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Kriisinhallinnan vaikuttavuuden maaritelmasta ei talla hetkella vallitse yhteista kansal-
lista ndkemysta, joka olisi edellytys onnistuneelle vaikuttavuuden arvioinnille. Kasittei-
den monitulkintaisuuden vuoksi mydskaan suomalaisen kriisinhallintaosallistumisen
tavoitteet eivat ole tarpeeksi konkreettisesti ja mitattavasti maariteltyja. Asian korjaa-
miseksi tulisi sopia yhteisesta kasitteistosta. Vaikuttavuuden arviointi pitaisi myods kyt-
ked osaksi olemassa olevia prosesseja, kuten tulosohjausta ja muuta toiminnan ja ta-
louden suunnittelua. Vaikuttavuuden arvioijalle olisi annettava selkead omistajuus ja
mandaatti. Lisaksi tuotetut arviot olisi kytkettava kansainvaliseen keskusteluun yhtei-
sen kasitteiston avulla.
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Vaikuttavuuden arviointiin tulee sitoutua

Suomi on osallistunut kriisinhallintaan jo kymmenien vuosien ajan. Osallistuminen
seka sotilaalliseen etta siviilikriisinhallintaan perustuu ulko- ja turvallisuuspoliittisiin ta-
voitteisiin. Niissa viitataan tyypillisesti esimerkiksi sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden
yhteyksiin: tukemalla vakautta muualla tuemme my&s kotimaan turvallisuutta’.

Kriisinhallintaan osallistumisen historiaan on Suomessa jo pitkdan liittynyt keskustelua
vaikuttavuudesta eli siita, millaista vaikutusta tai muutosta kriisinhallinnalla saadaan
aikaan. Strategisissa linjauksissa on todettu, ettd Suomen osallistuminen tulisi suun-
nata sellaisiin operaatioihin, joissa voidaan saavuttaa vaikuttavuutta Suomen ulko- ja
turvallisuuspoliittisiin tavoitteisiin ndhden?. Vaikuttaviin operaatioihin ja toimiin panos-
tamisesta todetaan lisdksi, ettd niihin osallistumisen vaikuttavuutta tulee myds arvi-
oida®. Viimeisimpana aiheeseen on paneutunut kriisinhallinnan parlamentaarinen ko-
mitea (ns. kripa-komitea), jonka mietinndssa vaikuttavuus on nostettu keskeiseksi
maareeksi kriisinhallintatoiminnan laatua arvioitaessa*. Edella luetelluista vaatimuk-
sista huolimatta kriisinhallinnan vaikuttavuuden arviointia ei toteuteta jarjestelmalli-
sesti — jos lainkaan. Monet aiemmissa selvityksissa ja arvioinneissa tunnistetut haas-
teet toistuvat monilta osin samanlaisina®.

Suomen Afganistan-operaatioiden vaikuttavuus ja systeemisen arviointimallin kehitta-
minen -hankkeen tarkoituksena on 1) arvioida Suomen kokonaisvaltaisen kriisinhallin-
nan vaikuttavuutta Afganistanissa ja 2) kayttaa Afganistanin oppeja esimerkkina vai-
kuttavuusarvioinnin kansallisessa kehittdmisessa®. Tassa hankkeen ensimmaisessa
policy brief -julkaisussa luomme katsauksen kansalliseen keskusteluun kriisinhallin-
nan vaikuttavuudesta tarkastelemalla haasteita, joita kansallisessa kriisinhallinnan
vaikuttavuuden arvioinnissa ja sen kehittdmisessa on aiemmin esiintynyt. Lisaksi py-
rimme tarjoamaan niihin konkreettisia ratkaisuja.

Jatkuvat ongelmat kriisinhallinnan vaikuttavuuden arvioimisessa johtuvat osallistumis-
tavoitteiden ylimalkaisuudesta ja vaikuttavuus-kasitteiston epaselvasta kaytosta.
Tama on ensimmainen/keskeinen johtopaatéksemme. Vaikuttavuuden arvioinnin kan-
nalta keskeisten tavoitteiden tulisi pohjautua osallistumispaatosta edeltadvaan vaiku-
tusarvioon. Sen pohjalta asetettujen tavoitteiden toteutumista tulisi seurata systemaat-
tisesti. Seurantavastuun tulisi olla taholla, jolle on annettu tehtdvaan selkea, tulossopi-
mukseen sidottu mandaatti. Toiminnan tulisi siis olla sdanndllista ja jatkuvaa, ei pro-
jektiluontoista ja vaihtelevaa. Lisaksi vaikuttavuusarviot tulisi toteuttaa siten, etta ne
keskustelisivat kansainvalisten vaikuttavuusarvioiden kanssa jaettua kasitteistd6a kayt-
taen.
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Olemme paatyneet tuloksiimme kayttéden aineistona vaikuttavuudesta kaytya kansal-
lista keskustelua, kuten kansallisia selvityksia ja raportteja, sekd vaikuttavuuteen liitty-
via hallinnon dokumentteja, esimerkiksi kriisinhallintakatsauksia ja vaikuttavuusarvi-
oita, noin viimeisen kymmenen vuoden ajalta. Tarkastelutapanamme on teksti-
analyysi, jossa annamme vaikuttavuuden kasitteelle annettujen erilaisten merkitysten
puhua puolestaan. Aloitamme tarkastelun vaikuttavuuspuheeseen liittyvien kasitteiden
monitulkintaisuudesta ja sen aiheuttamista haasteista. Taman jalkeen paneudumme
vaikuttavuustavoitteiden puutteellisuuteen. Viimeisena kasittelemme vaikuttavuuden
arviointiin liittyvien prosessien puuttumista seka keskustelun kansainvalista ulottu-
vuutta.

