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Saatteeksi

Ulkoasiainministerion selvitys valtioiden
aseellista voimankadyttoa koskevista kan-
sainvalisista oikeussaanndista julkaistaan
samana syksyna, kun YK tayttda 70 vuotta.
YK:n perustajien kaavailema kollektiivinen
turvallisuusjarjestelma ei ole koskaan to-
teutunut sellaisenaan, mutta peruskirja ja
siihen sisaltyva voimankayttésaannosto
ovat kestaneet aikaa hammastyttavan hy-
vin. Peruskirjan kielto kdyttda voimaa min-
kaan valtion alueellista koskemattomuutta
tai poliittista riippumattomuutta vastaan
tai muilla tavoin YK:n paamaarien vastai-
sesti hyvaksytaan edelleen voimankayton
perusnormiksi, eika kilpailevia saannostoja
ole syntynyt.

Peruskirjan kestavyys on varmasti yh-
teydessa siihen, ettd sen maardykset ovat
selkeitd ja hyvin yleisluonteisia. Niita on
ollut mahdollista tulkinnallisesti muo-
kata ja taydentaa. MyOs peruskirjan voi-
mankayttoa saantelevat maaraykset ovat
osoittautuneet riittdvan joustaviksi, jotta
niita on voitu soveltaa uusissa tilanteissa.
Keskeisiin tulkinnallisiin lisdyksiin kuuluu
YK:n yleiskokouksen kehittama valillisen
voimankayton kasite, jonka Kansainvalinen
tuomioistuin on vahvistanut. Valtio on sen
mukaan vastuussa aseellisesta toiminnasta
myos silloin, kun se ulkoistaa toimeenpanon
ei-valtiollisille aseellisille ryhmille. Valillisen
voimankayton kieltamiselld on ollut suuri
merkitys niin kylman sodan aikaisessa si-
jaissodankaynnissa kuin nykytilanteessakin.

Kylman sodan jalkeen suurimmat tul-
kinnalliset muutokset on tehty koskien
YK:n turvallisuusneuvoston peruskirjan VI
luvun mukaisia toimivaltuuksia. Rauhan ja
turvallisuuden uhkan kasitetta on laajen-
nettu ja kollektiivisten aseellisten toimien

perusteeksi maaritelty mm. rajat ylittavat
pakolaisvirrat mutta myds siviilivaestoon
kohdistuvat darimmaiset sortotoimet. YK:n
turvallisuusneuvoston aktivoituminen kyl-
man sodan jalkeiselld kaudella on vahvista-
nut peruskirjan maarayksia ja niihin perus-
tuvaa legitiimia voimankayttod. Haasteita
liittyy kuitenkin siihen, miten kollektiivisen
turvallisuusjarjestelman toimintakykya voi-
daan yllapitaa ja kehittda. Ajankohtaisena
hankkeena voidaan mainita aloite YK:n tur-
vallisuusneuvoston pysyville jasenille kuulu-
van veto-oikeuden kayton vapaaehtoisesta
rajoittamisesta joukkomittaisten julmuus-
rikosten tilanteissa.

Peruskirja tunnustaa myods jokaisen
valtion ’luontaisen’ oikeuden itsepuolus-
tukseen, jos se on joutunut aseellisen hyok-
kayksen kohteeksi. Kysymys on rajoitetus-
ta poikkeuksesta peruskirjan mukaiseen
voimankayton kieltoon, mutta myos tama
maardys on ollut monenlaisten laajentavien
tulkintojen kohteena. Aseelliseen toimin-
taan ryhtyvat valtiot pyrkivat useimmiten
perustelemaan toimintansa vetoamalla
juuri itsepuolustukseen, joskin toisinaan
venyttden kasitteen tulkintaa. YK tarjoaa
valtioiden toimille ainutlaatuisen legitimi-
teetin, ja tapaukset, joissa aseellista voi-
mankayttoa eiole perusteltu oikeudellisesti,
ovat harvinaisia. Suomi on muiden Pohjois-
maiden tavoin perinteisesti korostanut YK:n
merkitysta ja lahtenyt siita, etta yksipuolista
voimankayttoa koskevia poikkeuksia tulee
tulkita suppeasti peruskirjan padamaaraa
ja tarkoitusta kunnioittaen. Peruskirjan
lahtokohtana on yksipuolisen voimankay-
ton rajoittaminen kollektiivisen toiminnan
hyvaksi, rauhanomaisten keinojen ensisi-
jaisuus ja riitojen rauhanomainen ratkaisu.



