin niin virallisessa reto-
riikassa kuin primaariaineistossamme, joskin hieman eri painotuksin.
Julkisissa lausunnoissa ja asiakirjoissa valmiuksien rakentuminen ja krii-
sinhallinnan hyodyllisyys Suomen puolustuskyvylle nostettiin esiin nou-
sujohteisesti intervention kuluessa ja muuttuessa haasteellisemmaksi.s3
Samaan aikaan valmiuksien kehittyminen esitettiin intervention aikana
ennen kaikkea hyotyni eiki ensisijaisena perusteena osallistumiselle.
Esimerkiksi ulkoasiainvaliokunta korosti mietinndssdin Afganistaniin
osallistumisesta vuoden 2007 selonteon yhteydessi sotilaallisen kriisin-
hallinnan hy6tyji kansalliselle puolustukselle: ” Ulkoasiainvaliokunta
korostaa, ettd osallistuminen sotilaalliseen kriisinhallintaan tukee
puolustusvoimien yhteistoimintakyvyn kehittdmistd ja kansallisen
puolustuksen uskottavuutta. Sotilaalliseen kriisinhallintaan kdytetddn
pddosin samoja voimavaroja, joita on varattu kansalliseen puolustuk-
seen. Sotilaallinen kriisinhallinta ja kansallisen puolustuskyvyn ylldpi-
tdminen ovat puolustusvoimien toisiaan tukevia toimintamuotoja.” 333

On merKkittiviid, ettd myohempind vuosina, varsinkin nyt intervention
loputtua, kriisinhallintavalmiuksien kehittyminen on esitetty suoremmin
keskeiseni tavoitteena ja perusteena osallistumiselle. Puolustusministe-
rion laatiman selvityksen mukaan, ”[p Juolustusvoimien osaamisen ja

331 Haastattelu Ho2.
332 Katso esimerkiksi Haglund 2014; Kaikkonen 2020; VNS 3/2018; PLM 2022.

333 UavM 11/2007.
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suorituskykyjen kehittdminen kansallisen puolustuksen tarpeet huo-
mioon ottaen”, oli yksi Suomen keskeisist4 tavoitteista Afganistanissa.334

My®s primaariaineistossamme sotilaallisesta kriisinhallinnasta saadut
oppimiskokemukset ja kehittyneet valmiudet ndhdain osallistumisen
hyodyllisini seurauksina, mutta sen lisiksi niihin viitataan jo intervention
aikana toimineen osallistumisen motivaattoreina: ” Yksi syy on selkedsti
ollut se, ettd on haluttu olla yhdessd Usa:n kanssa, ja 'Nato compatible’.
Olen kysynyt pv:n tyypeiltd, ja niiden mukaan Suomi saavutti ndin
Nato-tason, jota ei ollut 1990-luvun lopulla. Saatiin meiddn puolustus-
voimamme ja joukot toimimaan Nato-tasolla. [...| Tdtd (motivaatiota)
ei tuotu esille silloin niin suoraan, mutta se oli piilotettu tavoite, ettd
pystytddn toimimaan uskottavana toimijana kriisinhallinnassa, ettd
Suomi on muiden Nato-maiden mukana, ja saatiin meiddn kansallinen
puolustusvoimien taso uudelle tasolle sielld.”33

Erityisesti kaltevan pinnan (2006-2011) ja siirtyméiajan (2012-2014)
ajanjaksojen ndhdiin tarjonneen Suomelle uudenlaisen kriisinhallin-
taympdriston, jonka luonne edellytti rauhanturvaamisosaamisen sijasta
sotatilanteessa kriisinhallinnan osaamista. Mittavaan sotilaalliseen ope-
raatioon osallistuminen toi yleisesti kokemusta eri kumppanimaiden
toimintatavoista ja opetti esimerkiksi tiedustelutiedonvaihdosta (ja sen
tirkeydesti) erilaisten operatiivisten ja taktisten oppien rinnalla (alaluku
3.2.5).

Toisaalta primaariaineistomme pohjalta muodostuu kuva, ett4 sotilaal-
liselta puolelta saadut yhteensopivuus- ja muut valmiushyoddyt olisivat
tulleet kerityiksi jo Isaf-operaation aikana ja ettd Rs-operaatio ei endd
tuonut lisdarvoa Suomen osallistumiselle tdstd nikokulmasta.

Yksi puolustuspolitiikan ja -hallinnon asiantuntija viittasi Rs-ope-
raatioon téstd suhteesta ndin: "Joo kylld se, varmaan sotilaallisesti ne
tavoitteet laski, jos ndin voi sanoa. Meilld oli jossakin vaiheessa vai-
keuksia saada ihmisid ldhtemddn. Reservistd ldhti paljon vapaaehtoisia
tehtdvddn, mutta jos vaati erityisosaamista, ei ollut ldhtijoitd. Ei sieltd
ollut sellaista tuomista. Se toiminta oli todella turhauttavaa, kun se
kulttuuri on niin erilainen.”33

Toisin sanoen jumissa- ja lopun alku -ajanjaksoina hyodylliset opit
puolustuskyvyn kehittdmiselle vaikuttavat olleen jo keritty, mik4 asettaa
kyseenalaiseksi nithin vetoamisen Suomen osallistumisen puoltajina niini
aikoina. Sitd vastoin Rs-operaatioon osallistuminen nihtiin jilleen enem-
min kumppanuussuhteiden ja solidaarisuuden vérittiméni: ” Varmaan

334 PLM 2022.
335 Haastattelu Hoé6.

336 Haastattelu Ha4.

FIAREPORT JOULUKUU 2022 / 113



joo, sotilaallinen taso oli saavutettu siind kohtaa, mutta oltiin sitouduttu
sithen, joten ajateltiin ettd pystytddn sielld sitten ja tuetaan.”33?

Suomi oppimassa -kehys korostuu etenkin sotilaallisen osallistumisen
tavoitteiden ja hyotyjen tarkastelussa, mutta se on hyddyllinen my6s mui-
den osa-alueiden merkitysten tarkastelussa. Etenkin kehitysyhteistyén
puolella Afganistan toi eteen uudenlaisen apukontekstin, jossa suurin
osa tuesta meni monenkeskisten rahastojen, kuten Maailmanpankin
hallinnoiman ARTF:n kautta. Erds haastateltava totesikin Suomen olleen
’naimisissa Maailmanpankin kanssa” .33

Oppiminen toimintaan monenkeskisten kanavien ja kansainvilisten
toimijoiden suuren méairin virittdméassd apuarkkitehtuurissa tunnistetaan
Suomelle hyodylliseni Afganistania laajemmin. Etenkin tiedonvaihto ja
koordinaatio muiden Pohjoismaiden kanssa korostuu hyodyllisend Afga-
nistanissa syventyneeni toimintatapana niin siviili- kuin sotilaspuolella-
kin. Monenkeskisyyden ja sen hallitsemisen lisiksi Suomen tunnistetaan
saaneen Afganistanin kautta oppia hauraissa maissa toimimisesta: ” Tie-
tysti meille tuli enemmdn kokemusta ylipdcdtddn siitd, miten hauraissa
valtioissa toimitaan. [...] meiddn pddkumppanimaista kahta lukuun
ottamatta kaikki on luisunut haurauden tilaan. Afganistanin tilasta on
tullut normi kaikilla mantereilla yhteistyémaissa.”33°

Myos EU:n siviilikriisinhallintaoperaation puolelta katsottuna Suomi
oppimassa -kehys on relevantti oman operaation sijoittamisessa toimijoita
vilisevidn joukkoon. Afganistan tunnistetaan Eu:n siviilikriisinhallinnan
prosessien ja instituutioiden kehittymisen kannalta keskeiseksi oppimis-
paikaksi my6s ajankohdaltaan.34

Suomi oppimassa -kehyksen nikokulmasta erityisen mielenkiintoinen
kysymys on tietysti, miten kertynytti kokemusta, oppimista ja valmiuksia
on Afganistanin pohjalta hyodynnetty ja miten onnistuneena osallistu-
mista voi tistd ndkokulmasta pitd4. Sotilaallisen kriisinhallinnan puolella
primaariaineistossa vallitsee ajatus, ettd poliittisten kumppanuushyotyjen
lisdksi kdytinnon yhteistoimintakyvyn kehittyminen Afganistanissa tekee
nyt Nato-jidsenyystiestimme helpomman. Natoa laajemmin Afganistanin
kokemusten koetaan antaneen vauhtia puolustukselliseen yhteistyohon ja
harjoitteluun kumppaneiden, erityisesti Ruotsin kanssa (alaluku 3.2.5).

Toisaalta operatiivisten ja taktisten hyotyjen arvosta on varsinkin
aiemmin ollut myds aprikointia. Yksi haastateltava viittasi eridviin ndko-
kulmiin aiheeseen siirtyméaikana ja tiivistdd samalla primaariaineistosta

337 Haastattelu Hoé6.
338 Haastattelu Hs.
339 Haastattelu H2s.

340 Haastattelu Hs7.
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yleisesti nousevaa ajattelua: ”Ndkemykset eroaa firman sisdlld, moni
sanoo ettd ei ole hydtyd, ettd on resurssien tuhlaamista. Olen eri mieltd.
Jos nyhrdd vaan kaakonkulman hommissa, voi jaddd liian teoreettiseksi.
[...] Tosi eriympidristd tuolla kriisinhallinnassa vs. meiddn naapurissa.
Oli mielenkiintoista ndhdd ettd ndki ruohonjuuritasolla miten tytot ja
pojat tuo leikkikaluja hiekkalaatikolle, ja millaiset esikuntarakenteet
on, miten thmiset toimii oikeissa tilanteissa, miten suurvaltakilpailu
ndkyy sielld. Pientd taktista oppia voi saada, mutta ethdn meiddn vd-
kisin tarvii ottaa oppeja sieltd jos ne ei sovellu.”34

Erityisesti siviilikriisinhallinnan puolella pohditaan enemmén, miten
hyodyllistd operaatioon osallistuminen ja siitd kertyneet kapasiteetit oli-
vat yksiloiden tasolla esimerkiksi urakehityksen suhteen, ja miten hyvin
kertynyttd asiantuntemusta osataan Suomessa kiyttii jatkossa systeemin
tasolla (alaluku 3.3.3). Vaikka koetaan, ettd mission kautta Suomessa on
kovaa kokemusta saaneita poliiseja, niin ndiden kokemusten hyddyntidmi-
sen osaaminen nidhdéin kaksijakoisesti: ”En tiedd kuinka paljon sitd osa-
taan ottaa jdrkevdsti huomioon. Aina kun sekondeeraat jonkun, pitdisi
jo miettid minne mennddn sen jdlkeen, ettd oppi voitaisiin hyddyntdd.
Sitdhdn ei tapahdu. Ei ole loytynyt ratkaisua siihen, miten kotimaassa
voidaan hyddyntdd se oppi mitd sielld ollaan saatu.”34

On myos perusteltua kysyi, mitd kansallisten valmiuksien kehit-
tymisen ja oppimismahdollisuuksien korostuminen Suomen Afganis-
tan-toimijuudessa on merkinnyt toiminnan tarkoituksenmukaisuudelle
ja kokonaisvaltaisuudelle Afganistanin nidkokulmasta. Oppiminen ja tar-
vittavien valmiuksien kertyminen on toki keskeistd toiminnan laadun
parantamiselle, mutta kokemusten hakemisen tai kyvykkyyksien raken-
tumisen korostuminen esimerkiksi resurssien ohjauksessa ei vilttamatta
tue kriisikontekstin tarpeiden kannalta optimaalista toimijuutta.

Lihtokohtaisesti kansallisen oppimisen tavoite ei perusta toimintaa
itse konfliktiin ja sen dynamiikkoihin, vaikkei se vilttdmitti ole ndiden
kanssa vastakkainenkaan. Afganistanin kohdalla erityisesti sotilaallinen
osallistuminen on nihtéivisti ollut ainakin osin harjoittelun ja yhteistoi-
mintakyvykkyyksien tavoitteiden motivoimaa. Miten ndiden ohjaama
toiminta on kiinnittynyt muihin Suomen ja kansainvilisen intervention
toimiin kokonaisvaltaisuuden niakokulmasta, jos timi ymmaérretdin sa-
maan strategiseen suuntaan kulkemisena? Kuten tdmin raportin neljin-
nessi luvussa ”Opit tulevaisuuteen” tihdennetiin, lopulta on kyse eri
tavoitteiden vilisesti tasapainosta ja prioriteettijirjestyksest.

341 Haastattelu H49.

342 Haastattelu Hs6.
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2001-2005

ETSIKKOAIKA -
toiveikkuutta ja odottamattomia haasteita
- Osallistumista motivoi solidaarisuus Yhdysvaltoja kohtaan
ja halu ndyttaytya luotettavana kumppanina
- Tilanteen ollessa rauhallinen Suomi pystyi toteuttamaan hyvintekemiseen
liittyvia tavoitteitaan esimerkiksi cimic-painotuksen kautta
- Kumppanuuden ja hyvintekemisen tavoitteet sopivat yhteen

2006-2011

KALTEVA PINTA -
kapina yltyy ja jilleenrakennus- seki kriisinhallintatoimet kiihtyvit
- Konfliktin kiihtyminen teki sotilaallisesta osallistumisesta poliittisesti
herkempda, mutta kumppanuussyyt pitivit Suomen mukana
- Valmiuksien kehittyminen haastavissa oloissa
alkoi my6s puoltaa osallistumista
- Kokonaisvaltainen lahestymistapa oikeutti monialaisen osallistumisen

SIIRTYMAAIKA -
vastuu siirtyy hauraassa tilanteessa
- Kehitysyhteisty6n ja siviilikriisinhallinnan merkitysta korostettiin
turvallisuusvastuun siirtyessa afganistanilaisturvallisuusjoukoille
- Osallistumisen jatko maardytyi kumppanien suunnitelmien mukaan
- Vaativissa olosuhteissa saatiin harjoitusta esimerkiksi
yhteistoiminnasta Nato-maiden kanssa

2015-2018

JUMISSA -
Talibanin alueellinen kontrolli vahvistuu, sotilaallisen
kriisinhallinnan vetaytyminen lykkazntyy
- Kumppanuussuhteet pitivit mukana monialaisessa toiminnassa
- Sotilaalliset opit oli pitkalti saavutettu
- Osallistumista oli vaikea perustella hyvantekemiselld,
kun Afganistanin tilanne jatkoi heikentymistdan

LOPUN ALKUA -

Neuvotteluja ja pahaenteisyytta

- Solidaarisuus kansainvalisid kumppaneita kohtaan painottui
- Toimijuuden rajallisuus nakyi vetaytymispagtoksessa
- Evakuointioperaatio nosti oppimisen merkitystd

Kuva 7. Suomen toimijuus Afganistanissa eri ajanjaksoina
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Suomi oppimassa -kehyksesti kisin on hyvi lisiksi pohtia, miten
hyvin ja miti oikeastaan opittiin. Yksi laajasti primaariaineistostamme
nouseva yleishaaste, jolla on merkitystd myos oppimisen kannalta, on
lyhyiden komennusten eli tihedn rotaation vaikutus kontekstin sisdisti-
miseen ja toiminnan laatuun sen strategisuuden ja kestdvyyden kannalta.

Yhdysvaltojen kohdalla tihedn rotaation on arvioitu johtaneen siihen,
ettd pyori keksittiin uudelleen useita kertoja strategisen toiminnan si-
jasta. Toisaalta komentajilla ja paillikoilld oli paineita kuvailla edistysti
ja tuloksia lyhyiden komennuksiensa aikana, jotta ura Afganistanista
eteenpiin kehittyisi oikeaan suuntaan.34

Suomen kohdalla henkil6ston paikallaolo oli hieman pidempiaikai-
sempaa kuin joidenkin kumppanien kohdalla, miki teki vaihtuvuudesta
hiukan rauhallisempaa. Silti usea haastateltava mainitsi, ettd lyhyehkot
komennukset myds Suomen osalta hankaloittivat tilanteen ymmartdmisti
ja haltuunottoa.3* Afganistanissa tyoskennelleet eivit myoskian kokeneet,
ettd kotimaahan paluun jilkeen kokemuksia ja oppeja olisi systemaat-
tisesti kerdtty niiden hyodyntdmiseksi Suomen Afganistan-politiikan
kehittdmiseksi. Opittu vaikuttaa jddneen siis melko hiljaiseksi tiedoksi tai
ainakin sen jako on ollut omista verkostoista ja yhteyksisti riippuvaista.

Tama4 liittyy olennaisesti Suomen kykyyn ymmértdd Afganistanin yh-
teiskunnallista kontekstia ja oppia siitd ajan my&td. On merkittiavii, ettd
yksittdisid haastateltavia laajemmin aineistostamme ei voi tulkita, ettd
Suomi kollektiivisena toimijana olisi systemaattisesti oppinut ymmaér-
tdméiian Afganistania tai edes keskittynyt timin ymmairtimiseen inter-
vention aikana. Kuten luvun avannut sitaatti kiteyttdd, kaksikymmentd
vuotta vaikuttaa opettaneen Suomelle enemmsén Yhdysvalloista kuin
Afganistanista. On my0s merkillepantavaa, ettd Suomeen on rakentunut
viimeisten vuosikymmenten aikana huomattava Afganistan-diaspora,
jonka kuuleminen olisi voinut tuoda arvokasta lissaymmaérrysti eri ndko-
kulmista kansainvilisen interventioon ja Suomen toimintaan.

Suomi oppimassa -kehykseen, kuten myo6s kahteen muuhun pai-
kehykseen, on hyvi liitt44 eettistdkin pohdintaa. Suomelle arvokkaana
oppimiskokemuksena niyttiytyneet operaatiot ovat afganistanilaisille
olleet osa monivuosikymmenisti sotaa. Sodan aikana myds ne joukot,
joiden osana Suomi on toiminut ja joiden toimimisesta on opittu, ovat
aiheuttaneet merkittavid kdrsimysti siviileille. Kansainvilisen interven-
tion saldon kisitteleminen niin, ettd arvioinnissa keskitytidn kansallisten
ja yhteistoimintakykyjen kehittymiseen ilman kriittist4 pohdintaa siit4,
miten niihin liitetty4 priorisointia on edistetty suhteessa niiden kohteena

343 SIGAR 2021a.

344 Tadmai nostettiin esiin toiminnan eri osa-alueilla.
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olevan yhteiskunnan tarpeisiin, voi perustellusti tuntua epidolennaiselta
afganistanilaisten nikokulmasta.

Suomen afganistanilaisten kanssa kiydyissi tyopajoissa tunnistettiin
laajasti afganistanilaisten ja erityisesti padttivin eliitin vastuu kansainvi-
lisesti tuetun hallinnon kaatumisessa. Niissi kuitenkin pohdittiin paljon
myos teemoja liittyen kansainvilisten toimijoiden vihiiseen ymmérryk-
seen Afganistanista sekd kansainvilisten toimijoiden ja afganistanilaisten
tarpeiden eroon:

”Kv-yphteisolld ei ollut tietoa yhteiskunnan arkaluonteisista asiois-
ta, vaikka geopoliittista tietdmystd ehkd olikin. Projekteja toteutettiin
sellaisissa paikoissa, joissa olisi ollut tarve toisenlaisille projekteille.
Afganistanin tarpeet eivdit siis kohdanneet kv-yhteison kanssa. Esim.
naistenklinikkaa olisi tarvittu, mutta sen sijaan tuotiin projekteja,
jotka eivdit olleet yhtddn vdlttdmdttomid. Sen takia projektit kaatuivat,
rahaa meni, mutta ne kaatuivat. Aiheutti epdluottamusta thmisten
keskuudessa. 345

Suomi oppimassa -kehys ei vaikuta olleen intervention kokonaisuutta
tarkastellessa keskeisin kehys, mutta se auttoi osallistumisen peruste-
lemisessa kansallisista intresseistid kdsin. Sen voi myos ndhdi lieventi-
neen pettymysti intervention ristiriitaisiin vaikutuksiin ja epitoivottuun
lopputulemaan: Suomi sai Afganistanista paitsi kumppanuussuhteilleen
pontta my6s paljon sellaista kokemusta ja oppia, josta on hyotya.

Toisaalta voi kysy4, missd méérin oppien kartuttamista pitéisi arvostaa
ja mit4 ei opittu, miti vield voitaisiin oppia ja miten toimeenpanna oppeja
Afganistanista? Ndihin palaamme Opit-luvussa. Nyt siirrymme Suomen
osallistumisen pddmuotojen tarkempaan analyysiin mité tulee sotilaalli-
seen osallistumiseen, siviilikriisinhallintaan ja kehitysyhteistychon sekd
humanitaariseen apuun.

3.2 SOTILAALLINEN OSALLISTUMINEN

Afganistanin sotilasoperaatioissa (Isaf, Rs) ehti palvella 2 466 suomalaista
sotilasta, joista 52 oli naisia. Suomen osastosta joukon nimi muuttui ensin
Suomalaiseksi rauhanturvajoukoksi ja myshemmin Suomalaiseksi kriisin-
hallintajoukoksi Afganistanissa.34° Tdssd raportissa suomalaisiin sotilaisiin
Afganistanissa viitataan yleisesti Suomen joukkona.

Seuraavassa analyysissa syvennytdidn Suomen joukon lihettdmisen
perusteisiin ja sen toimintaa ohjanneisiin tavoitteisiin Afganistanissa ja

345 Diasporatyopaja toukokuussa 2022.

346 PLM 2022.
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pidetddin samalla silmilld niiden kehitysti ldhes kaksikymmenti vuotta
kestidneen osallistumisen aikana. Haastatteluaineistoon perustuen tarkas-
tellaan myos keskeisimpid Suomen joukon toimintaan liittyvid haasteita
ja seurauksia.?#

3.2.1 Suomen joukon tavoitteet Afganistanissa

”Oltiin haavoittuvaisia sille vditteelle, ettd suomalaisia sotilaita
ldhetetddn Afganistaniin pelkdn Nato-yhteistyon nimissd. Asian
selittdmisen kannalta oli helpompi painottaa sitd, mitd Afganis-
tanissa halutaan saada aikaan. Se oli kuitenkin ithan faktajuttu ja
kaikki oli varmasti tietoisia siitd, ettd se Nato-kumppanuus oli siind
takana.”3*

Haastatteluaineiston perusteella Suomen osallistuminen sotilaalliseen
kriisinhallintaan Afganistanissa asettuu ensisijaisesti osaksi Suomen
transatlanttisia suhteita eli edelld kuvattua Suomi kumppanina -tulkin-
takehysti.

Lihes kaikki Upin haastattelemat sotilaallisen intervention parissa
tyoskennelleet suomalaiset nostivat kumppanuuksiin liittyvét tavoitteet
esille perusteena Suomen osallistumiselle Afganistanin interventioon.
Lihes 80 prosenttia heistd ilmaisi kumppanuustavoitteiden olleen ensisi-
jainen peruste Suomen osallistumiselle. Haastatteluiden perusteella piétos
osallistumisesta sotilaalliseen interventioon syntyi solidaarisuudesta
Yhdysvaltoja kohtaan sen aloittamassa terrorismin vastaisessa sodassa.

Tat4 laajoihin haastatteluihin perustuvaa havaintoa vasten on merkil-
lepantavaa, etti viralliset asiakirjat eivit korostaneet Yhdysvaltojen tai
Nato-suhteen merkitystd ennen RS-operaation alkamista, ja osa Suomen
poliittisesta kentésti jopa kielsi transatlanttisten suhteiden merkityksen
Suomen toiminnan ohjaajana.3+

Haastatteluaineiston perusteella kansainvilisen vastuunkannon ja soti-
laallisen kyvykkyyden osoittamisen osana koalitiota uskottiin parantavan

347 Seuraava analyysi perustuu haastatteluihin 12 henkil6n kanssa, jotka osallistuivat Isaf- tai Rs-operaatioihin
Afganistanissa ja kahden henkilon kanssa, jotka tyoskentelivit Helsingistd kisin Afganistanin sotilaallisen
intervention parissa. Liséksi viitataan haastatteluihin viiden suomalaisen poliitikon ja neljéntoista
diplomaatin tai virkahenkilon kanssa, jotka ty6ssdin olivat mukana osallistumisen suunnittelussa,
seurannassa tai toimeenpanossa. Liséksi analyysissd hyodynnetiin haastatteluita kansainvilisten ja
afganistanilaisten kumppanien kanssa, jotka seurasivat Suomen joukon toimintaa Afganistanissa seki
tyopajoja, joita selvitysprosessin aikana jirjestettiin.

®

348 Haastattelu Ho1.

349 Katso luku 3.1 "Suomen toiminnan perusteet: Selonteoista todellisuuteen”. 2009 Isaf-operaation
vaalitukitoimiin liittyvissi lihetekeskustelussa oppositiossa vaikuttanut entinen ja tuleva ulkoministeri Erkki
Tuomioja muun muassa totesi, ettd "taistelujoukkoihin osallistuminen ei tietenkéin ole mikiéin Suomen
tehtivi. Sanon ndin myoskin siksi, ettd perustelu tille osallistumiselle ei voi olla mikadn Nato-solidaarisuus
tai kolmansien osapuolten toivomus, vaan meidin nimenomaan oma perustelumme ja harkintamme siit,
mika tukee vakautta Afganistanissa” (Eduskunta 2009).
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Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittista asemaa. Osallistumista puolsivat
myos kansallisen puolustuksen kehitystarpeet eli tulkinta mahdolli-
suudesta hankkia sotilaallista harjoitusta ja oppeja osana kansainvilisti
interventiota: osallistuminen nihtiin mahdollisuutena kehittdi yhteen-
sopivuutta ja harjoitella yhteistoimintaa Nato-maiden kanssa. Lisdksi
kriisinhallinta Afganistanissa nayttaytyi tilaisuutena testata kiytossd
olevia puolustusmateriaaleja ja joukon suorituskykya.

Puolet haastateltavista nosti sotilaallisten valmiuksien kehittymisen
perusteeksi Suomen osallistumiselle sotilaalliseen interventioon Afga-
nistanissa. Lisidksi osa haastateltavista nosti osallistumisen perusteeksi
Suomen sisdisen turvallisuuden ja kansainvilisen turvallisuuden edisti-
misen terrorismia ehkéisemailli.3s

Osallistumisen tavoitteet painottuivat vaihtelevasti kahdenkymme-
nen vuoden aikana. Karkeasti jasennettyni tulkinta Suomen tavoitteista
kumppanina ohjasi ensisijaista osallistumispétostd, eli joukon ldhettdmi-
seen johtivat ensi sijassa kansainvilisiin suhteisiin liittyvit velvollisuudet.

Operaation muuttuessa sodankiynnin kaltaiseksi osallistumisen jat-
kumisen perusteena alkoi korostua tulkinta Suomesta oppimassa osana
kansainvilistd interventiota: yhteistoiminnan harjoittelu ja kansallisten
valmiuksien kehittdminen olivat keskeisié perusteita ja oikeutuksia Isafissa
pysymiselle erityisesti ajanjaksona, jolloin toiminta sisilsi paikallisten tur-
vallisuustoimijoiden operaatioihin osallistumista. Valmiuksia kehittdvad
kokemusta ja harjoitusta saatiin eniten, kun turvallisuustilanne heikkeni.

Nato-kumppanuus motiivina korostui puolestaan vasta, kun Isafis-
ta tuli Nato-operaatio. Kolmantena vaiheena voidaan tunnistaa paluu
kumppanuusperustaiseen osallistumiseen: RS-operaatiossa pysymisté
maidrittivit jilleen lihinnd ulkopoliittiset perusteet, silld sotilaallista har-
joitusta oli saatavissa vihemmin, kun toiminta painottui neuvontaan ja
koulutukseen. Toisaalta omaa puolustuskykyi ja yhteistoimintaa koskevat
kehitystavoitteet oli jo pitkilti saavutettu. Samaan aikaan valmiuksien
karttuminen jatkui keskeisend julkisena perusteena osallistumiselle.3s

Haastatteluaineistossa miérddvian asemaan nousevien kumppanuus-
perusteiden rinnalla Suomi hyvintekijani -tulkintakehyksen ei voida
sanoa ensisijaisesti motivoineen Suomen paitosti sotilaiden lihettdmi-
sestd Afganistaniin, mutta se on syyti nidhdé osallistumista puoltaneena

350 Aiemmassa kirjallisuudessa Suomen osallistumisen perusteista Afganistaniin on esitetty joitakin
samansuuntaisia arvioita, joskin eri muotoiluilla ja painotuksilla. Vrt. esimerkiksi Limnéll & Salonius-
Pasternak 2009: Transatlanttiset suhteet puuttuvana tai vaiettuna Suomen osallistumisen perusteena.

351 Ulkoministerién muistio Suomen osallistumisesta Rs-operaatioon: ”Jatko-osallistuminen vahvistaisi myos
Suomen asemaa Naton kumppanimaana seké antaisi puolustusvoimille kansainvilistd esikuntakokemusta
vaativasta operaatiosta ja osaamista koulutus- ja neuvonantotoimintaan haastavissa olosuhteissa” (2015: 2).
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perusteluna.?? Vastuunkanto Afganistanin vakauttamisesta sopi jatku-
moksi Suomen perinteille rauhanturvaamisen saralla, ja narratiivi tédsté
yhdisti Suomen poliittista kenttii. 33 Kun intervention luonne muuttui
kohti rauhaan pakottamista ja sotatoimia, hyvintekijyys-tulkinnalle oli
vihén katetta. Myos Cimic jdi vaivihkaa sivuun PRT-malliin siirtymisen
myoti, s

Kansainvilisen intervention tavoitteenasettelua ja siten myos Suomen
joukon toimintaa Afganistanissa ohjasi ennen kaikkea Yhdysvaltojen
Afganistan-politiikka. Intervention yhteisten tavoitteiden raameissa
Suomen oli kuitenkin mahdollista muodostaa joitain toimintaa ohjaavia
kansallisia painopisteité ja prioriteetteja, joista tirkeimpini esimerkkini
on panostus Cimiciin osallistumisen alkaessa.

Suomen prioriteetiksi muodostui myds Afganistanin naisten ja tyttojen
auttaminen, miké nikyi esimerkiksi uutisoinnissa presidentti Halosen
ja komentaja Petraeuksen tapaamisesta Afganistanissa (katso luku 2.2.
Kalteva pinta).?s Samalla kun nimi prioriteetit konkreettisesti ohjasi-
vat Suomen toimintaa, haastatteluiden perusteella ne kumpusivat ope-
raatioalueen tarpeiden rinnalla kotimaan politiikan tarpeista: naisten ja
tyttojen ja Cimic-toiminnan korostaminen palvelivat piddtoksentekoa
pehmentdmailli sotilaalliseen osallistumiseen ja Yhdysvallat-suhteeseen
liittyvid herkkyyksii.

Osa haastateltavista katsoi myds, ettd kokonaisvaltainen ldhestymis-
tapa kuvasti Suomen panosta interventioon ja ettd suomalaista sotilas-si-
viiliyhteistyotid arvostettiin koalitiossa. Haastateltavien mukaan Cimicid
ei pitdisi kuitenkaan sekoittaa kokonaisvaltaisuuden kanssa, silli se toimii
ennen kaikkea sotilaskomentajan tyovilineend joukon suojaamisessa.

Useat haastateltavat arvioivat kokonaisvaltaisuuden niin Suomen kuin
operaationkin toiminnassa jadneen heikolle tasolle ja summittaiseksi.
Puute nikyi turvallisuuden ylikorostumisena samalla, kun intervention
kokonaisuus jii toimimattomaksi. Osa haastateltavista hahmotti myos
kokonaisvaltaisen lihestymistavan politiikkakésitteend, jolla pyrittiin ko-
timaassa perustelemaan sotilaallisen osallistumisen tarvetta Afganistanissa
(katso edellinen luku ”Suomi toimijana” ja alaluku ”Suomi kumppanina”
sekd alaluku ”Siviilikriisinhallinta”).

352 Yhdeksin sotilaspuolen haastateltavaa mainitsi hyvintekemisen tai auttamisen perusteena osallistumiselle,
mutta vain kolme heisti niki sen ensisijaisena syyni (diplomaatteja ja poliitikkoja ei laskettu lukuun).

353 Katso rauhanturvaamisen perinteistd Salonius-Pasternak & Visuri 2006; Kronlund & Valla 1996.
354 Aiemmassa kirjallisuudessa esimerkiksi Lindholm 2015.

355 Koskinen 2016.
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3.2.2 Rauhanturvaamisesta sotatoimiin - Afganistan ja operaatio
muuttuvat

”Ei kdyty riittdvdssd mddrin keskustelua ndistd ja muuttuneesta
tilanteesta. Loppuvaiheessa sanottiin suorempaan, ettd Suomi oli
sodassa. Mutta ei silloin intervention aikana oikein tarpeeksi pu-
huttu.”3s

Suomen joukon kiytté Afganistanissa muuttui Afganistanin tilanteen ja
erityisesti Yhdysvaltojen johtaman koalition pddméairien mukana. Haas-
tateltavat katsoivat muutosten yleisesti perustuneen vastuunkantoon
kansainvilisen intervention yhteisistd pddmé&iristd ja ajoittain haluun
ottaa suurempi rooli niiden saavuttamiseksi.

Toisaalta Suomen joukko keskittyi Pohjois-Afganistaniin turvalli-
suussyisti ja poliittisesta haluttomuudesta riskinottoon rauhattomam-
milla alueilla. Lisiksi yhteistyd pohjoisen alueen johtovaltion Saksan ja
Mazar-e-Sharifin alueellisen jilleenrakennustiimin johtovaltion Ruotsin
kanssa nihtiin poliittisesti ja sotilaallisesti tarkoituksenmukaisena.

Afganistanin vaikea ja jatkuvasti heikkenevi turvallisuustilanne vai-
kutti keskeisesti intervention kulkuun. Etsikkoajan alkuvuosina 2000-1u-
vun alussa uskottiin, ettd turvallisuustilanne jatkaa kohentumista, mutta
Talibanin nostaessa péitiin vuosikymmenen puolivilissi kansainvilisistd
joukoista tuli yhd useammin hyokkéysten kohde. Yhteenottojen lisddn-
tyessd myos afganistanilaisten uhrien mairi kasvoi ja ilmapiiri kdantyi
kansainvilisid joukkoja vastaan. Suomen joukon kannalta kddnnekohta
oli ensimma4isen suomalaisen sotilaan kaatuminen vuonna 2007.