Vaikuttavuuden arvioinnin kasitteet ja konteksti
on maariteltava

Kasitteilla on monia merkityksia

Vaikuttavuuden kasitteeseen liittyy monitulkintaisuutta, joka ulottuu myés siihen, mil-
laisena kriisinhallintapolitiikka ymmarretdan ja nahdaan. Yksinkertaisimmillaan moni-
tulkintaisuus liittyy vaikuttavuus-, vaikutus-, tuloksellisuus- ja tehokkuus-kasitteisiin ja
niiden kayttéon. Vaikuttavuuden ja kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan kontekstissa te-
hokkuudella viitataan resurssien ja tuotosten tai tulosten valiseen suhteeseen: Kuinka
tehokkaasti resursseja on hyddynnetty? Onko niitéd onnistuttu kdyttdmaan toisiaan tu-
kevasti vai onko eri resursseja kohdennettu paallekkain? Vaikutus tai tuloksellisuus
puolestaan kertoo siita, millaisia tuloksia toiminnalla on saatu aikaan. Jonkin toimen
vaikutus voi olla esimerkiksi naisten osuuden nostaminen valtionhallinnossa. Vaikutus
tai tuloksellisuus ei kuitenkaan viela ole vaikuttavuutta. Vaikuttavuudella tarkoitetaan
kestavaa — usein yhteiskunnallista — muutosta, jonka toiminta saa aikaan. Vaikutta-
vuutta voisi olla siis esimerkiksi se, ettd yhteisd on tasa-arvoisempi, koska véahemmis-
t6t otetaan lainsdadanndssa paremmin huomioon’.

Vaikka termit saattavat kuulostaa selkeiltd, niitd kaytetdan usein ristiin tai muuten epa-
tarkasti. Tehokkuus- ja vaikuttavuus-termeja kaytetaan toisinaan toistensa synonyy-
meina, jolloin pelkkaa tehokkuutta kuvataan vaikuttavuutena. Samalla voidaan paatya
typistamaan toiminnan ja tavoitteen toisiinsa sitova muutosteoria muodosta panos—
tuotos—tulos—vaikuttavuus-ketju muotoon panos/tehokkuus = vaikuttavuus. Talldin
muuta kuin toiminnan tuotoksia tai tuloksia tarkastellaan hyvin pintapuolisesti, jos lain-
kaan. Usein tdmankaltaisia yksinkertaistuksia kayttavissa katsauksissa ja muissa arvi-
oinneissa saatetaan kuitenkin kayttda samaa kielta kuin vaikuttavuuden arvioinneissa
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ja arviointien kehittdmishankkeissa, mika luo virheellisen kuvan varsinaisesta vaikutta-
vuuden arvioinnista.

Kansallisesta kontekstista 10ytyy kuitenkin hyviad esimerkkeja vaikuttavuuden kasittei-
den selkedstd maarittelysta. Esimerkiksi valtiovarainministerién Tulosohjauksen k&si-
kirjassa® annetut yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden
maaritelmat erottavat tehokkuuden ja vaikuttavuuden omiksi, joskin toisiaan taydenta-
viksi, maareikseen. Yhteiskunnallinen vaikuttavuus kuvaa ”politiikalle asetettujen ta-
voitteiden saavuttamisen astetta ja sen suhdetta syntyneisiin kustannuksiin”®. Toimin-
nallinen tuloksellisuus taas kuvaa tarkemmin sita, miten virasto kayttaa resurssejaan,
eli toiminnan tehokkuutta'®. Toiminnallisella tuloksellisuudella voidaan lisaksi viitata
muutoksiin tai tavoitteisiin, joihin organisaation toiminta vaikuttaa suoraan organisaa-
tion sisalla'. Tehokkuus ei siis ole vaikuttavuutta, vaan vaikuttavuus voi tehokkaasti-
kin toimivalla organisaatiolla olla nolla — tai jopa negatiivinen. Vaikuttavuus vaatii aina
ennakkoon maaritellyn kohteensa.

Kriisinhallintaosallistuminen on valtiollista toimintaa, jolla tavoitellaan yhteiskunnallista
vaikuttavuutta seka Suomessa etta valtakunnan rajojen ulkopuolella. Lisaksi kriisin-
hallintatoiminnan on oltava toiminnallisesti tuloksellista, eli kdytdssa olevia resursseja
on hyddynnettava parhaalla mahdollisella tavalla. Kriisinhallintatoiminta siis sinallédan
sopii lahtokohtaisesti Tulosohjauksen kasikirjan'> mukaiseen arviointiin. Onkin yllatta-
vaa, etta yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden kaltaisia
varsin selkeitd maaritelmia ei ole kotimaisessa kriisinhallintakeskustelussa juurikaan
kaytetty — ainoastaan muutamissa yhteyksissa.

Vaikuttavuuteen liittyvat kasitteet menevat osin sekaisin esimerkiksi ulkoministerion
sivuilla olevassa kriisinhallintaa kuvaavassa tekstissa. Siina todetaan, ettd "Suomi pai-
nottaa kriisinhallinnassa kokonaisvaltaisuutta. Se tarkoittaa muun muassa vaikutta-
vuuden lisdamista kehittdmalla sotilaallisen ja siviilikriisinhallinnan seka kehitysyhteis-
tyon ja humanitaarisen avun keskinaista koordinaatiota ja taydentavyytta”'3. Koordi-
naation parantamisen nahdaan siis automaattisesti lisdavan vaikuttavuutta, vaikka
koordinaation ja tadydentavyyden kehittdminen pikemminkin tukee toiminnan tehok-
kuutta esimerkiksi paallekkaisyyksia poistamalla.