Voimankayton oikeuksien laajentamisen ei
ole mydskaan katsottu palvelevan pienten
maiden etua.

Nyt julkaistava selvitys valtioiden
aseellisen voimankayton oikeusperusteis-
ta kansainvalisessa oikeudessa on annettu
perustuslain 97 §:n nojalla eduskunnan ul-
koasiainvaliokunnalle 24.8.2015. Kysymyk-
sessa on vuonna 2002 annetun vastaavan
selvityksen paivitetty ja laajennettu laitos.
Toimin itse ulkoasiainvaliokunnan puheen-
johtajana, kun paivityspyynto viime vuoden
lopulla tehtiin. Katsoin silloin, kuten nytkin,
ettd eduskunnan tulee saada analysoitua
tietoa kansainvalisen oikeuden kehityksesta
ja soveltamisesta ajankohtaisiin tilanteisiin.
Erityisen ajankohtaiseksi uuden laitoksen
tekevat Vendjan sotilaalliset toimet (ml. Kri-
min laiton liittdminen ja Donbassin alueen
horjuttaminen) Ukrainan konfliktin aikana
kevaasta 2014 |ahtien.

Aikaisempaan vuoden 2002 selvityk-
seen verrattuna uusina asioina selvitykses-
sa kaydaan lapi mm. kybervoimankayttoon
seka hybridiuhkiin liittyvia kysymyksia sil-
tad osin, kuin ne koskevat YK:n peruskirjan
tarkoittamaa voimankayttoa. Vaikka mas-
siivinen kyberisku, joka vastaisi aseellista
hyokkaysta, on hypoteettinen tilanne, jota
toistaiseksi eiole nahty, aseellisen hyokkayk-
sen kynnyksen alle sijoittuva verkkohairinta
ja sabotaasi on varsin yleistd, ja tapahtuu
osittain valtioiden toimesta. Kansainvalisen
oikeuden perusnormit kuten voimankayton
kielto ml. valillinen voimankaytto koskevat
valtioiden toimintaa myds kyberymparis-
tossa.

Uuden selvityksen tarkoituksena on an-
taa viimeaikaisen kehityksen valossa yleis-
kuva siita, miten YK:n peruskirjan voiman-
kayttosaannostoa on kaytannossa tulkittu
ja sovellettu. Selvityksen on laatinut UM:n
oikeuspalvelun johtava asiantuntija, suur-
lahettilds Marja Lehto, joka kirjoitti myds

alkuperaisen selvityksen vuonna 2002. Toi-
von julkaisun palvelevan eduskunnan ohella
viranomaistyota ja antavan argumentteja
laajemminkin aiheesta kaytavaan keskus-
teluun.

Helsingissd 22. lokakuuta 2015

Timo Soini
Ulkoasiainministeri



Johdanto

Eduskunnan ulkoasiainvaliokunta pyysi
vuonna 2002 ulkoasiainministeriolta sel-
vitysta voimankayton kansainvalisista pe-
rusnormeista ja siitd, onko YK:n peruskirjan
voimankayttosadannosto riittava kattamaan
uudenlaisia konflikteja. Selvitys annettiin
ulkoasiainvaliokunnalle kevaalla 2002, ja se
julkaistiin sittemmin ulkoasiainministerion
julkaisusarjassa.l Myds nyt kasilld oleva sel-
vitys perustuu ulkoasiainvaliokunnan pyyn-
toon. Vaikka voimankayton oikeussaannot
YK:n peruskirjassa ovat pysyneet muuttu-
mattomina, paivityksen tarve on ilmeinen.
Kuluneisiin vuosiin mahtuu seka uudenlai-
sia kysymyksenasetteluja etta ristiriitaista
valtiokdytantoa, jonka merkitystd on syyta
tarkastella ldhemmin. My6s Kansainvalisen
tuomioistuimen uudemmasta oikeuskay-
tannodsta 16ytyy voimankdyton saantelyn
kannalta tarkeita tapauksia.