Sodankaltaiset olosuhteet ja sotatoimet alkoivat méirittdi koalition
toimintaa erityisesti rauhattomimmissa maakunnissa vuosikymmenen
viimeisind vuosina. Suomen toiminta-alueella Mazar-e-Sarifissa tilanne
oli silloin vield suhteellisen rauhallinen, mutta my&s Suomen joukon
koulutuksessa valmistauduttiin siihen, etti se joutuu enenevissid méirin
iskujen kohteeksi. Haastateltavien mukaan Suomen joukon ohjeena oli
ollut, ettd tuleen ei vastata, mutta turvallisuustilanteen kehittyessi pe-
riaatteesta luovuttiin. 2010-luvun alussa Suomen joukko oli jatkuvasti
mukana taisteluissa.?s’

Turvallisuustilanteen heikentyessi intervention tuloksellisuus suh-
teessa turvajirjestelyihin hupeni: omaan suojaan kului entistd enemman
resursseja ja toimintaedellytykset kapenivat. Samalla kansainvilisen jou-
kon yhteys paikalliseen viestoon vihitellen katosi: kun vield 2010-luvun

356 Haastattelu H3s.

357 Katso luku 2.1 Kalteva pinta 2006-2011.
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alussa suomalaiset kidvivit maakuntakierroksillaan ostoksilla Saman-
ganin torilla, 2020-luvulle tultaessa kontaktit rajoittuivat tukikohdan
henkil6kuntaan. Paikalliset toimijat eivit alun pitdenkéin juuri tehneet
eroa kansainvilisten operaatioiden kuten Yhdysvaltain OEF:n ja Isafin
vilille, minkd suomalaiset kokivat hankalana paikallisten luottamuksen
saavuttamisen kannalta OEF:n aktiivisemman voimankiyton vuoksi.3s
Toimintaympériston muutosten lisiksi Suomen osallistumiseen heijas-
tuivat poliittiset paineet jatkaa ja kasvattaa osallistumista. Jotkut haasta-
teltavat katsoivat, ettd kansallisella padtoksenteolla oli ajoittain haasteita
pysyd kontrollissa ja ajan tasalla Suomen joukon kiytosté, esimerkiksi
kun tarve vaalivahvistusjoukon lidsniololle venyikin. Haastateltavien
nikemykset eroavat hieman siini, kuinka strategisesti Suomi kehit-
ti osallistumistaan, ja olisiko esimerkiksi PRT-mallin mahdollisuuksia
kansallisen roolin kasvattamiseksi voitu paremmin hyédyntidi. Suomen
omasta PRT:std keskusteltiin: puolustushallinnossa oli hanketta kohtaan
kiinnostusta, mutta se ei kuitenkaan saanut laajempaa kannatusta.3s
Suomen joukon ja Helsingin vililld yhteistyota tilannekuvan rakenta-
misessa ja osallistumisen suunnittelussa pidettiin toimivana: niin padtok-
set voimankdyton periaatteiden muutoksista kuin turvallisuustilanteen
muuttumiseen liittyvit materiaalipdivityksetkin sujuivat jouhevasti.

Suomalaisten sotilaiden maksimivahvuus Afganistanissa 2002-2020
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Kuva 8. Suomalaisten sotilaiden maksimivahvuus vuosittain Afganistanissa 2002-2020
Lihde: Puolustusministerio 2022

358 Aiemmassa kirjallisuudessa aiheesta esimerkiksi Pyykonen 2008, 120-122.

359 Katso myds VNs 2/2007 ja UavL 1/2008.
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Haastateltavat kuvasivat yhteisty6td myos Helsingissd viranomais-
toimijoiden kesken pidosin toimivaksi. Suurin erimielisyys liittyi joukon
vahvuuteen: sotilaallisesta nikokulmasta suurempi joukko olisi paranta-
nut joukon suojaa, mutta joukon vahvuuden poliittiseksi haamurajaksi
muodostui suurimmaksi osaksi ajasta 200 sotilasta. Yhden haastateltavan
mukaan toisessa hetkessd puolustusministerion nikokulmasta jadkéri-
joukkokokoonpanon joukkokoko palveli kiyttotarkoitustaan, kun taas
ulkoministeri6 olisi nahnyt poliittisia syitd joukon koon kasvattamiseen.3*
Joidenkin haastatteluiden mukaan suurempi méérillinen panostus olisi
edistinyt esikuntapaikkojen saamista ja siten Suomen vaikuttavuutta
operaatiossa.

Turvallisuustilanteen heikkeneminen ja operaation luonteen muut-
tuminen muodostuivat Suomessa poliittisesti herkiksi aiheeksi. Vuon-
na 2009 Ulkopoliittisen instituutin tutkija Charly Salonius-Pasternakin
vieraskynikirjoitus Helsingin Sanomissa otsikolla ”Suomi on paraikaa
sotaa kdyvi maa”3 heritti kiivasta keskustelua: se ei vastannut aiemmin
julkisuudessa ollutta kuvaa Suomen osallistumisesta Afganistanin interve-
ntioon. Puolustusministeriosti kirjoituksen kommentoitiin olevan vailla
todellisuuspohjaa, ja Suomen korostettiin osallistuvan Afganistanissa YK:n
valtuuttamaan rauhanturvaoperaatioon.*

Samalla kun osallistumisen perustelu ndihin Suomi hyvintekijia-
ni -raamin tavoitteisiin vedoten muuttui haastavammaksi, julkisesti
vihemmén korostetuista kumppanuussyisté johtuen vetdytyminen ei
ndyttdytynyt kuitenkaan aitona vaihtoehtona. Suomen joukon komenta-
jana tyoskennelleen haastateltavan mukaan sodankaltaisista olosuhteista
raportoitiin niukasti eiki taisteluita korostettu poliittiseen ohjaukseen
perustuen, ja toisen haastateltavan kuvaus tuki tdtd kertomusta.s3

3.2.3 Keskeisimmiit haasteet ja arvioita epionnistumisen syisti

”Kehitettiin paikallista kykyd niin ettd vuonna 2014 lopussa julistet-
tiin, ettd sitd oli kehitetty, mutta se ei ollut totuus. Poliittinen tarkoi-
tuksenmukaisuus ajoi operaatiota, ei se mitd kentdlld tapahtui.”3%

360 Haastattelu H32.
361 Salonius-Pasternak 2009; katso myds argumenttia selventivi julkaisu Salonius-Pasternak 2010b.
362 MTV 2009.

363 Vertaa esimerkiksi Salonius Pasternak (2010b, 16) huomioi, etti Ruotsin puolustusvoimat viestii
avoimesti aseellisista yhteenotoista, kuten raskaammasta tulenkéytosti ja (ruotsalaisten ja suomalaisten)
osallistumisesta operaatioihin, joissa vallataan takaisin alueita Afganistanissa.

364 Haastattelu H43.
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Operaatioon paikan p#illi tai Helsingistd késin osallistuneiden haastatel-
tavien mukaan sotilasintervention vaikuttavuutta Afganistanissa hiritsi
ennen kaikkea pitkéjanteisen ja laaja-alaisen strategian puuttuminen.
Taktisella tasolla toiminnan suunnittelu oli toimivaa, mutta koko sotila-
sintervention mittakaavassa se ei perustunut riittdviin analyysiin siit4,
kuinka toiminnan avulla pdistiin tavoitteisiin.

Intervention kehitys heijasteli vain osittain toimintaympériston muu-
toksia: suuren mittakaavan strategiset muutokset perustuivat haastatelta-
vien mukaan useammin "kotirintaman” kuin Afganistanin tapahtumiin.
Esimerkiksi turvallisuusvastuun siirron ajoitus perustui Yhdysvaltojen,
ei Afganistanin tilanteeseen, ja Isafista siirryttiin RS-operaatioon ennen
kuin Isafin tavoitteet tosiasiassa saavutettiin.3es

Haastateltavien mukaan strategisen suunnittelun puute ilmeni esimer-
kiksi siten, ettd suuren mittakaavan tavoitteisiin pyrittiin liian lyhyelld
aikajinteelld. Toiminta oli lyhytjinteistd myos siten, ettd Afganistanin
turvallisuussektorin funktioiden puutteisiin herittiin vasta, kun niille tuli
tarvetta, esimerkiksi vaalien yhteydessi. Useat sotilasintervention parissa
tyoskennelleistd haastateltavista arvioivat, ettd interventiosuunnitelman
keskeinen puute oli se, ettei legitiimin ja hyvin hallinnon kehittimiseen
turvallisuussektorin taustalle kiinnitetty riittdvisti huomiota. Toisaalta
tutkimusryhmin kiymissi taustakeskusteluissa nousi esiin, ettd yksi
intervention haasteista oli juuri valtiorakentamisen kaltaisten laajojen
tavoitteiden liittdminen sotilaiden tyénkuvaan, mihin ne eivit sopineet.

Suomen joukon toiminnassa suunnitelman puute nikyi esimerkiksi
siten, ettd Cimic-tiimit suunnittelivat toimintaansa pitkalti ilman ylhaalta
tulevaa strategisen tason ohjausta. Useampi haastateltava arvioi, ettid
Cimic-toiminta perustui heikkoon analyysiin hankkeiden kestdvyydest,
mink3 vuoksi paikallisen luottamuksen voittaminen onnistui vaihtelevasti
ja lyhytkestoisesti, vaikka tiedonkeruulla ja Quick Impact -hankkeilla
saatiin aikaan lyhyelld aikavililld hyvidkin tuloksia.

Haastatteluiden perusteella operaation suunnitelmallisuutta heikensi
entisestéin se, ettd edellytykset intervention vaikuttavuuden arviointiin
olivat sen aikana heikot, vaikka raportoinnin ja seurannan vélineiti oli
kiytossd paljon ja uusia esiteltiin jatkuvasti. Erityisesti turvallisuusti-
lanteen kehittymisest4 raportoitiin systemaattisesti. Joidenkin haasta-
teltavien kokemuksen mukaan raportoituja tietoja ei hyodynnetty tai
otettu huomioon operaation suunnittelussa. Hyvien tulosten raportointi
oli tarke#d, mikd heikensi raportoinnin totuudenmukaisuutta. Yhden
haastateltavan sanoin ”ldpitunkeva epdrehellisyys tilannekuvasta, jota

365 Katso aiemman kirjallisuuden havaintoja suunnitelman ja strategian puuttumisesta luvussa 1.2.1.
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vdlitettiin kotimaahan” oli yksi intervention keskeisimpii haasteita,
joskaan ei vain tai ensisijaisesti Suomea koskien.3¢¢

Raportointia tehtiin esimerkiksi raskaaksi koetulla liikennevalomallil-
la, mutta haastateltavien mukaan kysymyksiin vastattiin sattumanvarai-
sesti, koska ne eivit olleet kontekstiin sopivia. Mallin tuottamat raportit
eivit kuvanneet Afganistanin todellisuutta. Kansainvilisen toiminnan
painopisteen siirryttyd neuvonantorooliin arviointia hankaloitti nojau-
tuminen afganistanilaisten omaan raportointiin operaatioista, joissa ei
oltu endd mukana.

Haastateltavat nostivat esiin myos kehityksen ylikorostamisen kierteen
tilannekuvan rakentumisessa, miké johti siihen, ettei romahdusta osattu
ennakoida. Suomen osallistumisen seuranta kulminoitui selonteoissa
eduskunnalle. Haastateltavien mukaan haasteena oli, etti positiivisten
tulosten raportoinnille oli kova kysynt4, mutta esimerkiksi puolivuotisra-
portteihin oli harvoin merkittiavii kehitystd kuvattavana. Operatiivisella
tasolla kentiltd raportoitiin tarvittaessa Porin prikaatiin, puolustusmi-
nisterioon ja maavoimien esikuntaan. Joukon toiminnan seurantaa ja
analyysid tilld tapaa pidettiin tehokkaana.

Kolmantena keskeiseni intervention kompastuskiveni haastatteluai-
neistosta nousee esiin, ettd kapasiteettien rakentamisessa, neuvonannossa
ja koulutuksessa nojattiin toimintaympériston kannalta epidsopivaan
malliin. Neuvonanto ja koulutus perustuivat pitkilti linsimaiseen eikd
afganistanilaiseen kisitykseen turvallisuussektorin toiminnasta, miki
heikensi saavutettavissa olevia tuloksia.

Haastateltavien mukaan myoskiin kapasiteettien rakentamista oh-
jannut keskusvaltakeskeinen lihestymistapa ei sopinut Afganistanin
kontekstiin, vaan synnytti asetelman, joka edisti Talibanin valtaannousua
mythemmin.** Yksittdisten operaatioiden ja hankkeiden tasolla pystyttiin
paremmin toimimaan afganistanilaisten osapuolten osoittamien tarpeiden
ja nikemysten mukaan.

Oman haasteensa intervention vaikuttavuudelle aiheuttivat kansain-
vilisen koalition hajanaisuus ja sen yhteistoimintaan ja jatkuvuuteen
liittyvit haasteet. PRT:t heijastelivat alueiden johtovaltioiden ja osallistu-
jamaiden kansallisia ja hallinnollisia perinteitd. Ennen Isafin siirtymisti
Naton alaisuuteen koko operaation johtovaltion vaihtuminen kuuden
kuukauden vilein hiiritsi toiminnan jatkuvuutta ja ennakoitavuutta.
Liittouman maiden yhteistoimintaa heikensivit my6s voimankayttod ja

366 Haastattelu H38. Aiemmassa kirjallisuudessa kansainvilisten toimien arvioinnin ongelmista Afganistanissa
esimerkiksi SIGAR 2021a.

367 Haastatteluaineistosta kumpuava nikemys on linjassa alemman tutkimuskirjallisuuden kanssa: esimerkiksi
Murtazashvili 2022; Giustozzi & Ibhrahimi 2013. Liiasta keskusvaltiokeskeisyydesti kiytiin intervention
aikaan my®s julkista keskustelua Suomessa (katso Viyrynen 2010b).
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muuta osallistumista koskevat kansalliset varaumat. Koalition osallistuja-
maat eivit koordinoineet toimintoja riittivisti keskenéén. Koordinaatiota
tehtiin jokseenkin taktisella tai tiedonvaihdon tasolla, kun taas strategisen
tason koordinaatio jii puutteelliseksi.

Myos sotilaiden tihed rotaatio heikensi tilanneanalyysin, kulttuuri-
osaamisen, institutionaalisen muistin ja pitkéjinteisen strategian raken-
tumista. Johtoportaan rotaatio johti toiminnan prioriteettien heittelyyn.
Afganistanilaiset kumppanit turhautuivat ja toisaalta pyrkivit hyttyméin
henkilostokierrosta. Suomen rotaatiota, jossa vain puolet joukosta vaih-
tui kerralla, pidettiin toiminnan jatkuvuuden kannalta hyvini, vaikka
haasteeksi tunnistettiin mahdolliset erot uuden komentajan ja vanhan
joukon tilannekuvassa.

Suomen péin paitoksenteon keskeisimpini haasteena haastatelta-
vat nostivat esiin ldpinikyvyyden puutteen: tavoitteista tai toiminnan
luonteesta ei pitkidn aikaan puhuttu avoimesti, vaan erityisesti kumppa-
nuustavoitteesta, operaation muuttuvasta luonteesta ja taistelutilanteista
viestittiin niukasti tai ei ollenkaan. Aiemmin esimerkiksi Suomen Kuva-
lehtion kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd operaation pitkittyminen ja sen
luonteen muuttuminen jdivit vaille asianmukaista eduskuntakasittely.e
Vertailukohtana esimerkiksi Ruotsissa osallistumisen jatkamisesta ddnes-
tettiin parlamentissa vuosittain.3* Konkreettisena seurauksena olosuh-
teiden muuttumisen ohittamisesta sodankaltaisissa oloissa ja tehtévissd
palvelleet suomalaiset jdivit vaille asianmukaista tunnustusta.

Osa haastateltavista nosti esiin myos tavoitteiden sisdisen viestinnin
haasteet: Suomen osallistumisen perusteet ja tavoitteet eivit vilittyneet
Suomen joukolle katkotta. Haastateltavien mukaan sotilaiden koulu-
tuksessa ei kisitelty tarpeeksi toiminnan paaméérii strategisella tasolla.
Kisitys siitd, miksi Suomi osallistuu interventioon ja toimii juuri Poh-
jois-Afganistanissa jii jopa Suomen kriisinhallintajoukon korkeimpien
upseerien tasolla arvailujen varaan.s”

3.2.4 Itsearvio: Intervention seurauksia Afganistanissa

” Ajateltiin, ettd tehdddn tdrkedd, hyvdd tyotd, mutta jalkeenpdin
ajateltuna se oli vain paljon taktista hauskaa mutta hirved strate-
ginen virhe.”3”

368 Lindholm 2015.
369 Vuorisalo 2009, 14.

370 Aiempi kirjallisuus tukee havaintoa: Limnéll ja Salonius-Pasternak (2009) ovat kiinnittineet huomiota siihen,
etteivit poliittiset syyt Suomen osallistumiselle juuri Afganistanin interventioon olleet selvid myd6skiin
kansanedustajille.

371 Haastattelu H37.
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Haastateltavien arvion mukaan Afganistanin sotilasinterventio oli ldh-
tokohtaisesti hyvin resursoitu: taktisella tasolla toiminnan tavoitteet
ja resurssit olivat tasapainossa, ja rajatuissa aika- ja tehtdviraameissa
paddmairid kyettiin saavuttamaan.

Paikallisesti ja lyhyelld aikavililld kansainviliset joukot onnistuivat
tuottamaan turvallisuutta Talibanin ldsndoloa vihentdmalld. Esimerkiksi
Suomen osallistumisalueella Maimanassa Isafin néhtiin varsinkin ensim-
méisind vuosina toimivan vikivallan pididkkeen4 ja turvallisuutta lisddvina
tekijanid myos paikalliselle viestolle. Tyttojen padsy kouluun néyttiytyi
suomalaisille sotilaille toiminnan vilittémini positiivisena vaikutukse-
na. Helsingissi virkahenkilot arvioivat, ettd hetkellisesti turvallisuutta
tuottamalla my6s muuttoliikettd kyettiin ehkdiseméin.

Vaikutukset jaivit kuitenkin lyhytaikaisiksi, ja lisdksi toimilla oli
my0s kielteisid vaikutuksia. Erityisesti Rs-operaation tuloksia arvioitiin
haastatteluissa kriittisesti. Pitkidn aikavilin tavoitteet, kuten turvalli-
suusvastuun siirto, vaikuttivat alusta alkaen vaikeasti saavutettavilta.
Kokonaisuudessaan sotilaallinen interventio epdonnistui Afganistanin
vakauttamisessa. Talibanin kukistaminen ei onnistunut, vaan taistelu
sen vaikutusvaltaa vastaan kidntyi itseddn vastaan. Osa haastateltavista
katsoo, ettd sotilaallinen interventio saattoi Afganistanin entistd seka-
sortoisempaan tilaan.37

Useat haastateltavista arvioivat, etti interventiossa aiheutettiin haittaa
Afganistanin yhteiskunnalle ja afganistanilaisille. Vahinkoa aiheutettiin
pidosin tahattomasti, esimerkiksi paikallisia valta-asetelmia muuttamalla
ja intervention aikana vakiintuneen epiluonnollisen turvallisuusjirjestyk-
sen kautta. Koalition toiminta vakauden ja turvallisuuden yllapitdmiseksi
syrjdytti paikallista toimintaa: esimerkiksi PRT:ssé toimittiin paljon afga-
nistanilaisten kumppanien puolesta, kun tarkoitus olisi ollut tukea heit.
Afganistanin turvallisuussektorin huolto ja palkkaus rakentuivat liiaksi
lansiliittouman varaan. My6s Cimic-toiminnan arvioitiin ponkittineen
epilegitiimejd valtarakenteita, kun vaikkapa poliisiaseman rakentamisella
tuettiin paikallisen sotaherran asemaa.

Haastateltavat kiinnittivit huomiota siihen, etti afganistanilaiset jitet-
tiin yksin kantamaan intervention epdonnistumisen seurauksia kansain-
vélisten joukkojen poistuttua maasta. Konkreettisimpana ilmentyméné
tistd oli se, ettd kansainvilisille joukoille tyoskennelleitd afganistanilaisia
jdi maahan hengenvaaraan hallinnon kaaduttua.

Sotilasinterventiolla oli kielteisid turvallisuusvaikutuksia paikalli-
selle viestolle myos intervention aikana, erityisesti alueilla, joilla kiy-
tiin paljon taisteluita. Haastateltavat nostavat esille Suomen osavastuun

372 Aiemman Kirjallisuuden huomioita epdonnistumisen syisti, katso luku 1.2.1.
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kansainvilisen liittouman toimista, joissa aiheutui sivullistappioita ja
vahinkoa paikallisten omaisuudelle.?”

Henkilovahingoista aiheutui kerrannaisvaikutuksia, koska paikallisten
perheiden asema ja elanto oli tyypillisesti perheen miehen ja mahdollisten
poikalapsien varassa. Haastateltavien mukaan kaikki liittouman toimin-
ta, erityisesti terrorismin vastaiseen taisteluun liittyvit operaatiot, eivit
ndyttdneet hyviksyttiviltd kansainvilisen oikeuden nidkokulmasta.

Useimmat haastateltavista nikevit Suomen joukon toimintatavat
piddosin hyvissi valossa ja korostavat, ettei omassa toiminnassa siviili-
tappioita syntynyt.

3.2.5 Itsearvio: Intervention seurauksia Suomessa

”Oltiin 20 vuotta erittdin poliittisesti epdsuositussa operaatiossa
mukana, ja tdnd kevddnd se on vaikuttanut sithen, miten Suomen
Nato-hakemus menee ldpi.”s7

Haastatteluaineiston perusteella osallistuminen sotilaalliseen kriisinhal-
lintaan Afganistanissa palveli Suomen transatlanttisia suhteita ja asemaa
kansainvilisessd yhteisossi ja vastasi ndin Suomi kumppanina -raamin
tavoitteisiin. Yhdysvaltojen liséksi sotilaallinen yhteistyo Iso-Britannian,
Saksan, ja Ruotsin kanssa kehittyi. Suomen Nato-suhteen kannalta osal-
listuminen oli merkittdvid niin poliittisella kuin yhteistoiminnan kehit-
tymisen tasolla. Intervention aikana Suomi péisi osallistumaan Isaf- ja
RS-operaatioita koskeviin Nato-tapaamisiin ja sai padsyn jirjestelmiin ja
materiaaliin, mihin silld ei olisi Naton ulkopuolisena maana ollut piésya.

Monet haastateltavat vertasivat osallistumisesta saatuja puolustuspo-
liittisia hyotyjd sithen, ettd Suomi olisi jattdytynyt intervention ulkopuo-
lelle. Erityisesti Nato-liittymisprosessin keskelld osallistumisen hyédyt
vaikuttavat keskeisiltd. Sen lisdksi, ettd Suomi sai Afganistanissa koke-
musta Nato-maiden kanssa toimimisesta, Nato-maat saivat kisityksen
Suomesta sotilaallisena toimijana. Haastateltavien arvion mukaan Suomen
joukko antoi hyvin kuvan erityisesti Suomen reservildisten osaamisesta.
Suomalaisten vahvuutena nihtiin monipuoliset, esimerkiksi paikallisten
kohtaamiseen tarvittavat taidot. Haastateltavat arvioivat myos positiivi-
sesti Suomen joukon kiytettidvyyden eli kohtuullisen vihiiset kansalliset
rajoitteet joukon kiytolle.s7

373 Katso grafiikka 1. Kotimaisessa keskustelussa siviiliuhrit on nostanut esiin esimerkiksi Vesa (2010,
kansainvilisen intervention legitimiteetin nikokulmasta) ja Anttila (2011).

374 Haastattelu H43.

375 Afganistanin operaatiosta tilaisuutena osoittaa Suomen sotilaallista osaamista ovat Kirjoittaneet aiemmin
esimerkiksi Limnéll ja Salonius-Pasternak (2009).
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Setilaallisen osallistumisen menojen kehitys 2002-2021
Isaf- ja RS-operaatioihin osallistumisen kustannukset
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Kuva 9. Suomen sotilaallisen lisniolon kustannukset 2002-2021
Lihde: Puolustusministerié 2022

Kumppanuustavoitteita vasten saavutettujen hyotyjen arvioimista
hankaloittaa kuitenkin se, ettd puolustusyhteistyoti ja kansainvilisid
kumppanuuksia koskevia tavoitteita ei asetettu avoimesti tai selkeésti
osallistumisen alusta alkaen. Moni muistutti, ettd alun perin puolustus-
yhteistyon sijasta osallistumispéitokseen johti sen hetken ulkopoliittinen
velvoite Yhdysvaltojen suuntaan. Haastatteluissa nousi my®os esiin, ettei
Afganistanin interventio ollut ainoa tai vilttimittd merkittdvin osallis-
tuminen Suomen kumppanuuksien ja yhteensopivuuden kannalta; my6s
Balkanin operaatioissa yhteensopivuus ja poliittinen p4ddoma kasvoivat.

Muina konkreettisina hyotyind syventyneestd kumppanuudesta ja yh-
teistoiminnasta haastateltavat nostivat esiin sen, ettd Suomen edellytykset
ostaa puolustusmateriaalia kohenivat. Merkittdvina pidettiin myos sit4,
ettd Suomi oli mukana, kun Nato-operaatioiden yhteistoimintaa tukevia
jarjestelmii kehitettiin Afganistanissa. Yksittdisend konkreettisena osoi-
tuksena kumppanuuden syventymisestd mainittiin myos Suomen saama
tuki erityisesti Yhdysvalloista ja Britannialta suomalaisen avustustyon-
tekijan kidnappauksen yhteydessi. Tilanne ratkesi lopulta toista kautta,
mutta kumppanien kanssa oli jo sovittu haastateltavan sanoin ”pitkille
menevistd, konkreettisesta yhteistyosti tiedustelutukeen liittyen” .37

376 Haastattelu H34.
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Haastatteluaineiston perusteella puolustusyhteistyon edellytysten
lisiksi Suomen kansallisen puolustuksen valmiudet kehittyivit Afganis-
tanissa ja vastasivat Suomi oppimassa -kehyksen tavoitteisiin. Pidomaa
saavutettiin ensinnikin Afganistanissa palvelleiden sotilaiden osaamisen ja
kokemuksen karttumisen kautta. Suomalaiset saivat esimerkiksi johtamis-
kokemusta sodankaltaisista olosuhteista. Taisteluteknisisti ja -taktisista
opeista haastateltavat nostivat esiin erityisesti ilmatulen kanssa toimi-
misen ja ilmasta maahan tulenkiyton ohjaamisen. Lisidksi saatiin oppeja
lilkkumista, suojautumista ja tulenkiytt64d koskien, tiedusteluosaamista
sekd harjoitusta ja tietoa liittyen huoltoon ja logistiikkaan seki sotilasldi-
kintd4dn. Yhteistoiminta erikoisjoukkojen kanssa nayttiytyy hysdyllisen4
kokemuksena sekd kumppanuustavoitteiden ettd kansallisten valmiuksien
kehittymisen nidkokulmasta.

Kokemukset Afganistanista ylipd4tidin vahvistivat uskoa suomalaisen
sotilaskoulutuksen ja materiaalien toimivuuteen kovissakin olosuhteissa.
Toiminta edisti myts puolustusmateriaalin ja varusteiden kehittdmisti, kun
materiaalia pddstiin testaamaan d4rimmaéisissd olosuhteissa. Yksi haastatel-
tava kuvasi, ettd Afganistan oli kriisinhallinnan polttopiste, jossa kehitettiin
ja testattiin uusinta, ” cutting edge” -teknologiaa.?”” Myos nykyisenlainen
psykososiaalisen tuen malli kehitettiin Afganistanin oppien perusteella.

Keskeiseni strategisen tason oppina Suomelle haastateltavat nostivat
esiin, ettd kisitys kokonaisvaltaisesta lihestymistavasta kehittyi ope-
raation aikana. Sen lisiksi, etti tarve kokonaisvaltaisuuden paremmalle
hallinnalle muodostui yhdeksi oppitunneista, erityisesti ulkoministe-
rién, puolustusministerion ja sisiministerion yhteistoiminnasta saatiin
harjoitusta, ja lisiksi konseptin soveltaminen operaatioalueella kehittyi.

Haastateltavat arvioivat osallistumisen kielteisten vaikutusten Suo-
messa jadneen vihiisiksi. Interventioon osallistuminen johti kahden
suomalaisen sotilaan kaatumiseen ja 15 sotilaan haavoittumiseen. Liséksi
osalle sotilaista jdi psyykkisid haittoja, joiden hoitamista osa haastatel-
tavista kritisoi: uhrien miiri oli suhteellisesti niin pieni, ettd heidin
hoitonsa olisi voitu jarjestdd kunnollisesti.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd Natoon liittymisprosessin keskelld
kerdtyn haastatteluaineiston perusteella Suomen saavuttamat kump-
panuushyodyt vaikuttavat keskeisiltd: kuten puolustusministerickin
muistiossaan3”® arvioi, Suomen poliittinen pd4oma ja yhteistoiminta
kumppanien kanssa kehittyivit, kun taas Afganistanin vakauttamista
koskevat tavoitteet jaivit saavuttamatta. Lisdksi kansallisen puolustuksen
valmiudet kehittyivit saatujen oppien myota.

377 Haastattelu HS.

378 PLM 2022.
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Osallistumisen tarkoituksenmukaisuutta arvioitaessa on kuitenkin
huomioitava ristiriita saavutettujen hyotyjen ja osallistumiselle alun pe-
rin asetettujen tavoitteiden vililld. Valmiuksien kehittyminen nédyttiytyi
koko osallistumisen ajan sitd puoltavana - ei ajavana - tekijini. Sen sijaan
kumppanuustavoitteet eivit virallisesti ohjanneet Suomen péitosti osal-
listua Afganistanin interventioon, vaan viralliset asiakirjat kuten selonteot
eduskunnalle ja esimerkiksi tiysistuntokeskustelut osallistumisen alussa
viittaavat ennen kaikkea Afganistanin vakauttamiseen liittyviin tavoittei-
siin.?” Osallistumisen lopputulosta ei julkisesti asetettuja tavoitteita vasten
voida siten pitdid onnistuneena, vaikka lopputulos vastasikin kirjaamatta
jatettyyn ulko- ja puolustuspoliittiseen tarpeeseen.

3.3 SIVIILIKRIISINHALLINTA

Suomi lihetti kahdenkymmenen vuoden aikana Afganistaniin noin 140
siviilikriisinhallinnan asiantuntijaa, joista ensimmaiset ldhtivit Afganis-
taniin vuonna 2003 ja viimeinen kotiutui vuonna 2020.3%° Heistd valtaosa
tyoskenteli EU:n poliisioperaatiossa Eupolissa, minka lisdksi Suomi se-
kondeerasi yksittiisid asiantuntijoita muihin Naton, EU:n, YK:n ja kan-
sainvilisen koalition tehtiviin.s*

Téssd analyysissd keskitytddn Suomen siviilikriisinhallintatoimiin
osana Eupolia, koska haastatteluiden ja taustatutkimuksen perusteella
Suomen panostukset muihin kansainvilisiin organisaatioihin Afganis-
tanissa olivat painoarvoltaan vihiisid Suomen tavoitteenasettelun niko-
kulmasta.?*2 Enimmilld4dn, vuoden 2012 aikana, Afganistanissa tyoskenteli
yli 50 Suomen sekondeeraamaa siviilikriisinhallinnan asiantuntijaa.3
Seuraavassa analyysissa tarkastellaan Suomen siviilikriisinhallintatoimien
perusteita ja tavoitteita sekd arvioidaan toiminnan haasteita ja seurauksia
haastatteluaineiston perusteella.s®

379 Katso luku 3.1 "Suomen toiminnan perusteet: Selonteoista todellisuuteen”. Vakauttaminen nahdién
tirkeiiksi myos kansainvilisen terrorismin kitkemiseksi.

380 Luku perustuu Kriisinhallintakeskuksesta saatuun arvioon valtionhallinnon eri toimijoiden Afganistaniin
lihettidmisti siviilikriisinhallinnan asiantuntijoista.

381 Kriisinhallintakeskus 2022.
382 Katso esimerkiksi Uavm 3/2010.
383 Kriisinhallintakeskus 2022: suurin vahvuus kentilld yhti aikaa oli noin 40 asiantuntijaa.

384 Seuraava analyysi perustuu haastatteluihin 10 henkilon kanssa, jotka osallistuivat siviilikriisinhallintatoimiin
Afganistanissa ja kolmen henkil6n kanssa, jotka seurasivat tyéssdan Suomen siviilikriisinhallintaa
Afganistanissa Helsingisti tai Brysselisti kiisin. Lisidksi viitataan haastatteluihin viiden suomalaisen
poliitikon ja neljintoista diplomaatin tai virkahenkilon kanssa, jotka tyossidn osallistuivat Afganistan-
toimien suunnitteluun, seurantaan tai toimeenpanoon. Lisiksi analyysissi hyoédynnetdin haastatteluita
kansainvilisten ja afganistanilaisten kumppanien kanssa, jotka seurasivat Suomen toimintaa Afganistanissa
seki tyopajoja, joita selvitysprosessin aikana jirjestettiin.
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3.3.1 Suomen siviilikriisinhallintatoimien tavoitteet Afganistanissa

”Oli tarve loytdd operaatio, mihin Suomi voi satsata (siviilikriisin-
hallinnassa), kun Balkanilla vahvuutta pienennetdcn. Etsittiin, mis-
sd osallistumisesta olisi hyotyd, kuten Naton kanssa transatlanttista
suhdetta, ja tdlld oli EU-poliittinen ulottuvuus. Sitten sitd kdytettiin
myds sotilaallisen kriisinhallinnan perusteluna.”s

Suomen osallistuminen Afganistanin kansainviliseen interventioon si-
viilikriisinhallinnan kautta perustui haastatteluaineiston perusteella
Suomen tavoitteisiin hyvintekijini ja kumppanina. Kolme neljdsosaa
haastatelluista siviilikriisinhallintatoimiin osallistuneista suomalaisista
nosti osallistumisen perusteena esiin Afganistanin tai afganistanilaisten
tukemisen ja auttamisen, joskin harva tunnisti timéin ensisijaisena perus-
teena. Osana titi tulkintakehystd muun muassa ihmisoikeusnikokulmien
katsottiin puoltavan siviilikriisinhallintatoimien suuntaamista Afganis-
taniin. Osaksi hyvintekijinarratiivia asettuvat myos Suomen julkises-
ti painottamat tasa-arvonidkskulmat, kuten tavoite lisdtéd naispoliisien
miirii Afganistanissa.s®

Yli 60 prosenttia haastatelluista Suomen siviilikriisinhallintatoimiin
osallistuneista henkil6istd nosti kansainviliset kumppanuustavoitteet
Suomen toiminnan perusteeksi. Suhteellisen moni tunnisti kumppanuus-
tavoitteet ensisijaisena perusteena.**” Heidin mukaansa Suomi sekondee-
rasi siviilikriisinhallinnan asiantuntijoita Afganistaniin, koska sen nihtiin
tukevan Suomen kansainvilisid suhteita, erityisesti Yhdysvaltojen mutta
myos EU-maiden kuten Saksan kanssa.

Osallistuminen siviilikriisinhallinnan kautta oli luontevaa Suomen
kansainvilisen profiilin jatkuvuuden nikékulmasta, tukihan Suomi muu-
tenkin siviilikriisinhallintatoimen kehittdmisti ja halusi olla ndyttavis-
ti mukana EU:n operaatioissa. Haastatteluiden mukaan myos Balkanin
operaatioiden hiipuminen vaikutti Suomen fokuksen kidédntymiseen Af-
ganistaniin. Roolille siviilikriisinhallinnan ”suurvaltana” piti siis loyté4
uusi paikka. Toisaalta Suomella oli poliittisia syitd olla mukana juuri Af-
ganistanin kansainvilisessi koalitiossa, ja siviiliosallistumisella haettiin
tasapainoa sotilaallisen osallistumisen rinnalle.