Vaikuttavuuden ja tehokkuuden keskindinen suhde ja toisaalta sekoittuminen toisiinsa
nousevat esiin myds valtiontalouden tarkastusviraston (VTV) sotilaallisen kriisinhallin-
nan tarkastuskertomuksessa vuodelta 2013 seka kertomuksen jalkitarkastusraportissa
vuodelta 2015'. Molemmissa hyédynnetaan Tulosohjauksen kéasikirjan kasitteita,
mutta maaritelma ei pysy stabiilina vaan vaihtelee. VTV:n tarkastuskertomuksen paa-
kysymyksena oli se, "onko sotilaallisen kriisinhallinnan ohjausmenettelyilla tuettu soti-
laallisen kriisinhallinnan tuloksellista toimeenpanoa”*®. Siina ei siis pyritty arvioimaan
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varsinaista yhteiskunnallista vaikuttavuutta, vaan arvioinnissa on jaaty toiminnan tu-
loksellisuuden — eli tehokkuuden — ja suorien vaikutusten tarkastelun tasolle. Tarkas-
telussa vaikuttavuuden maaritelma kuitenkin laajenee tarkoittamaan yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden yhdistelmaa. Siind tehokkaammaksi
mielletty tapa tehda asioita johtaa suoraan kohonneeseen vaikuttavuuteen. VTV:n tar-
kastelutapa, jossa keskeisena elementtina on allokoidun resurssin hyddyntaminen ja
siihen kohdistuva seuranta, on lahempana kriisinhallinnan tehokkuuden tarkastelua.
Tama tosin johtunee osin siita, etta raportti on itsessaan kriittinen varsinaisten mitatta-
vien tavoitteiden puuttumisen suhteen®.

Kriisinhallinnan eri kontekstit

Toinen kasitteisiin liittyva haaste koskee kriisinhallintatoiminnan luonnetta ja siten
myds sen arvioinnin tulkintaa. Osana Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa kriisinhal-
linta on jo lahtokohdiltaan poliittista. Suomen politiikkasanaston niukkuuden'” myéta
kriisinhallinnan politics- ja policy-aspektit kuitenkin sekaantuvat. Ensimmaisella tarkoi-
tetaan varsinaista poliittista toimintaa siind merkityksessa, etta toimilla on suora kyt-
kos esimerkiksi hallitusohjelmaan sielld annettujen selvien tavoitteiden toteuttajana tai
tahdottuun poliittiseen muutokseen toimialueella. Politiikan policy-merkitys taas viittaa
politiikkaohjelmiin ja toiminnan arviointiin (puolue)poliittisesta toiminnasta etaannytet-
tynd, hallinnollisena prosessina. Jalkimmaisessa merkityksessa kriisinhallinta ja sen
vaikuttavuus asettautuvat arvioitaviksi kuten miké tahansa hallinnon politiikkaohjelma,
kun taas kriisinhallinnan poliittisuuden huomioiminen mahdollistaa sen tarkastelun
naista hallinnollisista politiikkaohjelmista poikkeavana. Molemmat tarkastelutavat ovat
sinallaan perusteltuja, ja molempia on kaytetty suomalaista kriisinhallintaa arvioita-
essa.

Mainittu VTV:n tarkastuskertomus vuodelta 2013 on luonteeltaan policy-arvio, joka
pohjaa haluun parantaa poliittisen paatdksenteon tietopohjaisuutta ja toteutettujen po-
litikkaohjelmien vaikuttavuuden arviointia. VTV:n tulosohjauksellisesta ndkdkulmasta
kriisinhallintapolitiikka rinnastuu mihin tahansa muuhun politiikkalohkoon ja sitéa arvioi-
daan suhteessa toiminnan tuloksellisuuteen. Kansalliselle keskustelulle nayttaakin
tyypilliselta, etta kriisinhallinnan poliittista luonnetta ei korosteta ja arvioinnissa pyri-
taan teknisyyteen.

Kansallisen kriisinhallinnan arvioinnin kehittdmiseen tdahdanneen KRIHAVA-hankkeen
loppuraportti'® on monilta osin edelld mainitun tulosohjauksellisen keskustelun sovel-
tamista ja operationalisointia. Hankkeessa hyddynnettiin yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden kasitettd, mutta silla tarkoitettiin erityisesti eri toimijoiden valisen yhteistyon tu-
loksena syntyvaa vaikuttavuutta. Tama heijastelee kokonaisvaltaisuuden periaatteen
korostumista hankkeessa.
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KRIHAVA-hanke jatkoi aiempaa keskustelua tuomalla siihen kehitysyhteistydarvioin-
nista tuttuja toimintoja ja kasitteita. Se myds lisdsi aiempaan tulosohjaukselliseen |a-
hestymistapaan kansainvalisyyden seka kriisinhallintaan keskeisesti vaikuttavan kon-
tekstin kompleksisuuden ja vaikeamman hallittavuuden'®. Hankkeessa siis annettiin
vaikuttavuuteen liittyville kasitteille maaritelmat, jotka perustuvat tulosohjaukseen
mutta myds evaluaatiosta tuttuun vaikuttavuusketjuajatukseen pohjaavaan kasitteis-
toon. Vaikuttavuus ymmarretaan raportissa "tulosten ja vaikutusten suhteeksi [toimin-
nalle] asetettuihin tavoitteisiin nahden”.

Myds kansainvalisessa keskustelussa on viime vuosina pyritty huomioimaan kriisin-
hallinnan kompleksisuus?'. Kriisinhallintaa pyritaan aina tarkastelemaan sen kulloises-
takin kontekstista kasin. Samalla hyvaksytaan, etta kriisinhallinnalla voi olla konteks-
tista johtuvia arvaamattomia vaikutuksia niin hyvassa kuin pahassa. Arvioinnissa ko-
rostuu kriisinhallinnan erityislaatuisuus verrattuna vakioidummassa kontekstissa ta-
pahtuvaan toimintaan. Kansallista tai kansainvalistd pohdintaa ei kuitenkaan ole hyo-
dynnetty vaikuttavuuden arvioinnin operationalisoinnissa.