Yleinen voimankayton kielto YK:n pe-
ruskirjan 2 artiklan 4 kappaleessa on aseel-
lista voimankayttoa koskeva kansainvali-
soikeudellinen perusnormi. Kielto koskee
aseellista voimankayttoa toisen valtion
suvereenisuutta tai alueellista koskemat-
tomuutta vastaan tai muutoin YK:n pe-
ruskirjan paamadrien vastaisesti samoin
kuin voimankaytolla uhkaamista. Valtioilla
on kuitenkin oikeus itsepuolustukseen pe-
ruskirjan 51 artiklan mukaisesti. Kielletyn
voimankayton piiriin ei lueta myoskaan tur-
vallisuusneuvoston peruskirjan VII luvun
nojalla valtuuttamaa aseellista toimintaa

1'Voimankéytén oikeutus, selvitys eduskunnan

ulkoasiainvaliokunnalle. Huhtikuu 2002. Legal
grounds for the use of force. Acommentary sub-
mitted to the Foreign relations committee of the
Parliament, April 2002, Ulkoasiainministerion
julkaisuja 5/2002.

kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden
ylldpitamiseksi tai palauttamiseksi. Lisdksi
aluevaltion suostumus voi erdin edelly-
tyksin poistaa voimankayton oikeuden-
vastaisuuden. Vaikka YK:n peruskirjan voi-
mankayttésaannosto sisaltyy muutamaan
yksinkertaiseen ja selkeddan madraykseen,
jokainen vuosikymmen on tuonut sen so-
veltamiseen omat haasteensa. Edellisen
selvityksen julkaisemisesta kuluneet toista-
kymmenta vuotta eivat ole tdssa suhteessa
poikkeus. Uuden selvityksen tarkoituksena
on antaa viimeaikaisen kehityksen valossa
yleiskuva siita, miten YK:n peruskirjan voi-
mankayttdosaannostoad on kaytannossa tul-
kittu ja sovellettu.

Vuoden 2002 selvityksessa kiinnitettiin
ulkoasiainvaliokunnan pyynnon mukaises-
ti erityista huomiota Kosovon sodan 1999
kdynnistamaan humanitaarista interventio-
ta koskeneeseen keskusteluun samoin kuin
vuoden 2001 joulukuussa ilmestyneeseen
suojeluvastuuta (Responsibility to Protect)
koskeneeseen asiantuntijaraporttiin. Myos
syyskuun 2001 terrori-iskuja New Yorkissa
ja Washingtonissa samoin kuin Yhdysval-
tain ja sen liittolaisten niiden nojalla aloit-
tamaa sotilasoperaatiota Afganistanissa
arvioitiin tuoreeltaan. Kosovon tapauksen
todettiin jakaneen liiaksi valtioyhteisoa,
jotta se voisi yksinaan luoda poikkeusta
yleisesta voimankayton kiellosta. Keskei-
sena johtopaatoksena pidettiin tarvetta
YK-jarjestelman vahvistamiseen ja turval-
lisuusneuvoston toimivuuden parantami-
seen. Yhdysvaltain sotilaallisten toimien
Afganistanissa todettiin tulleen laajasti
hyvaksytyiksi itsepuolustusoikeuden kayt-
tond. Samalla huomautettiin, ettd kyse oli
rajoitetusta erityistapauksesta. Naihin arvi-
oihin voidaan edelleen tukeutua, mutta yli
kymmenen vuoden perspektiivi antaa luon-
nollisesti mahdollisuuden tarkastella kum-
paakin tapausta laajemmissa puitteissa.



Aseellinen voimankaytto ja sen oikeu-
tus ovat pysyneet edelleen ajankohtaisina
aiheina. Viime vuosikymmenen alkupuo-
lella huomiota herattivat yhtaalta Yhdys-
valtain liittolaisineen aloittama Irakin sota,
toisaalta ns. ennalta ehkaisevan itsepuolus-
tuksen oppi, jotka nayttivat haastavan kol-
lektiivisen turvallisuusjarjestelman perus-
teita. YK:n paasihteerin asettama korkean
tason paneeli paatyi kuitenkin katsomaan,
ettd peruskirjan voimankayttoa koskevat
saannokset ovat ajan tasalla ja tarjoavat
riittavan pohjan kaikkiin turvallisuusuhkiin
vastaamiseen. Merkittavaa on, ettd 160
valtion YK-huippukokous vuonna 2005 vah-
visti yksimielisesti saman johtopaatoksen.
Tassa yhteydessa on syyta korostaa, etta
peruskirjan mukaista kollektiivista turvalli-
suusjarjestelmaa on tarvittaessa voitu tul-
kinnallisesti mukauttaa uusiin tilanteisiin,
jotka olennaisesti poikkeavat peruskirjan
laatijoiden ajattelemasta suursodasta. YK:n
turvallisuusneuvosto on tulkinnut kansain-
valisen rauhan ja turvallisuuden yllapita-
mista koskevia peruskirjan VIl luvun maara-
yksia joustavasti niin, etta niiden nojalla on
kyetty vastaamaan myds uudentyyppisiin
uhkiin kuten valtiorakenteiden romahtami-
nen, massiiviset ihmisoikeusloukkaukset,
joukkotuhoaseiden levidminen jaterrorismi.