Erddn virkahenkilon sanoin Afganistanin siviilikriisinhallinnasta
tuli Suomelle prioriteetti sen myoti, kun siviiliosallistuminen tuotiin

385 Haastattelu Hi.
386 Valtioneuvosto 2014.

387 Noin 40 % haastateltavista ilmaisi kumppanuustavoitteiden ja 15 % Afganistanin auttamisen olevan
ensisijainen peruste.
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kylkidiseksi sotilaalliseen kriisinhallintaan.*®® Siviilikriisinhallinnan rooli
sotilaallisen osallistumisen tasapainottajana konkretisoitui haastatteluai-
neiston perusteella kokonaisvaltaisuuden korostamisessa ja kehittymisessi
Afganistanin intervention aikana.

Kokonaisvaltainen lihestymistapa ja sen sisill4 siviilikriisinhallinnan
korostaminen tukivat sotilaallisen osallistumisen perustelemista yhteni
interventiotyokaluista, miki vastasi poliittisiin herkkyyksiin ja jakolinjoi-
hin kotimaassa. Toisaalta ldhestymistapa muodostui osalle suomalaisista
siviilikriisinhallinnan asiantuntijoista keskeiseksi ohjenuoraksi: kokonais-
valtaisuudella nihtiin olevan lisdarvoa, jota juuri suomalaiset saattoivat
Afganistanissa edistdd. On kuitenkin huomattava, ettd kokonaisvaltainen
lihestymistapa ohjasi suomalaisten toimintaa myos Eu-kehyksesti kisin,
ja osa haastateltavista mielsi sen ennen kaikkea Eu:n lihestymistapana
kriiseihin ja konflikteihin.

3.3.2 Eupol: Rakentamassa siviilipoliisia sodankaltaisissa olosuhteissa

” Olen nyt niitd naispoliiseja miettinyt ja sitd minkdlaiseen riskiin
on asetettu thmisid [ ... |: onko ajateltu aina riittdvdsti paikallisten
turvallisuutta - omaa turvallisuutta ajateltiin paljon.”3%

Euroopan unionin poliisioperaatio Eupol aloitti toimintansa Afganis-
tanissa vuonna 2007 edelld kuvatun kalteva pinta -ajanjakson alussa ja
padttyi vuonna 2016 jumissa-ajanjaksoon. Suomi oli Eupolissa merkittiva
osallistujamaa kahdella operaatiopéillikolldin ja lihetettyjen asiantun-
tijoiden médrissd mitattuna.?*° Suomi myos tuki aktiivisesti operaation
perustamista EU:ssa.3* Haastatteluiden perusteella Eupol perustettiin toi-
mintaedellytyksiltdin poikkeuksellisen haastavaan toimintaymparistoon
poliittisen paineen ajamana. Yhden haastateltavan mukaan Afganistanissa
tiedonkeruumatkalla kidyneet neuvoston sihteeriston asiantuntijat varoit-
tivat operaation epirealistisuudesta, mutta osa EU-jidsenmaista, mukaan
lukien Suomi, halusivat perustaa sen riskeistd huolimatta.s? Turvalli-
suustilanne ja se, ettd vain osa EU-maista piti operaatiota mielekkidini
nikyivit myohemmin henkilostovajeena operaatiossa.

388 Haastattelu Hi.
389 Haastattelu H60.
390 VNS 3/2018; Ulkoasianiministerio (ei pdivitty).

391 Esimerkiksi Ulkoasiainministerion muistio UTP 23/2006. Noteerattu myos kansainvilisessé kirjallisuudessa,
katso esimerkiksi Pohl 2014, 101.

]

Haastattelu H54; myos toinen haastateltava nosti esille jinnitteet tiedonkeruun tulosten ja operaatiota
koskevan péitoksenteon vililld. Aiemmassa kirjallisuudessa myos Pohl (2014, 102) mainitsee sihteeriston
sisdisesti neuvoneen YUTP-operaation perustamista vastaan, mutta mukautuneen lopulta suosituksessaan
jisenmaiden toiveeseen.

39
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Operaatio alkoi toiveikkaassa ilmapiirissd, mutta vaikea turvallisuus-
tilanne ja sen jatkuva heikentyminen muodostuivat pian keskeisiksi haas-
teiksi. Haastateltavien mukaan operaation alkaessa turvajirjestelyt olivat
alimitoitetut, kun taas sen loppupuolella kansainvilisen henkiloston tur-
vallisuusjirjestelyiden hinta ja mittaluokka olivat kasvaneet suhteettoman
suuriksi saavutettavissa oleviin tuloksiin nihden.** Hyvintekijiraamista
tarkasteltuna Suomen tavoitteiden toteutumisedellytykset hupenivat
nopeasti, kun operaatiosuunnitelmaa ei voitu panna toimeen, ja yhteys
paikallisiin kumppaneihin heikkeni, kun tapaamisia ja lilkkumista ei voitu
jirjestdd. Luottamuksellisten ja toimivien suhteiden luomista afganis-
tanilaisiin kumppaneihin hiiritsi myos siviilikriisinhallintahenkil6ston
nopea vaihtuvuus, miki heikensi tyon vaikuttavuutta.

Haastatteluiden perusteella toiseksi kompastuskiveksi Afganistanin
tukemista koskevien tavoitteiden nikokulmasta muodostui l4htoasetelma,
jossa operaation prioriteetit muodostettiin vastaamaan osallistujamaiden
intressejd ja nikemyksid sen sijaan, ettd ne olisivat pohjautuneet afga-
nistanilaisten itse osoittamiin tarpeisiin.3** Vaikka inklusiivista otetta ja
paikallislihtoisyytta periaatteessa korostettiin, afganistanilaiset toimijat
olivat pdidsddntoisesti toissijaisessa roolissa toiminnan suunnittelussa.3%
Konkreettisia esimerkkeji tdstd ovat, ettd Eupolin afganistanilaisille
kumppaneille ei voitu jakaa operaatiosuunnitelmaa, joka oli luokiteltu
salaiseksi, eivitki afganistanilaiset olleet mukana kaikissa keskeisissd
kansainvilisten toimijoiden koordinaatioelimissi. Erityisesti jos saatuja
resursseja piti kiyttidd nopealla aikataululla, suunnitelmat tehtiin ilman
paikallisia kumppaneita.

Haastateltavien mukaan Eupolin edistdmissi turvallisuussektorin hal-
linnollisissa uudistuksissa kopioitiin eurooppalaisia malleja, ja ne sopivat
vaihtelevasti Afganistaniin. Heikko paikallinen buy-in eli halu tai kyky
omaksua ja ottaa kiyttoon operaatiossa ehdotettuja toimintamalleja laski
toiminnan vaikuttavuutta. Esimerkiksi poliisin ammattimaistumiselle
asetetut tavoitteet osoittautuivat epérealistisiksi. EU:n ajama siviilipoliisi-
malli oli usein ristiriidassa toimintaymparistén kanssa, silld Afganistanissa
poliisit tyoskentelivit kdytdnnossi sotilastehtivissi.s* Osa asiantuntijoista
koki demokratiaa ja poliisitoimintaa koskevien periaatteiden edistdmisen
ylipdétddn toivottomana ja epédsopivana tilanteessa, jossa oli pula peru-
selintarvikkeista.

393 EU:n tilintarkastustuomioistuimen vuoden 2014 arvion mukaan turvallisuuteen liittyvit kulut késittivit
melkein kolmanneksen operaation kokonaiskuluista. Katso European Court of Auditors 2014, s. 12.

394 Ks. luku 1.2.1. Eupolin osalta vastaavia huomioita: Tardy 2018 ja Pohl 2014.
395 Paikallisesta omistajuudesta asiakirjoissa: ks. Euroopan unionin neuvosto 2007.

396 Aiemmassa kirjallisuudessa, katso Tardy 2018.
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Erityisesti naispoliisien midridn kasvattamista haastateltavat arvioi-
vat epidsopivaksi tai jopa epieettiseksi tavoitteeksi, vaikka tasa-arvotyo
itsesséddn oli hyvin jirjestetty ja resursoitu Eupolissa. Vaikka naispoliisien
kohtaaman hiirinnin ehkiisy kuului Eupolin toimintaan, kokonaisuu-
dessaan naispoliisien méérin lisdédmisessi ei ennakoitu tarpeeksi sit4,
kuinka laajassa mittakaavassa poliisina tyoskentely asettaisi naiset vaa-
raan. Suomen hyvintekijitavoitteiden ja toiminnan tasolla asetettujen
prioriteettien vilille muodostui titen jinnitteiti.

Eupolin toimintalogiikka, joka tdhtési turvallisuussektorin siviilitoi-
mintojen vahvistamiseen, oli haastatteluiden perusteella ristiriidassa osit-
tain myos Yhdysvaltojen johtaman sotilaallisen intervention padméérien
kanssa, eiké sitd siksi voitu toteuttaa suunnitelmallisesti. Yhdysvaltojen
ja EU-maiden Kkésitys poliisin tehtdvisti erosi toisistaan, ja lisiksi Eupolin
sisdlld EU-mailla oli eridvid késityksid poliisin toiminnasta.3?

Yhdysvalloilla oli merkittdvisti suuremmat resurssit ja siten valtaa vai-
kuttaa kansainvilisen yhteison tavoitteisiin ja muiden maiden toimintaan
Afganistanissa.??® Kansainvélisten toimijoiden ristedvit tavoitteet johtivat
ristiriitaiseen ja paillekkiiseen koulutus- ja neuvonantotoimintaan, vaikka
kansainvilisten hankkeiden ja toimijoiden vilille kehitettiin toimiviakin
koordinaatioformaatteja. Eridvit nikemykset kohtasivat myos Afganistanin
valtion instituutioissa ja hallinnossa, jossa tyoskentelevilld afganistani-
laisilla oli lukuisia eri kansainvilisid toimijoita edustavia neuvonantajia.

Haastatteluiden perusteella keskeiseksi haasteeksi Afganistanin tu-
kemisen tavoitteen nikokulmasta muodostui myos kokonaisvaltaisen
ja pitkidjinteisen suunnitelman puuttuminen. Eupol-operaation tai sen
yksittidisten hankkeiden kuten Suomen poliisi-syyttéji-yhteistyoaloitteen
menestyminen kirsi pitkilld aikavililld merkityksettomyydestd, koska
yhteiskunnan vakautuminen yleisesti ei edennyt. Kuitenkin my6s Eupolin
sisdistd suunnittelua pidettiin puutteellisena: vaikka se kehittyi operaation
kuluessa, siviilikriisinhallintaa ohjaava suunnitelma ei perustunut riitti-
vidn analyysiin Afganistanin tilanteesta. Eupolin projektitoiminnan paris-
sa tyoskennelleen asiantuntijan mukaan uusia hankkeita aloitettiin usein
vailla suunnitelmallisuutta tai selke# linkkid operaation strategiaan.3%

Lopulta pdétos EU:n poliisioperaation padttymisestd Afganistanissa
ei perustunut Afganistanin tilanteen korjaantumiseen vaan poliittisen
tahdon kididntymiseen; pitkiin jatkuneeseen, kalliiseen interventioon
oltiin EU-maissa kylldstyneitd. Eupolin paittimiseen alettiin valmistau-
tua myos siksi, ettd Yhdysvaltojen vetdytyminen maasta alkoi nayttis

397 Aiemmassa kirjallisuudessa, katso Larivé 2012.
398 EU:n itsendisestd toimijuudesta suhteessa Yhdysvaltoihin aiemmassa kirjallisuudessa, katso Fescharek 2015.

399 Katso myos luku 1.2.1. Poliisireformin ja Eupolin suunnittelun ongelmista katso myds SIGAR 2022, Larivé
2012, International Crisis Group 2008 tai Suomessa Launiala & Viikki 2011.

136 / JOULUKUU 2022 FIIA REPORT



todennikoiseltid: kenttitoimistoja oli jo suljettu sitd mukaa, kun soti-
laallista ldsnéoloa alueilla oli vihennetty. Eupolin poistuttua Afganista-
nista sen tulosten tukemista ja seuraamista ei jatkettu maassa komission
instrumenteilla tarpeeksi nopeasti, vaikka tiedossa oli, ettei intervention
pitdisi pdédttyd kuin seinddn. Myos Suomessa oli korostettu EU:n tuen
jatkuvuuden vilttimittomyyttd Afganistanille.4°°

3.3.3 Itsearvio: Suomen satsaukset eivit niy tuloksina Afganistanissa

” Tarkoitus on mennd muuttamaan rakenteita mutta emme ymmdrrd
kontekstia, niin onhan se vdkivaltaa - silloin hajotetaan eikd raken-
neta, se vie hirvedsti resursseja siltd vastapuolelta.”+*

EU:n poliisioperaation toimeenpanon etenemisesti raportoitiin paljon ja
yksityiskohtaisesti, ja raporteissa keskityttiin ennen kaikkea numeerisiin
tuottavuusmittareihin kuten koulutusten ja mentoroitujen médrdian.
Tutkimusryhmin haastattelemien siviilikriisinhallinnan asiantuntijoiden
mukaan raportointi ei antanut realistista kuvaa Afganistanin tilanteen
kehityksesti ja siviilikriisinhallinnan vaikuttavuudesta, silld raportteja
kaunisteltiin tai mittaaminen kohdistui epédrelevantteihin asioihin. Mit-
taamisen tavat vaihtelivat usein. Lyhyen aikavilin tavoitteet korostuivat,
kun taas pitkén aikavilin vaikuttavuuden mittaaminen ja ksitys koko-
naistilanteen kehittymisesti jaivit heikolle tasolle.4°2

Tilannekuvan realistista seurantaa hankaloitti entisestidin se, etti
yhteisty6 operaation johdon ja ohjaavien EU-instituutioiden vililld sujui
vaihtelevasti. Haastatteluiden perusteella EU-maille tilannekuva vilittyi
muunneltuna. Toisaalta kentilld epdiltiin, otettiinko viestit vaikeasta ti-
lanteesta tosissaan, ja oliko raportoinnilla vaikutusta esimerkiksi Suomen
politiikkaan. Eupolin pdittyessd toimeenpanoon keskittynyt seuranta
indikoi, ettd suuri osa operaation tavoitteista oli saavutettu, vaikka tosi-
asiassa padmadirit, jotka liittyivit Afganistanin turvallisuussektorin kehit-
tymiseen jdivit haastateltavien arvion mukaan pitkilti saavuttamatta.+

Nimenomaan Suomi hyvintekijini -kehyksestd kummunneet ta-
voitteet jdivit Afganistanissa pitkilti saavuttamatta. Siviilikriisinhallinta
Afganistanissa rakensi modernin yhteiskunnan perustaa sisdministe-
rién, oikeuslaitoksen ja poliisin toimintaa kehittimailld, mutta pysyvit

400 UavM 18/2014; VNS 3/2018.
401 Haastattelu Hss.

402 YTTP-operaatioiden raportoinnin ja arvioinnin haasteista aiemmassa kirjallisuudessa, katso Tardy 2015 ja
Tamminen 2016.

403 Katso esimerkiksi EU:n ulkosuhdehallinnon uutinen (EUH 2016 A) operaation menestyksekkaisti padtoksestd
yhdeksin vuoden edistyksen jilkeen.
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tulokset jdivit vihiisiksi, erityisesti hallituksen romahtamisen jilkeen.
Haastateltavien mukaan kestévin vaikutuksen aikaansaaminen olisi vaa-
tinut enemméin aikaa, kokonaisvaltaisemman suunnitelman ja paikallisen
omistajuuden kehityksen liht6kohtana. Eupolin merkitys kansainvilisten
toimien kokonaisuudessa jii pieneksi. Joidenkin haastateltujen siviilikrii-
sinhallinnan asiantuntijoiden mukaan Eupolista saattoi olla jopa enemmén
haittaa kuin hy6tyd Afganistanille.4°4

Haastatteluiden perusteella siviilikriisinhallinta osaltaan rakensi hai-
tallisia riippuvuussuhteita, mika kdantyi intervention ja Suomen tavoittei-
ta vastaan.4s Titd vaikutusta ei tarpeeksi pyritty rajaamaan, vaikka tietoa
riskeistd olisi ollut saatavilla. Esimerkiksi paikallisen lddkérin kannatti
irtisanoutua ja ryhty4 operaation tulkiksi, koska siitd maksettiin parem-
min. Siviilikriisinhallintaoperaatiossa ja sen kumppanina tydskennelleille
afganistanilaisille yhteisty6 saattoi olla hengenvaarallista. Riski joutua
vikivallan kohteeksi linsiyhteyksien vuoksi kasvoi hallinnon kaaduttua,
mutta poliisiksi koulutetut naiset kohtasivat vikivaltaa ja sen uhkaa tyonsi
vuoksi jo kansainvilisen intervention aikana.

Kumppanuustavoitteita vasten peilattuna Suomen osallistuminen
siviilikriisinhallintaan Afganistanissa niyttiytyy menestyksekkdampani
haastatteluaineiston perusteella. Suomi sai osallistumisestaan arvokas-
ta kokemusta kansainvilisesti yhteistyostid. Suomi oli hyvd kumppani
EU- ja Nato-maille ja osoitti osaamistaan, kuten sitoutumista yhteisiin
tavoitteisiin omien kansallisten etujen sijaan. Haastateltavat arvioivat,
ettd suomalaisten poliisien korkea ammattitaito edisti Suomi-kuvaa kan-
sainvilisessd interventiossa, ja haastateltujen kansainvilisten kumppanien
nikemykset tukevat kertomusta. Joidenkin arvioiden mukaan Suomenkin
Afganistaniin lihettdmilt4 asiantuntijoilta puuttui kuitenkin kulttuuris-
ta ja konseptitason osaamista, kuten tasa-arvokoulutustaustaa, minki
vuoksi toiminta jdi taktiselle tasolle.40°

Kahden suomalaisen toimiminen operaation johdossa lisdsi Suomen
ndkyvyyttd ja vaikuttavuutta. Useat haastateltavat nostivat kuitenkin
kriittisesti esiin kysymyksen, osattiinko merkittdvdin asemaan saatu-
jen suomalaisten asemaa Eupolissa hyodyntidd. Monien muiden maiden
lahettdmit asiantuntijat toimivat Eupolissa kotimaistaan ja lihetystoistd
saamansa ohjauksen mukaan, kun taas Suomen linjan mukaan suomalaiset
pitdytyivit operaation yhteisissi tavoitteissa.

40.

£

Arvioita Eupolin tuloksista aiemmassa kirjallisuudessa: Tardy 2018, European Court of Auditors 2015, House
of Lords 2011, Fescharek 2015.

40,

a

Kirjallisuudessa on tehty samansuuntaisia havaintoja poliisin tukiohjelmista, katso esimerkiksi SIGAR 2022.

[sN

406 Kriisinhallintahenkiloston puutteelliset taidot kulttuurien kohtaamisessa ovat herittéineet Suomessa myos
julkista keskustelua: katso esimerkiksi Hiikio 2010. Puutteet konseptiosaamisessa turvallisuussektorin

reformin kontekstissa ovat nostaneet aiemmin esiin Launiala & Viikki 2011.
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Kumppanuustavoitteiden kannalta on merkittivii, ettd haastateltu-
jen asiantuntijoiden mukaan Suomi olisi voinut ylipd4tid4n pitd4 paljon
nikyvimmin Suomen lippua esilld Afganistanissa siviilikriisinhallinnalla
edistimissddn hankkeissa ja toimintatavoissa, esimerkiksi silloin kun
paikallinen omistajuus ja afganistanilaisten kanssa yhdessi tekeminen
onnistuivat mallikelpoisesti. Siviilikriisinhallinnan poliittinen hyodyn-
tdminen jii kuitenkin puolitiehen. Toisaalta aktiivinen osallistuminen
itsessddn palveli Suomen kumppanuustavoitteita, mik4 osaltaan selitti,
miksi tisméllisempdd kansallista tavoitteenasettelua tai vaikuttamista
operaation sisilld ei priorisoitu.

Suomi oppimassa -tulkintakehys (katso alaluku 3.1.3) ei niyttiydy
keskeiseni perusteena sille, minké takia Suomi lihetti siviilikriisinhallin-
nan asiantuntijoita Afganistaniin, mutta sen perusteella voidaan kuitenkin
tunnistaa joitakin toiminnan tuloksia.

Haastatteluiden mukaan suomalaiset siviilikriisinhallinnan asiantun-
tijat saivat komennuksiltaan ammatillista pddomaa, kuten kulttuurista
osaamista. Siviilikriisinhallintatehtévissi karttuneen ammatillisen p#é-
oman hyddyntiminen kotimaassa asiantuntijoiden taustaorganisaatios-
sa tai yhteiskunnassa laajemmin on kuitenkin oma haasteensa, ja sen
toteutumista on aiemmissa ammattikirjallisuudessa arvioitu kielteisesti
tai varauksella .47

Myos haastateltavat tunnistivat ongelmaksi kansainvilisissd tehtdvissd
karttuneiden oppien valumisen hukkaan kotimaahan palaamisen jilkeen.
Syitd oppien heikolle hyddyntidmiselle voidaan etsid esimerkiksi siit4, ettei
siviilikriisinhallintateht#vissi oppiminen ollut alun alkaenkaan keskeinen
motivaatio siviilikriisinhallintatoimiin osallistumiselle Afganistanissa.

Yhteenvetona Suomen osallistumisesta siviilikriisinhallintaan Af-
ganistanissa voidaan todeta, etti siind missd osallistuminen erityisesti
Eupol-operaatioon vastasi Suomen kansainvélisiin suhteisiin ja asemoitu-
miseen liittyvid tavoitteita, Afganistanin tukemiseen liittyvien tavoittei-
den toteutumiseen olisi ollut syyti suhtautua alun pitdenkin varauksella.

Operaation toiminnan edellytykset olivat heikkenevissé turvalli-
suustilanteessa huonot, eivitki operaation suunnittelu ja toimenpano
vastanneet yleisesti tunnetun valtio- ja rauhanrakennuskirjallisuuden
periaatteita, esimerkiksi paikallisen omistajuuden ja konfliktianalyysin
toteutumisen nikokulmista. Afganistanin tukemisen tavoitetta vasten
on mahdotonta selittdd, miksi Suomi osallistui siviilipoliisimallin kehit-
tdmiseen Afganistanissa Euroopasta tuotujen mallien varassa kontekstin
erityispiirteitd huomioimatta. Sen sijaan toiminta nayttii vastanneen
kansainviliseen asemoitumiseen ja vastuunkannon osoittamiseen liittyvid

407 Esimerkiksi Juvonen 2020, 56; Rautarinta 2020, 84.
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tavoitteita: niiden nikokulmasta kestivien tulosten aikaansaaminen Af-
ganistanissa ei ollut alun pitdenkéin keskeist4. 4

3.4 KEHITYSYHTEISTYO JA HUMANITAARINEN APU

” Lopulta rahat tulevat vaurailta mailta ja siten rahankdyttéd oh-
jaavat kansalliset arvot, intressit ja omat lehmdt. Suomella on vaan
pienempi lehmd ja pienempi oja, mutta samalla tavalla meilld oli
oma lehmd ojassa.”**

Afganistanista tuli Suomen kehitysavun kumppanimaa 2002, pian kan-
sainvilisen intervention alkamisen jilkeen. Myos titd ennen oli tehty hu-
manitaarista miinanraivausta, mutta kokonaistuen méér4 siirtyi nopeasti
aivan uudelle tasolle. Kehitysyhteistychon vuositasolla kiytetyt rahat
nousivat vuoden 2001 vajaasta seitsemistd miljoonasta eurosta vuoden
2021 huipputasoon eli 32 miljoonaan euroon.*°

Kaikkiaan Suomi kéytti vuosina 2002-2021 kehitysyhteisty6hon ja
humanitaariseen apuun Afganistanissa noin 398 miljoonaa euroa, josta
noin 281 miljoonaa euroa oli ohjelmoidun kehitysyhteistyon maksatuk-
sia, 51 miljoonaa euroa oli humanitaarista apua ja 23 miljoonaa euroa
humanitaarisen miinanraivauksen tukea.** 398 miljoonaan euron lukuun
sisdltyviat myos Kabulin ldhetyston kulut, yhteensi 25 miljoonaa euroa,
sekid 17 miljoonaa euroa turvakuluja.+? Vuositasolla sotilaalliseen apuun
kéytettiin enemmin rahaa kuin kehitysyhteisty6hon vuosina 2005-2013,
mutta vuodesta 2014 eteenpiin kehitysyhteistyo oli selvisti ensimmaiselld
sijalla. Afganistanista tuli intervention viimeisind vuosina periti Suomen
suurin kehitysyhteistyon kumppanimaa.

Kehitysyhteistyon suhteen tédssi alaluvussa tarkastellaan Suomen
tavoitteita, kehitysyhteistyon toteuttamisen tapoja, Afganistanin

®

408 Haastateltavien kokemukset tukevat titd tulkintaa: yhden haastateltavan mukaan osa Eupolin henkilostosti
koki saaneensa jisenmaiden ja EU-instituutioiden suunnasta viestid, ettd Eupol oli poliittinen operaatio,
jonka funktio oli olla Afganistanissa paikalla, eiki silld ollut muita padmadria tai tavoitteita, joita sen tarvitsisi

saavuttaa.
409 Haastattelu H27.

410 On huomioitava, etti vuoden 2021 maksatuksista verrattain suuri osa muodostui humanitaarisesta avusta,
jonka merkitys kasvoi etenkin talibanien noustua valtaan ja varsinaisen kehitysyhteistydrahoituksen
loppuessa.

411 Lukuun eivit sisilly humanitaarisen miinanraivauksen maksatukset vuosilta 2011-2016, silli ne on tilastoitu
eri tavoin.

412 Kokonaissumma 398 miljoonaa euroa sisiltdi varsinaisten kehitysyhteistyomaksatuksien, humanitaarisen
avun ja miinanraivaustuen lisiksi PRT- ja Cimic-hankkeet, Kabulin suurldhetyston toimintakulut 2008-2021,
erikseen tilastoidut turvakulut 2015-2021 seké Finnpartnership-tuen. Tiedot ulkoministeriosti syksylld 2022.
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olosuhteiden haasteita seki lopuksi kehitysyhteistyon tuloksia.# Kuten
tuloksien arvioinnin yhteydessi todetaan, kehitysyhteistyoti koskevissa
haastatteluissa korostui Suomen rooli hyvintekijini, miké heijastui myos
tyossi asetettuihin tavoitteisiin: kaikki kehitysyhteisty6n ja humanitaa-
risen puolen haastateltavat tunnistivat afganistanilaisten ja Afganistanin
tukemisen perusteena toimille, ja enemmist6 niki nima4 ensisijaisina
tavoitteina.

Suomen kehitysyhteistyon ja humanitaarisen avun maksatukset Afganistaniin
2001-2021
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Kuva 10. Suomen kehitysyhteistyon ja humanitaarisen avun maksatukset Afganistaniin 2001-2021
Lihde: Ulkoministerié 2022

Toisaalta monenkeskisten rahastojen kautta toteutuvan tyon raken-
ne ohjasi kuin itsestddin kumppanuuskehikkoon, ja osa haastateltavis-
ta tunnisti kumppanuustavoitteet ensisijaisena perusteena.++ Kyseessi
oli kansainvilisen yhteison niin sanottujen donor-maiden kanssa tehty
yhteisty0, jonka tavoitteita, toteutusta, haasteita ja tuloksia on vaikea
eritelld maakohtaisesti.

413 Seuraava analyysi perustuu ensisijaisesti haastatteluihin 11 henkilén kanssa, jotka vastasivat eri rooleissa
Suomen kehitysyhteistyon toteuttamisesta tai koordinaatiosta Afganistanissa. Tdmin lisdksi analyysissa
hyodynnetdin muita haastatteluja, erityisesti 14 diplomaatin tai virkahenkilén kanssa, jotka tyossddn
osallistuivat jollain tasolla kehitysyhteistyon suunnitteluun, seurantaan tai toimeenpanoon.

414 11:sta kehitysyhteistyopuolen haastatellusta viisi tunnisti kumppanuustavoitteet ensisijaisena perusteena.
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3.4.1 Kehitysyhteistyon tavoitteet Afganistanissa

” Kv-yhteisolld pitdisi olla selked nidkemys, mutta tdmd on vaikeata.
Soitellen sotaan ldhdettiin, ettd mennddn vahdksi aikaan ja sitten se
venyi. Ei ollut pitkdn ajan visiota.”+s

Kehitysyhteistyon julkilausuttuna tavoitteena oli palvella Afganistanin
yhteiskunnan vakauttamista, demokratisoitumista ja jilleenrakentamista,
mikai oli laajasti ottaen koko kansainvilisen intervention tavoite. Viime
kéddessi kehitysyhteistyossi oli myds tismélleen samat haasteet kuin koko
interventiolla liittyen néiden yldtavoitteiden epdmaéiriisyyteen. Tami oli
ongelma etenkin etsikkoaikana (2001-2005), mutta myds myshemmin.
Selkeitd, yksityiskohtaisia pitkin tdhtdimen tavoitteita siitd, miltd Afga-
nistanin tulisi ndytti4 ja milloin, ei oikeastaan asetettu.

Kehitysyhteistyossi kansainviliselld tasolla asetetut tavoitteet syn-
tyivit apulupauskonferensseissa ja kansainvilisen yhteison keskindisessd
roolinjaossa. Vaikka paikallinen omistajuus katsotaan kehitysyhteistyossi
tarkedksi periaatteeksi, afganistanilaisten nikemykset eivit olleet eten-
kddn ensimmadisen vuosikymmenen ajan riittdvisti esilld. Timi tunnis-
tettiin virheeksi, ja etenkin 2012 eteenpiin Afganistanin hallinnon rooli
kasvoi. Tisséd vaiheessa myos avainministerididen kapasiteetti oli kasva-
nut merkittivisti. Apulupauskonferensseissa pyrittiin kuulemaan myos
kansalaisyhteiskunnan dénté, mutta kdytdnnossi tuki pysyi loppuun asti
hyvin valtionhallintokeskeiseni.

Afganistania tukevat valtiot sekd Afganistanin hallitus neuvotteli-
vat vuoden 2012 apulupauskonferenssissa Tokiossa hyviksytyn Mutual
Accountability Framework (MAF) -Kkehitysohjelman. Sen oli tarkoitus
asettaa molempia osapuolia sitovia tavoitteita ja periaatteita seki viitoit-
taa tietd eteenpdin. Samaa menetelméi kiytettiin myos myshemmissi
apulupauskonferensseissa ja Tokion TMAF sai jatkoa SMAF (2015), GMAF
(2018) ja lopulta APF (2020) -dokumenteista.*® Ndiden rinnalla toimivat
Afganistanin omat kehityssuunnitelmat ANPDF (2017-2021) ja ANPDF II
(2021-2025).47

Hyvist4 aikeista huolimatta Afganistanin kehitysyhteisty6td voi pitdd
hyvin rahoittajalihtoisend. Paikallinen omistajuus ei ratkennut yksin-
kertaisesti osallistamalla afganistanilaisia paidtoksentekoon. Afganistanin

415 Haastattelu H23.

416 Tokyo Mutual Accountability Framework (TMAF) 2012; Self-Reliance through Mutual Accountability
Framework (SMAF) 2015; Geneva Mutual Accountability Framework (GMAF) 2018; Afghanistan Partnership
Framework (AFP) 2020.

417 Afghanistan National Peace and Development Framework (ANPDF) 2017 to 2021; Afghanistan National
Peace and Development Framework (ANPDF I1) 2021 to 2025.
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ministeriot saivat vastuun kehitysohjelmien tavoitteiden méérittelyst,
mutta rahoittajat viime kidessd paittivit, haluttiinko ndmai tavoitteet
hyviksyd. Timé ohjasi tavoitteiden médrittelyi jo etukiteen, koska af-
ganistanilaisilla oli vahva intressi tulla rahoitetuiksi.

Tdstd valta-asetelmasta ei missdin vaiheessa pédsty irti. Afganistani-
laisten omia tavoitteita ei aina pidetty realistisina, mutta ulkoa mééritetyt
sindnsi hyvit tavoitteet eivit vilttimittd tuntuneet afganistanilaisista
heidin itsensi valitsemilta. Tdimén voi tulkita heikentineen paikallisten
kumppanien omistautuneisuutta hankkeisiin ja ohjelmiin, jotka eivit
olleet heididn suunnittelemiaan.® Keskusteluissamme Suomen afganis-
tanilaisten kanssa nousi myos esiin kokemuksia siit4, etteivit yksittdisten
hankkeiden tavoitteet ja luonteet aina kohdanneet paikallisten tarpeita.4?

Kullakin rahoittajavaltiolla oli my®s omat painopisteensi ja nikemyk-
sensd, mutta ei vilttdmattd riittidvisti jaettua kokonaisndkemysti. Vaikka
kukin niistd painopisteisti olisi sindnsd hyvi, tistd seurasi helposti ko-
konaisuuden kannalta ”sillisalaattia”.+2° Timai teki kehityspyrkimysten
kokonaisvaltaisuudesta lihtokohtaisesti vaikeaa.

Tavoitteet olivat kunnianhimoisia ja varsin laajoja. Esimerkiksi Eu:n
tasolla vuoden 2017 Afganistan-strategiassa miiriteltiin seuraavat pai-
nopisteet:

- Rauha, vakaus ja alueellinen turvallisuus

- Demokratia, oikeusvaltiokehitys ja ihmisoikeudet

- Talous ja koulutus

- Siirtolaisuus

Suomessa seurattiin tarkasti etenkin Nordic Plus -maiden (Pohjoismaat ja
Hollanti) tavoitteita ja valittiin sitten niiden kanssa linjassa olevat oman
kehityspolitiikan painopisteet. Suomen tukemat temaattiset kokonaisuu-
det (katso 2.2. Kalteva pinta, 2006-2011) olivat seuraavat:
1. Oikeus- ja turvallisuussektorin uudistaminen, mukaan lukien
poliisin kehittiminen
2. Koulutus- ja terveyspalveluiden kehittdminen seki niiden saata-
vuuden parantaminen
3. Talouden perustan kehittdminen erityisesti maaseudulla+*

418 Témi on tunnistettu myos aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa, esimerkiksi Giustozzi & Ibhrahimi 2013.
419 Titd puoltaa myos tutkimuskirjallisuus, esimerkiksi Amiri & Jackson 2022.
420 Haastattelu H27.

421 VNS 3/2018.
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Varsinaisina tavoitteina pidettiin vuoteen 2018 tultaessa seuraavia:
- Naisten ja tyttdjen aseman vahvistaminen
. Ihmisoikeuksien ja tasa-arvon edistiminen
- Yhteiskunnan demokraattisuuden ja toimintakyvyn
vahvistaminen
- Siirtolaisuuden hallinta
- Korruption vastaisen taistelun tukeminen42

Suomalaiset kehitysyhteistyontekijit olivat sisdistidneet tavoitteet hyvin ja
pitivit niitd arvokkaina. Samoja tavoitteita myos pidettiin esilld pitkajin-
teisesti. Afganistanin kehitysyhteistyo kuitenkin poikkesi jossain méérin
muusta Suomen kehitysyhteistyosti erityisen hauraan yhteiskunnan ja
yhi kiynnissi olevan sotilasoperaation vuoksi. Kehitysyhteistyon aloit-
taminen oli tapahtunut omanlaisen prosessinsa kautta, eiki esimerkiksi
varsinaista kehitysyhteistyon maaohjelmaa ollut ennen vuotta 2019 lain-
kaan.#* Siitd huolimatta yldtason tavoitteita vasten kyettiin raportoimaan
pitkalti samaan tapaan kuin muussa kehitysyhteistyossa.