Puhuttaessa kriisinhallinnan vaikuttavuudesta on siis mietittdva myods, antaako kriisin-
hallinnan toiminnan luonne erivapauksia vaikuttavuuden mittaamiseen. Milla tavalla
huomioidaan esimerkiksi toiminnan ja toimintaymparistén kompleksisuus? Voiko krii-
sinhallintatoiminnan vaikuttavuutta mitata samalla tavalla tulosohjauksellisesti kuin
suoraviivaisempia, vakaammassa kontekstissa tapahtuvia politiikkatoimia? Kuten nah-
daan, vaikuttavuus on jo kasitteelliselld tasolla monitulkintaista ja sekoittuu helposti
esimerkiksi tehokkuuden tai tuloksellisuuden kanssa.

Kriisinhallinnan luonteesta ja siihen sopivasta vaikuttavuuden
mddritelmdsta tulisi kansallisessa keskustelussa olla selvd, jaettu
kdsitys.

Arviointi edellyttaa riittavan selvasti asetettuja
tavoitteita

Kasitteiden epaselvyyden ohella toinen toistuvasti esiintyva kriisinhallinnan vaikutta-
vuuden arvioinnin haaste liittyy toiminnalle asetettuihin tavoitteisiin. Kansallisissa lin-
jauksissa on todettu, ettd Suomen kriisinhallintakontribuutiot tulisi osoittaa operaatioi-
hin, joissa on mahdollisuus saavuttaa vaikuttavuutta Suomen tavoitteisiin nahden?2.
Linjausten mukaisesti siis mika tahansa saavutettu muutos ei riita, vaan vaikuttavuutta
tulee tavoitella tarkkaan nimettyihin, ennalta asetettuihin tavoitteisiin ndhden. Monista
aihetta kasitelleista raporteista ja hankkeista huolimatta toiminnalle ei edelleenkdan
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ole asetettu riittavan tarkkoja, selkeita kansallisia tavoitteita?®. Riittavan konkreettiset
tavoitteet olisivat kuitenkin edellytys vaikuttavuuden arvioinnin onnistumiselle, oli var-
sinainen arviointimenetelma mika tahansa.

Suomen kriisinhallintaosallistumisen tavoitteita tuodaan yleisluontoisesti esiin esimer-
kiksi hallitusohjelmassa seka ulko- ja turvallisuuspoliittisissa selonteoissa. Talla het-
kelld tavoitteita ovat muun muassa kriisinhallintaosallistumisen vahvistaminen YK-
operaatioissa ja Afrikan painottaminen alueellisena painopisteena?*. Tamankaltaisten,
puhtaasti panoksiin keskittyvien tavoitteiden arviointi on hyvin yksinkertaista: haluttu
luku tai muutos painopisteessa joko saavutetaan tai ei saavuteta. Pelkkien panosten
seuraaminen on kaytanndssa vain edelld mainittua toiminnallisen tuloksellisuuden
seuraamista, koska pelkkd maaran lisddminen ei kerro organisaation ulkopuolella ta-
pahtuvasta muutoksesta suoraan mitaan. Esimerkiksi tavoite Puolustusvoimien suori-
tuskyvyn ja valmiuksien kehittdmisesta kriisinhallintatehtéviin osallistumisen kautta on
toiminnallista tuloksellisuutta, koska tavoiteltu muutos kohdistuu organisaatioon it-
seensa eika ole riippuvainen muiden toimijoiden tavoitteista.

Numeraalisten tavoitteiden tai painotusten takana on kuitenkin yhteiskunnalliseen vai-
kuttavuuteen tahtaavia tavoitteita tai tarkoitusperia. Sellaisia ovat esimerkiksi pitkitty-
neisiin kriiseihin vastaaminen ja alueiden vakauttaminen, hallitsemattomien muuttoliik-
keiden hillitseminen, terrorismin torjunta sekad kansallisen turvallisuuden lisdaminen.
Eritasoisia tavoitteita ei kuitenkaan sidota toisiinsa riittdvan selvasti. Vaikka monilla
toiminnallisen tuloksellisuuden tavoitteilla on selvd oma arvonsa, yhteiskunnallisten
vaikuttavuustavoitteiden toteutuminen lienee sellaista vaikuttavuutta, jota pidetdan
merkityksellisena. Yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden toteutumisen tarkaste-
leminen jaa kuitenkin usein hyvin pinnalliseksi. Lisaksi tavoitteita asetetaan hyvin ylei-
sella tasolla, jos lainkaan.

Kriisinhallinnan tavoitteiden epatarkkuutta ja puutteellisuutta on kritisoitu jo pitkaan.
Esimerkiksi aiemmin mainitussa VTV:n tarkastusraportissa todetaan useaan ottee-
seen, etta kriisinhallintaosallistumisen tavoitteet ovat monilta osin epéaselvia?. Kerto-
muksessa todetaan, ettd sotilaalliselle kriisinhallinnalle asetetut tavoitteet eivat ole
kattavat, riittavat eivatka loogisesti yhteydessa toisiinsa.