Terroristien ja muiden ei-valtiollisten
toimijoiden taholta tulevat turvallisuusuh-
kat ovat herattaneet kysymyksia myos itse-
puolustusoikeuden tulkinnoista, joista on
keskusteltu vuoden 2001 jalkeen mm. kos-
kien Yhdysvaltain julistamaa terrorismin-
vastaista sotaa, Kongon Demokraattiseen
Tasavaltaan vuosituhannen vaihteessa si-
joittuneita aseellisia konflikteja (ns. Afrikan
suurten jarvien kriisi), Israelin aseellisia toi-
mia Libanonissa 2006 ja ISIL-jarjeston vii-
meaikaista etenemista Syyriassa ja Irakissa.
Vendjan tunkeutuminen Georgiaan 2008
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samoin kuin sen voimankaytté Ukrainassa
2014 alkaen, etenkin Krimin niemimaan
laiton haltuunotto ja liittdminen Venajaan,
ovat puolestaan korostaneet voimankayton
kiellon perinteisten tulkintojen merkitysta.
Uusia kysymyksia on noussut erityisesti liit-
tyen aseelliseen voimankadyttoon rinnastet-
taviin kyberiskuihin ja hybridisodankayntiin.
Lahtokohtana on kuitenkin pidettava, etta
kansainvalisen oikeuden perusnormit kuten
voimankayton kielto koskevat valtioiden toi-
mintaa my06s kyberymparistossa. Hybridiso-
dankaynti ei ole oikeudellinen kasite, mutta
sen osatekijoita voidaan arvioida oikeudel-
lisesti. Osa hybriditoiminnoista kuuluu
YK:n peruskirjan voimankayttosaannoston
piiriin, ja kysymys voi olla myds aseellises-
ta hyokkayksestd, joka oikeuttaa aseellisen
itsepuolustuksen.

Voimankayton kielto on poikkeuksel-
lisen vahva normi, eika se ole heikentynyt
sen vuoksi, ettd valtiot eivat ole sita kaikissa
tilanteissa noudattaneet. Yleisesti voidaan
sanoa, etta saanto ei muutu siita, etta sita
rikotaan — ratkaisevaa on suhtautuminen
saannon rikkomiseen. Aseelliseen toimin-
taan ryhtyvat valtiot pyrkivat useimmiten
perustelemaan toimintansa vetoamalla
jompaankumpaan peruskirjan tunnusta-
mista poikkeuksista, joskin toisinaan ve-
nyttaen niiden tulkintaa. Tapaukset, joissa
aseellista voimankayttda ei ole perustel-
tu oikeudellisesti, ovat harvinaisia. My0s
aseellisen konfliktin osapuolina valtiot kiis-
televat harvemmin voimankayton oikeus-
saantojen sisallosta kuin niiden soveltami-
sesta tiettyyn konkreettiseen tilanteeseen.
Kansainvalisen tuomioistuimen perusteltu
nakemys on, ettd yksittdiset tapaukset,
joissa normia rikotaan, eivat uhkaa normin
olemassaoloa, etenkaan, jos valtiot perus-
televat toimintaansa vetoamalla tunnus-
tettuihin poikkeuksiin. Jos tallaiset perus-
telut eivat olisikaan pitavia, ne osoittavat



kuitenkin, etta kysymys ei ole maaratietoi-
sesta pyrkimyksesta normin syrjayttami-
seen ja uuden luomiseen. Nakemyseron
voi talléin sanoa koskevan tosiasioita eika
oikeustilaa.