Afganistanin kehitysyhteistyon parissa tydskennelleiltd suomalaisilta
kuului haastatteluissa kritiikkii etenkin yldtason vision ja oman strategisen
vision puuttumisesta. Tavoitteiden méirittelyi pidettiin turhan ylimal-
kaisena. Mitd Afganistanin kontekstissa esimerkiksi tarkalleen ottaen
tarkoitettiin naisten oikeuksilla ja ihmisoikeuksilla? Tavoitteiden laveus
myo6s mahdollisti liian monien alatavoitteiden ripustamisen mukaan, mit4
kritisoitiin ”joulukuusena”.+* Ilmioti edesauttoi myos Afganistanin ke-
hitysyhteistyosti vastaavien virkamiesten suhteellisen nopea vaihtuvuus,
ja sen myotd vaihtelevat henkilokohtaiset painotukset. Kasvavaa kehitys-
yhteistyohankkeiden méarii pyrittiinkin aika ajoin virtaviivaistamaan.

Suomen osallistuminen kehitysyhteisty6hon voidaan nihdd kump-
panuuskehikosta kisin, ja niin se myos nihtiin. Laajaan kansainviliseen
taakanjakoon osallistuminen koettiin ldhtokohtaisesti tdrkedksi, oli-
vathan kaikki verrokkimaat mukana. Merkittidvin kehitysyhteistyo-
panostuksen nihtiin myos palvelevan transatlanttisia suhteita. Samalla
kun kumppanuussuhteiden merkitysti toiminnalle ei koettu sopivaksi
erityisesti korostaa julkisuudessa, haluttiin kuitenkin viestid, ettid Suo-
mi ei ole sivustakatsoja, vaan osallistuja ja vastuunkantaja. Tdhén liittyi
sotilaallisen kriisinhallinnan ja siviilikriisinhallinnan rinnalla myos taa-
kanjakoon osallistuminen perinteikkiin kehitysyhteistyon kautta, mika

422 VNS 3/2018.

423 Maaohjelman puuttumista ei primaariaineistossa laajemmin korostettu tai myoskéiin avattu sen syiti. Yksi
haastateltava pohti, ettd sen aiempi kehittiminen olisi voinut tarkentaa kehitysyhteistyon tuloksellisuuden
mittaristoa. Haastattelu H23.

424 Haastattelu H27.
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sopi mutkattomasti Suomen omakuvaan hyvintekijind, samoin kuin
kokonaisvaltaista lihestymisti painottavaan politiikkaan.

Kehitysyhteistyon kautta osallistuminen oli monella tapaa ongel-
mattomampaa myds Suomen identiteetin kannalta kuin sotilaallinen
osallistuminen. Silti myos kehitysyhteistyolld ndhtiin rooli turvallisuuden
lisddmisessd, silld se tahtisi paitsi jilleenrakennettuun Afganistaniin, myos
vakauden lisddmiseen ja terrorismin sekd sen kasvualustojen kitkemiseen.
Niin ollen kehitysyhteistyokin voitiin ndhdd Suomen ja yhteisen turval-
lisuuden tukemisena Afganistanin kontekstissa.

Erityisesti kehitysyhteistyohon liheisesti osallistuneet nikivit juuri
oman tydmuotonsa Suomi hyvéntekijini -kehikon kautta. Tdssi perspek-
tiivissd painottuivat Afganistanin monet tarpeet ja Suomen mahdollisuus
tehdd hyvii tukemalla kovia kokeneen maan jilleenrakennusta. Talld
kehikolla oli vahvat puolestapuhujansa niin ulkoasiainhallinnossa kuin
politiikan kentélldkin. Se myds vastasi parhaiten juhlapuheissa tavoiteltuja
sdvyjd. Siitd huolimatta etenkin kehitysyhteistyontekijit esittivit kritiik-
kid sitd kohtaan, ettd turvallisuuteen ja politiikkaan liittyvit kysymykset
nostettiin aina ensisijaisiksi.

3.4.2 Kehitysyhteistyon toteutus

”Myds UNDP:n LOTFA-hankkeista ja Maailmanpankin ARTF:std oli
jatkuvasti kyselyd, ettd rahoitetaanko haamupoolia.”+*

Kiaytdnnossi yli kolmannes kaikista Suomen kehitysyhteistyérahoista,
noin 140 miljoonaa euroa, annettiin Maailmanpankin ARTF-jilleenra-
kennusrahastolle (Afghanistan Reconstruction Trust Fund). Muita suuria
avun vastaanottajia olivat lihinnd vK -jirjest6jen hankkeet, kuten UNDP:n
poliisitoimintaa tukeva rahasto LOTFA (Law and Order Trust Fund for
Afghanistan), uNoDcC:n huumeita ja rikollisuutta torjuva tyo seki yk:n
tasa-arvojirjestd UN Women.

Suomi tuki my6s Afganistanin ihmisoikeuskomissio AIHRC:n tyoti
(Afghanistan Independent Human Rights Commission) sekd Marie Stopes
International (MsI) -jirjeston lisddntymisterveyteen liittyviid tyotid. Hu-
manitaarisen avun suhteen avustusta annettiin miinanraivaustoiminnan
lisiiksi YK:n pakolaisjirjeston (UNHCR) ja lastenjirjeston (Unicef) kautta
sekd Suomen Punaisen Ristin (SPR), Punaisen Ristin kansainvilisen ko-
mitean (ICRC) ja Maailman ruokaohjelman (WrP) vilitykselld.

425 Haastattelu H6.

FIAREPORT JOULUKUU 2022 / 145



Suomen kehitysyhteistyomaksatusten padkohteet

ARTF 140 MEUR (35 %)
LOTFA 25 MEUR (6 %)

Muu ohjelmoitu kehitysyhteisty® 116 MEUR (29 %)

Humanitaarinen miinanraivaus 23 MEUR (6 %)

|

=

O

B Humanitaarinen apu 51 MEUR (13 %)

O

B Lihetystdn kulut (2008-2021) 25 MEUR (7 %)
D

Turvakulut (2015-2021) 17 MEUR (4 %)

Luvut ilmoitettu miljooniin pydristettynd. Maksatukset kattoivat kokonaisuudessaan 397 686 070 euroa.

Kuva 11. Suomen kehitysyhteistyomaksatusten pdiakohteet
Lihde: Ulkoministerio 2022

Afganistanin kehitysyhteistyohon kdytetyt rahamadarit pysyivit pas-
sddntoisesti hiukan alle 10 miljoonan euron vuositasolla vuoteen 2006
asti. Sen jilkeen ne lihtivit tasaiseen kasvuun, saavuttaen 31 miljoonan
euron tason vuonna 2016. Kehitysyhteistyorahoitus notkahti vuonna 2017
taas 20 miljoonan euron vuositasolle, mutta nousi taas vuosi vuodelta,
kunnes oli 32 miljoonaan euroa vuonna 2021. Vuodet 2016 ja 2021 olivat
ainoat vuodet, jolloin kehitysyhteistyon maksatukset saavuttivat ja ylit-
tivit 30 miljoonan euron rajapyykin. Tosin 2021 hankkeet keskeytyivit
viimeistdin loppukesistd Talebanin vallattua Kabulin ja summaan sisdltyy
poikkeuksellisen suuri mair4, 12 miljoonaa euroa, humanitaarista apua.
Keskeinen syy kasvuun oli ARTF-rahoituksen tasainen nousu. Vuodesta
2014 eteenpdin se oli vihintdidn 10 miljoonaa dollaria vuodessa, mika oi-
keutti Suomen jisenyyteen rahaston strategiaryhméssi. Puolet Suomen
ARTEF:1le osoittamasta rahoituksesta oli sellaista, jonka painopisteisti saat-
toi keskustella, minka lisiksi Suomella oli strategiaryhméssd mahdollisuus
kantaa kortensa kekoon keskusteluissa koko rahaston kehityspoliittisista
painopisteista.

Kokonaisuudessa Suomi oli kuitenkin my&s ARTF:n mittakaavassa
hyvin pieni avunantaja. Vuositasolla Suomi péési vaihtelevasti noin parin
prosentin rahoitusosuuteen, ja kaikkiaan Suomen antamat varat muo-
dostivat vain reilun prosentin ARTF:n kokonaisrahoituksesta.42

426 ARTF 2021.
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Vaikka Suomi oli ndissé rahastoissa vain melko pieni rahoittaja muiden
joukossa, Suomen nikokulmasta keskittyminen rahastoihin ja YK-ohjel-
miin hallitsi Afganistanin kehitysyhteistyoti. Pelkistdin ARTF ja LOTFA
veivit yhdessi lihes puolet kaikesta Suomen Afganistaniin antamasta
kehitysyhteistyorahasta koko 2001-2021 kaudella.

Sekd LOTFA ettd ARTF saivat kuitenkin sdénnollisesti osakseen kritiik-
kid, mik4 pistettiin myos Suomessa merkille. LOTFA rahoitti Afganistanin
epdpiteviksi ja korruptoituneeksi moitittua kansallista poliisilaitosta
(Afghan National Police, ANP). ARTF puolestaan oli suurin yksittidinen
rahoitusinstrumentti. Se teki liheisti yhteistyotd Afganistanin hallituksen
kanssa ja kiytdnnossi tarjosi hallitukselle varat vuosibudjetin rakenta-
miseen seki kansallisten kehitysohjelmien (National Priority Programs,
NPP) rahoittamiseen. Koska myos hallintoa vaivasi sitkei korruptio, herisi
tistd tuen muodosta myos kysymyksia.

Korruptiota oli monenlaista. Luvun alun lainaus viittaa haamutyon-
tekijoihin, joiden palkat ohjautuivat muihin taskuihin. Toisaalta mikaili
halusi Afganistanin tulevan joskus toimeen omillaan, oli myos valtion-
hallintoa rakennettava. ARTF ja LOTFA pysyivitkin Suomen tukikanavina
lihes koko intervention ajan.4*

Oli arvio ARTF:n roolista, onnistumisista ja epdonnistumisista mik
hyvinsi, se oli jo vuodesta 2002 ldhtien toiminut rahoittajien yhteinen
mekanismi. Siihen osallistuminen oli osa koordinoitua osallistumista
Afganistanin kehitysyhteistyohon, ja nidin ollen sen rahoittamista olisi
saattanut olla vaikea vilttis.

Toinen keskeinen syy kehitysyhteistyorahoituksen keskittimiselle ra-
hastoihin ja suuriin YK -ohjelmiin liittyi vaikuttavuuteen ja henkiloresurs-
seihin. Isot ja pienet hankkeet vaativat kiytinnossd saman verran henki-
loresursseja seurantaan ja hallinnointiin. Toisin sanoen pienet hankkeet
tulivat isoihin ndhden suhteellisen kalliiksi, koska my®6s niitd Kabulissa
koordinoivat suomalaiset erityisasiantuntijat tarvitsivat palkkansa, joka
maksettiin Suomeen. Liséksi olemalla mukana isoissa hankkeissa oli mah-
dollista vaikuttaa, vaikkakin pieneltd osin, hankkeiden suuntaamiseen.
Esimerkiksi ARTF:n osalta Suomi osallistui rahaston tasa-arvotyéryhmaiin
ja ajoi suurempaa keskittymistid naisten aseman parantamiseen.

Tédstd huolimatta merkittdvi osa vaikkapa ARTF:1le annetuista va-
roista ei suoranaisesti liittynyt naisten ja tyttéjen aseman edistdmiseen.
Ylipddnsd Suomi rahoitti suoraan tihin teemaan keskittyvid hankkeita
suhteellisen vihin, ottaen huomioon miten paljon aiheesta puhuttiin.
Tyo naisten ja tyttdjen aseman sekd ihmisoikeuksien parantamiseksi sai
kylld rahoitusta, mistd esimerkkind ovat UN Women, MSI ja Afganistanin

427 LOTFAsta luovuttiin 2019 jilkeen.
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ihmisoikeuskomissio. Osa tasa-arvotyosti oli kuitenkin muille rahoittajille
suunnattua, kuten ARTF:n ohjausryhmissi tehty vaikuttamistyo. Tasa-
arvokysymysten huomioon ottaminen ei ollut kansainvilisten rahoittajien
keskuudessa mikéin itsestddnselvyys.

Vaikka rahastoihin ja YK-ohjelmiin annetut kehitysyhteistyérahat
olivat ainakin Suomen nikokulmasta suhteellisen kustannustehokkaita,
henkilostoresurssit koettiin yleisesti liian pienini suhteessa annettuun
rahamaéiréin ja vaikuttamistyon tarpeisiin.

Vield 2000-luvulla tehtiin pienemman mittakaavan hankkeita paikal-
lisen yhteistyon méirirahoilla (PYM), mikd mahdollisti suorat kontaktit
afganistanilaiseen kansalaisyhteiskuntaan. Néistd kuitenkin luovuttiin
juuri tyoldyden ja korruptioriskin vuoksi. Humanitaarisen avun seu-
ranta tehtiin kdytinnossid Helsingistéd kdsin. Kabulin suurlidhetystossd
oli enimmilldén neljd kehitysyhteistyon erityisasiantuntijaa, mutta jat-
kuvat rotaatiot Suomessa vietetyille palautumisjaksoille ja lomakaudet
kdytdnnossd vihensivit paikalla olijoiden méirdi. Tami korostui, kun
erityisasiantuntijoiden miiri oli vuosina 2015-2021 vain kaksi henkil64.
My®6s henkil6kunnan vaihtuvuus oli haasteena, useimmiten Kabulissa
vietettiin enimmillddn kaksi vuotta.

3.4.3 Afganistanin kehitysyhteistyon haasteet

”Jos me oltaisiin haluttu oikeasti vaikuttaa, olisi pitdnyt olla dip-
lomaattipuolella, poliittisella puolella enemmdin ithmisid ja selkedit
tavoitteet Helsingistd. Se puuttui. - — - Kun annettiin rahaa, meilld
oli paikka poydissd, mutta miten me vaikutetaan sithen? Kun oli
joku tietty asia, johon haluaisi paneutua, niin ei ollut resursseja.”**

Suomen osallistuminen Afganistanin interventioon kivi myos kehi-
tysyhteistyon osalta lipi useita selkeitd kausia. Etsikkoaikana (vuoteen
2005 asti) oli paljon toivoa ja jopa innostusta. Kaltevan pinnan kaudella
(2006-2011) maan tilanne alkoi niyttiytyd sodan kaltaisena, ja etenkin
vuodesta 2010 eteenpdin turvatoimet miérittivit voimakkaasti toimin-
tamahdollisuuksia.

Kehitysyhteistyokohteissa vierailu muuttui vaikeaksi, ellei mahdotto-
maksi, kun matkustamisesta Kabulin ulkopuolella tuli yhi vaarallisempaa.
Turvatoimien ja etukéteiskoordinaation vuoksi kontaktit paikallisiin vi-
henivit ja kapenivat myos Kabulin sisilld. Viimeisind vuosina mihink&4n
ei voinut liikkua ilman aseistettuja turvamiehi4 ja panssaroitua autoa.

428 Haastattelu Hi2.
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Turvallisuustilanteen dramaattinen heikkeneminen vaikutti tiedon-
saantiin ja tilannekuvaan. Monet Afganistanissa tyoskennelleet suomalai-
set kokivat, etteivit vield maahan saapuessaan tunteneet sen olosuhteita,
kulttuuria ja varsinkaan sen kielid erityisen hyvin. Kaikki kehitysyhteis-
tyon parissa tyoskennelleet tapasivat kylld paikallisia afganistanilaisia ja
oppivat paljon tytkautensa aikana, mutta mahdollisuudet kohtaamisiin
olivat huomattavasti rajatumpia kuin Suomen tavanomaisissa kehitysyh-
teistyokohteissa. Paikallistuntemus saatettiin arvioida vield Afganistanin
kauden jilkeenkin puutteelliseksi, johtuen juuri liikkumisen rajallisuu-
desta ja turvallisuustilanteesta. Niissd olosuhteissa hankkeiden evaluointi
muuttui tavanomaista haastavammaksi ja sisilsi usein nojautumista kol-
mansien osapuolien raportteihin.

Kansainvilisten toimijoiden eristdytyminen Kabuliin ja sen turvatulle
alueelle seki rahoittajamaiden keskittyminen rahastoihin ja YK-ohjelmiin
olivat molemmat tekijoité, jotka ohjasivat tiiviiseen kanssakidymiseen
avunantajayhteison edustajien eli toisten kansainvilisten asiantuntijoiden,
diplomaattien ja jirjestéjen edustajien kanssa. Raportoinnin lisdksi timi
koordinaatio veikin ison osan Kabulissa tyoskentelevien asiantuntijoiden
ajasta.

Koordinaatioty® ja yhteydenpito veivit paljon aikaa, ja useat suomalai-
set toivat esiin henkiloresurssien olleen sithen nidhden liian pienii. Arviot
koordinaation toimivuudesta vaihtelevat voimakkaasti eri jaksoilla ja eri
toimijoiden nikoékulmasta riippuen, mutta yleisend ongelmana niyttdi
olleen tietynlainen rakenteellinen valuvika.

Koordinaatio tapahtui ensisijaisesti Kabulissa, mutta kehitysyhteistyo-
td koskevat padtokset tehtiin kuitenkin rahoittajamaiden padkaupunkita-
solla. Tastd syystid koordinaatio muistutti monesti enemmaén tiedonvaihtoa
kuin aitoa strategisen tason suunnittelua. Mikili tiedonvaihto tapahtui
riittdvin varhaisessa vaiheessa, se saattoi edesauttaa onnistunutta tehti-
vinjakoa eri maiden vililld. Asiat saattoivat kuitenkin mennd myos toisin,
ja monet toivat esiin valituksia suoranaisesta tietojen pimittdmisesti ja
jatkuvasta kansallisten prioriteettien nostamisesta yhteisesti asetettujen
pddmairien yli.

Sindnsd Suomi pyrki profiloitumaan yhteistyokykyisend ja koordinaa-
tioon valmiina toimijana. Erityisesti Nordic Plus -maat olivat keskeisid
yhteistybkumppaneita, ja ndiden kanssa saattoi pyrkii ajamaan yhteisesti
sovittuja painopisteitd myos ARTF:ssd ja Suomen rahoittamissa YK -ohjel-
missa. Koska my6s muut rahoittajat olivat keskeisii lantisid demokratioita,
jdi kuitenkin epéselviksi, miten tirkedd kokonaisuuden kannalta oli, ettd
juuri Suomen ja Pohjoismaiden prioriteetit olisivat tulleet painotetuiksi.

Koska Suomi osallistui suurelta osin yhteisten rahastojen ja hankkeiden
rahoitukseen, se oli lihes aina vain yksi monista rahoittajista. Timai sitoo
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Suomen kehitysyhteistyon vaikuttavuuden, toteutuksen ja haasteiden
tarkastelun vdistdmaittd tihidn laajempaan, jaettuun tasoon. Vaikka kus-
sakin osallistujamaassa puhuttiin mielelldin omien rahojen kiytosti ja
niilld saaduista tuloksista, kansallisten panosten erottaminen laajemmista
tuloksista ja haasteista on kidytinnossd mahdotonta.

Esimerkiksi korruptio tunnistettiin merkitt4viksi ongelmaksi kaikessa
Afganistanissa tehdyssi tyossi. Yritykset sen kitkemiseksi eivit missddn
vaiheessa onnistuneet, vaan pidinvastoin kansainvilisen yhteisén Afganis-
taniin osoittamat valtavat rahaméérit ovat mitd ilmeisimmin ruokkineet
mittavaa korruptio-ongelmaa. Korruption tasoja on monia, joista rahojen
suoranainen varastaminen on vain ilmeisin ja riikein.

Hankeraportteja tehtiin huolellisesti ja parhaan saatavilla olevan tie-
don mukaan, ja kehitysyhteisty6téd evaluoitiin useaan otteeseen. Ndiden
raporttien valossa vain suhteellisen vihin rahaa katosi ilmeiseen korrup-
tioon, ja Suomen kehitysyhteisty6ti voi pitd4 valvottuna ja onnistuneena.
Se, miten esimerkiksi valtavan ARTF:n kautta kanavoidut varat vaikuttivat
afganistanilaiseen yhteiskuntaan, on kuitenkin erillinen ja vaikeammin
vastattavissa oleva kysymys.

My®&s heikkenevin turvallisuustilanteen suhteen kaikkien kehitysyh-
teistyon rahoittajien ongelmat olivat yhteiset. Kehitysyhteistyontekijit
arvostelivat usein sité tapaa, jolla sotilaalliset ja poliittiset ndkokannat
asetettiin kehityskysymysten edelle, mutta niiden keskindinen vuoro-
vaikutus oli monitahoinen.

3.4.4 Kehitysyhteistyon tulokset

”En sanoisi ettd Suomi olisi epdonnistunut, vaan kansainvdlinen
yhteisd on. Miltd olisi ndyttdnyt maailmalla, jos ei oltaisi oltu tdssd
mukana? On tdrkedtd olla mukana, mutta pitdd olla realistinen mitd
haetaan.”+»

Suomen kehitysyhteistyosti raportoitiin aktiivisesti, mutta laajemman
tuloksellisuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arviointi on ollut
erittdin vaikeaa. Hankkeiden toteutumista ja rahojen kiytt64 on sindnsi
suhteellisen helppo seurata, mutta luotettavien mittareiden ja kestdvin
edistymisen merkkien 16ytdminen on haastavampaa - misséd tahansa
olosuhteissa. Titd yleisestikin vaikeaa tehtédvii vaikeuttivat useat Afga-
nistanissa vallitsevat olosuhteet, jotka olivat kaikille kehitysyhteistyon
rahoittajille yhteiset. Erityisolosuhteisiin kuuluivat maan hyvin matala
lahtotaso, heikkenevin turvallisuustilanteen vaikutukset ja tavoittei-
den epdmaidriisyys. Afganistanin kiihtyvi sisillissota ja yhd useampien

429 Haastattelu H23.
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alueiden joutuminen keskushallinnon kontrollin ulottumattomiin toi
sekin omat merKkittivit haasteensa.

Vuosikymmenii sodasta kérsinyt Afganistan oli hyvin kéyhi, ja sen
infrastruktuuri oli erittdin heikossa kunnossa. Erityisesti naisten ja tyt-
téjen koulutustaso oli matala, terveydenhoitojirjestelmi olematon ja
valtio kdytdnnossa luhistunut. Maan sisdiset erot olivat myos suuria, ja
sota oli entisestdin syventidnyt jakolinjoja. Myos uuden keskushallinnon
ote maan eri osista oli kyseenalainen, ellei tiysin kuvitteellinen. Monin
paikoin valtaa pitivit sotaherrat, joilla oli karmiva menneisyys Afganis-
tanin siséllissodassa.

Sotaherrojen jatkuva rooli seurasi varhain intervention alussa teh-
dyisti valinnoista. Etenkin etsikkoaikana (2001-2005) Yhdysvallat pyrki
pitdmaéin jalanjilkensi kevyend ja panosti ensisijaisesti terrorismin vas-
taisen sodan voittamiseen. Titd padméadrdid varten Afganistanin hallinnon
rakenteesta, liittolaisista ja vakauttamisesta tehtiin pi4toksii, joihin ei
vilttimattd olisi pelkédstidn kehitysnikokohdista paddytty. Ensimmaisten
vuosien tirkeysjirjestys jii monien kehitysyhteistyon tekijoiden mielissd
elimiin koko intervention loppuun asti: sotilaalliset ja poliittiset nako-
kannat asetettiin jatkuvasti kehityskysymysten edelle. Kehitysyhteistyon
koettiin olevan Afganistanin vakaudelle alisteista toimintaa.

Sotilaallisten, poliittisten ja kehitysndkokohtien keskindinen vuoro-
vaikutus oli hyvin monitahoinen. Kehityshankkeita saatettiin esimerkiksi
kiyttad hyvin suorasukaisesti sotilaiden omasuojan edistimiseksi luomalla
hyvii tahtoa toiminta-alueella. My6s suomalaiset joukot toimivat niin.
Niistd Quick Impact Project -nimelld tunnetuista hankkeista saatiin myos
erittdin hyvid kokemuksia, koska niilld pystyttiin luomaan aitoja suhteita
paikallisiin ja ndkeméin tyon tulokset.

Sen sijaan pyM-hankkeet, joilla olisi voinut olla Kabulin suurlidhe-
tystolle samanlainen rooli ainakin liheisemmén paikallistuntemuksen
osalta, keskeytettiin. Pienen mittakaavan suoria kontakteja sisiltivista
hankkeista yleisesti pidettiin, ja ne antoivat tietoa sekd kontakteja, mutta
ne olivat méiritelméllisesti pienimuotoisia, toisin kuin valtion rakenteiden
pystyttdminen.

Korruptoituneen ja tehottoman valtion rooli oli muutenkin hankala.
Esimerkiksi suoraan vK:n tai muiden kokeneiden toimijoiden kautta
toteutetut projektit saattoivat olla tehokkaita, mutta niiden yhteydessi
paikalliset ndkivit avun tulevan kansainviliseltd yhteisoltd, eivit omalta
hallitukseltaan. Niissi oli my6s heikompi paikallinen omistajuus, palk-
katulot saattoivat ohjautua kansainvilisille tyontekijoille ja konsulteille,
eiki tyon kestdvyys ollut vilttdmaittd taattua.

Kun turvallisuustilanne kaltevan pinnan kaudesta (2006-2011) lihtien
heikkeni nopeasti, sai sotilaallisten ja poliittisten nidkokohtien priorisointi
uutta voimaa. Turvallisuustilanteen heiketessi kehitysyhteistyé muuttui
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vaikeaksi, vaikka samaan aikaan Suomikin investoi siihen yhd enemmain
varoja. Vuosien kuluessa yhi isommat osat maasta muuttuivat saavut-
tamattomiksi. Vikivallasta ja sen uhasta eivit suinkaan kérsineet ensi-
sijaisesti ulkomaalaiset, vaan nimenomaan paikalliset afganistanilaiset.
Esimerkiksi koulutusta oli vaikea tukea, jos kouluissa ei uskallettu kiyda.

Turvallisuustilanteen vaikutusta Afganistanista saatavaan tietoon on
vaikea arvioida. Monitorointiraporttien kirjoittajat eivit péisseet tur-
vallisuustilanteesta johtuen usein paikan piélle, vaan joutuivat nojaa-
maan kolmansien tahojen huomioihin kentilt4. Niitd raportteja lukevat
suomalaiset raportoivat edelleen Helsinkiin. Monille herisi kysymyksid
raportoinnin luotettavuudesta, silld ongelmista kertomisen kynnyksen
epdiltiin olevan suuri.

Laadulliset mittarit olivat niin Afganistanissa kuin muuallakin erittdin
haastavia. Miten mitata arvopohjan muutosta? Tai ammatillista voimaan-
tumista? Médrilliset mittarit, kuten koulutettavien opettajien mééiri tai
koulussa kiyvien lasten méiri, olivat periaatteessa paljon helpompia ja
siksi yleisemmin kéytettyjd, mutta niiden yhteys laadullisiin tavoitteisiin ei
ollut aina varmistettavissa tai edes selked. Jos kouluja rakennettiinkin tietty
médrd, kiytiinko niisséd? Jos kdytiinkin, niin jatkuiko timi? Miti opittiin,
ja miten se vaikutti? Monet haastateltavat epdilivit jopa yksinkertaisten
maédrillisten mittareiden luotettavuutta, ja niissi onkin paljastunut lukui-
sia ongelmia.*° Suurien kansainvilisten hankkeiden suhteen suomalaiset
rahoittajat olivat kuitenkin hankkeiden omien raporttien varassa, eikd
niiden tarkastamiseen esimerkiksi itsendisen, paikan piilld tapahtuvan
tiedonkeruun kautta ollut vilttimattd minkédnlaisia mahdollisuuksia.

Paine positiivisten tulosten 16ytdmiseksi on ollut suuri, ja etenkin
afganistanilaisilla kumppaneilla oli selvi intressi 16ytd4d merkkejd edis-
tymisestd, jotta rahoitus jatkuisi. Toisaalta monet kehitysyhteistyon pa-
rissa tyoskennelleet suomalaiset nostivat esiin, ettd tuki néytti jatkuvan
riippumatta siitd, saavutettiinko esimerkiksi Afganistanin kehitysohjel-
mien tavoitteita vai ei. " Pitdisi olla enemmdin vaikuttavuusarviointia,
ja jos ei tule tuloksia, niin sitten tulee loppu,” arvioi erds suomalainen
diplomaatti.43

Suuressa kuvassa Afganistanin interventio kuitenkin jatkui poliittisen
tahdon, ei tavoitteissa edistymisen voimalla. Kumppanuuskehikon mer-
kityksestd kertonee, ettei Suomen olisi vilttamatti ollut helppoa vetéi
omalta kohdaltaan vaikuttavuusarvioinneista sellaisia johtopaitoksii,
ettei Afganistanin kehitysyhteistyotd jatketa.

Varsin yleinen kokemus Afganistanin kehitysyhteistyén parissa toimi-
neille kuitenkin oli, etteivit intervention tavoitteet niyttineet lainkaan

430 Katso esimerkiksi Adili 2017.

431 Haastattelu Hi6.
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realistisilta. Afganistan olisi vaatinut vield huomattavan paljon enem-
min aikaa. Matalalta lihtotasolta oli mahdotonta nousta avunantajien
toivomassa tahdissa, ja pitkijinteisyyden puute oli iso ongelma. Taimi
saattaa kuulostaa yllittaviltd 20 vuoden ajanjaksosta puhuttaessa, mutta
Afganistanin ldhtotaso ja ongelmat nihtiin sellaisina, ettd tavoiteltuihin
muutoksiin pddsemiseksi tarvittavat aikajénteet olivat vield huomattavasti
pitempii.

Jotkut kehitysyhteistyon tekijit nikivit tdssd ristiriidan oman alansa
realiteettien seké poliittisten toimijoiden toiveiden vililld. Myos ylei-
semmit rakenteelliset syyt, kuten valtionhallinnon syklisyys ja tyén
hankeluonteisuus nihtiin jossain méirin edistyst4 haittaavina tekijoini.
Joka tapauksessa monien arviot yleisestd edistymisest4, tyon tuloksien
kestavyydesti tai kdytossd olevien tulostietojen luotettavuudesta olivat
varsin synkkii.

Silti Suomen tukemalla kehitysyhteisty6lld ndhtiin myos afganistani-
laisia hyodyttineitd tuloksia, ja ylipddnsi haastateltavat arvioivat inter-
vention jidneen tdltd osin plussan puolelle. Kehitysyhteistyon tuloksia
arvioitiin ensisijaisesti alan tyontekijoiden suosiman Suomi hyvintekijini
-kehikon puitteissa ja tuloksiksi nostettiin pitkilti samat asiat, joita on
aiemmin julkisuudessa korostettu: koulutettiin uusi sukupolvi afganista-
nilaisia, myos tyttojd. Aitiysterveys ja vastasyntyneiden terveys paranivat.
Erityisesti MSI:n tyo mainittiin useita kertoja hyvissi valossa, samoin
Geologisen tutkimuskeskuksen toteuttama kaivosalan koulutushanke.

Onnistumiset erityisesti koulutuksen ja terveydenhuollon aloilla ndh-
tiin asioina, joihin suomalaiset olivat omalla panoksellaan myotéivaikut-
taneet ja jotka voitiin laskea my6s Suomen osallistumisen positiivisiksi
tuloksiksi. Koska Suomen rahoitus kanavoitiin p4ésiéntoisesti rahastoihin
ja YK:n ohjelmiin, mikéin niist4 tuloksista ei kuitenkaan ollut yksinomaan
tai edes ensisijaisesti juuri Suomen tyoti. Kansainvilinen interventio
Afganistanissa oli yhteinen panostus, jossa maakohtaisten onnistumisten
tai epdonnistumisten tarkempi erotteleminen ei onnistu.

Toinen kiinnostava puoli arvioissa koulutuksen ja terveydenhuollon
onnistumisista on ajatus tulosten suhteellisen suuresta kestdavyydesti.
Yhteni vaikuttavana tekijini saattaa olla haastattelujen ajankohta. Ne
kaikki tehtiin kansainvilisen intervention péityttyi ja sen tukeman Af-
ganistanin hallituksen ja koko poliittisen jarjestelmén kaaduttua. Tassi
tilanteessa kaikki panostukset valtion rakenteiden kehittdmiseen, ase-
voimiin, poliisiin, oikeusjirjestelmain, hyviin hallintoon tai korrup-
tion vastustamiseen niyttdvit menneen lopulta hukkaan. ”Jos jotain
saavutettiin, niin nyt suuri osa on menetetty”, oli erdin haastatellun
diplomaatin nikemys.43

432 Haastattelu Hio.
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Kun vertailukohta muiden tulosten kohdalla on niin poikkeukselli-
sen selvi ja matala, erottui koulutus edukseen - huolimatta siitd, miki
sen taso ja laajuus tarkalleen ottaen olikaan. Suomalaiset haastateltavat
nikivit edes koulutuksen jonain, miti ei jidlkikiteen saanut vietyi pois.
Timi nikokanta on omiaan alleviivaamaan sitd, miten epdonnistuneesta
interventiosta seurasi silti jotain hyvéikin. Ainakin silloin, kun kansain-
vilinen interventio oli vield kdynnissi, osa Afganistanin tytoistd sai kidyda
koulua. Nyt he eivit saa, mutta jiljelld on silti yksi koulutettujen naisten
sukupolvi.

Hyvintekemisessi koetut onnistumiset eivit ainakaan kehitysyhteis-
tyon osalta ndytd silti riittdneen ylittimaiin poliittisen tahtotilan ja kullois-
tenkin tilannearvioiden vililli ndhty4 ristiriitaa edes intervention aikana.

Suomalaiset asiantuntijat, sotilaat ja diplomaatit tarkkailivat Afganis-
tanin kehitystd, ja diplomaatit yrittivit esimerkiksi Nordic Plus -yhteis-
tyon kautta tuoda painopisteitd, kuten naisten ja tyttdjen asemaa, vah-
vemmin esiin kansainvilisessi interventiossa. He eivit tdstd huolimatta
kokeneet voivansa olennaisesti vaikuttaa suureen kuvaan. Eip4 tétd juuri
yritettykédidn, vaan Suomi tyytyi pddsddntoisesti seuraamaan muita.

Kaikesta pessimismisti ja kritiikistd huolimatta koko valtion sortu-
mista ei pidetty vidjadmittomini. Eri aikakausina Afganistanissa tyos-
kennelleet suomalaiset onnistuivat 16ytdmiidn merkkeji seki kidnteista
parempaan ettd huonompaan. Tilanteesta riippumatta tukea kuitenkin
péitettiin jatkaa vuodesta toiseen, koska hanke oli avunantajien yhteinen.