Ulkoministerion tavoitteet kriisinhallintaan osallistumisen suhteen taas nahdaan tar-
kastuskertomuksessa liian laveina. Niissa pysyttaydytdan korkealla, poliittisella tasolla
operatiivisen tason ja helpomman mitattavuuden kustannuksella. My6s poliittiset ta-
voitteet voitaisiin kylla asettaa siten, etta niiden toteutumista olisi mahdollista arvioida
jalkikateen. Vaikuttavuutta kuvailevat, retoriset ilmaisut, kuten ”.. kriisinhallintaosallis-
tumista on tarve kasvattaa tavalla, joka lisda vaikuttavuuttamme ja vahvistaa rooli-
amme vastuullisena kansainvalisena toimijana...” tai "Suomi tuottaa turvallisuutta ja
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kantaa vastuuta kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden yllapitamisesta”?8, eivat kui-
tenkaan ole arvioitavissa ainakaan kovin luotettavasti, ellei niille aseteta selvaa vertai-
lukohtaa.

Myds esimerkiksi KRIHAVA-hankkeessa ja Selvityksessa kriisinhallinnan vaikuttavuu-
den arvioimisesta ja arviointikriteereistd?” yhdeksi keskeisimmisté tuloksista on nos-
tettu kriisinhallintaosallistumiseen liitettyjen poliittisten tavoitteiden epatarkkuus. Se te-
kee suunnitelmallisesta vaikuttavuuteen pyrkimisesta — samoin kuin vaikuttavuuden
arvioinnista — hyvin haasteellista.

Tavoitteiden ylimalkaisuus sekd keskittyminen panoksiin ja tehok-
kuuteen vaikuttavuuden sijaan on tunnistettu jo pitkddn, mutta -
samoin kuin kdsitteiden osalta — muutosta ei ole saatu aikaan.

Vaikuttavuuden arviointien tulee olla osa
paatoksentekoprosesseja

Kuka paattaa kriisinhallintaan osallistumisesta?

Kolmas toistuva haaste liittyy arviointien ja niita kehittavien hankkeiden projektimaisuu-
teen. Vaikuttavuuden keskeisyydesta on puhuttu paljon, mutta systemaattista vaikutta-
vuuden arviointia ei ole vakiinnutettu osaksi toistuvia prosesseja. Uusia sotilaallisia tai
siviilikriisinhallintaoperaatioita perustettaessa valtioneuvoston tulee pyynnosta toimit-
taa ulkoasiainvaliokunnalle (UaV) selvitys ulko- ja turvallisuuspolitikkaa koskevista
asioista®®. Naissa dokumenteissa ei kuitenkaan késitelld konkreettisia vaikuttavuusta-
voitteita tai vaikuttavuuden arviointia, ainakaan sdannénmukaisesti?®. Jos operaation
tavoitteisiin, kuten maan vakauttamiseen tai terrorismin uhkan pienentamiseen, viita-
taan lainkaan, ne mainitaan ikdan kuin automaattisesti toiminnan seurauksena toteu-
tuvina asioina — ei tavoitteina, joiden toteutumista tulisi pyrkia tarkastelemaan. Aiem-
min mainittu ajatusmalli, jossa tehokkuuden ndhdaan automaattisesti johtavan vaikut-
tavuuteen, toistuu siis tassa.

Sotilaalliseen ja siviilikriisinhallintaoperaatioon osallistumisen paatdksentekoprosessit
eroavat toisistaan. Sotilaallisiin kriisinhallintaoperaatioihin osallistumista ja sen lopet-
tamista koskevat paatokset tekee tasavallan presidentti valtioneuvoston ehdotuk-
sesta. Ratkaisuehdotusta ja paatdsta edeltda prosessi, jossa mahdollista toimintaa
kasitellaan valmistelevasti tasavallan presidentin ja valtioneuvoston ulko- ja turvalli-
suuspoliittisen ministerivaliokunnan (UTVA) yhteisessa kokouksessa. Ennen ratkai-
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suehdotuksen tekemista valtioneuvoston on myés kuultava eduskunnan ulkoasiainva-
liokuntaa. Lisaksi asiasta on annettava joko selvitys UaV:lle (alle 10 henkildén maaraa-
mista koskevat paatdkset) tai selonteko eduskunnalle, mikali kriisinhallintaoperaatio ei
perustu YK:n turvallisuusneuvoston valtuutukseen tai siihen liittyy sotilaallisesti erityi-

sen vaativia kriisinhallintatehtavia®°.

Siviilikriisinhallintaoperaatioihin osallistumiseen tai aiemman osallistumisen lopettami-
seen liittyvat paatokset sen sijaan tehdaan hallinnollisesti ulkoministeriossa®', eika
paatdkseen osallisteta eduskuntaa tai ministerivaliokuntaa. Ainakaan julkiseen jakoon
ei mydskaan tehda perustelumuistioita tai muita vastaavia dokumentteja. Siviilikriisin-
hallinnan puolella ei mydskaan osallistumisen paatyttya laadita sdanndnmukaisesti
sotilaallisen kriisinhallinnan puolella kdyt6ssa olevia arviointeja. Siviilikriisinhallinnan
osalta vakiintuneiden prosessien puuttuminen on johtanut siihen, etta vaikuttavuusar-
viointeja ei tehd& systemaattisesti. Kun tarvetta tai painetta arvioida vaikuttavuutta
esimerkiksi osallistumisp&aatoksia tehtdessa ei valttamatta ole, ollaan nykyisessa tilan-
teessa, jossa osallistumista arvioidaan vain yksittaisissa, paljon huomiota saaneissa
tapauksissa ja vain osallistumisen jo paatyttya.

Sotilaallisten ja siviilikriisinhallintaprosessien ollessa omissa siiloissaan kokonaisval-
taiselta kriisinhallintatoiminnalta ja sen arvioinnilta puuttuu omistajuus®?. Taman puut-
teen korjaamiseksi onkin mietittava, tarvitaanko kokonaisvaltaisuuden huomioimiseksi
arvioinnin omistajaa, joka toimisi irrallaan nykyisesta paatoksentekoketjusta.

Kriisinhallintakatsaukset ja vaikuttavuusarviot

Paatoksentekoprosessien lisdksi sdanndnmukaisia toimintoja kriisinhallinnan saralla
ovat raportit, joita kriisinhallintatoiminnasta laaditaan. Kansallisen raportoinnin ja arvi-
oinnin osalta kenties keskeisimpia dokumentteja ovat UTVAlle ja UaV:lle annettavat
puolivuosittaiset kriisinhallintakatsaukset. Katsauksissa esitelladn Suomen tavoitteet
yleisella tasolla sellaisina kuin ne on esitetty hallitusohjelmassa ja ulko- ja turvallisuus-
poliittisissa selonteoissa. Lisaksi sotilaallisen kriisinhallinnan katsauksissa luetellaan
operaatiot, joihin Suomi osallistuu, sekd Suomen henkilévahvuudet kussakin operaati-
ossa. Katsauksissa mainitaan myos operaatioiden mandaattien keskeisimmat tavoit-
teet, kuten "estaa vihamielisyydet ja taata rauha monietnisessa Kosovossa” (KFOR) ja
"YK:n turvallisuusneuvoston asettaman Libyaa koskevan asevientikiellon taytant6on-
panon edistaminen” (EUNAVFOR MED Irini)%.

Siviilikriisinhallinnan osalta edes operaatioiden mandaateista nostettavia tavoitteita ei
avata systemaattisesti. Osaa operaatioista ei edes nimeta katsauksissa. Tavoitteita
kasitellaan paaasiassa vain hyvin yleisella tasolla mainiten siviilikriisinhallinnan ylei-
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nen toimintakentta eli kohdemaiden hallinnollisten ja turvallisuusrakenteiden vahvista-
minen. Lisaksi kerrotaan siviilikriisinhallintaoperaatioissa palvelevien asiantuntijoiden
kokonaismaara. Katsaukset ovat siis luonteeltaan ylimalkaisia. Niista ei selvia riitta-
vasti osallistumisten tavoitteita, riskiarvioita eika taloudellisia tietoja. Kaytannossa kat-
saukset eivat tarjoa paattjille konkreettisia tietoja, joiden pohjalta osallistumisen vai-
kuttavuutta voisi arvioida myéhemmin, kuten VTV totesi jo vuonna 201334,

Tarkasteltaessa tuoreinta, joulukuussa 2021 annettua kriisinhallintakatsausta tilanteen
voidaan todeta pysyneen suunnilleen samanlaisena. Esimerkiksi termi vaikuttavuus
mainitaan katsauksessa ainoastaan viitattaessa kriisinhallinnan parlamentaarisen ko-
mitean suosituksiin vaikuttavuuden parantamiseksi ja puhuttaessa Afganistaniin liitty-
vien vaikuttavuusarvioiden kaynnistymisesta. Raportissa ei luoda katsausta kdynnissa
olevaan kriisinhallintaosallistumiseen vaikuttavuusnakdkulmasta. Katsaus on edelleen
[&hinna kuvaileva. Siind mainitut tavoitteet ovat varsin yleiselld tasolla; raportissa tois-
tuvat ilmaisut "Suomen tavoitteena on” ja "Suomi pyrkii”3. Riskiarvioita tai taloudellisia
tietoja — muilta osin kuin eri kriisinhallintamomenttien kokonaissummien osalta — ei
edelleenkaan esiteta, vaikka VTV toivoikin niitd kannanotossaan®®.

Vaikuttavuuden arviointia ei siis suuressa osassa katsauksia ole mainittu lainkaan.
Vuoden 2016 katsauksessa todetaan kuitenkin, etta "uusien operaatioiden kaynnisty-
essa arvioidaan, onko Suomella tarjottavanaan tarvittavaa osaamista, miten Suomen
viiteryhman maat ovat osallistumassa ja mita ulko- ja turvallisuuspoliittisia nakdkohtia
operaatio-osallistumisessa tulisi huomioida. Lisaksi arvioidaan, miten operaatioon
osallistuminen lisdd Suomen kansallisen puolustuksen suorituskykyjen kehitta-
mista”.3” Taman pohjalta voidaan todeta, etteivat kriisinhallintakatsauksia laativat ta-
hot valttdmatta nde katsausta vaikuttavuuden arvioinnin kanavana — mahdolliset arvi-
oinnit tulisikin toteuttaa muiden prosessien yhteydessa. Epaselvaksi kuitenkin jaa,
kuka nuo arvioinnit toteuttaisi ja miten.