Kumppanuuskehikko nousikin esiin myos kehitysyhteisty&té arvioita-
essa. Avunantajamaat olivat padsdintoisesti maailman rikkaimpia valtioi-
ta, eikd Suomen tuki ollut absoluuttisella tasolla kovin suurta. Kuitenkin
sen osuus Suomen kehitysyhteistyorahoista oli verrattain korkea. Osuu-
tena kehitysbudjetista laskettuna Suomen kerrottiinkin olleen maailman
neljinneksi eniten Afganistaniin panostanut valtio. Muutamat mainitsivat
Yhdysvaltojen pistdneen varmasti timin panostuksen merkille. Ehka vield
nikyvimpii oli Suomen piitos ottaa vuoden 2020 hyvin haasteellisena
pidetty apulupauskonferenssi luotsattavakseen. Konferenssin onnistu-
minen oli selked diplomaattinen voitto.

Kehitysyhteistyon suhteen kumppanuuskehikko kuitenkin nousi esiin
toista kautta ja vihemmin suoraan kuin etenkin sotilaallisen kriisinhallin-
nan yhteydessi. Vertaismaiden kanssa Afganistanissa tehty koordinaatio
oli puutteistaan huolimatta vuosikausia hyvin liheisti. Etenkin Nordic
Plus -maiden kanssa tehty yhteisty® ja niiden vililld vallitsevat saman-
kaltaiset arvot ja painopisteet mainittiin hyvin monessa haastattelussa.
Vaikka sitd ei juuri sanoitettu intervention perusteeksi tai edes hy6dyk-
si, yhdessd veneessi olemisen kokemus on epdileméctti ollut vahva niin
myo6ti- kuin vastoinkdymisissdkin.
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4 OPIT TULEVAISUUTEEN

Tahin asti tutkimusraporttimme on keskittynyt analysoimaan Suomen
osallistumista Afganistanin kansainviliseen interventioon. Nyt raportissa
kddnnetddn katse tulevaan ja identifioidaan keskeisimpid oppeja Suomen
ulko- ja turvallisuuspoliittiselle toimijuudelle tulevaisuudessa.

Luku keskittyy siihen, mit4 tissid raportissa esitetyt havainnot tarkoit-
tavat Suomen toimijuudelle tulevaisuuden kriisinhallinta- ja kehitysyh-
teistyoponnisteluissa samankaltaisissa olosuhteissa. Mitd kansainvilinen
yhteiso ja Suomen kaltainen pieni toimija voivat Afganistanista oppia?
Mit4 tulisi oppia?

Afganistanin monimutkaiset historialliset ja yhteiskunnalliset dyna-
miikat eli ldhtotilanne vuoden 2002 alussa tekivit siité erityisen vaikean
toimintaympériston kansainviliselle interventiolle. Afganistanista saa-
tujen oppien yleistettdvyys muihin konteksteihin onkin rajallista. On
myo6s mahdollista, ettei Afganistanin mittaluokan kaltaista kansainvi-
listd viliintuloa ja interventiota maan sisdiseen konfliktiin vihdin aikaan
ndhdi. Osaksi Afganistanin ja Irakin kokemusten my6tid Yhdysvallat ja
lintinen maailma vaikuttavat haluttomilta laajamittaisiin véliintuloihin,
joihin liitetd4n entistd enemmén ongelmia ja joiden ei nihdi saavuttaneen
haluttuja lopputuloksia.43

Maailmanpoliittinen murros, suurvaltasuhteiden kasvava jannittynei-
syys ja tdysmittainen sota Euroopassa kaiantivit Naton huomiota takaisin
alueelliseen puolustukseen kriisinhallinnan sijasta lihitulevaisuudessa ja
keskipitkilla aikavililld. On ennakoitu, ettd EU:hun kohdistuu painetta
ottaa enemmén vastuuta kriisinhallintatoiminnasta Yk:n rauhanturvaope-
raatioiden rinnalla, kun Naton painopiste muuttuu.+4 EU:n kriisinhallin-
tatoiminta rakentunee enenevisti tarkasti mairiteltyjen kapasiteettien
vahvistamiseen, esimerkiksi koulutusta ja materiaalitukea tarjoamalla.43s

Afganistanin kokemusten perusteella on kuitenkin mahdollista muo-
dostaa joitakin kansainvilisen yhteison jisenille laajasti hyodyllisid oppeja.
Erityisyydestdin huolimatta monet Afganistanin toimintaympériston piir-
teet toistuvat muissa interventioissa, joissa myos Suomi on mukana. Yhi
suurempi osa Suomen kehitysyhteistydmaararahoista kohdistuu maihin,

433 Katso esimerkiksi Aydintasbas et al. 2021.
434 Katso esimerkiksi Iso-Markku & Karjalainen 2022.

435 Katso esimerkiksi Pietz 2021; Mustasilta 2022.
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jotka luokitellaan hauraiksi valtioiksi. My6s kansainvilisten toimijoiden
ja ei-valtiollisten toimijoiden runsaus virittda yhi useampia konflikteja
ja kriisiympiristoji.

Lisdksi Afganistanin konfliktiympariston murros kahdenkymmenen
vuoden aikana osoittaa, miten merkittivisti kriisinhallintaympéristot
voivat muuttua osallistumispéitoksen lihtotilanteesta myos operaatioiden
oman osuuden suhteen. Esimerkiksi néistd syistd opit kansainviliseen
interventioon Afganistanissa ovat relevantteja laajemminkin. Maailman-
poliittisessa tilanteessa, jossa turvattomuus, epdtasa-arvoinen kehitys ja
autoritarisoituminen uhkaavat demokratiakehityst ja linkittyvit geo-
poliittiseen ja geoekonomiseen kilpailuun, on demokratia- ja ihmisoi-
keuksien tukemista tarkasteltava uudelleen toiminnan uskottavuuden
vahvistamiseksi.® Oppien pohtiminen on vilttiméitontd myos Afganis-
tanin ja afganistanilaisten nykytilanteen ja tulevaisuuden perspektiivista.

Raportissa opit jaotellaan kolmeen osaan: Aloitamme opeista, jotka
koskevat kansainvilistd interventiota ja sen ldhtokohtia ylipddnsa. Timin
jilkeen syvennymme Suomelle tdrkeimpiin oppeihin, jotka keskittyvit
erityisesti Suomen toimijuutta koskeviin haasteisiin ja tarpeisiin. Kolman-
neksi palaamme viel4 erityisesti Afganistaniin ja tarkastelemme oppien
merkitystd Afganistanin nykytilanteen ja lihitulevaisuuden valossa.

Tutkimuksestamme nousevia oppeja peilataan erityisesti Suomen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan trendeihin: pddpaino on opeissa, jotka
niyttiytyvit keskeisind Suomen nykyiset ja tulevat interventiotoimet
huomioiden. Erityisesti Suomen ldhitulevaisuudessa hidmottiavi Nato-ji-
senyys vaikuttaa Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittiseen toimijuuteen,
joten Afganistanin oppeja pohditaan téssé luvussa jo sithen peilaten. Op-
pien tarkastelussa ennakoidaan my6s Venijin hyokkiyssodan vaikutuksia
Suomen ulkopoliittisiin ja turvallisuus- ja puolustuspoliittisiin priori-
teetteihin. Kansainviliseen jirjestelméin ylipdénsi vaikuttavat suuret
kehityskulut ja megatrendit huomioidaan, jotta opit voidaan sijoittaa
sithen maailmaan, missi niitd mahdollisesti tullaan kdyttim&in.

436 On huomionarvoista, ettd jotkut asiantuntijat nikevit Afganistanista vetdytymisen kaoottisuuden ja
talibanien nopean valtaannousun osaltaan myétiavaikuttaneen Venijin valtionjohdon tulkintaan lintisistd
kansainvilisistd toimijoista heikkoina Ukrainaan tiysmittaisesti hyokkdamisti edeltdvind kuukausina. Katso
esimerkiksi Lehtonen 2022; Aaltola 2022.
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4.1 OPIT KANSAINVALISTEN INTERVENTIOIDEN TASOLLA

Kansainvilisen intervention tasolla tiivistimme keskeisimmit opit kol-
meen pidhavaintoon:
- Konfliktikontekstin ymmértdmisen tirkeys toiminnan
lihtokohtana
- Paikallisen omistajuuden haasteet
- Pitkijdnteisen ja yhtendisen konfliktikontekstia koskevan strate-
gian keskeisyys+7

4.1.1 Konfliktikontekstin ymmiirtiminen ja huomioiminen toimien
perustana

”Mutta pelkkd raha tai kiinnostus ei ndytd pdtevdn. Pitdisi olla laa-
jempiymmdrrys siitd yhteiskunnasta.”+*

Yksi keskeisimpid oppeja timéin tutkimusraportin ja muiden Afganistania
kisittelevien selvitysten pohjalta on intervention kohteena olevien kon-
tekstien ymmaértdminen ja huomioiminen toimien ldhtékohtana. Vaikka
asia on periaatteessa tiedostettu ja se on monella tavalla tdysin itsestdin
selvi, sitd ei otettu Afganistanissa ldhimainkaan riittdvisti huomioon.
Siksi on tarpeen painottaa, ettd paikallisten olosuhteiden ja konfliktin
kontekstin ymmirtdminen on d4rimmdiisen tirkeis.

Kontekstin heikolla huomioimisella katsotaan laajasti olevan merkitti-
vid negatiivisia vaikutuksia interventioiden tarkoituksenmukaisuudelle.4
Tamén pdivin konflikti- ja kriisikontekstit ovat monitasoisia ja verkos-
tomaisia. Niiden ymmartidmiseksi on huomioitava niin kansainvilinen,
alueellinen, kansallinen kuin paikallinenkin taso, historiallisesti raken-
tuneet valtasuhteet, hallintorakenteet, paikalliset kulttuurit, konflikti-
dynamiikat ja toimijoiden luonteet.

Haastatteluissamme ja tyopajakeskusteluissamme nousi toistuvasti
esiin ajatus siitd, ettd Afganistaniin lihdettiin ”soitellen sotaan”.44° In-
terventio rakentui kapean turvallisuuskisityksen ja yleisten valtionra-
kennusnormien ympdrille ilman ymmarrysti paikallisesta kontekstista
tai riittdvis kiinnostusta titd kohtaan.

437 Kansainviliseen interventioon ja esimerkiksi Yhdysvaltojen toimiin liittyvid oppeja on tunnistettu
lukuisia, joista tissd keskitytdin Suomen kannalta merkittidvimpiin. Esimerkiksi sSIGAR-raportit valottavat
seikkaperiisesti Yhdysvaltojen toimintaa ja oppeja tihén liittyen.

438 Haastattelu H31.
439 Sigar 2021a; The Norwegian Commission on Afghanistan 2016; Pain 2021.

440 Esimerkiksi haastattelu H23.
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Interventiotoimet pohjautuivat heikkoon ymmarrykseen Afganista-
nista, varsinkin intervention alkuaikoina. TAmai selitt44 osaksi strategisten
virheiden ja muiden haasteiden rakentumista, liittyen esimerkiksi huo-
nosti istuvan valtionhallintomallin priorisoimiseen, korruptiokierteeseen,
talibanien vaikutusvallan aliarvioimiseen ja rauhanprosessin myohi-
syyteen seki haasteisiin turvallisuussektorin reformissa ja paikallisen
omistajuuden vahvistamisessa.44

Myos kansainvilisen intervention pdidttyminen hitikoityyn evakuoi-
miseen romahtavan hallinnon alta kertoo loppuun asti kestidneisti vai-
keuksista ymmartéi ja nihdid Afganistanin todellinen tilanne.

On oleellista huomata, etti kansainvélisten toimijoiden kyvyttomyys
tai haluttomuus huomioida paikallista kontekstia ei Afganistanin kohdalla
tai yleisemmin tarkoita sitd, etteivitko paikalliset poliittiset dynamiikat
ja toimijat vaikuttaisi interventiotoimien implementointiin ja loppu-
tulemiin.#? Otettiin ne huomioon tai ei, konfliktidynamiikat, yhteis-
kunnalliset valtasuhteet ja hallintoinstituutiot vaikuttavat merkittévisti
intervention toimeenpanemiseen ja timén kautta niiden lopputulemiin.

Jos interventiota suunnitellaan ja toimeenpannaan paikallisia dyna-
miikkoja huomioimatta, vaikutusten ennakoinnista tulee yhi vaikeampaa,
miki voi johtaa ei-haluttuihin ja odottamattomiin seurauksiin. Operaa-
tioiden ja hankkeiden sopivuutta ja vaikutuksia esimerkiksi paikallisiin
valtasuhteisiin ei voida realistisesti arvioida ilman paikallisen kontekstin
ymmiérrystd. Timin myo6td myos toimien tehokkuuden ja relevanttiuden
voi odottaa laskevan. Toisin sanoen ymmairtimittomyys tai huomion
puute konfliktikontekstia kohtaan on konkreettinen uhka tukitoimien
onnistumiselle.

Toisaalta on huomattava, ettei huomioiminen tarkoita samaa kuin
legitimointi ja hyviksynti: esimerkiksi ihmisoikeuksia loukkaavien ta-
pasididntojen huomioiminen voi olla keskeistd do no harm -periaatteen
toteuttamiseksi, mutta timé ei velvoita hyviksymaéin tai tukemaan ky-
seisid tapoja. Pdinvastoin kontekstin ymmarrys voi mahdollistaa kestdvin
yhteistyon haitallisten tapojen korjaamiseksi.

Yhteiskunnallisen kontekstin ymmaértdmiseksi ja huomioimiseksi
on ensisijaista kehittdd tapoja analysoida konfliktia. Konfliktianalyysilla
viitataan konfliktitilanteen (tai siti edeltivin, riskeji sisiltivin tilanteen)
systemaattiseen analysointiin laaja-alaisen ymmairryksen rakentami-
seksi - sekid kontekstissa vaikuttavista yhteiskunnallisista, poliittisista
ja sosioekonomisista rakenteista ja instituutioista, konfliktitekijoisti ja

441 Haastateltavamme viittasivat my6s niin sanotun raideuskollisuuden rakentumiseen, jossa alun kontekstin
ymmirtimittomyydelle ja strategisille virheille perustuneet pidtokset rakensivat intervention raamit ja
toimintamuodot, joita oli vaikea myohemmin muuttaa.

442 Giustozzi ja Ibrahimi 2013.
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konfliktiajajista ettd kontekstissa vaikuttavista toimijoista ja ndiden kaik-
kien vilisistd suhteista.

Vasta konfliktianalyysin pohjalta voidaan linjata, mitd kontekstin
suhteen tavoitellaan ja miten erilaisten rakenteiden, ajajien ja toimijoiden
(vilisten suhteiden) odotetaan mahdollistavan tai muokkaavan interven-
tion toimintaa ja onnistumismahdollisuuksia. Analyysin pohjalta voidaan
ennakoida my0s interventiotoimien riskeji ja mahdollisia vaikutuksia.
Erityisesti hauraiden valtioiden kohdalla konfliktianalyysissa on huomioi-
tava myos ei-valtiollisten toimijoiden rooli yhteiskunnallisessa konteks-
tissa, eiki kontekstia voi peilata ainoastaan valtiollisten ideaalien valossa.

Jotta analyysi on hyodyllinen interventiotoimien suunnittelussa ja
toimeenpanemisessa, sen on myds vastattava intervention toimintatasoa.
Jos suunnitellaan esimerkiksi tukea rauhanrakennushankkeille ympari
maata, analyysin on katettava niihin vaikuttavat niin kansallisen kuin
paikallisen tason valtasuhteet ja hallinnolliset instituutiot.

On térked pohtia, kenen toimesta ja mihin perustuen analyysia teh-
didin. Koska kansalliset intressit vaikuttavat voimakkaasti eri valtiollisten
toimijoiden motivaatioihin ja poliittisiin tavoitteisiin, lienee selvii, ettd
jokaisen interventioon osallistuvan maan on tehtdvi omat analyysinsa
(katso alla Opit Suomelle).

Toisaalta jos kyseessd on monenkeskinen toiminta yhteisesti jaettujen
tavoitteiden saavuttamiseksi, analyysi kontekstista on tarkoituksenmu-
kaista antaa kapasiteeteiltaan kyvykkdimmain toimijan koordinoitavaksi.
Kiytinnossi timi voi tarkoittaa esimerkiksi Nato- ja EU-instituutioiden
roolia konfliktianalyysien tuottamisessa ja koontamisessa, ja jisenmaat
voivat osallistua analyysity6hon omien resurssiensa ja tietopohjansa mu-
kaan. Kontekstista riippuen konfliktianalyysin koordinointi voi myos
olla ad hoc-koalition harteilla. Yhteinen analyysi ei kuitenkaan korvaa
Suomen omaa analyysii, jossa kansalliset tavoitteet ja kansainvéiliset
kumppanit on otettu huomioon.

Konfliktianalyysi ei voi onnistua ilman riittdvin laajan ja monipuoli-
sen asiantuntijajoukon osallistumista sen tekemiseen. Paikalliset tutkijat
ja asiantuntijat ovat erityisen tidrkedssi roolissa tiedon tuottamisessa
esimerkiksi poliittisten suhteiden ja toimijoiden legitimiteetin suhteen.
Paikallisten asiantuntijoiden ja tietoldhteiden liséksi esimerkiksi diasporan
kuuleminen voi tuottaa merkittdvii lisdarvoa analyysin kehittymisessi ja
sen péivittimisessi (katso myds Opit Suomelle -alaluku). Digitalisoitu-
misen myo6td dataa on saatavilla yhi enemmén vélittémasti ja julkisesti.
Myos tiedustelutiedolla ja sen jakamisella kumppanimaiden kesken on
yhi keskeisempi rooli, kun disinformaatio lisidntyy ja rapauttaa julkisen
datan luotettavuutta.
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Konfliktianalyysin korostamisessa piilee vaara, ettd sen tekeminen
muodostuu jilleen yhdeksi byrokraattiseksi harjoitukseksi, joka jaa polyt-
tymiin hyllylle. Harjoituksen tai niin kutsutun valmistelevan ty6n sijasta
sitd olisi parempi lihestyd tukitoimien keskeisend osana, joka otetaan
kiyttoon mahdollisimman varhaisessa vaiheessa, mutta jonka rakenta-
minen ei missdin vaiheessa péity.

Analyysin voi my0s ymmaértid tapana rakentaa tasa-arvoisempaa
dialogia ja yhteisymmaérrystd avunantajien ja avun vastaanottajien vilil-
14. Ennen interventiotoimien aloitusta konfliktianalyysi toimii pohjana
tarpeiden, mahdollisuuksien, riskien ja haasteiden ennakoimiselle, mutta
sen pdivittdiminen on ensisijaista nopeasti muuttuvien tilanteiden edes-
sd. Afganistan toimii tdssikin varoittavana esimerkkini: vaikka vuosien
2001-2002 taitteessa olisi kdytetty merkittdvid resursseja Afganistanin
ymmaértidmiseen, analyysi olisi auttamattomasti vanhentunut jo muuta-
massa vuodessa toimintaympériston muuttuessa.

Jotta konfliktianalyysi tukisi toimintaympériston ymmértdmisti ja
huomioimista interventiotoimien suunnittelussa ja toimeenpanemisessa,
sen tekoon ja siitd kommunikoimiseen on myos investoitava resursseja
- etenkin asiantuntevia henkilostoresursseja. Samalla on varmistettava
konfliktianalyysin riippumattomuus poliittisista paineista: vain objek-
tiivinen analyysi tuottaa aidosti hyodynnettévii tietoa toiminnan mah-
dollisuuksista ja riskeist.

4.1.2 Paikallinen omistajuus ja johtajuus toimissa

Afganistanissa erityisesti Yhdysvaltojen alkuun korostama ja siten koko
intervention omaksumassa kevyen jalanjiljen ldhestymistavassa painotet-
tiin paikallista omistajuutta, eli Afganistanin viliaikaishallinnon vastuuta
vakauttamis- ja jilleenrakennusprosesseista.

Afganistanin valtionhallinnon roolin korostamisesta huolimatta va-
kauttamis- ja jilleenrakennussuunnitelmat tavoitteineen ja aikajanoineen
tulivat kuitenkin paljolti ulkoapdin suunniteltuina afganistanilaisille toi-
meenpantavaksi. Toisin sanoen paikallinen omistajuus toteutui osallistu-
misena ja vastuuna toimeenpanemisesta, ei niinkdin pdiatintivaltana ja
kontrollina tavoitteista, prosesseista tai toimintatavoista.

Tyopajakeskusteluiden perusteella afganistanilaiset kokivat monien
konkreettisten toimien vastanneen heikosti Afganistanin yhteiskunnallista
kontekstia ja paikallisia tarpeita, eikd hankkeita nihty afganistanilaisten
ohjaamina. Paikallinen omistajuus palveli - erityisesti alkuun - kansain-
vilisen yhteison tarvetta vilttdd poliittisesti lilan suurta resursointia ja
riskinottoa Afganistanissa.3 Kevyt jalanjilki -14hestymistapaan yhdis-

443 Katso esimerkiksi Rynning 2012, luku 4. Original Sins.
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tettiin kuitenkin kunnianhimoiset tavoitteet valtion instituutioiden ja
rakenteiden kehittdmisestd. Niiden saavuttamiseksi afganistanilaisilla
viranhaltijoilla ei ollut vilttdmaitta kapasiteetteja, eikd moni afganistani-
lainen vallankayttdji ollut vilttdmaittid omistautunut niiden tavoitteluun.

Paikallisen omistajuuden kriittinen tarkastelu niistd 14htokohdista on
relevanttia Afganistania laajemmin, esimerkiksi EU:n kriisinhallinnassa,
jossa Afganistanin tapaan korostuvat kevyt jalanjilki -lihestymistapa,
koulutus ja kapasiteettien rakentaminen. Nykyaikaisissa kriisinhallin-
taoperaatioissa tavoitellaan paikallisten hallintojen ja turvallisuussek-
toreiden reformia kouluttamalla ja teknisid kapasiteetteja avittamalla,
ilman ett4 toimitaan paikallisten puolesta.

Niihinkin operaatioihin - esimerkiksi EU:n operaatioihin Sahelin
alueella tai Ukrainassa - liitetddn kunnianhimoisia ja arvopohjaisia tavoit-
teita oikeusvaltion ja hyvin hallinnon normien suhteen. Samoin nididen
operaatioiden kohdalla olisi tarpeellista tarkastella kriittisesti, ovatko
paikalliset toimijat tosiasiallisesti omistautuneita juuri niihin tavoitteisiin,
joiden eteen kansainvilisten toimijoiden tuella tyéskennellddn. Toisin
sanoen: onko kansainvilisilld ja paikallisilla toimijoilla todellisuudessa
yhteiset tavoitteet?

Afganistanin kokemusten pohjalta vaikuttaa siltd, ettd aidosti jaetut
tavoitteet ovat keskeisessd asemassa intervention vaikuttavuudelle ja
kestivyydelle. Jaetut tavoitteet taas edellyttévit paikallisen omistajuuden
toteutumista jo tavoitteiden asettamisen ja suunnittelun tasolla niin, ettid
paikalliset omistajat ovat miiritteleméssd nima.

Afganistanin kokemusten perusteella on myos tirkeéi kiinnittdd huo-
miota siihen, keiden paikallisten kanssa yhteistyotd tehdiin ja ketka
nihdiin paikallisten toimijoiden edustajina. Afganistanissa paikallisen
omistajuuden kannalta tirkeit toimijat ymmarrettiin kapeasti: yhteisiin
pyrkimyksiin kutsuttiin osallistumaan l4hinn4 valtionhallinnon edus-
tajat tai tietyt voimahahmot. Afganistanin kansalaisyhteiskunnan ja eri
toimijoiden vilisen dialogin tukemiseen kiytettiin suhteellisen vihin
resursseja, mikd tunnistetaan ongelmaksi niin haastatteluissa kuin tyo-
pajakeskusteluissakin.

Tuettujen afganistanilaistahojen ja kansainvilisten toimijoiden tulos-
vastuuta muille afganistanilaisille ei myoskan priorisoitu. Haastateltavien
ja tyopajaosallistujien mukaan ehdollisuutta vallassa olevan eliitin vas-
tuullisuuden vankistamiseksi olisi pitinyt rakentaa paljon aikaisemmassa
vaiheessa. Paikallinen omistajuus konkretisoitui turhan paljon yhteis-
tyoksi “meidin afganistanilaisten” eli Suomelle ldheisten valtionhallin-
non henkil6iden kanssa, miki peitti alleen paitsi omistautuneisuuden
heikkouden, my®s valtavan luottamuspulan tavallisten afganistanilaisten,
paikallisen ja kansallisen eliitin seki kansainvilisten toimijoiden vililla.
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Kansainvilisen intervention tasolla tirked oppi timin pohjalta kiteytyy
tarpeeseen pyrkii yhtiiltd laadukkaampaan ja laajempaan paikalliseen
omistajuuteen ja toisaalta sitd korostavan retoriikan ja toiminnan Kriit-
tiseen tarkasteluun. Pohjimmillaan kyse on ennen kaikkea siitd, kenen
intressejd ja tavoitteita interventiotoimet heijastelevat: kansainvilisten
toimijoiden (ja kenen niist#) vai paikallisen vieston, valtionjohdon, pai-
kallisten voimahahmojen vai tietyn kansanryhméin?

Niin sotilaalliseen kuin siviilijohtoiseen apuun liittyy sisdsyntyisesti
vallan epitasapaino avunantajan ja avun vastaanottajan vililli. Omista-
juus saattaa siis hyvinkin olla visusti kansainvilisten toimijoiden kisissi,
vaikka paikallisten viranomaisten tai esimerkiksi naisryhmien kanssa
oltaisiinkin kanssakiymisessa.

Kun ndmi haasteet tunnistetaan, voidaan kuitenkin pyrkid raken-
tamaan toimintaa, jonka tavoitteet ja suunnitelmat olisivat paikallisesti
midriteltyji ja joihin paikalliset tahot olisivat omistautuneita. Kansain-
vilisten toimijoiden keskindisti strategista koordinaatiota ja tyénjakoa
vahvistamalla voitaisiin esimerkiksi luoda kansalaisyhteiskunnalle ja
vihemmistoryhmille mahdollisuuksia vaikuttaa tukeen varhaisemmassa
vaiheessa ja pitkéjinteisesti. Samalla heille voisi luoda mahdollisuuksia
pitdd padttdjiddn vastuussa. Tami edellyttidd kuitenkin laadukasta kon-
fliktianalyysia.

Kansainvilisten toimijoiden on myos syyti reflektoida omaa rooliaan,
erityisesti niissé tilanteissa, joissa paikallisten kumppanien ehdottamat
suunnitelmat ja tavat toimia tuntuvat epirelevanteilta tai episopivilta.
Onko vika prioriteeteissa vai onko kyse nidkékulmien eroista?

Kansainvilisen yhteison kokemus Afganistanista osoittaa, ettd pai-
kallisen omistajuuden ja etenkin omistautuneisuuden puute halutuissa
uudistuksissa uhkaa koko tuen kestdvyyttd, kuten tuettujen turvalli-
suusjoukkojen ja hallituksen nopea romahtaminen kertoo. Toisaalta avun
reunaehtojen selvd kommunikointi ja ndiden ehtojen johdonmukainen
seuraaminen ovat keskeisii seikkoja seki tuen antajan ettd sen kiyttijin
vastuuvelvollisuuden vahvistamiseksi.

Tamai on erityisen tdrkedd siksi, ettei ole olemassa yhté ”paikallista
toimijaa”, joka edustaisi koko vieston moninaisia intresseji ja prioriteet-
teja. Paikalliseen omistajuuteen vetoamisesta tulee esimerkiksi Suomen
ulkopolitiikan arvoperustan kannalta ongelmallista, jos se tarkoittaa
ihmisoikeuksia polkevan eliitin voimaannuttamista paikallisen vieston
kustannuksella.4
444 Eris haastateltava (H52) toi esille Afganistanin “teepoikakulttuurin”, jossa miehet kiyttivit nuoria

poikia seksuaalisesti hyvikseen. Esimerkiksi yhdysvaltalaisia sotilaita ohjeistettiin olemaan puuttumatta

afganistanilaiskomentajien kohdistamaan seksuaaliseen vikivaltaan nuoria poikia kohtaan. Ohjeistuksen

tarkoituksena oli yllipitid hyvii suhteita Afganistanin poliisi- ja sotilasvoimiin (Goldstein 2015). Tulkinta,

jossa lasten seksuaalista hyviksikiyttod ei haluttu kyseenalaistaa kulttuurisena tapana, on hyvin
ongelmallista ihmisoikeuksien ja hyvin hallinnon tavoitteista kisin.
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4.1.3 Pitkijinteisyys ja strateginen yhteneviisyys kansainvilisten
toimijoiden tasolla
Kansainviliset toimijat voivat oppia Afganistanista lisiksi sen, ettd ilman
yhtendisti ja pitkéjinteistd strategiaa realistinen ja kokonaisvaltainen
toiminta konflikteissa ei ole mahdollista. Yksi toistuvimmista kritiikeisti
aineistossamme kansainvilistd interventiota kohtaan kohdistuu konteks-
tin huomioineen jaetun tavoitteenasettelun ja strategian puutteeseen.
Afganistanin suhteen ei esimerkiksi missdén vaiheessa asetettu selkeitid
exit-suunnitelmia, eli koskaan ei mééritelty niitd onnistumisen tai epdon-
nistumisen olosuhteita, joissa kansainviliset toimijat lopettaisivat inter-
vention.*s Timin voi ndhd4 vaikeuttaneen toiminnan ja sen lopettamisen
riskien ennakoimista ja niiden hallintaa.¢ Sen sijasta, ja intervention
kulkua hyvin heijastellen, vetiytyminen tehtiin lopulta Yhdysvaltojen
yksipuolista padtoksesti ja sen omien kansallisten intressien sanelemana.
Pitkijanteisen ja kokonaisvaltaisen strategian seuraamisen sijasta mit-
tavaa kansainvilistd rahankéytt64d ohjasivat kansalliset ja toimijakohtaiset
intressit, ja budjettilogiikka kiyttd4 rahat loppuun rahoituksen jatkon
varmistamiseksi. Yhdistettynd komennusten lyhyyteen ja paineeseen
osoittaa tuloksia (joita ei oltu etupainotteisesti ja realistisesti asetettu),
syntyi pyorin - tai pyorien - uudelleen keksimisen kierre. Afganistani-
laiset ja useaan otteeseen Afganistanissa tydskennelleet ihmiset saattoivat
nihdi jo aiemmin kokeiltujen aloitteiden ja seuraamisprosessien alkavan
yhi uudelleen alusta, kun institutionaalinen muisti toimi pétkien.
Kokonaisvaltaisen ja realistisen suunnitelman ennakkoehtona on siis
kattava konfliktianalyysi (katso 4.1.1) ja paikallisten toimijoiden keskei-
nen rooli (katso 4.1.2). Afganistanin kohdalla Bonnin 2001 konferenssissa
pyrittiin ja piéstiinkin yhdessi sovittuun tiekarttaan. Sen lopputulokset
olivat kuitenkin todellisuudessa kansainvilisten toimijoiden - erityisesti
Yhdysvaltojen - kisiss ja loivat epétasapainoisen suhteen yhté4ltd Afga-
nistanin ja avunantajien vilille ja toisaalta afganistanilaiseliitin ja muiden
afganistanilaisten vilille.447
Toisaalta Afganistan-kokemusten tulisi opettaa kansainvilisid toimi-
joita keskindisen koordinaation ja kokonaisvaltaisuuden kehittdmisesta.
Niistd ensimmaéisen kohdalla on tirked erottaa strateginen koordinaatio
ja koordinaatio tiedonvaihdon tasolla. Primaariaineistomme mukaan

445 Suomen osalta intervention aikana esimerkiksi Vuori & Vaittinen (2010) nostivat esille huolen Suomelta
puuttuvasta exit-strategiasta. Katso myds Vesa (2010).

446 Afganistanin turvallisuussektorin kyvykkyyksien rakentamiseen ja tekniseen varustamiseen keskittyneen
tuen ja hitiisen vetdytymisen riskit realisoituvat, kun talibanviranomaiset kéyttivit toimitettuja varusteita,
ja entisten erikoisjoukkojen jisenten raportoidaan tulevan rekrytoiduksi Ukrainaan Venijin toimesta.

Katso Al Jazeera 2022; O’Donnell 2022. Strateginen yhteisty6 toiminnan ja sen lopettamisen suunnittelun ja
seuraamisen suhteen voisi jatkossa auttaa toimien riskien ennakoimista ja hallintaa.

447 Katso esimerkiksi Giustozzi ja Ibrahimi 2013.
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tiedonvaihto ja funktionaalinen koordinaatio kehittyivit melko sujuviksi
intervention aikana. Suomen nikokulmasta erityisesti Nordic plus -viite-
ryhmin sisélld tapahtunut tiedonvaihto ja yhteistyo koettiin positiivisena
ja tulevaisuudessa kannatettavana yhteistydmuotona.

Sen sijaan kehittdmisen varaa tunnistettiin strategisessa koordinaa-
tiossa, eli eri kansainvilisten toimijoiden Afganistania koskevien tavoit-
teiden ja suunnitelmien selkeyttimisessi ja ndiden yhteensovittamisessa.
Ongelmaksi muodostuivat toimijoiden viliset eridvit kuvat siitd, mihin
oikeastaan oltiin pyrkimissi ja miten sinne péistiisiin. Esimerkiksi Af-
ganistanin kansallisen poliisin luonteesta ja tavoitteista ei ollut afganista-
nilaisten, EU:n ja Yhdysvaltojen vililld yhteistd nikemysté: poliisivoimia
kehitettiin ensi sijassa Yhdysvaltojen johdolla (silli sen resurssit olivat
selviisti suurimmat), ja samalla EU:n poliisioperaation tavoitteet jiivit
irrallisiksi kokonaisuudesta.4*

Strategisen tason koordinaation puute, kuten toimet Afganistanissa
osoittavat, tekee toiminnan kokonaisvaltaisuudesta lihes mahdotonta tai
ainakin sattumanvaraista. Tdssd kokonaisvaltaisuudella tarkoitetaan eri
osa-alueiden samaan suuntaan kulkemista niin, etti ne tukisivat toisiaan
ja itsendisten tavoitteidensa kautta veisivit kohti jaettua padmaidria. Af-
ganistan-kokemukset viittaavat siihen, ettd kokonaisvaltaisuuden olisi
toteuduttava nimenomaan kansainvilisell4, interventiotoimien tasolla,
mikd ei nyt tapahtunut. Titen kansallisten kokonaisvaltaisten strategioi-
den olisi ensisijaisesti 1dhdettdvi siitd, miten kukin toimija voi omista
ldhtokohdistaan tukea toimien kokonaisvaltaisuutta.

Strategista yhtendisyytti ja kokonaisvaltaista lihestymistapaa eri in-
terventioissa tullee jatkossakin haastamaan kansallisten ja toimijakoh-
taisten intressien korostuminen. Yksittdiset valtiot ja muut kansainviliset
toimijat osallistuvat kriisinhallintaan ja kansainviliseen avunantoon kukin
omista ldhtokohdistaan, erilaisine poliittisine tavoitteineen.