Ulkoministerid on laatinut vaikuttavuusarviointeja Suomen osallistumisesta sotilaalli-
siin kriisinhallintaoperaatioihin sen jalkeen, kun Suomi on lopettanut osallistumisensa
operaatioon. My6s ndma raportit ovat toteavia, eika niista selvia, mihin arviot esimer-
kiksi alueen vakautta parantaneista vaikutuksista perustuvat®. Esimerkiksi vaikutta-
vuusarvio Suomen osallistumisesta EU:n sotilaallisen kriisinhallinnan EUNAVFOR
MED Sophia -operaatioon vain toteaa EU:n operaatiolle asettamat tavoitteet — eli ih-
missalakuljetuksen ja ihmiskauppaverkostojen liikketoimintamallin hairitsemisen ja Eu-
rooppaan suuntautuvan laittoman maahantulon vahentamisen3® —, jotka kylla sinal-
laan liittyvat ulko- ja turvallisuuspoliittisessa selonteossa mainittuun tavoitteeseen
muuttoliikkeisiin vastaamisesta*’. Operaatiolla todetaan yleisesti olleen positiivisia vai-
kutuksia, joita ei kuitenkaan kytketa mitattavasti operaation varsinaisiin tavoitteisiin.
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Mainitussa arviossa Suomen osallistumistavoitteiden avaaminen jaa hyvin yleiseksi,
kuten "osoittaa sitoumusta Eurooppa-neuvoston Valimeri-linjausten ja EU:n yhteisen
turvallisuus- ja puolustuspolitikan tdytantédénpanoon”. Konkreettisia kansallisia tavoit-
teita raportti sivuaa ainoastaan mainitessaan, ettd "Puolustusvoimat saavutti operaati-
olle asetetut tavoitteet”. Niitéd ovat operatiivisen toimintakyvyn kehittyminen ja eri hen-
kildstéryhmien kokemusten karttuminen, jotka jalleen linkittyvat ulko- ja turvallisuuspo-
liittiseen selontekoon*!. Esimerkkind mainitussa raportissa Suomen osallistumisen ta-
voitteet pelkistyvat yleisten ulko- ja turvallisuuspoliittisten tavoitteiden osalta sitoumus-
ten tayttamiseksi, jolloin vaikuttavuuden arvioiminen on mahdotonta. Ainoaksi vaihto-
ehdoksi jaa tavoitteiden toteutumisen toteaminen ilman varsinaista perustelua tai 1ah-
totasoon vertaamista. Kyseessa on jo KRIHAVA-raportissa mainittu ongelma eli etu-
kateisen vaikutusarvion puute, ainakin mita tulee julkisesti saatavissa oleviin doku-
mentteihin. Myds tuore puolustusministerion Afganistan-selvitys*? jatkaa samalla, ta-
voitteiden toteutumisen toteamisen linjalla.

KRIHAVA-hankkeen raportti perddnkuuluttaa vaikuttavuuden arviointia, joka sisaltda
seka etukateiset (ex-ante) vaikutusarvioinnit, joihin kuuluu olennaisena my6s nykytilaa
ja trendikehitysta koskeva tieto, etta jalkikateiset (ex-post) vaikuttavuusarvioinnit, joilla
tarkoitetaan politiikkatoimien tavoitteiden toteutumisen arviointia toiminnan jalkeen.
Tama kasitteellinen jako tekee nakyvaksi etenkin etukateisarvioinnin ja tavoitteiden
asettamisen ongelmat, jotka ovat olleet toistuva teema kriisinhallinnan vaikuttavuutta
kasitelleessad kansallisessa keskustelussa. Kansainvalinen keskustelu on sittemmin
tuonut mukaan myo6s ajatuksen mukautuvasta (adaptive) kriisinhallinnasta. Siina pai-
nottuvat reaaliaikainen toiminnan vaikutusten seuraaminen ja sen mukainen tavoittei-
den ja toimenpiteiden mukauttaminen alati muuttuvan kontekstin vaatimuksiin“®. Mu-
kautuva kriisinhallinta mahdollistaa resurssien suuntaamisen toimintoihin, joilla on eni-
ten vaikuttavuutta.

Kansainvalinen yhteistyo tuo lisaa mahdollisuuksia

Kansallisen kehitystydn lisaksi suomalaiset ovat osallistuneet kansainvaliseen kriisin-
hallinnan kehittamistydhdn. Keskeisimpia yhteistydhankkeita talla saralla ovat olleet
Phoenix-verkosto (2010-2017)#4, joka aloitti erityisesti rauhanoperaatioiden vaikutta-
vuuteen keskittyvan pohdinnan, seka sen seuraaja, Effectiveness of Peace Operati-
ons Network (EPON, 2017-). Jalkimmaisen luoman avoimen metodologian avulla ky-
seinen verkosto ja sen yhteistydbkumppanit ovat arvioineet jo useita YK:n, Afrikan
unionin ja Euroopan unionin rauhan- ja kriisinhallinnan operaatioita“.

EU:n rahoittaman Horisontti 2020 -ohjelman puitteissa toteutettu Improving the Effec-

tiveness of Capabilities in EU Conflict Prevention (IECEU, 2015—-2018) -projekti to-
teutti useita arvioita seka siviili- etta sotilaallisen kriisinhallinnan operaatioista ja loi
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tydkalun operaatioiden tuottaman vaikuttavuuden arvioimiseksi. Hankkeeseen osallis-
tuivat Suomesta Laurea-ammattikorkeakoulu, SaferGlobe-ajatushautomo, Maanpuo-
lustuskorkeakoulu sekd CMC Finland?.

Kansainvaliset hankkeet ovat tuoneet uusia ajatuksia kansalliseen keskusteluun. Nii-
den tarjoamia tydkaluja ei kuitenkaan ole hyddynnetty vaikuttavuuden arvioimisen ke-
hittdmiseksi. Etenkin EPON-verkoston kaltaisten toimijoiden panosta vaikuttavuuden
arviointiin tulisikin kayttaa nykyistd enemman myds kansallisessa kriisinhallinnan
suunnittelussa ja vaikuttavuuden arvioimisessa, jo resurssien sdastamisenkin nako-
kulmasta.

Vaikuttavuuden arvioinnissa vilttimdttomdt, etukdteiseen vaiku-
tusarvioon pohjautuvat tavoitteet on mddiriteltdva jo osallistumis-
pddtostd tehtdessd. Vaikuttavuuden arviointi pitdd kytked osaksi
tulosohjauksen kaltaisia olemassa olevia pddtoksid, ja vaikutta-
vuuden arvioijalle on annettava selked omistajuus ja mandaatti.
Arvioiden on kytkeydyttdvd kansainvdliseen keskusteluun.