Kuten erds diasporatydpajaamme osallistuneista osuvasti kiteytti, Af-
ganistanin kohdalla voidaan tunnistaa ainakin kolmenlaisia toimijoita eri
osallistumisperusteineen: ne, joilla oli vahvat omat intressit Afganistanin
suhteen, ne, joilla oli joitakin intressejd mutta vihemman pelissi ja ne,
jotka osallistuivat lihinni, koska halusivat olla osa interventiota. Tdllai-
nen toimijoiden kategorisointi voi auttaa realististen mahdollisuuksien
tunnistamisessa tavoitteenasettelun, strategisen koordinoinnin ja koko-
naisvaltaisuuden suhteen. Esimerkiksi sellaiset toimijat, joilla on kohteen
suhteen vihemmin omia intresseji, voivat sopia ottamaan koordinaatio-
ja fasilitointiroolia eri tavoitteiden ja intressien yhteensovittamiseksi
esimerkiksi Nato- tai EU-operaatioiden sisilli ja vililla.

448 Tiami tulee esiin myds SIGARin poliisireformia kisittelevissd raportissa ja sen vihiisessd huomiossa EU:n
poliisimissioon. Katso SIGAR 2022, 102.
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Yhteisten tavoitteiden selkeys ja realistisuus ovat avainasemassa sekéi
toiminnan vaikuttavuuden kannalta ettd sen kommunikoimisessa ulos-
pdin. Liian kunnianhimoiset ja nopeita tuloksia edellyttavit tavoitteen-
asettelut ovat puolestaan omiaan tuottamaan pettymyksid - niin kriisi-
kontekstissa kuin kotimaisessa yleisossé.

On tirkedmp#d muokata tavoitteet kuhunkin ympéristoon sopiviksi
kuin pyrkid muuttamaan ympéristd ulkoapidin asetetun raamin mukai-
seksi. TAm4 ei tarkoita esimerkiksi ihmisoikeuksien tai demokraattisen
hallintotavan edistimisen unohtamista, vaan osatavoitteiden muodosta-
mista toimintaympéristoon sopiviksi. Joissakin konteksteissa demokratian
edellytysten rakentaminen voi tarkoittaa tyotd ddrimméisen koyhyyden
vihentdmiseksi hallintoreformien sijaan. Jotta tavoitteita voidaan aset-
taa realistisesti ja kontekstispesifisti, kansainvilisten toimijoiden tulee
ymmaértid toimintaympéristot nykyistd paremmin.

On my0s tirked erottaa kansainvilisten toimijoiden tavoitteet konflik-
tin suhteen ja muut osallistumisen taustalla vaikuttavat tavoitteet. Vaikka
motivaatiot osallistumiseen olisivat hyvin erilaiset, voi silti olla mah-
dollista 1oyté4 kaikkia yhdistdvii tavoitteita konfliktitilanteen suhteen.
Afganistanin kokemusten perusteella kansallisten intressien moninai-
suutta voidaan kiyttii tekosyyni kohdekontekstia koskevien tavoitteiden
ylimalkaisuudelle ja piilopaikkana epdonnistumisten keskelli.

Joka tapauksessa paikallisen vieston nikokulmasta samaan interven-
tioon kuuluvia kansainvélisid toimijoita on vaikea tai turha erottaa, vaikka
erilaiset tavoitteet olisivatkin virittdneet niiden osallistumista. Yhteisten
realististen tavoitteiden identifiointi on myos ennakkoehto toiminnan
seuraamiselle ja sen pitkijinteiselle ja uskottavalle suunnittelulle - seki
paikallisten ettd mahdollisten kilpailevien aloitteiden suhteen.

Ajankohtaisena esimerkkina tdmén opin relevanssista voidaan huoma-
ta, ettd Ukrainan puolustussodan pitkijinteisen tukemisen ja sen uskot-
tavuuden suhteen on keskeisti, ettd Yhdysvaltojen, muiden Nato-maiden
ja EU-maiden vililld vallitsee strateginen yhtendisyys tavoitteiden ja
reunaehtojen suhteen - vaikka tukimuodoissa olisikin vaihtelua - ja ettd
ne kommunikoidaan koordinoidusti niin Ukrainan kuin Venijin suuntaan.

On hyvin mahdollista, ettd tulevia konflikteja ja niissd toimimista
virittavit enenevisti eri blokkien ajamat ja joustavasti muodostuvat ha-
lukkaiden ja kyvykkéiiden valtioiden yhteistyooperaatiot. Johtovaltioina
toimivat usein kyvykkdimmait, tyypillisesti suuret valtiot. Johtovaltioilla
on suhteellisen suuri painoarvo operaation ja sen toimien ohjauksessa,
mutta tdmi ei poista muiden osallistujien vastuuta pyrkid korjaamaan
epikohtia ja vaikuttamaan intervention kulkuun.

Esimerkiksi Afganistanissa Yhdysvaltojen on katsottu vieneen interve-
ntiota lifan militaristiseen suuntaan, mutta on tirkeds kysyé, missd méérin
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muutkaan osallistujamaat pyrkivit korjaamaan titd tai muita intervention
strategisia virheitd. Johtovaltioiden toimintaan ja tavoitteisiin vaikutta-
miseksi tai niiden tasapainottamiseksi muiden keskendin samanmielisten
toimijoiden ja organisaatioiden on edullisinta pyrkid vaikuttamaan inter-
ventioon yhdessi. Afganistanissa esimerkiksi EU olisi monen haastatel-
tavan mukaan voinut toimia aktiivisemmin strategisen vaikuttamisen ja
my0s kritiikin antamisen suhteen Yhdysvaltojen suuntaan.

Toisaalta haastateltavat kiinnittivdt huomiota Eu:n rajattuun toimijuu-
teen ja heikkoihin valmiuksiin toimia haastavissa ympéristoissi itsenii-
sesti. EU:n toimintamahdollisuudet perustuivat pitkilti Yhdysvaltojen ja
Nato-koalition tarjoamaan turvaan, ja samalla toimien pitkijianteisyytti
haastoivat sisdiset koordinaatiovaikeudet. Poliisioperaatio pdittyi ennen
kuin tavoitteet saavutettiin, koska Eu-maiden poliittinen into hiipui seki
siksi, ettei operaation jatkaminen ei ollut mahdollista Yhdysvaltojen ve-
tdytymispédidtoksen jilkeen. Eu:n tuki paikallisille kumppaneille katkesi
osin ennakoimattomasti myos siitd syystd, ettei follow up -toimintoja
poliisioperaatiolle onnistuttu jirjestimién riittdvin nopeasti.

Kun Suomi punnitsee osallistumista ja tukeaan eu:n kriisinhallintatoi-
mille tulevaisuudessa, sen on tunnistettava EU:n rajalliset mahdollisuudet
toimia itsendisesti vaativissa kriiseissid. EU:n tyckalupakkia on sitten Afga-
nistanin Eupolin laajennettu kovan turvallisuuden suuntaan esimerkiksi
mahdollistamalla sotatarvikkeiden toimittaminen kumppaneille Euroopan
rauhanrahaston avulla.+°

Viimeaikaiset strategiaprosessit EU:ssa ja Natossa osoittavat, ettd tyon-
jako EU:n ja Naton vililld selkiintyy entisestdin, eikéd EU:ssa kehiteti
Naton kanssa paillekkaiisid funktioita.+° Tasapainottelu itsendisemmin
toimintakyvyn ja pdillekkiisyyden vilttdmisen kanssa on nikynyt esi-
merkiksi EU:n sotilaskriisinhallinnan suunnittelu- ja toteutusvoimavaran
(Mpcc) kehittimisprosessissa. Lisiksi EU:n liepeilld on kehitetty uusia,
joustavia yhteistydmuotoja sotilaallisten interventioiden ja puolustusyh-
teistyon edellytysten kehittimiseksi, ja on mahdollista, ettd eurooppa-
laisten maiden johtamia halukkaiden koalitioita voidaan hy6dyntidd EU:n
kriisinhallintatoimien tukemisessa tulevaisuudessa.*

EU:n rooli kriisinhallintatoimijana voi ylipditdin kasvaa, kun Naton
huomio palaa Venijin hyokkiyssodan myoté terrorismin vastaisesta so-
dasta liittouman puolustukseen. EU edustaa kuitenkin edelleen useim-
mille Euroopan maille viyldi kanavoida muita kuin sotilaallisia toimia

449 Mustasilta & Karjalainen 2022.
450 EU:n uusi strateginen kompassi ja Naton piivitetty strateginen konsepti.

451 Tistd esimerkkejd ovat EU:n pysyvi rakenteellinen yhteistyo sekd Eu:n ulkopuoliset Britannian johtama JEF,
Saksan johtama FNC ja Ranskan johtama E12, joihin osallistui pitkilti sama joukko eurooppalaisia maita.
Halukkaiden maiden koalitioiden kiyttomahdollisuus mainitaan myos strategisessa kompassissa.
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kriisialueille, mink4 tihden EU:n valmiudet toimia yksin vaativissa olo-
suhteissa tulevat pysymaéin rajallisina.

Lopulta jokaisen interventioon osallistuvan kansainvilisen toimijan
on pohdittava sen omien poliittisten motivaatioiden, konfliktin suhteen
asettamiensa tavoitteiden ja interventiota johtavien toimijoiden intressien
vilistd sopusuhtaisuutta ja sitd, miten parhaiten niitd voi tasapainottaa.
Moni haastateltavistamme toivoi, ettd Suomi pyrkisi jatkossa vaikutta-
maan aktiivisemmin kansainvilisen intervention sisilld ja kdyttim4in
ddntinsd myos sen epdkohtien ja haasteiden korjaamiseksi. Tahdn Suomen
osalta parhaimpina viylind pysynevit monenkeskiset kanavat, tulevai-
suudessa myos Naton poydissi tiysjdsenend.

4.2 OPIT SUOMEN TOIMIJUUTEEN

Suomen laaja-alainen osallistuminen Afganistanin kansainviliseen inter-
ventioon mahdollistaa paitsi toimijuuden kokonaisvaltaisen tarkastelun
myos tulevaisuudelle tarpeellisten laajempien oppien tunnistamisen.
Tassd kategorisoimme analyysimme pohjalta nousevia oppimistarpeita
Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittiseen toimijuuteen neljin otsikon alle:

- Suomen toimintaa ohjaavat tavoitteet

- Osallistumisen laatu ja vaikuttavuus

- Toiminnan analyysi ja seuranta

- Henkilostoresurssit ja asiantuntijuuden hyodyntdminen

Téssd luvussa identifioidut opit on tirked erottaa tunnistamastamme
Suomi oppimassa -kehyksesti (katso alaluku 3.1.3), joka avasi Suomen
toiminnan oikeuttamista mahdollisesti saatavien valmiuksien, hy&tyjen
ja kokemusten kautta. Tdsséd luvussa tarkastellaan sitd, mitd erityisesti
haasteista ja tunnistetuista kehittdmiskohdista voidaan oppia tulevai-
suutta silméilli pitden.

Analyysimme perusteella on syyti tarkastella kriittisesti ilmi6t4, jossa
kansainvilinen yhteiso harjoittelee yhteistoimintaa tai testaa ja kehittdd
valmiuksiaan haavoittuvassa kontekstissa, jossa riskeji ja negatiivisia
vaikutuksia paikalliselle vdestolle ja sen yhteiskunnan kehitykselle ei ole
riittdvisti huomioitu. Tarkastelemmekin oppeja Suomelle téssi luvussa
olettaen, ettd omien valmiuksien ja kumppanuussuhteiden kehittimisen
lisdksi toiminnan kehittdminen tiht44 laadukkaampaan toimintaan rau-
han ja turvallisuuden tavoitteiden nikokulmista.
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4.2.1 Suomen toimintaa ohjaavien tavoitteiden selkeys
Suomen osallistumista kansainvilisiin kriisinhallintaoperaatioihin ja
jalleenrakennus- ja rauhanrakennusponnisteluihin ohjaavat moninai-
set tavoitteet, jotka koskettavat niin Suomen kansainvilistd asemaa ja
kumppanuussuhteita, kansallista turvallisuutta ja kyvykkyyksid kuin
kansainvilistd rauhaa ja keskeisten arvojen edistdmista.

Moninaiset tavoitteet eivit itsessdin ole ongelma: ne voivat edesauttaa
poliittisen konsensuksen l6ytymisti ja siten mahdollistaa pitkijinteisen
toiminnan. Tavoitteiden moninaisuus voi kuitenkin tuottaa haasteita
silloin, kun ne aiheuttavat ristiriitaisia paineita eiki niiti ole asetettu
toiminnan ohjaajina kontekstiin mietitysti ja selkedsti suhteessa toisiinsa.
Tavoitteiden episelvyys my0s vaikeuttaa toimintalogiikan ja onnistumis-
ten arviointia, altistaa epdsystemaattiselle tavoitteiden seuraamiselle ja
voi lopulta johtaa epitehokkaaseen toimintaan (kaikkien tavoitteiden
nikokulmasta).*s

Afganistanissa Suomen toimintaa ohjanneet tavoitteet yhtdiltd kump-
panuussuhteiden vahvistamiseksi ja toisaalta maan vakauttamiseksi vai-
kuttivat alkuun kulkevan yhdenmukaisesti ja samaan suuntaan. Kaltevan
pinnan ja siirtyméajan kuluessa tilanne kuitenkin muuttui: kumppanuus-
tavoitteet jatkoivat osallistumisen perustan ylldpitdmistd yhd vahvemmin,
vaikka hyvintekijikehyksesti ja sen Afganistania koskevista tavoitteista
kisin kansainvilisen intervention tarkoituksenmukaisuus ja suunta ki-
vivit ristiriitaisemmiksi.

Ongelmaksi muodostui erityisesti se, ettei kumppanuussuhteiden ylli-
pitimiseen ja vahvistamiseen liittyneitd tavoitteita ollut selkeisti asetettu
eik4 niitd haluttu kiyttd4 toiminnan julkisina perusteluina. Toiminnan
jatkaminen tdytyi siis perustella kriisikontekstiin liittyvien tavoitteiden
suhteen edistymiselld, vaikka ndissd ilmeni vakavia puutteita ja haastei-
ta. Tima4 taas vaikuttaa haitanneen realistisen tilannekuvan ja toimien
kriittisen arvioinnin kehittymisti, eikd niyti erityisesti kannustaneen
Afganistanin jdlleenrakentamiseen ja vakauttamiseen liittyviin ongelmiin
puuttumista.

Moninaisten tavoitteiden entistd selkedmpi ja ainakin hallinnon ta-
solla lipindkyvampi asettelu eri konflikti- ja kriisikonteksteissa olisi
monessakin suhteessa hyodyllistd. Esimerkiksi kumppanuustavoittei-
den selkeys toiminnan perusteina mahdollistaisi sen pohtimisen, kuinka
suuren panostuksen ja millaisen osallistumisen kumppanuustavoitteiden

452 Limnéll & Pasternak (2009, 10) kuvasivat jo vuonna 2009 Isafiin osallistumisen perusteluita
”sekatavarakaupaksi”, perdéinkuuluttivat avoimempaa keskustelua transatlanttisten suhteiden merkityksesti
Suomelle ja totesivat, ettd "strategisesti hyodyllisid padtoksid operatiivisen ja taktisen tason toiminnasta on
vaikea tehdd” (em.: 13), kun paamairii ei ole selkeisti asetettu.
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edistiminen vaatii eri konteksteissa. Tdimi voisi edesauttaa resurssien
tarkoituksenmukaista kohdentamista.

Kuvitellaan kaksi skenaariota: Ensimmiisessd Suomen osallistumista
kriisinhallintaoperaatioon motivoivat ensisijaisesti kumppanuustavoit-
teet, eikd Suomella ei ole vahvoja omia tavoitteita johtuen esimerkiksi
tilanteen kaukaisuudesta ja tuntemattomuudesta Suomen ulkopolitii-
kan ja asiantuntemuksen nikokulmasta. Tillaisessa tilanteessa Suomen
ei vilttimaitti ole tarkoituksenmukaista osallistua kaikkeen, ja lipun
liehuttaminen olisi pragmaattisesti jirkevii tehd4 niin, ettd kumppa-
nuussuhteiden kannalta tavoitteet tiyttyvit resursseja minimoiden (toki
mahdollisimman rakentavasti ja konfliktisensitiivisesti).

Sen sijaan toinen skenaario, jossa Suomella on selkeimmait kontekstia
koskevat tavoitteet ja my0s tarvittavaa osaamista kontekstin suhteen,
katalysoisi resurssien vahvan kohdentamisen ja tilanteeseen asetettujen
tavoitteiden priorisoimisen. Jos kumppanuus- ja esimerkiksi kyvyk-
kyyksiin liittyvii tavoitteita ei selkeisti ja lipindkyvisti aseteta, riskind
on paineet osallistua ylimitoitetusti myos ensimmaéisen skenaarion kal-
taisissa tilanteissa, jotta osallistuminen vaikuttaisi perustellulta muista
kuin kansallisista intresseisti kisin.

Toisaalta poliittisten kumppanuus- ja valmiustavoitteiden selkeys ja
lapindkyvyys toiminnan ohjaajina voivat my6s kannustaa asettamaan
selkedmpii konfliktia tai kriisid koskevia tavoitteita ja tapoja seurata
niiden edistymist, olettaen ettd Suomessa pysyy tahto ja paine toimia
rakentavana ja hyvii tekevini ulkopoliittisena toimijana. Jos paatoksii
osallistua (tai jatkaa osallistumista) johonkin tiettyyn operaatioon tehdiin
lipindkyvimmin kumppanuus- ja valmiustavoitteiden osalta, toiminnan
yhdenmukaisuus Suomen hyvintekijdidentiteetin kanssa avautuu kriit-
tisen tarkastelun kohteeksi.

Tassd selkeiden ja realististen kriisid koskevien tavoitteiden ja stra-
tegian asettaminen voi auttaa: Jos Afganistanin toimille olisi asetettu
selkeit tilannekohtaiset tavoitteet, Suomen olisi ollut helpompi suunni-
tella toimintaa ja varmistaa tavoitteiden johdonmukaisuus sekid Suomen
arvopohjaisen politiikan ettd kansainvilisten suhteiden kannalta. Kun
kaikki toimintaa ohjaavat tavoitteet ja perusteet on selkeisti asetettu, on
my6s mahdollista tunnistaa niihin liittyvit ongelmat ja haasteet.

Erityisen tirkedd moninaisten tavoitteiden hallinta on Suomen koko-
naisvaltaisuutta ja kolmoisneksusta korostavasta toiminnasta késin. Kuten
analyysimmekin havainnoi, Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikassa on
viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana korostunut yhi enemmain
pyrkimys kokonaisvaltaiseen lihestymistapaan, ja Afganistanin koke-
muksilla on merkittdvi rooli 1dhestymistavan kehittymisessa.
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Afganistanissa kokonaisvaltaisuutta kiytettiin ennen kaikkea oikeut-
tavana raamina monialaiselle ja etenkin sotilaalliselle osallistumisel-
le, pikemmin kuin eri tukitoimien strategisena yhteensovittamisena.
Kumppanuus- ja valmiustavoitteiden korostuminen Suomen toiminnan
ohjaamisessa myos nostaa esiin kysymyksen siitd, miten kokonaisval-
taisesti kriisikontekstin kehittymiseen voidaan vaikuttaa, jos esimer-
kiksi sotilaallista osallistumista ohjaa tuki johtovaltiolle ja halu kehittdd
spesifejd kyvykkyyksi4, ja samaan aikaan kehitysyhteistyossi vastataan
kumppanimaiden resursointiin.

Jotta kokonaisvaltainen lihestymistapa saadaan vietyd dokumenteista
kentiille, on tarpeellista pohtia ndiden moninaisten yldtavoitteiden vai-
kutuksia toiminnan ohjaukselle ja sitd kautta toimien muodostamalle
kokonaisuudelle.

Itse kriisikontekstia koskettavien tavoitteiden selkeys ja realistisuus
ovat avainasemassa kokonaisvaltaisuuden nidkokulmasta: jos ei tiedetd,
mitd konkreettisilla tukitoimilla tietyssi ajassa tavoitellaan, on vaikea
ennakoida toimien yhteisvaikutuksia ja kokonaisuuden muodostamista.
Esimerkiksi ajallisesti epirealistiset tavoitteet kannustavat toimiin, jotka
nienniisesti tuovat nopeita tuloksia, vaikka nimai eivit olisi kestdvii
perimmiisten tavoitteiden suhteen.

Kansainvilisten interventiotoimien ja kriiseihin vaikuttamisen ni-
kokulmasta kokonaisvaltaisuuteen pyrkiminen ei vaadi Suomelta osal-
listumista kaikkiin toimiin ja osa-alueisiin, vaan ennemmin toiminnan
kohdentamista niin, etti se edesauttaa kansainvilisten tukitoimien muo-
dostamaa kokonaisuutta.

Suomen tavoitteidenasettelun tarkastelu suhteessa kansainviliseen
kriisinhallintaan ja avunantoon on tdni pidivini erityisen ajankohtais-
ta. Etenkin kriisinhallintaan osallistumisen suhteen vaikuttaa silti, etti
Suomen omiin kyvykkyyksiin ja intresseihin liitetyt tavoitteet ovat yhi
painokkaammin ohjaamassa péitoksentekoa.4s3

My0s Nato-jdsenyys tulee vaikuttamaan Suomen ulko- ja turvalli-
suuspoliittisten osallistumispéditosten harkintaan ja perusteisiin. On siis
tirkedd keskustella siitd, miten Suomen kumppanuussuhteisiin ja kyvyk-
kyyksiin liitetyt intressit ohjaavat Suomen toimintaa esimerkiksi suh-
teessa ulkopolitiikan ihmisoikeusperustaisuuteen ja tavoitteeseen toimia
kokonaisvaltaisesti. Samoin on hyvi pohtia, miten toimitaan mahdolli-
sissa tilanteissa, joissa ndiden vililld ilmenee ristiriitoja. Se, ettd Suomen

453 Katso esimerkiksi puolustusministeri Kaikkonen 2020 Suomen kriisinhallintaosallistumisen perusteista.
My®s puolustusministerién oma Afganistan-selvitys indikoi (PLM 2022), etti sekd kumppanuustavoitteista
ettd valmiuksiin liitetyistd tavoitteista puhutaan nyt entistd avoimemmin. Muuttuva tavoitteenasettelu
on linjassa EU-tasolla tapahtuvan kehityksen kanssa, jossa korostetaan pragmaattisen ja omia intresseji
puolustavan péitoksenteon ja toiminnan korostumista normatiivisen ulkopoliittisen toiminnan rinnalla.
Katso esimerkiksi EU:n Globaalistrategia 2016.
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osallistumispditoksii kriisinhallintaan ohjaavat merkittiavisti kumppa-
nuus- ja valmiustavoitteet, niin Afganistanin kuin esimerkiksi Sahelin
suhteen, on ulko- ja turvallisuuspoliittisesta nikokulmasta perusteltua,
eikd itsessddn este myos “hyvintekemiselle”.

Analyysimme perusteella olisi kuitenkin hyvi, ettd tima4 olisi ldpini-
kyviid siten, ettd esimerkiksi kumppanuustavoitteiden asettamat ehdot
ja rajat toiminnan jatkolle, lopettamiselle ja muutoksille - suhteessa itse
toiminnan tuloksellisuuteen ja kriisien kehittymiseen - olisivat selke#sti
esilld ja siten myos arvioitavissa.

Toki tavoitteiden selkeimpiin ja lipindkyvimpédin asetteluun sisiltyy
myos riskinsi. Voidaan esimerkiksi kysy4, heikentyyks Suomen ulkopo-
litiikan arvopohjaisuus, jos esimerkiksi kriisinhallintaosallistumispé#tok -
sid ajavat avoimemmin Suomen vilittomét kansalliset intressit liittolai-
suuksiin ja kyvykkyyksiin liittyen. Kdyvitko tavoitteet hyvin hallinnon
rakentamisesta ja ihmisoikeuksien puolustamisesta vihidpitoisemmiksi
ulko- ja turvallisuuspoliittisten intressien korostuessa?

Niiden pddméirien tavoittelu on toki edelleen perusteltavissa myos
kansallisista intresseisti kisin, silld niiden toteutumattomuus on tun-
netusti omiaan eskaloimaan konflikteja ja kriisejd - ja siten lopulta vaa-
rantamaan myés Suomen intressit. Ylld on myos esitetty, etti selkeys
tavoitteenasettelussa voi vahvistaa vastuuvelvollisuutta myos niiden ta-
voitteiden osalta, jotka juontavat enemméin Suomen hyvintekijiroolista.

Myos demokratian toteutumisen nikskulmasta on ongelmallista, jos
suomalaiset kisittdviat Suomen osallistuvan kriisinhallintaoperaatioon
kohdemaan tarpeiden vuoksi, jos tosiasiassa osallistumista vaativat kan-
sainviliset kumppanuussuhteet. Kansalaisten kykyid ymmaért4d4 Suomen
moninaisia tavoitteita ei ole tarvetta vihitelld. Vaikka kaikkea ulkopoli-
tiikkaa ei voida tehdi tdysin avoimesti, pddtoksenteon ja hallinnon riit-
tévi lapindkyvyys on vilttdamitontd kansalaisyhteiskunnan toiminnan ja
valvontaroolin nikékulmista.

Oletuksena on, ettd poliittinen paine ylldpitdd Suomen ulkopoliittis-
ta identiteettid rauhaa ja ihmisoikeuksia vahvistavana toimijana siilyy.
Primaariaineistomme perusteella tahto ylldpitii ja vahvistaa Suomen
roolia laaja-alaisen turvallisuuden ja rauhan, ihmisoikeuksien ja hyvin
hallinnon edistdjdni on vahva. Ven#jin hyokkayssota Ukrainaan ja laa-
jempi konflikti lintistd maailmaa kohtaan on my®os korostanut keskeisten
arvojen puolustamisen ja niiden mukaisen toiminnan tarkeytti, vaikka
samanaikaisesti ja ennen kaikkea se on tuonut kovasta turvallisuudesta
huolehtimisen ulkopolitiikan ytimeen.

Diasporatyopajoissamme Suomen mahdollisen lisdarvon nihtiin
kumpuavan ennen kaikkea ihmisoikeuksien ja koulutuksen saralla. Moni
haastateltavista ja osallistujista kuitenkin korosti, ettd vaikuttaakseen
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konflikteihin ja kriiseihin positiivisesti rauhan ja vakauden kannalta Suo-
men tulisi kehittéd4 osallistumistaan, toimintansa seuraamista ja resurs-
siensa kohdentamista. Raportissa kidfdnnytddn nyt ndiden oppien pariin.

4.2.2 Osallistuminen versus vaikuttaminen laajemman

intervention sisalld

Afganistan-kokemukset tihdentivit kansainvilisiin verkostoihin aktii-
visesti osallistumisen merkitystd Suomelle, seké ulko- ja turvallisuus-
poliittisista tavoitteista ettd konfliktiin vaikuttamisen tavoitteista kisin.

Aineistossamme nousevat toistuvasti esiin positiiviset arviot osallistu-
misen hyodyisti paitsi konkreettisina valmiuksina ja puolustusyhteistyén
syventymisend, myos yleisemmin suhteessa Suomen asemoitumiseen
osana kansainvilistd ja erityisesti lintistd yhteisod. Toisaalta moni toi
esiin Suomen aktiivisuuden ja vaikuttamispyrkimysten rajallisuuden
kansainvilisen toimijajoukon sisélld. Vaikka Suomen katsottiin syste-
maattisesti nostaneen tiettyjd aiheita, etenkin naisten ja tyttojen oikeuk-
sia, kansainvilisen yhteison agendalle, moni kiinnitti huomion Suomen
yltiokiltteyteen ja peridssd kulkemiseen.

Toki Suomen verrattain pienet resurssit pitivit vaikutusvallan lihto-
kohtaisesti rajattuna. Vaikuttamispyrkimysten heikkous voi kuitenkin
liittyd my®os siithen, ettd kumppanuustavoitteet ajoivat Suomen toimintaa
merkittivisti, ja niiden ndkokulmasta "riitti” olla mukana toiminnassa.

Moni haastateltava kuitenkin arvioi, ettd Suomi halutessaan pystyisi
ja Suomen tulisi pyrkid vaikuttamaan kansainvilisten interventioiden
sisdlld enemmin, jos se kuitenkin investoi nithin mairillisesti merkitti-
visti. Suomalaisten toimijoiden yhteistyokykyi ja kuuliaisuutta pidetdin
yhtiiltd hyvini asiana, mutta toisaalta esitetdin, ettd Suomi voisi roh-
keammin tuoda omia kantojaan esiin. Eris diplomaatti esitti asian niin:
” Kun ndihin kerran ldhdetddn mukaan, niin ddntd pitdd kdayttdad.”+ss

Interventioraamien sisélld vaikuttamisessa on kyse paitsi interventio-
toimien muokkaamisesta, myts Suomen muiden intressien edistimisesta.
Aloitteellisuus voi vahvistaa Suomen kansainvilistd asemaa ja myds avata
ovia uudenlaisten valmiuksien ja kyvykkyyksien harjoittelemiselle.

Kriisinhallinta- ja monenkeskisiin apuarkkitehtuureihin vaikutta-
minen vaatii asianmukaisia henkiltstoresursseja, kuten alla avataan.
Toisaalta osallistumisen hy6ty-kustannussuhteen maksimointi aktiivisella
vaikuttamisella operaatioiden sisilld palautuu kysymykseen siitd, mitd

454 Asia on nostettu esiin my6s aiemmin. Esimerkiksi Hiiki6 (2010) Helsingin Sanomien vieraskynissi ehdotti
Suomen aktiivisempaa vaikuttamista Obaman hallinnon ja EU:n suuntaan Suomen kokonaisvaltaista
kriisinhallintaa koskevien nikemysten edistimiseksi Afganistanin interventiossa. “Ilman omaa laatutyoti
kriisinhallinta voi johtaa ikéviin ja ylldttaviin tuloksiin”, Kirjoituksessa perusteltiin vaikuttamisen tirkeytta.

455 Haastattelu Hi1.
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Suomi tietyssd kriisinhallinta- tai apukontekstissa tavoittelee ja miksi
Suomi on mukana.

Kun osallistumisen motivaatiot ovat selkeimmin ja operaation alusta
asti midritelty, myo6s vaikuttamispyrkimykset on helpompi kohdistaa
niihin konteksteihin, joissa Suomella on selkeit tilannetta koskevat ta-
voitteet. Riittdvien henkilostoresurssien (katso alla) lisiksi aktiivisuus
vaatii kansainvilistd verkostoitumista. Esimerkiksi muiden pohjoismaiden
kanssa voidaan pyrkii rakentamaan Afganistanin pitk#aikaisen yhteistyon
pohjalta tapoja vaikuttaa spesifeissd kansainvélisissd apuarkkitehtuuri-
tilanteissa.

Jatkossa Suomen kansainvélinen asema, vastuu ja vaikutusmahdolli-
suudet voivat monessa kontekstissa laajentua, kun Suomesta tulee Naton
jasen. Suomen jisenyys avaa ovet Nato-poytiin tiysaikaisesti, ja ndin niissi
vaikuttaminen ei ole eni riippuvaista esimerkiksi Afganistanin kaltaisiin
kriisinhallintaoperaatioihin osallistumisesta.

Toisaalta jisenyyden myoti tuki muille Nato-jdsenmaille tulee ja-
senvelvoitteeksi, ja Suomen on l6ydettdvi oma roolinsa puolustusliiton
sisdlli. Tassd Afganistan-kokemukset tarjoavat - kuten Suomi oppimassa
-kehyksen alla on keskusteltu - kehittynyttd yhteistoimintakyvykkyytti
monella saralla sekd konkreettisia oppeja Naton toiminnasta ja padtok-
sentekoprosesseista.

Afganistan-kokemukset voivat my0s nidyttdi osviittaa Suomelle mah-
dollisista rooleista ja profiilista Naton jiseneni. Afganistan-operaatioiden
perusteella voidaan esimerkiksi sanoa, ettd Suomen yleiseen asevelvol-
lisuuteen perustuvaa kansallista puolustusta ja reservildisten tuomaa
siviilliammattitaitoa kriisinhallintaan arvostetaan Natossa. Toisaalta ndiden
merkitys on erilainen tdmin piividn Natossa, joka keskittyy kriisinhal-
lintaoperaatioiden sijasta alueellisen puolustuksen vahvistamiseen ja
pelotteen ylldpitdmiseen.

Kokemukset Afganistanista ovat opettavaisia myos sen kannalta, kuin-
ka Suomi voi vaikuttaa EU:ssa, esimerkiksi sen yhteisen ulko- ja turval-
lisuuspolitiikan operaatioissa. Lihtokohtaisesti verrattuna esimerkiksi
vK:hon, EU:ssa Suomella on enemmén vaikutusvaltaa operaatioihin. Moni
haastateltavista korostikin Suomen aktiivista roolia Eupolin perustamista
ajaneena maana.

Operaation perustamiseen liittyi myos kyseenalaisia piirteiti: haastat-
teluiden mukaan Eupol perustettiin piittaamatta varoituksista hankkeen
epdrealistisuudesta. Suomi oli Eupoliin lihetettyjen asiantuntijoiden
lukumaéiriassd mitattuna merkittdvi toimija ja otti johtovastuuta ope-
raatiosta kahden suomalaisen operaatiopiillikon, Jukka Savolaisen ja Pia
Stjernvallin, kautta.
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Haastatteluista piirtyy kuitenkin kuva, ettd aktiivisuudesta ja pa-
nostuksista huolimatta Suomen tavoitteet olivat episelvid. ”Suomi nyt
ldhettdd nditd tyyppejd ja EU tekee ndilld jotain”, yksi haastateltava
kuvaili asennetta. Hin penési strategisempaa vaikuttamista operaatioon
erityisesti Brysselissd.4s

Moni haastateltava koki, ettd Suomen Eupoliin ldhettimét asiantuntijat
olisivat yksilotasollakin hyotyneet vahvemmasta kansallisesta ohjauksesta
operaation suunnan ja tavoitteiden suhteen. On perusteltua pohtia, kuinka
paljon hy&tyd Eupolista ja siithen satsaamisesta Suomelle oli, varsinkin,
kun tulokset jiivit vaatimattomiksi. Olisiko Suomi voinut aktiivisemmalla
vaikuttamisella parantaa esimerkiksi operaation nidkyvyyttd Afganista-
nissa? Riittddako Suomelle saavutukseksi, ettéd se onnistui jossain méirin
profiloitumaan siviilikriisinhallintaan aktiivisesti osallistuvana EU-maana?

Afganistan-kokemukset puoltavat yleisemmin Suomen siviilikriisin-
hallinnasta tehtyji kriittisii havaintoja siit4, etti sotilaalliseen kriisin-
hallintaan verrattuna siviilikriisinhallinnan operaatioihin osallistumisen
tarkoitusta ja tavoitteita ei Suomessa selvenneti méarillisii tavoitteita
lukuun ottamatta.4s7

Haastatteluissa nousivat esiin myos Eu:n mahdollinen mutta rajallinen
vaikutusvalta kansainvilisen intervention kokonaisuuteen ja Suomen
vaikutusmahdollisuudet EU:n kautta. EU ndyttdytyi Afganistanissa Yh-
dysvaltojen tukijana, joka ei ainakaan nikyvisti kyseenalaistanut sen
strategiaa tai toimintatapoja esimerkiksi ihmisoikeusndkskulmista.

Toiminnassaan EU joutui ottamaan huomioon Yhdysvaltojen Afganis-
tan-politiikan ja sopeutumaan siihen, kuten vetiytymisen aikatauluun.
EU:n lisnidolo maassa oli sindnsi luontevaa, koska suuri osa EU-maista
panosti Afganistaniin: EU:n delegaatiota pidettiin hyvin resursoituna ja
toimivana alustana koordinaatiolle EU-maiden kesken.

Haastatteluiden mukaan EU olisi voinut kuitenkin ottaa aktiivisem-
paa roolia intervention kokonaisuuteen vaikuttamisessa erityisesti niini
ajanjaksoina, kun Yhdysvaltojen politiikan painopiste oli muualla. Kuten
Suomen toimintaa, niin ikd4n EU:n ldsndoloa Afganistanissa kritisoi-
tiin siit4, ettd siind tyydyttiin mukana oloon aktiivisen vaikuttamisen
ja konkreettisten tavoitteiden sijaan. Kdytinnossi esimerkiksi evaku-
oinnin ennakoinnissa ja toteuttamisessa EU:n rooli jii minimaaliseksi.
Evakuoinnin jilkeen EU-viylilld Afganistaniin on Suomelle kuitenkin

456 Haastattelu H37. Selonteoista kiy ilmi, ett joitain pyrkimyksid vaikuttamiseksi tehtiin: esimerkiksi
ulkoministerin kirjeessi korkealle edustajalle Catherine Ashtonille kiinnitettiin huomiota "tarpeeseen
kehittdd EU:n kiytint6ji Eupolin toimintojen tehostamiseksi” (VNS 2/2011, 16).

457 Ketola ja Karjalainen 2022.
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erityistd painoarvoa: toisin kuin kansallinen edustusto, EU-delegaatio
toimii edelleen Kabulissa.*5®

Yksi esiin noussut konkreettinen havainto Suomen kansainvilisen
profiloitumisen mahdollisuuksiin liittyen on ajatus Suomen roolista koor-
dinaattorina tai fasilitaattorina kansainvilisten toimijoiden tasolla. Vaikka
Suomi ei erityisesti profiloitunutkaan rauhanvilittéjin roolissa Afganis-
tanissa, Suomelle tarjoutui joitakin mahdollisuuksia fasilitoida yhteyksid
kansainvilisten toimijoiden vililld. Ndyttidvin esimerkki niist4 oli vuoden
2020 Geneven apulupauskonferenssi, jossa Suomi osoitti taakankantoa
ottaessaan vaikeassa tilanteessa jirjestdjiroolin itselleen.

Isojen fasilitointitehtdvien lisdksi suomalaiset koettiin sopiviksi ta-
hoiksi tuomaan eri osapuolia yhteen myos ndyttimoverhojen takana,
sensitiivissikin tilanteissa. Titd edesauttoi Suomen suhteellisen pieni rooli
Afganistanissa. Toisin sanoen juuri se, ettd Suomi on resursseiltaan ja ehké
intresseiltddnkin rajallinen toimija, voi antaa mahdollisuuksia fasilitoida
eri toimijoiden vilisid keskusteluja ja yhteisen tilan 16ytdmistd. Kun huo-
mioidaan Suomen painotus rauhanvilitykseen, téllaisen fasilitointiroolin
aktiivisempi ottaminen kansainvilisten interventiotoimijoiden sisalld
vaikuttaisi loogiselta.

Kehitysyhteistyon puolella Suomen toiminnan vaikuttavuuden suh-
teen moni haastateltava nosti esiin tarpeen keskittds tukea entisti voi-
makkaammin. Vaikka Afganistanissa pyrittiin ajan my6td kohdentamaan
Suomen tukea paremmin, avun kuvaaminen liian pirstaloituneena jatkui
loppuun asti. Avun levittdmiseen moneen kohteeseen vaikutti ainakin
osittain halu pysyd tietyissi rahoituskanavissa mukana kumppanuuske-
hyksien johdosta (LOTFA on tistd esimerkki). Toisaalta titi perusteltiin
myos kokonaisvaltaisuudella.

Lopulta kysymys rahoituskohteiden moninaisuudesta tai keskitti-
misest liittyy jdlleen siihen, mitd kussakin kontekstissa tavoitellaan
ja millaiseen analyysiin toiminta perustuu. Jos halutaan vaikuttaa itse
kontekstiin, keskittdiminen pieneni toimijana vaikuttaa tarkoituksen-
mukaisemmalta kuin hajauttaminen.

Tahin ldheisesti liittyva kysymys koskee vaikuttavuutta monenkeskis-
ten kanavien ja kahdenvilisten kanavien suhteen: pienimuotoisempien
bilateraalisten hankkeiden kautta (kuten pyM-hankkeet) voi konkreet-
tisesti kanavoida tukea haluamallaan tavalla ja tehdi liheisempéi yh-
teistyotd esimerkiksi paikallisen kansalaisyhteiskunnan kanssa. Toisaalta
nididen pienten hankkeiden seuraaminen vaatii henkil6ston osalta saman-
kaltaiset resurssit kuin monikansallisesti kanavoidut hankkeet, ja silti
pienet hankkeet muodostavat pienen pisaran kokonaisuudessa. Toisaalta

458 Reuters 2022.

FIAREPORT JOULUKUU 2022 / 177



monenkeskisten kanavien kautta vaikuttaminen riippuu aktiivisuudesta
ja kyvykkyydesti lobata omia painopisteitidin, ja vaikutus pysyy silti
usein riippuvaisena muiden toimijoiden intresseist4 ja huolellisuudesta
monitoroida toimintaa. Monenkeskisten rahoituskanavien kohdalla myds
yksittéisten rahoittajien nikyvyys on pienempi. Ndméi kysymykset liit-
tyvit olennaisesti myos henkilostoresursointiin (katso alaluku 4.2.4.).

On hyvi huomata, etti jatkossakin jo itse osallistuminen kansain-
vilisiin operaatioihin ja niissd taakan kantaminen ovat tirkeitd Suomen
kansainviliselle asemoitumiselle, varsinkin turvallisuusympéiristomme
murrosaikana. Kuten Afganistan-kokemukset osoittavat, osallistumi-
nen voi avata institutionaalisia ovia ja kehitt#4 niin kahdenvilisid kuin
diplomaattisia suhteita laaja-alaisesti. Afganistanissa mukana oleminen
avasi Suomelle pdésyn tietoihin ja resursseihin, joihin silld ei muuten olisi
ollut paisya.

Tiedonsaannin edellytykset paranivat Nato-keskusteluihin ja -kokouk-
siin osallistumisen myo6td, mutta my6s kahdenviliset suhteet erityisesti
Yhdysvaltoihin ja muihin koalition maihin osoittautuivat hyodyllisiksi.
Konkreettisimmillaan kahdenvilisten suhteiden syventyminen niakyi
Yhdysvaltojen tuessa suomalaisen avustustyontekijin kidnappauksen
yhteydessi. Erddt haastateltavat mainitsivat myos operaation aikaisen
tiedonvaihdon ja koordinoinnin Eu-kehyksessd merkittdvinid Suomen
tiedonsaannille ylipddtdén intervention ja kontekstin kehityksen suhteen.

4.2.3 Analyysi, seuraaminen ja ennakointi

Jos oletetaan, ettd Suomi haluaa kehittéi kriisinhallinta- ja kehitysyhteis-
tyovaikuttavuuttaan ja hyotyd kansainvilisiin operaatioihin osallistumi-
sesta, Suomen toiminnan seurantaa ja sen pohjautumista tutkimustietoon
on analyysimme mukaan syytd vahvistaa.

Ensinnidkin konfliktianalyysi on keskeisessd roolissa myos Suomen
oppien kohdalla. Konfliktianalyysin tirkeytti ja tarvetta perusteltiin jo
kansainvilisen oppien tasolla. Suomen toimijuuden kannalta konflik-
tianalyysin merkitys korostuu kaksitasoisena. Kuten edelld on tuotu esille,
realististen ja toimintaympiristoon sopivien tavoitteiden asettaminen
edellyttdd kunnollista analyysia, jotta ymmaérretién kohdealueen yhteis-
kunnallista tilannetta. Mahdollisuudet tehd4 tét4 analyysia itsendisesti
Suomessa riippuvat siitd, kuinka paljon Suomesta l6ytyy asiantuntemusta
kyseisestd alueesta ja siitd, mink&laisessa verkostossa tukea annetaan.

Suomen kaltaisen pienen toimijan on joka tapauksessa rakennetta-
va ymmirrys myos laajemmasta kansainvilisen tuen ja operaatioiden
kontekstista. Jotta osallistuminen voidaan optimoida ja Suomen lisdarvo
ymmirtid, ulko- ja turvallisuuspolitiikan suunnittelijoiden ja johdon on
ymmirrettdvd, minkilaisia tavoitteita ja intresseji muilla kansainvilisilld
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toimijoilla, erityisesti johtovaltioilla ja muilla suurilla toimijoilla kussakin
tilanteessa on. Miten ndma4 intressit sopivat yhteen Suomelle tirkeiden
teemojen ja painopisteiden kanssa?: Mitd mahdollisia ristiriitoja eri intres-
sien ja tavoitteiden vililld tai uhkakuvia toimintaympéristossd nihdiin, ja
miten néitd voidaan minimoida? Minkilaisia rooleja Suomelle on tarjolla
ja miten niméi edesauttavat Suomen omia moninaisia tavoitteita?

Kuten kansainvilisen tason kohdalla avattiin, konfliktianalyysia ei
tule ldhestyi kertaharjoituksena, vaan sitd on péivitettiva sadnnollisesti
kertyvin ymmarryksen rakentamiseksi. Timai alleviivaa riippumattomien
ja hyvin resursoitujen tutkimusinstituuttien roolia myos Suomessa.

Ajankohtaisen ja kokonaisvaltaisen analyysin rakentamisessa korostuu
laaja-alaisen asiantuntijuuden saatavuus nopealla aikataululla. Paikallis-
ten asiantuntijoiden ja tutkijoiden merkitys erityisesti monen Suomelle
kaukaisemman kontekstin ymmaértdmisessd on huomattava. Toisaalta
myos Suomesta 16ytyy paljon laaja-alaista asiantuntemusta esimerkiksi
eri puolilla maailmaa toimivista kansalaisjirjestoisti ja tutkijoista, joita
tidnd pdivini voi helpommin kuulla hybridi- ja etdyhteyksien kautta.

Diasporan kuuleminen ja osallistaminen on yksi vihin kiytetty voima-
vara laaja-alaisen ymmarryksen kartoittamisessa. Diasporan kuuleminen
voi hyodyttid konfliktianalyysin teossa erityisesti paikallisvieston mie-
lipideilmapiirin havainnoimisessa, olettaen ettd diasporalla on aktiiviset
yhteydet ja verkostot kyseiseen maahan tai alueelle. Diasporan osallista-
misessa tirkeitd aspekteja ovat tdysi vapaaehtoisuus, luottamuksellisuus,
ymmirrys osallistujien nikékulmien ldhtokohdista ja konfliktisensitiivi-
syys esimerkiksi eri alueilta tulevien osallistujien yhteen tuomisesta. Ti-
mén tutkimusraportin teko on itsessdin osoittanut, ettd Suomessa asuvien
afganistanilaisten kuuleminen laajensi tutkimusryhmin perspektiivid
tutkittavasta ympéristostd ja antoi myos mahdollisuuden peilata tehtyji
havaintoja ja olettamuksia eritaustaisiin lahtokohtiin ja nikokulmiin.

Analyysimme perddankuuluttaa myos toimien monitoroimisen ja arvi-
oinnin laadullista kehittdmisti erityisesti strategisella tasolla. Realistinen
ja laaja tilannekuva konfliktista, tavoitteiden suhteen etenemisesti seki
toiminnan odotetuista ja odottamattomista tuloksista ja vaikutuksista on
toiminnan kehittimisen ja lopputulemien suhteen ratkaisevan tirkeii.

Haasteet timin suhteen muodostivat perustavanlaatuisen ongelman
Afganistanissa, koskien myos Suomea ja oikeastaan kaikkia toiminnan
osa-alueita. Primaariaineistostamme nousi laajasti esiin kokemus siit,
ettd vaikka padkaupunkeihin yltdnyt tilannekuva ei ollut mitenkiin ruu-
suinen, se oli silti aivan liian optimistinen. Tdhin on vaikuttanut varmasti
moni tekija.

Hallinnollinen ja budjetointilogiikka niin kehityshankkeissa kuin
kriisinhallintaoperaatioissa puoltavat edistyksen kuvausta (ja jatkuvien
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tarpeiden tunnistamista), jotta rahan saannin jatko varmistetaan. Suomen
kohdalla vaikuttaa lisdksi silt4, ettd strategisen seuraamisen ja kriittisen
raportoinnin haasteet liittyivit myos korostamaamme hyvintekijarooliin
ja vaikeuteen avata osallistumisen kumppanuussyiti. Jos tilanteesta olisi
annettu realistinen kuva - ja sitd olisi ylipddnsi kriittisesti seurattu -
toimien tulosten vaatimattomuutta ja tilanteen huolestuttavaa kehitysti
olisi pitdnyt kisitelld enemmain. Toisaalta vaikuttavuuden seuranta ei
myoskadn ollut Suomi kumppanina -kehyksen keskiossi, koska osallis-
tuminen itsessddn toteutti kumppanuustavoitteita.

Toiminnan monitoroinnin ja evaluoinnin lihtokohtana ovat kon-
tekstiin sopivat tavoitteet ja ndiden suhteen asetetut muutosteoriat eli
suunnitelmat siitd, miten lihtotilanteesta ajatellaan toiminnan avulla
padstivin tavoitetilaan. Ndiden lisdksi on keskeistd miiritelld toiminnan
tuloksia ja vaikutuksia mittaavat indikaattorit.

Kehitysyhteistydasiantuntijat toivat haastatteluissamme esiin, ettd
kehitysyhteistyon puolella toimintatavat tavoitteiden, muutosteorioiden,
tulosten ja vaikutusten seuraamisen suhteen ovat suhteellisen etabloitu-
neet, ja kriisinhallintaoperaatioiden puolella voitaisiin ottaa niistd mallia.
Esimerkiksi EU:n kriisinhallintaoperaatioissa tyypillinen toteutettujen
hankkeiden, tapaamisten tai koulutuksiin osallistuneiden henkil6iden
médrin raportointi ei mittaa operaation vaikuttavuutta. Hankkeiden
mittaaminen typistyy oman toiminnan, ei sen tulosten saatikka vaiku-
tusten mittaamiseksi. Mahdollisten vaikutusten mittaamiseen tarvittaisiin
erilliset mittarit. Suomessa usein korostettu suomalaisten siviilikrii-
sinhallinta-asiantuntijoiden méiri maailmalla ei yksin kuvaa Suomen
vaikuttavuutta tai kelpaa sen pdiasialliseksi mittariksi.

My®6s kehitysyhteistyon puolella toimien monitorointiin ja evaluointiin
kdytettyihin indikaattoreihin liitettiin ongelmia. Raporteissa kuvattiin
omaa toimintaa (ndin paljon rahaa on kiytetty tihin; niin paljon toimia
on tehty), mutta vaikutusten mittaaminen ja vaikutusten suhde toimiin
jdi episelviksi (kuten, ettd koulunkiynti lisdéintyi, mutta miten mitattuna
ja mink ansiosta? Millaiseen oppimiseen timi johti?).

Suomen kehitysyhteistyén oppeihin Afganistanista liittyy vahvasti
myos monitoroinnin ja arvioinnin riippuvuus monenkeskisistd raameista,
joiden kautta apua kanavoitiin. Ndihin vaikuttamiseksi perddnkuulutettiin
aktiivisempaa lobbausta ja parempia henkilostoresursseja. Avoimeksi ky -
symykseksi jd4, missd midrin muiden avunantajien lobbaaminen omien
tavoitteiden painottamiseksi oli hyodyllistid laajemman kokonaiskuvan
kannalta. Muitakin hyvid painopisteit4 oli. Ylipdinsi ulkopolitiikan suun-
nittelusta vastuussa olevat tahot tunnistivat, etti tilausta itsendisille,
kolmansien osapuolten tekemille arvioinneille toimien tarkoituksenmu-
kaisuudesta olisi ollut enemmén.
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Yksi mahdollinen kehitysaskel, joka voisi vahvistaa myos paikallista
omistajuutta, olisi paikallisten lihtoétilannetta mittaavien kyselyiden
systemaattisempi tekeminen jo ohjelmien ja operaatioiden suunnitte-
luvaiheessa, ja ndiden toistaminen toiminnan edetessi ja loputtua. Talld
tavoin toimintaa voitaisiin ohjata paremmin suhteessa paikallisvieston
tarpeisiin, ja arvio toiminnan etenemisest4 voitaisiin perustaa paikallisvi-
eston nidkemyksiin tilanteen kehittymisestd ja toimien hyodyllisyydest.
Tama vaatii asianmukaisia resursseja ja suunnittelua.

Toiminnan tarkoituksenmukaisuuden seuraamisessa myos entisti
systemaattisempi follow-up suomalaisten asiantuntijoiden kanssa ko-
mennusten jilkeen - esimerkiksi ulkoministerion koordinoimana - voisi
vahvistaa Suomen ulko- ja kehityspolitiikan suunnittelua jonkin tietyn
maan ja alueen suhteen. Haastattelujemme perusteella téllaista follow-up-
pia ei juurikaan tehty, eikd Afganistanissa palvelleiden eri alojen asian-
tuntijoiden asiantuntemuksen periin ainakaan systemaattisesti kyselty.

Toiminnan ja tavoitteiden saavuttamisen strategista seuraamista on
syyti vahvistaa myos kumppanuus- ja kyvykkyystavoitteisiin nihden.
Kuten raportissa on tuotu esiin, erityisesti suomalaisten siviilikriisin-
hallinta-asiantuntijoiden valmiuksien hyédyntimiseen komennusten
jilkeen liittyy epdilyksii (katso alla), ja tirked askel tissd on kertyneen
asiantuntemuksen seuraaminen ja arviointi. My0s arviointi Afganistanissa
osallistumisen kumppanuushyo6dyistd on nyt tehty jalkikidteen ilman
selkeidsti asetettuja tavoitteita ja indikaattoreita. Jatkossa on hyvi pohtia
tarkemmin, mitd kansainvilisid suhdehyo6tyji osallistumisesta odotetaan
ja miten onnistumista niiden saavuttamisessa voidaan arvioida.

Suomen kokonaisvaltaisen ldhestymistavan kehittdmiseksi primaariai-
neistostamme nousee konkreettinen ehdotus 1-2-piiviisten tyopajojen
rakentamiseksi. Tietyssd konflikti- tai kriisikontekstissa toimivat suoma-
laistoimijat eri osa-alueilta tuotaisiin tyopajoissa yhteen mahdollisimman
varhaisessa vaiheessa kidytinnon toimien yhteensopivuuden, tehtivien,
mahdollisten pdillekkiisyyksien ja rajojen keskiniiselle ymmarrykselle
ja aivoriihille kokonaisvaltaisuuden vahvistamiseksi.45

On tirked huomata, etti konfliktianalyysiin ja toiminnan tuloksel-
lisuuden ja vaikuttavuuden monitorointiin panostaminen on keskeisti
paitsi toiminnan laadun kehittdmiselle, myos tilanteen kehittymisen en-
nakoimiselle. Realistinen tilannekuva niin itse konfliktikontekstista kuin
kansainvilisestd toimintaympéristostd mahdollistaa oikea-aikaisemman
reagoinnin nopeasti muuttuvissa konfliktiympéristoissd. Tamé taas on
oleellista esimerkiksi omasuojan optimoimisessa.

459 Vastaavaa on ehdotettu ja jossain méirin mydos toteutettu aiemmin: katso Kriisinhallintakeskus 2010, 6.

FIAREPORT JOULUKUU 2022 / 181



Analyysin laatu vaikuttaa lopulta siihen, miten merkittdviin muu-
tostarpeisiin pystytéddn reagoimaan ja miten niitd voidaan ennakoida.
Voidaan perustellusti kysyi, vaikuttivatko yltidoptimistinen raportointi
Afganistanista ja paineet ylldpitdd kuvaa edistyksestd loppukesin 2021
romahtamisen ylldtyksellisyyteen. Olisiko Suomi pystynyt valmistau-
tumaan evakuointitarpeisiin paremmin, jos kaikilla asianomaisilla olisi
ollut rehellisemmin sanoitettu kuva tilanteen vakavuudesta?

4.2.4 Henkiloresurssien ja asiantuntijoiden hyédyntiminen

Yleiselld tasolla tutkimuksemme pohjalta muodostuu kuva, ettd Suomen
Afganistaniin ldhettdmiit ja sielld palvelleet suomalaiset asiantuntijat ja
henkilost6 ovat toimineet korkeatasoisesti ja vastuuntuntoisesti tyoteh-
tdvissddn. Aineistomme ei anna aihetta epdiilld, ettd Suomen toimintaa
Afganistanin suhteen olisi vaivannut Yhdysvaltojen tavoin henkil6s-
ton laadun ongelmat ja niin kutsuttu ”viirit ihmiset viirissi paikassa”
-haaste.4%° Toki aineistomme perustuu suurilta osin suomalaistoimijoi-
den itsereflektioon ja subjektiiviseen kuvaan Suomesta ja suomalaisista
toimijoina, jota ei tietenk#in voi kutsua objektiiviseksi laadun arvioksi.

Toisaalta on todettava, ettd timi viesti on peilautunut samankaltaisena
myos Suomen kansainvilisiltd kumppaneilta. Seki sotilaallisella puolella
ettd siviilipuolella on koettu, ettd suomalaiset hoitivat tyonsi laadukkaasti
ja heitd arvostettiin.

Etenkin suomalaisten reservisti tulleiden sotilaiden osaaminen vai-
kuttaa tulleen tunnistetuksi positiivisena erityispiirteeni; reservildisten
siviilliammateissaan hankkima osaaminen ja paikallisten kohtaamiseen
liittyvit taidot padsivit esiin varsinkin intervention alkuvaiheessa, kun
tilanne oli vield suhteellisen rauhallinen. Suomalaisten sotilaiden ja asian-
tuntijoiden monipuolinen osaaminen, korkea koulutus ja ammatillinen
integriteetti tukivat Suomen kansainvilisti profiilia, joten niihin kan-
nattaa jatkossakin panostaa.

Osaamisen puutteina aineistosta nousevat esiin kulttuurien vilisti
vuorovaikutusta koskevien tietojen ja taitojen puutteet sekd nimenomaan
Afganistanin kontekstin, historian ja kulttuurin tuntemus. Puuttuvat
tiedot ja taidot heikensivit neuvonanto- ja koulutustyon vaikuttavuutta
ja johtivat tilanteisiin, joissa annettu tuki ei ollut hyodyllist4 tai kesta-
vidd. Kulttuurisen osaamisen puutteiden ei kuitenkaan nihty koskevan
erityisesti suomalaisia vaan kuvastavan kansainvilisten interventioiden
henkilost6d yleensdkin. Suomalaisten haasteena mainittiin erikseen yk-
sittdistapaukset alkoholin vidrinkdytossid. Ongelma nousi esiin useissa

460 SIGAR 2021a.
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haastatteluissa, joten silld voidaan katsoa olevan yksittdistapausta enem-
min painoarvoa.

Henkilostoresursseihin ja niiden kdytto6n on Afganistanissa liittynyt
myos haasteita, joita on tulevaisuuden suhteen hyvi miettii. Ensimmai-
nen ovat yll4 esiin tulleet arviot riittdméittomistd henkilostoresursseista
suhteessa Afganistaniin kanavoidun tuen miiriin - olettaen, etti tuen
laatuun halutaan vaikuttaa. Erityisesti diplomaatit ja kehitysyhteistyon
asiantuntijat toivat esiin, ettd kansainviliseen interventioon vaikutta-
minen ja Suomen tukiresurssien kohdentaminen olisivat vaatineet sek
enemmin ihmisii ettd vahvempaa ldsnéoloa.

Suomen joukon vahvuuteen liittyi niin ik44n kipukysymyksid, kun
esimerkiksi omasuojan kannalta optimaalinen joukon koko ei vastannut
poliittista tahtotilaa. Kuten ylld osallistumisen vaikuttavuuden suhteen
avattiin, kysymykset resursoinnista palautuvat lopulta kysymykseen
toiminnan perusteista ja tavoitteista. Jos Suomi todella haluaa vaikuttaa
joko itse kriisiin tai toimiin ja painopisteisiin kansainvilisen toimijajoukon
sisdlld, riittdvit henkilostoresurssit on taattava kentén tarpeiden suhteen,
ei Helsingisti kisin.

Henkilostoresurssien madrddn liittyy liheisesti myos kysymys so-
pivasta rotaatiosta ja tyosuhteiden kestosta diplomaattien, Helsingissi
tyoskentelevien virkahenkilodiden ja kriisialueille lihetettédvin henkil6ston
kohdalla. Moni haastateltavamme nosti esiin nopean henkilostokierron
tuomat haasteet toiminnan strategisuudelle. Nopea henkilostokierto ei
palvele tehtiviin perehtyneisyyttd, kontekstin tuntemusta tai suhteiden
muodostamista kohdemaan paikallisiin ja kansainvilisiin sidosryhmiin.
Jatkuvaan rekrytointiin ja uuden henkiloston perehdyttimiseen kuluu
resursseja.

Nopean rotaation on toisaalta katsottu ehkiisevin vaativissa olosuh-
teissa tyoskenteleville kertyvid kuormaa ja mahdollisia terveysriskeji,
ja timi voi tehdi tyotehtavistd useammille houkuttelevia ja siten edistdd
rekrytointia. Parhaimmillaan henkil6stén nopea vaihtuvuus voi myos
ehkiistéd prosessien henkiloitymistd - kunhan institutionaalisen muistin
katkeamattomuus varmistetaan systemaattisella tiedonhallinnalla. Tassi
keskeisessi roolissa voivat toimia paikalta palkatut tyontekijit sen lisdksi,
ettd tiedonhallintajirjestelmiin ja niiden kédyttoon panostetaan.

Afganistanin kokemukset korostavat tarvetta kiinnittdd huomiota
myos siihen, milloin turvallisuustilanne on niin heikko, ettd lihetettyji
henkil6storesursseja ei pystytd endd jarkevilld tavalla hyodyntdméin.

Siviilikriisinhallintatehtévissd Afganistanissa toimineet kuvasivat
tilanteita, joissa esimerkiksi lyhyt mentorointitapaaminen ministeri-
ossi edellytti henkilokohtaisten turvavarusteiden lisdksi usean kulku-
neuvon, turvahenkiloston ja majoituksen erityisjirjestelyitid. Suomen
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kriisinhallintajoukon kiytettivyyttd pidettiin hyvini verrattuna erdiden
toisten maiden joukoilleen asettamiin vaatimuksiin, jotka saattoivat kos-
kea esimerkiksi lddkintdhenkiloston ldsnidoloa. Yleisesti huonontunut
turvallisuustilanne ja omasuojan tarpeen kasvu ja kallistuminen kuiten-
kin heikensivit kaikkien toiminnan osa-alueiden toimeenpanemista ja
strategista seuraamista. Jatkossa timéinkaltaisten tilanteiden seurauksia
eri toiminnan eri osa-alueiden ja yksittdisten hankkeiden jatkolle on
tarkasteltava huolellisesti.

Viimeiseni henkilostoresurssien kiyton ndkokulmasta on syyta tehdi
muutama huomio henkiloston osaamisen hyddyntidmisestd kotiinpaluun
jilkeen. Suomen sotilaallisen osallistumisen nidkokulmasta haastateltavien
arviot Afganistanista saatujen oppien kiytettivyydestd ovat positiivisia:
2 500 suomalaisen sotilaan saaman harjoituksen, erityisesti Nato-ope-
raatiossa saatujen kokemusten, yhteistoimintaharjoituksen ja esimerkiksi
johtamiskokemuksen katsotaan palvelevan suoraan Suomen kansallisen
puolustuksen tarpeita.

Siviilikriisinhallinnan parissa tyoskennelleet arvioivat kriittisemmin
saamiensa taitojen ja tietojen hyodynnettavyyttd. Kotimaan taustaviroissa
tarvittavia ammatillisia valmiuksia arvioidaan karttuneen vihemmin,
kun taas muuta pddomaa, esimerkiksi kieli- ja kulttuuriosaamista, ei
haastateltavien kokemusten perusteella osata Suomessa hyodyntii.

Vaikka tyo6t siviilikriisinhallinta-asiantuntijoiden osaamisen hytdyn-
tdmiseksi on Suomessa tehty, sille on tdméin analyysin perusteella vield
tarvetta. Voisiko esimerkiksi Afganistanissa tydskennelleiden osaamista
ja tietoja hyodyntéi entistd systemaattisemmin turvapaikkaprosesseja
koskevassa pddtoksenteossa ja tiedonkeruussa, tai voisiko kriisiympa-
ristossi toimineiden asiantuntemusta kiyttiid kotimaan kriisivalmiuden
ja resilienssin vahvistamisessa?

4.3 OPIT AFGANISTANIN TILANTEESEEN

Tutkimuksessamme esiin nostettujen haasteiden ja oppitarpeiden seu-
raukset ndkyvit konkreettisesti Afganistanin ja afganistanilaisten ny-
kytilanteessa. On ldhtokohtaisesti tdrked tunnustaa, ettd kansainvélinen
interventio, jota ohjasivat ennen kaikkea kansainvilisten toimijoiden omat
intressit, on osaltaan vaikuttanut Afganistanin tasavallan romahtamiseen
johtaneeseen kehitykseen ja maan nykyahdinkoon.

Interventio muokkasi yhteiskunnan valtaeliittii ja valtion talous- ja
hallintorakenteita ja oli osa aseellista konfliktia. Sen vaikutus ndiden
kaikkien osalta on vihintién kaksijakoinen. Haasteet avun kestdvyyden,
apuriippuvuuden ja paikallisen omistajuuden suhteen konkretisoituvat
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tuetun valtionhallinnon ja talouden nopeana romahduksena, kun Yhdys-
vallat teki vetidytymispdédtoksen ja intervention paine hellitti. Afganistanin
turvallisuusjoukot eivit romahtaneet pelkuruuttaan tai kokemattomuut-
taan, vaan niiden toimintaa ohjaavan jirjestelmén korruptoituneisuu-
teen ja kestdvyysongelmiin, sen legitimiteetin puutteeseen ja epduskoon
mahdollisuuksista vastata talibanien haasteeseen pitkilld tdhtdimelld. 4

Tilanne Afganistanissa jatkuu vuosi Talibanin valtaannousun jilkeen
vaikeana.4? Massiivisen kansainvilisen avun yhtdkkinen romahdus apu-
riippuvaisessa maassa on vienyt pohjan taloudelta, jota kurittivat entuu-
destaan historiallisen paha kuivuus ja covid-19-pandemia. Suuri osa vies-
tostd on humanitaarisen avun tarpeessa, ja tilanteen peliatdan pahentuvan.

Vaikka talibanien valtaannousu lopettikin sodan ndiden ja Afganista-
nin tasavallan ja sitd tukeneiden joukkojen vililld, poliittinen vikivalta
on yhé vahvasti ldsni Afganistanissa. On huomattava, ettd monet niisté
kansanryhmisti ja yksiloist4, joiden tilanne esimerkiksi ihmisoikeuksien
osalta parani kansainvilisen intervention aikana, ovat nyt erityisesti hau-
raassa tilanteessa. Esimerkiksi etnistd hazara-vihemmistéryhmaii kohtaan
kohdistuu merkittivii vikivaltaa, joka asiantuntijoiden mukaan ylittas
Taliban-hallinnon ja Isis-K:n vaikutuksesta kansanmurhan riskin.4® Sa-
manaikaisesti etenkin naisten ihmisoikeuksia poljetaan systemaattisesti.

Taliban-hallinnolla on toisaalta ote koko maasta, ja monilla niilld
alueilla, joissa siviilit elivit ilmaiskujen ja taistelujen uhan alla, on nyt
rauhallisempaa. Taliban-hallinnon ndhd4in onnistuneen kerddméiin
verotuloja laaja-alaisesti, ja sen hallintoa pidetdin vihemmin korrup-
toituneena kuin tasavaltaa timéin suhteen. Toisaalta esimerkiksi siit4,
miten nykyhallinto kiyttd4 verotuloja, ei ole selkeiden budjetointien ja
talousarvioiden puuttuessa tietoa.

Kansainviliset toimijat ovat vaikean tilanteen edessi. Vallassa on auto-
ritaarinen liike, joka sortaa merkittdvii osaa kansasta, erityisesti naisia ja
tyttojd systemaattisesti, ja jonka sitoutuminen kansainvilisen terrorismin
kitkemiseen on kyseenalaista. Afganistanissa tapahtuu hallinnon alla
rédikeitd ihmisoikeusloukkauksia ja rankaisematonta vikivaltaa siviileji
kohtaan. Taloudellisen ja muun yhteistyén harkitseminen ja neuvottelu
tdllaisen hallinnon kanssa néyttiytyy monien afganistanilaisten niako-
kulmasta vikivaltaisen 44riliikkeen tunnustamisena.

Toisaalta sanktiot talibaneja vastaan ja suhteiden jdddyttiminen
nykyhallinnon kanssa osaltaan pahentaa Afganistanin taloudellista ja
humanitaarista kriisid. Humanitaarisella avulla, johon Suomenkin

461 Katso esimerkiksi Schroden 2021.
462 Katso Mustasilta, Ruohomiki ja Stewart 2022.

463 The Hazara Inquiry 2022; Ochab 2022.
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Afganistan-toimet ovat talibanien valtaannousun jilkeen keskittyneet,
voidaan ja tulee lieventidd humanitaarisen katastrofin vaaraa. Apu ei kui-
tenkaan ratkaise niitd juurisyitd, jotka luovat tarvetta jatkuvalle avulle.

Sanktio- ja talouspolitiikan lieventdminen Taliban-hallintoa kohtaan
voisi helpottaa Afganistanin tilannetta Iyhyelld tdhtdimelld, mutta toisaalta
vapautuneiden varojen ja tulonlihteiden kéytosti vastaisi toimija, jonka
motiivit ja visio valtiosta ovat vield kauempana linsimaiden ideaaleista
kuin edellisen hallinnon toimijoiden.

Haasteet ja epdonnistumisen kokemukset eivit oikeuta silmien sul-
kemista Afganistanin kehitykseltd. Myoskidin moninaisten tavoittei-
den taakse ei voida piiloutua kisien pesemiseksi nykytilanteesta. Vaikka
kansainvilinen koalitio tai Suomi eivit asettaneet selkeiti ja yhteniisid
suunnitelmia Afganistanin tukemiseksi ja tuen lopettamiseksi, ei tavoite
varmastikaan ollut, ettd konfliktin vastapuoli ottaa lopulta vallan itselleen.