Muutos vaatii rakenteellista ravistelua

Mittavista suosituksista huolimatta edelld mainittujen kehittdmishankkeiden ja tarkas-
tusten suositukset ja vaikuttavuuden arvioinnin systemaattinen operationalisointi ovat
edelleen toteuttamatta. Nayttaakin selvalta, ettd tdssa ja aiemmissa selvityksissa to-
detut epdkohdat eivat korjaannu ilman rakenteissa ja paatdksentekoprosesseissa teh-
tavia muutoksia. Vaikuttavuuden arvioiminen on kytkettava osaksi kriisinhallintaosal-
listumista jo suunnitteluvaiheessa.

Vaikuttavuuden arviointia kehittdvia hankkeita on vaivannut usein projektimaisuus. Ar-
viointity® tai sen kehittdminen kestaa yleensa tietyn projektin ajan. Sen jalkeen projek-
tin tuotoksia ei oteta kayttoon ja tehty kehitystyd jaa hyddyntdmattad. Usein samankal-
tainen kehitysprojekti toistetaan jossakin muualla. Tama koskee niin kansallisia (esim.
KRIHAVA) kuin kansainvalisia (esim. IECEU) hankkeita. Projektimaisuuden valttami-
nen ja resurssien riittdvyys ovatkin arvioinnin toteuttamisen lahtdkohtia.

Onkin syyta pohtia, mihin paatdksentekoprosessin vaiheisiin mahdollisten tulevien
vaikuttavuuden arviointien tulisi tuottaa syoétteita. Vaikuttavuuden arviointien tekemi-
nen pelkastaan jalkikateen ei auta suuntaamaan kansallisia kyvykkyyksia niihin ope-
raatioihin, joissa vaikuttavuutta on. Sen sijaan eri vaiheissa tehtavat arvioinnit mahdol-
listaisivat mukautuvan toiminnan ja tarvittaessa resurssien uudelleensuuntaamisen
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vaikuttavampiin toimiin. Toisaalta prosessissa on huomioitava myds se, ettei arviointi-
ja muutossykli saa olla liian lyhyt; tall6in voidaan paatyd muuttamaan toiminnan suun-
taa jo ennen kuin sen mahdolliset vaikutukset ovat havaittavissa. Samalla olisi syyta
erottaa yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ja toiminnalliset tuloksellisuustavoitteet
toisistaan. Talla hetkelld vaikuttaa silta, ettd erityyppiset tavoitteet sekoittuvat yhdeksi
massaksi, jossa tehokkuuden ndhdaan helposti johtavan yhteiskunnalliseen vaikutta-
vuuteen automaattisesti. Naiden kahden kasitteen parempi hahmottaminen on toden-
nakdisesti myds ennakkoehtona sille, etta tavoitteet voidaan asettaa nykyista selvem-
miksi ja mitattavammiksi.

Taman katsauksen perusteella kotimainen keskustelu kaipaisi seka kasitteellista joh-
donmukaisuutta ettd kdytdnnon sitoutumista ja vaikutusarvioiden laatimista.

Kansallinen keskustelu vaikuttavuudesta tulee esiin diskurssina, jossa yhtenaista ta-
paa maaritella vaikuttavuus ei ole 16ytynyt. Vaikuttavuudesta puhutaan toisaalta sen
teknisessa tulosohjausmerkityksessa, jolloin korostetaan kaytettavissa olevien resurs-
sien tehokasta kayttda. Toisaalta etenkin kansainvalisesta keskustelusta ammenta-
vissa hankkeissa vaikuttavuudelle on annettu laajempi merkitys, jossa toimintaympa-
ristdn roolia jopa korostetaan. Selva, sitked puute nayttaa olevan myds jalkikateisen
vaikuttavuuden etsiminen ilman etukateen tehtya vaikutusarviota. Tdma nakyy hallin-
non tuottamia kriisinhallintakatsauksia ja vaikuttavuusarvioita luettaessa. Ne tyytyvat
vain toteamaan vaikuttavuutta syntyneen, koska etukateistavoitteiden puuttuessa
painvastainen argumentointi ei ole mahdollista.

Poliittisten paatdksentekijdiden tulee yhdessa kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan toimi-
joiden kanssa maarittaa, millaista ja milla ehdoin tapahtuvaa jalkikateisarviointia halu-
amme. Etenkin siviilikriisinhallinnassa Suomen kontribuution erottaminen monikansal-
lisen operaation aikaansaamasta vaikuttavuudesta on vaikeaa, kuten on usein to-
dettu. Tulisiko jalkikateisarvioinnissa siis keskittya puhtaasti kansallisten tavoitteiden
arviointiin ja jattda operaatioalueelle syntyva vaikuttavuus EPONin kaltaisten riippu-
mattomien arvioitsijoiden tehtavaksi? Jos kansallisesti toteutettava vaikuttavuuden ar-
viointi erotettaisiin operaation vaikuttavuudesta, se selkeyttéisi mahdollisesti myds ta-
voitteenasettelua, joka on tdmankin tarkastelun perusteella arvioinnin keskeinen
puute.

Aiemmat vaikuttavuushankkeet ovat usein kaatuneet esitettyihin resurssitarpeisiin,
mika ei nahdaksemme ole vaistamatonta. Mikali kasitteistdsta sovitaan ja asetetuille,
mitattaville tavoitteille on hallinnon prosesseissa oma paikkansa ja sisaistetty luontita-
pansa, tarvitaan enaa arvioinnin omistajan mandatointi, joka on jatkuvuuden ja syste-
maattisuuden edellytys. Kaytannén ongelmia voi syntya, mikali saman tahon toivottai-
siin seuraavan seka siviili- etté sotilaallisen kriisinhallinnan vaikuttavuutta. Niita voi-
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daan torjua sopimalla arvioinnin tavan ja kasitteiston yhtenaisyydesta seka maaritta-
malla vahintaankin kokonaisvaltaisesta perspektiivista vaikuttavuutta tarkasteleva toi-
mija.
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