Kyse on myos kansainvilisten toimijoiden uskottavuudesta. Suurval-
takamppailun virittiméssid maailmassa on linsimaiden ja Suomen etujen
mukaista, ettd demokraattisen hallinnon ja ihmisoikeuksien kunnioit-
tamisen periaatteisiin osoitetaan sitoutuneisuutta, ja haasteet omassa
toiminnassa ndiden suhteen tunnustetaan. Tilld hetkelld Afganistanissa
ei ndyti siltd. Suomen ulkopoliittisen toimijuuden uskottavuuden niko-
kulmasta on erityisen keskeistd, ettd Suomen korostama pitkéjinteinen
tuki Afganistanin naisille ja tytoille jatkuu.

Miten sitoutuneisuutta voitaisiin sitten nykytilanteessa osoittaa? En-
sinndkin Afganistanin tilanteen pysyminen kansainviliselld agendalla on
keskeisti. Keskusteluissamme Suomen afganistanilaisten kanssa korostui-
vat kokemukset Afganistanin heitteillejdtostd ja pelko afganistanilaisten
unohtamisesta. Téti ei liitetty niinkd4n konkreettisen tuen méiriin -
piinvastoin, tyOpajaosallistujat olivat kriittisid kansainvilisen intervention
aikaisesta valtavasta tuesta, jonka nihtiin olleen huonosti suunniteltua
ja siten syventidneen korruptiota ja epdoikeudenmukaisuutta. Huolta
kannettiin enemmain afganistanilaisten nykytilanteen huomioimisesta
kansainviliselld agendalla. Suomi voi omalta osaltaan pitdd Afganista-
nin tilannetta esilld. Esimerkiksi jisenyys YK:n ihmisoikeusneuvostossa
tarjoaa aitiopaikan naisten ja tyttojen seki esimerkiksi hazara-yhteison
tilanteen kisittelemiselle.

Varsinaisten toimien suhteen analyysimme perdinkuuluttaa tutki-
mukseen ja konfliktianalyysiin perustuvan tiedon ja ymmaérryksen ensi-
sijaisuutta. Tdiméin tutkimuksen kaltaiset hankkeet tukevat ymmarryksen
kartuttamista intervention haasteista. Timai tutkimus ei kuitenkaan kor-
vaa konfliktianalyysin tarvetta Afganistanin nykytilanteen, sen raken-
tumisen ja mahdollisten toimien tarkoituksenmukaisuuden ymmarti-
miseksi. Konfliktianalyysin teko vaatii resursseja, jotka mahdollistavat
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paikallisten kuulemisen, laajan asiantuntijuuden kdyton ja datan keruun
seki analyysin.

On keksittdvi keinoja huomioida paikallisten ihmisten tarpeita ja pri-
oriteetteja toiminnan perusteina, ja afganistanilaisten moninaisten nike-
mysten kuuntelemiseen ja yhteisesti jaettujen tarpeiden ja prioriteettien
tunnistamiseen on keskitettdvi resursseja. Suomessa afganistanilaisten
diaspora on talibanien valtaannousun jilkeen kasvanut entisestéin, ja
heidén parissaan on todistetusti kiinnostusta ja valveutuneisuutta vuo-
ropuheluun Afganistanin tilanteesta ja Suomen roolista. Diaspora on
tirked voimavara, ja olisi tehotonta, jos se jitettiisiin kdyttiméattd Suomen
toiminnan suunnittelussa.

Muuttuneet kansainviliset dynamiikat Afganistanin suhteen vaikut-
tavat toimien strategisen koordinaation mahdollisuuksiin. Yhdysvalto-
jen rooli on edelleen merkittivi, erityisesti Afganistanin keskuspankin
varojen ja yleisesti sanktiopolitiikan suhteen. Toisaalta Yhdysvaltojen
vetdytyminen on nostanut YK:n tosiasiallista painoarvoa Afganistanissa.
UNAMAnN toimijuus kérsi kansainvilisen intervention aikana Yhdysval-
tojen ylivoimaisesta johtovaltioasemasta, mutta sen pitkiaikaisen ja jat-
kuvan lisndolon merkitys korostuu nykytilanteessa.

Kansainvilisen yhteisén apuarkkitehtuuri on murroksessa myos avun
kanavoinnissa tuettavan hallinnon puuttuessa. Tukea kanavoidaan edel-
leen monenkeskisten rahastojen kautta, mutta nyt tuen on tarkoitus
saavuttaa ruohonjuuritaso jirjestdjen avulla mahdollisimman suoraa tieta.

Muutokset antavat mahdollisuuden oppien soveltamiseen kidytinnossi,
esimerkiksi mit4 tulee paikallisen vieston tarpeisiin vastaamiseen. Timéi
vaatii kansainvélisten toimijoiden tasolla ajattelutapojen muutosta siithen,
ketki osallistuvat (ja milld vaikutusvallalla) monenkeskisten rahastojen
varojen kanavointiin ja painopisteiden asettamiseen.

IIman tuensaajien aitoa kuuntelemista on riski, ettd kansainvilisten
toimijoiden pyrkimykset uudistaa apuarkkitehtuuria eivit niy lainkaan
kiytinnossd. Myds tuen seuraamisen ja siitd kommunikoinnin merkitys
korostuu erityisesti ruohonjuuritasolla, kun ainakin osa viestosté suhtau-
tuu yhi epdilevimmin nykyhallintoon ja avun perillepddsyyn. Taimékin
korostaa avun tulosten ja vaikutusten seuraamista myos nykytilantees-
sa, jossa apu on rajallista. Afganistan-kokemukset tulisi ottaa vakavana
opetuksena siitd, ettd tuensaajien ymmarrys siitd, miten paljon tukea
annetaan ja minkailaisia hankkeita missdkin toimeenpannaan, vaikuttaa
koko yhteistyon onnistumiseen, tietenkin tuen objektiivisen laadun ja
luonteen lisiksi.

Suomen nikokulmasta YK:n ohella EU:n merkitys korostuu nyt Naton
vetdydyttyd ja kansainvilisten toimien keskittyessd humanitaariseen ja
taloudelliseen tilanteeseen. Strateginen yhtendisyys EU-tasolla on tarpeen
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paitsi kansainvilisen toimijajoukon sisilld vaikuttamiseksi, myos paineen
lisadmiseksi Taliban-hallintoa kohtaan. Selkeit ja toimintaympéristoon
raitdloidyt odotukset ja reunaehdot taloudelliselle ja poliittiselle kans-
sakdymiselle ovat tdrkedssd roolissa. On tirkedi olla selvilld siitd, mitd
ihmisoikeuksien suhteen konkreettisesti odotetaan ja missi tilanteessa
sekd millaisten toimijoiden kanssa suostutaan tekemiin yhteistyota.
Yhdessi sovittuja kiytinteitd on syytd myos seurata johdonmukaisesti.

Afganistanin yhteiskunnallisen ja eri vihemmistéryhmien tilanteen
muutos tulisi huomioida myds Suomen pakolais- ja turvapaikkapoli-
tiikassa. Voidaan perustellusti kysyi, mikd on Suomen velvollisuus esi-
merkiksi niiden naisten suhteen, joita vuosien aikana koulutettiin osana
poliisivoimia ja jotka nyt ovat erityisen uhattuina talibanien vallan alla.
Entid missi tilanteessa Taliban-hallinnon vastuun alla naisiin ja vihem-
mistéryhmiin kohdistuva ihmisoikeuksien sorto tulkitaan perusteeksi
myontid yksilollistd kansainvilistid suojelua hakijalle, joka identifioidaan
ndihin ryhmiin kuuluvaksiz4¢4

On my®os huolestuttavaa, ettd perheenyhdistdmiseen liittyvit haasteet
- esimerkiksi vaadittavien asiakirjojen suhteen - ovat nykytilanteessa kes-
kustelujemme mukaan vaikeutuneet entisestdin. Ukrainalaisten pakolais-
ten kohdalla tehdyt péitokset niin EU-tasolla kuin yksittéisten valtioiden
toimesta osoittavat kyky4 luoviin ja uusiin ratkaisuihin tilanteiden niin
vaatiessa. Keskusteluissamme nousi esiin esimerkiksi opiskelijaviisumien
ja -apurahojen kéytto afganistanilaisnuorten auttamiseksi.

Afganistanin tilanteen suhteen on lopuksi syytd muistaa myos alu-
eellinen nikokulma ja konfliktien ja poliittisen vikivallan rajoja ylittavd
luonne. Afganistanin unohtaminen ja maan jittiminen vikivaltaisten
ddrilitkkeiden kisiin kostautuisi luultavasti turvallisuusuhkien ja epi-
vakauden alueellisena levidimisend. Merkkeji tistd on jo Keski-Aasian
maiden, erityisesti TadZikistanin mutta my6s Uzbekistanin ja Taliban-hal-
linnon vilisten jinnitteiden suhteen. Alueellisiin dynamiikkoihin ja siten
esimerkiksi Isisin paikallisten ld4nitysten mahdollisuuksiin voi vaikuttaa
myos Venijin hyokkéyssota Ukrainassa ja timén seuraukset Keski-Aasian

464 Maahanmuuttoviraston mukaan Afganistanin viranomaisilta ei voi tilld hetkelld odottaa suojelua
ja "turvaverkottomat naiset” nihdiin yhteni kansainvilisen suojelun tarpeessa olevana ryhméni
(Maahanmuuttovirasto 2022d). Seki naisten etti esimerkiksi hazaroiden tilanne vaihtelee maatiedon
perusteella alueittain ja henkilokohtaisella tasolla siind méérin, ettd kuuluminen néihin ryhmiin ei riitd
perusteeksi yksilollisesti tehtyyn piidtokseen. Maahanmuuttovirastosta myos painotetaan, etti jokaisen
turvapaikanhakijan kohdalla arviointi tehd4in lainmukaisesti yksilollisesti. Kuulemiemme turvapaikka-
asiantuntijoiden mukaan olisi kuitenkin perusteltua pohtia, tulisiko naisiin kohdistuva systemaattinen
syrjinté ja ihmisoikeusloukkaukset seké talibanhallinnon kyvyttomyys suojella vikivaltaa kohtaavia
vihemmistoryhmii riittda perusteeksi kansainvilisesté suojelusta kaikille ndihin ryhmiin kuuluville
henkiléille, kun yksilokohtaista arviointia tehd4in. Turvapaikkamenettelyd koskevan lain mukaan
(ulkomaalaislaki 301/2004, § 87) kotimaassa tai pysyvissi asuinmaassa vainon kohteeksi joutuminen
johonkin tiettyyn yhteiskuntaryhméan kuulumisen johdosta oikeuttaa turvapaikkaan. Vainoksi lasketaan
sekd fyysinen ettd henkinen vikivalta, oikeudelliset ja lainkdyttoon liittyvit syrjivit toimenpiteet sekéd
kohtuuton rankaiseminen.
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maiden geopoliittiselle tilanteelle.4% Suomen ja EU:n tulee ottaa alueel-
linen konteksti huomioon konfliktianalyysissa ja konfliktinehkiisytar-
peiden identifioimisessa. Ymmarryksen kartuttamiseksi ja alueellisen
lisndolon palauttamiseksi Suomen Islamabadin-edustuston uudelleen
avaaminen on hyodyllinen askel.

465 Katso esimerkiksi Zardykhan 2022.
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LOPPUPAATELMAT

Tdssd tutkimusraportissa on analysoitu Suomen osallistumista Afganista-
nin kansainvilisiin vakauttamis- ja jilleenrakennustoimiin lihes kahden-
kymmenen vuoden aikana. Tavoitteena on ollut tarkentaa kokonaiskuvaa
Suomen toiminnasta ja sen perusteista seki tunnistaa niistd kumpuavia
oppeja. Keskeiset johtopéidtokset on hyvi tiivistdd, ja on syytd avata myos
tutkimuksen rajoitteita ja haasteita.

Suomen toiminnan rakentumista Afganistanissa voi kuvata muutoksen
ja jatkuvuuden yhdenaikaisuudella. Alkuvuoden 2002 konteksti, johon
Suomi lihti Cimic-painotuksella ja tukemaan konfliktin jilkeisen maan
jilleenrakentamista, muuttui merkittivisti tarkasteltavana aikakautena,
kuten yleiskatsauksessa luvussa kaksi havainnoitiin.

Tdmi muuttuva toimintaympiristo (jonka muutokseen kansainviliset
toimijat itse osallistuivat) muokkasi kansainvilisen intervention luonnetta
erityisesti sotilaallisen kriisinhallinnan suhteen my6s Suomen osalta.
Toisaalta tissd merkittdvisti muuttuvassa toimintaympéristossia Suomen
osallistumista ja paitoksentekoa leimasi huomattava jatkuvuus, eikd
esimerkiksi muutos suhteellisen rauhallisesta ymparistosta aktiiviseen
sisdllissotaan vaikuta aiheuttaneen merkittivai uudelleenarviointia osal-
listumisen jatkon suhteen. Keskeiset havaintomme tutkimuskysymystem-
me pohjalta auttavat ymmartiméain titd ja Suomen toimijuutta yleisesti:

1. Suomen toimintaa motivoivat moninaiset, eivitki aina selkeit
tai keskendin ristiriidattomat tavoitteet, jotka raportissa kate-
gorisoidaan Suomi kumppanina, Suomi hyvintekijini ja Suomi
oppimassa -kehysten alle. Suomen toimintaa ohjasi erityisesti
halu ylldpitd4 ja vahvistaa kansainvilisid kumppanuuksia. Timén
rajoissa Suomi pyrki suuntaamaan toimintaansa yht4altd hyvian-
tekemiseen ja toisaalta osallistumisen hyodyntdmiseen Suomen
omien valmiuksien vahvistamiseksi. Suomen toiminta ei ensisi-
jaisesti perustunut Afganistanin yhteiskunnalliseen kontekstiin
eiki paikallisiin tarpeisiin.

2. Suomen arvioidaan yleisesti hyotyneen ja onnistuneen Afga-
nistanissa kumppanuussuhteiden ja kehittyneiden valmiuksien
ja yhteistoimintakyvykkyyksien tasolla. Samoin Suomi hyotyi
Nato-yhteistyon teknisesti ja poliittisesta vahvistumisesta ja
pohjoismaisten ja kahdenvilisten suhteiden vahvistumisesta
esimerkiksi Yhdysvaltojen ja Saksan kanssa. Suomen arvioidaan
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niin ikd4n nostaneen profiiliaan EU:n yhteisessi ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikassa panostamalla Eupol-operaatioon. Toisaalta
sitd, miten eri osallistumismuodot edesauttoivat tissi ja toimiko
Suomi kustannustehokkaasti kumppanuustavoitteiden ja omien
valmiuksiensa nikokulmasta, on vaikea jilkikiteen arvioida,
kun tavoitteita ei oltu intervention aikana asetettu selvisti. Afga-
nistanin suhteen asetettujen kunnianhimoisten yleistavoitteiden
kohdalla epdonnistuttiin osana laajempaa kansainvélisté toimija-
joukkoa, my&s Suomen painottamien hyvin hallinnon ja oikeus-
valtion nikokulmasta. Intervention aikana tapahtui positiivista
muutosta niilld inhimillisen kehityksen saroilla, joita Suomi pai-
notti ja toi esiin kansainviliselld agendalla, mutta toimien tulos-
ten kestivyys ja niiden vaikuttavuus yhteiskunnan tasolla pysyi
heikkona pitkéjanteisen strategian puuttuessa. Toisaalta Suomi
osallistui interventioon, joka laajassa mittakaavassa aiheutti kor-
ruptiota ja jonka toimien seurauksena tuhansia siviileji kuoli.

3. Suomen toiminta rakentui pienen4 osana monenkeskisii kan-
sainvilisid pyrkimyksid, eivitkd Suomen toimintaa ohjanneet
selkedt kansalliset operaatio- tai ohjelmakohtaiset tavoitteet tai
muutosteoriat siitd, mité toimilla odotettiin saavutettavan jossa-
kin tietyssi ajassa. Operaatioiden ja monenkeskisten rahastojen
rakenteiden kannalta timi on sindnsi perusteltua. Haasteita
vakauden ja rauhan pddmaiérien nakokulmasta tuli siitd, ettei-
vit toimet kansainviliselld tasollakaan perustuneet realistisiin
tavoitteisiin ja yhteniisiin strategioihin niiden suhteen. Kansal-
lisesti asetettujen tavoitteiden epéselvyys on ongelmallista myo6s
kokonaisvaltaisuuden nikékulmasta. Koska Suomen toimet
vastasivat ennen kaikkea kansainvilisten kumppanuussuhteiden
raameihin, kokonaisvaltainen ldhestymistapa rakentui lihinna
oikeutuksena monialaiselle osallistumiselle (ennemmin kuin
Afganistanissa toteutettavana strategiana).

4. Suomen ja suomalaisten konkreettisen osallistumisen Afganista-
nin tukitoimiin eri foorumeilla arvioidaan olleen korkealaatuista
ja arvostettua. Suomen toiminnan tarkoituksenmukaisuutta ja
vaikutuksia kuitenkin monitoroitiin ja arvioitiin heikosti stra-
tegisella tasolla. Tilannekuvat rakennettiin optimisesti eiki toi-
mien epikohtiin kiinnitetty systemaattisesti huomiota. Yleisesti
Suomen koettiin seuranneen kansainvélisia kumppaneitaan
niitd kyseenalaistamatta, ja Suomen toimijuus jii vaikuttamis-
pyrkimyksiltddn intervention sisdlld heikohkoksi. Tahidn voi
nihdi vaikuttaneen tarve kuvata kehitys positiivisena ja toimet
tarkoituksenmukaisina tuen ja tyon jatkon varmistamiseksi sekd
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halu profiloitua joustavana ja rakentavana kumppanina. Toisaalta
kansainvilisistd kumppanuussuhteista késin tavoitteiden saa-
vuttamiseksi riitti, ettd ylipddtdin oltiin mukana. Yleisesti rahal-
lisen kontribuution ja henkilostomaérin vililld ndhddédn vallin-
neen epdsuhta varsinkin kehitysyhteistyon ja diplomaattisen
vaikuttamisen puolella. Kansainvilisten toimijoiden ja erilaisten
intressien ja prioriteettien virittdmissd ympiristossd Suomelta
olisi vaadittu vahvempaa lisnioloa, jotta olisi voitu vaikuttaa
interventiotoimien suuntaan ja substanssiin.

On merkillepantavaa, etti tutkimuksemme pédhavainnot Suomen toi-
mijuuden perusteista ovat samansuuntaisia muiden Pohjoismaiden kuten
Norjan ja Ruotsin selvitysten kanssa. Liheisten kumppanimaidemme
toimintaa arvioidaan niin ikdin motivoineen halu ylldpité4 ja syventéi
keskeisid kansainvilisid suhteita, ja timi koetaan onnistumisena.

Afganistanin tilanteen osalta myds Ruotsin ja Norjankin selvitykset
ovat kriittisid niin tulosten suhteen kuin realistisen tilannekuvan suh-
teen, samoin intervention haasteisiin ja epidkohtiin tarttumisen osalta.4
Myos tdssd selvityksessd on noussut esiin vihdinen huomio toiminnan
edellytyksiin ja heikkeneviin turvallisuustilanteeseen seki intervention
omiin haasteisiin ja epdkohtiin. Haasteiden ja epdkohtien nihtiin kosket-
taneen ensisijaisesti muita kuin Suomea, ja Suomella nihtiin olleen vihin
mahdollisuuksia vaikuttaa niihin. Tdss4 tulkinnassa ei kuitenkaan otettu
huomioon kokonaisuuden vaikutusta Suomen tavoitteiden saavutetta-
vuuteen, eikd siind huomioitu, ettd paikallisen vieston nikokulmasta
kansainviliset toimijat niyttdytyivit ensisijaisesti osana samaa, téssi
yhteydessid Yhdysvaltojen johtamaa interventiota.

Moninaisten ulko- ja puolustuspoliittisten tavoitteiden ja hyotyjen
tdhden Suomi tulee jatkossakin osallistumaan kansainvilisiin kriisinhal-
linta- ja kehitysponnisteluihin, joissa kansainvilisilld toimijoilla on omat
kansalliset tavoitteensa, prioriteettinsa ja toimintatapansa.

Monikansallisiin interventioihin osallistuessaan Suomen on enna-
koitava, ettd sen on vaikea hallita kolmansien maiden Suomeen liittimii
uskomubksia ja kisityksid. Intervention haasteet ja epikohdat yhdistyvit
paikallisen vieston ja kolmansien osapuolten silmissd my®s Suomeen,
miki voi vaikuttaa Suomen uskottavuuteen esimerkiksi ihmisoikeuspe-
rustaisena toimijana. Suomen kaltaisten pienten toimijoiden kannalta
on keskeistd pyrkid vaikuttamaan intervention luonteeseen mahdolli-
simman varhaisessa suunnitteluvaiheessa, verkostoituneesti ja realis-
tiseen konfliktianalyysiin pohjaten. Samalla on tirkei arvioida, miten

466 Katso The Norwegian Commision on Afghanistan 2016; Afghanistanutredningen 2017; Pain 2021.
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johdonmukaisesti Suomen ulkopolitiikan periaatteita voidaan erilaisissa
toimintaympdéristoissd seurata.

Tutkimuksemme on tarkastellut Suomen osallistumista Afganistanin
kansainviliseen interventioon laaja-alaisesti, keskittyen toiminnan pe-
rusteisiin ja ndiden seurauksiin. Tam4 iso kuva ja vuoden tutkimushanke
jittdd paljon ulkopuolelleen, erityisesti osa-alueiden yksityiskohtaisen
analyysin tasolla. Esimerkiksi kehitysyhteistyon osalta analyysi keskit-
tyy Suomen toiminnan luonteeseen, kuten sen rakentumiseen padosin
monenkeskisten rahastojen kautta, ja timan merkityksiin, haasteisiin ja
oppeihin, menemitti yksittiisiin ohjelmiin ja hankkeisiin yksityiskohtai-
sesti. Jatkokysymyksid tutkimushavaintojemme pohjalta voisi esimerkiksi
olla, miten Suomen retoriset painotukset kansainvilisilld foorumeilla
Afganistanissa vaikuttivat tukitoimien sisdlto6n ja nikyivitko nimi Suo-
men toimissa laadullisesti erilaisina konkreettisina toimina verrattuna
muihin maihin.

Tutkimusfokuksemme ja kapasiteettiemme ulkopuolelle jiid myos
Suomen sotilaallisten joukkojen toiminnan yksityiskohtainen analysointi,
joka vaatisi padsyd ei-julkisiin asiakirjoihin. Haastatteluihin perustuva
aineistomme kertoo toiminnan luonteen selvistd muutoksesta ja suoma-
laisjoukkojen taistelutilanteisiin osallistumisesta Isaf-operaation aikana.
Tutkimuksemme auttaa myds ymmartiméin, miten osallistumiseen péi-
dyttiin ja miksi toimintaympériston muutosta ei seurannut perusteellinen
keskustelu ja arviointi sen seurauksista.

Jatkon suhteen voi olla hyodyllisté tutkia tarkemmin Suomen oi-
keudellisia ja demokraattisia valmiuksia vastata nopeasti muuttuviin
kriisinhallintaympéristoihin tai tilanteisiin, joissa Suomen toiminta voi
vaatia voimankayttod vaikeasti tunnistettavissa olevaa vihollista vastaan.
Tutkimuksemme rajojen ulkopuolelle jiid myos Suomen toimien vaikutta-
vuuden mittaamisen kehittiminen konflikti- ja kriisikonteksteihin. Tutki-
muksemme antaa tihin kylld osviittaa nostamalla esiin toimien vihiisen
kriittisen seuraamisen ja toisaalta alleviivaamalla Suomen toiminnan
perustaa tavoitteissa, jotka eivit suoraan koskettaneet kriisikontekstia.

Tutkimuksemme lisdarvo kumpuaa laajasta primaariaineistostamme.
Kattava otanta ja luottamuksellisuus ovat tutkimusryhméin oman arvion
mukaan tuottaneet korkealaatuisen aineiston, mikid mahdollistaa mer-
kittdvin kontribuution seki tutkimukseen etti julkiseen keskusteluun
Suomen toimijuudesta kriisinhallinta- ja avunantokonteksteissa.

Tahénkin liittyy huomionarvoisia aspekteja. Haastattelut perustu-
vat meille vapaaehtoisesti kerrottuihin nikokulmiin, kokemuksiin ja
kuvauksiin, jotka ovat lopulta aina aikaan ja paikkaan sidottuja. Vaikka
haastatteluissa on pyritty korostamaan nikemyksii ja kokemuksia silté
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ajalta, kun haastateltava tyoskenteli Afganistanin parissa, ei timén pédivin
realiteettien leviimisti keskusteluihin voi kokonaan estéi. Tamé voi ndkyd
esimerkiksi Nato-kumppanuushyotyjen korostamisena tilanteessa, jossa
keviilld ja kesdlld 2022 tdmi oli poliittisesti sopivaa. Kuten analyysissam-
me nostimme esiin, kysymys palautuu lopulta kumppanuustavoitteiden
lapindkymaittomyyteen toiminnan ohjaajina intervention aikana: miten
niiden suhteen arvioitaisiin onnistumista, jos turvallisuustilanne Euroo-
passa olisi tind piivini toisenlainen?

Mandaattimme mukaisesti emme mydskiin ole keskittyneet itse
Afganistanin konfliktitilanteen analysointiin, ja primaariaineistomme
keskittyy nimenomaan Suomen toimijuuteen liittyviin nikokulmiin.
Tassidkin aineistomme nojaa hyvin vahvasti suomalaistoimijoiden itsere-
flektioihin. Toisaalta Suomen afganistanilaisten, paikalta palkattujen ja
kumppanimaiden edustajien perspektiivit ovat tarjonneet ddrimmaisen
tidrkedn peilauspinnan Suomen toimille.

Tutkimuksessamme on nostettu esiin useita huomioita ja oppeja, jotka
ovat relevantteja Afganistania laajemmin. Vakauden ja rauhan pddmaiérien
nikokulmasta opit kiteytyvit toimintaa ohjaavien tavoitteiden selkeyteen
ja realistisuuteen seki interventioiden ohjautumiseen ensisijaisesti niiden
yhteiskuntien ja vdestojen tarpeiden pohjalta, joiden hyviksi jotakin
tehdain.

Hauraiden valtioiden ja nykypiivin konfliktien konteksteissa timéi on
toki vaikeaa, silld toimintaympéristo4 leimaavat tyypillisesti toimijoiden
moninaisuus, muuttuvat konfliktidynamiikat ja valtionhallintojen heik-
kous ja epdluottamus nditd kohtaan. Lihtokohtana on oltava ajankohtai-
nen ymmaérrys toimintaympéristosti ja sen monimutkaisista yhteiskun-
nallisista dynamiikoista, joiden pohjalta on ylipdinsi tunnistettavissa,
keitd mahdollisia paikallisia omistajia on, mitki heididn verkostonsa ja
intressinsé ovat ja miten ndmé4 vastaavat paikallisen vdeston tarpeisiin
ja tuen antajien reunaehtoihin kuten arvopohjaan ja omiin tavoitteisiin.

Erityisesti Suomen kaltaisten pienten toimijoiden osalta tutkimuk-
semme valottaa myos toimien perusteiden moninaisuutta ja toisaalta
toimijuuden rajallisuutta. Kansainvilisiin interventioihin lihdettdessi
oletusarvona on oltava, ettd alkuperiisen pditoksen aikaan vallinneet
olosuhteet tulevat muuttumaan, joten myos tarpeet ja odotukset osal-
listumisen luonteesta voivat muuttua. Toiminnan johdonmukaisuuden
ja strategisuuden tihden on keskeistd, ettd osallistumisperusteet, kon-
tekstispesifit tavoitteet ja suunnitelmat toiminnan lopettamiselle ovat
selkedsti asetetut ja ettd ndistd on myos valmius keskustella.

Yhti lailla kuin oppien tunnistaminen on tirkedi, myos oppien rajat
on hyvd ymmartii. Afganistanin kansainvilisen intervention perusteella
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on hitikoityd vetdd johtopditoksid kaiken kansainvilisen kriisinhallin-
nan, demokratiatuen tai rauhanrakentamisen toivottomuudesta. Monet
identifioiduista haasteista patevit myos muihin kansainvilisiin apuarkki-
tehtuureihin, mutta epitoivoon vaipumisen sijasta timéin tulisi kannustaa
vaihtoehtoisten lihestymistapojen ja tunnistettujen oppien ottamiseen
kaytintoon. Olisi myos hitikoityd ja ylimielistd vetdd intervention loppu-
tulemasta johtopaitoksid afganistanilaisten nikemyksistd demokraattisen
hallintotavan tai ihmisoikeuksien suhteen. Ihmisoikeuksien nikeminen
ainoastaan linsimaissa ajettuna etuoikeutena on yhti piittaamatonta
kuin valmiiden valtioinstituutioiden asettaminen vieraaseen kontekstiin.

Taliban-hallinnon alla jatkuneet mielenosoitukset naisten vapauden-
riiston lopettamiseksi kertovat afganistanilaisten halusta eld4 vapaana.
Samaan aikaan suojautuminen ilmaiskuilta, ruoan hankkiminen itselle
ja perheelle seki elinkeinon harjoittaminen ovat tdrkeitd perustarpeita
missé tahansa, ja ndiden rikkoutuminen tekee abstrakteista tasa-arvo-
puheista ongelmallisia.

Kyse onkin ennemminkin siitd, miten eri tilanteissa ja kenen ldhto-
kohdista oikeuksia ja tarpeita ajetaan, ja miten timai soveltuu kontekstiin.
Tam4 taas palautuu kysymykseen avunantajien omista tavoitteista ja mo-
tiiveista. Kuten yleensidkin Suomen ulkopolitiikassa, niin myos konflikti-
ja kriisiympéristoissi toimiessa viisaus alkaa tosiasioiden tunnustamisesta
- sekd oman toiminnan perusteiden etti tilanteen luonteen osalta.
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LIITTEET

Liite 1: Haastateltavat sektorikohtaisesti

Diplomatia 14
Kehitysyhteistyo 11
Poliitikko 7

Siviilikriisinhallinta 13

Sotilaallinen kriisinhallinta 14
Kansainviliset kumppanit 5

Yhteensi 64
Naisia 21
Miehii 43

Y114 mainittujen haastattelujen lisiksi hankkeen aikana on kiyty usei-
ta taustottavia keskusteluja Afganistania ja Suomen toimia tuntevien
asiantuntijoiden kanssa, mukaan lukien tutkijoiden, virkahenkiloiden
ja kdytdnnon toimijoiden kanssa.

Haastattelujen lisidksi Suomen afganistanilaisten tydpajoihin touko-
kuussa 2012 osallistui yhteensd 44 henkil6i. Kriisinhallinta-asiantunti-
joiden tyopajaan osallistui 12 Upin ulkopuolista asiantuntijaa.
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Liite 2: Haastattelupatteristo

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Kertoisitko tyonkuvastasi Afganistanissa ja lyhyesti Afganistanin
tilanteesta siihen aikaan, kun tyoskentelit maan parissa?

Mitka olivat keskeisimmit tavoitteet siind toiminnassa, johon
osallistuit?

Mitd Suomi laajemmin ottaen tavoitteli osallistumisella Afganistanin
jilleenrakennus- ja vakauttamistoimiin?

. Misti tulivat ne tavoitteet, jotka ohjasivat sinun tyotési Afganis-

tanissa? Jos tavoitteita tuli useasta suunnasta (esimerkiksi Suo-
mesta, operaatiosta, kansainvilisilti kumppaneilta), kuinka niitid
priorisoitiin?

. Kuinka realistisia ja selkeiti tavoitteet olivat, ottaen huomioon kiy-

tossd olevat resurssit ja toimintaympériston?

. Miten tavoitteisiin pyrittiin, eli millainen strategia tai laajempi

lahestymistapa ohjasi toimintaa?
Miten ty0ssisi otettiin huomioon samoilla alueilla ja tehtévissé toi-
mivat muut kansainviliset toimijat, enti afganistanilaiset toimijat?

. Muuttuivatko tavoitteet ja pddtoimet sini aikana, kun toimitte

Afganistanin parissa?

. Miten toiminnan tuloksia ja toteutumista seurattiin tai arvioitiin?
10.

Miten asetettuihin tavoitteisiin pédstiin, eli missd miirin pidmaarit
toteutuivat?

Mit positiivisia seurauksia arvioit Suomen toimilla Afganistanissa
olleen afganistanilaisille?

Mité positiivisia seurauksia Suomen toimilla Afganistanissa on ollut
Suomelle?

Miten arvioit Suomen ”pérjinneen” suhteutettuna kumppanimai-
himme ja muihin kansainvilisiin toimijoihin yleisesti?

Mitka olivat keskeisimmait haasteet niissi toimissa, joihon osallis-
tuit, ja mitd seurauksia niilld oli?

Minkilaisia negatiivisia seurauksia toimilla oli Afganistanille (ja
afganistanilaisille), entd Suomelle?

Miten haasteet ja potentiaaliset negatiiviset vaikutukset pyrittiin
ottamaan huomioon?

17. Mitd oppeja Afganistanista voidaan ja tulisi rakentaa tulevaisuuteen?

18.

Mitd muutoksia vaatii eri instituutioissa, tahoissa ja tasoilla?
Mitd kokemukset Afganistan-operaatioista ovat jo opettaneet
Suomelle?
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Timo R. Stewart tyoskentelee vanhempana tutkijana Ulkopoliittisessa
instituutissa Euroopan ja Lihi-id4n suhteiden parissa. Stewart
on aiemmin tydskennellyt Ulkoministeriossd osana Afganistanin
2020 apulupauskonferenssia jirjestiviid tiimid, kansalaisjirjestoissd
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VAKAUTTAMISESTA ULKO- JA TURVALLISUUSPOLIITTISTEN
SUHTEIDEN VAALIMISEEN

Kansainvilinen interventio Afganistanissa tuli pddtokseen elokuussa 2021 Talibanin no-
pean valtaannousun siivittiména. Suomi osallistui Afganistanin vakauttamis- ja jilleen-
rakennustoimiin sotilaallisen kriisinhallinnan, siviilikriisinhallinnan, kehitysyhteistyon
ja humanitaarisen avun seki diplomatian keinoin. Tdssi tutkimuksessa analysoidaan
Suomen toimintaa ja sen perusteita lihes 20 vuotta kestdneessi interventiossa sekd
identifioidaan oppeja tulevaisuuden kriisi- ja konfliktitilanteisiin.

Suomen toimintaa Afganistanissa ohjasivat ensisijaisesti halu yllapitd4 ja syventid ulko- ja
turvallisuuspoliittisia kansainvilisid kumppanuussuhteita. Afganistanin suhteen asete-
tut tavoitteet ja toiminnan strateginen seuranta jdivit toissijaisiksi, eikd konkreettinen
toiminta rakentunut kokonaisvaltaisena tai realistiseen tilannekuvaan pohjautuvana.
Tama4 selvidd laajaan haastatteluaineistoon perustuvasta analyysista.

Tutkimus nostaa esiin useita Suomen toiminnalle hyodyllisid oppeja tavoitteiden
selkeyteen, konfliktianalyysiin, toiminnan seuraamiseen ja resursointiin liittyen. Nditd
tarkastellaan tutkimusraportissa huomioiden Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen
ympiériston padkehityskulut. /
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