Selvitys jakautuu viiteen lukuun, joista
ensimmaisessa tarkastellaan voimankay-
ton kiellon sisaltoa ja soveltamisalaa seka
hyokkaysteon kasitettd asiaa koskevien
YK:n yleiskokouksen julistusten, Kansainva-
lisen tuomioistuimen oikeuskdaytannon ja
valtiokdytannon valossa, samoin kuin voi-
mankaytolla uhkaamisen kieltoa. Toisessa
luvussa kasitelldadn voimankayton kiellon
suhdetta viime vuosinakin usein esilla ol-
leisiin kysymyksiin sisallissodan osapuolen
aseistamisesta ja muusta avustamisesta,
humanitaarisesta interventiosta ja aseel-
lisista pelastusoperaatioista omien kansa-
laisten suojelemiseksi ulkomailla. Kolman-
nessa luvussa tarkastellaan kollektiivista
voimankayttoa YK:n peruskirjan VII luvun
nojalla: YK:n rauhanoperaatioita, voiman-
kayton valtuutuskaytantoa ja alueellisten
jarjestojen voimankayttéa samoin kuin
eraita tilanteita, joissa valtiot ovat pyrkineet
oikeuttamaan yksipuolista voimankayttoa
vetoamalla YK:n turvallisuusneuvoston
paatosten toimeenpanoon. Neljannessa lu-
vussa vuorossa on valtioille YK:n peruskirjan
51 artiklan nojalla kuuluva itsepuolustusoi-
keus, jota tarkastellaan valtiokdytannon
valossa kommentoiden myds ennakoivan
itsepuolustuksen oppia seka kysymysta it-
sepuolustuksesta ei-valtiollisia toimijoita
vastaan. Viidennessa luvussa kasitellaan
lyhyesti voimankayttésaannoston sovel-
tamista kyberymparistdssa samoin kuin
hybridisodankaynnin erditd osa-alueita.
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1 Yleinen
voimankayton
kielto

1.1  Voimankayton kasite
ja kiellon ulottuvuus

YK:n peruskirjan 2 artiklan 4 kappaleen mu-
kaan kaikkien jasenmaiden on pidatyttava
kansainvalisissa suhteissaan vakivallalla
uhkaamisesta tai sen kayttamisesta min-
kaan valtion alueellista koskemattomuutta
tai poliittista riippumattomuutta vastaan
tai muulla tavalla, joka on ristiriidassa YK:n
paamaarien kanssa. Voimankayton kielto
on yleinen, ja siita on vain kaksi peruskirjan
tunnustamaa poikkeusta, 42 artiklan nojal-
la maaratyt kollektiiviset aseelliset toimet
seka 51 artiklan tarkoittama itsepuolustus.
Peruskirjan madraykset toimista toisen
maailmansodan vihollisvaltioita vastaan
(53 artiklan 1 kappaleessa samoin kuin 107
artiklassa), jotka alun perin muodostivat
kolmannen poikkeuksen, ovat vanhentu-
neet kaikkien entisten vihollisvaltioiden
tultua YK:n jaseniksi. Tama on nimenomai-
sesti todettu YK:n yleiskokouksen vuonna
1995 hyvaksymadssa paatoslauselmassa
50/52 samoin kuin YK-huippukokouksen
loppuasiakirjassa (paatoslauselma 60/1)
vuonna 2005. Myos toisen valtion pateva
suostumus voi jdljempana tasmennettavin
poikkeuksin oikeuttaa voimankayton sen
alueella.

Voimankayton kielto saa lisatukea pe-
ruskirjan 1 artiklan 1 kappaleesta, jonka
mukaan kansainvalisen rauhan ja turvalli-
suuden yllapitaminen tehokkain yhteisin
toimenpitein on YK:n ensisijainen tavoite,
samoin kuin peruskirjan johdannosta, jon-
ka mukaan voimankaytté on sallittu vain
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yhteiseksi eduksi. Peruskirjan laatijoiden
tavoitteena oli luoda kollektiivinen turvalli-
suusjarjestelma, jossa valtioiden yksipuoli-
selle voimankaytolle asetetaan selvat rajat.
Voimankayton kieltoa pidetdan yleisesti ns.
pakottavana oikeusnormina (jus cogens),
joka on hierarkkisesti muita oikeussaanto-
ja ylempana ja josta ei voi sopimuksinkaan
poiketa. Lisaksi peruskirjan velvoitteilla on
jo 103 artiklan mukaan etusija muihin kan-
sainvalisiin sopimuksiin nahden. Peruskirjan
voimankayttosaannostod on tasmennetty
YK:n yleiskokouksen toimesta julistuksissa,
joista merkittavin on Valtioiden valisia ys-
tavallisia suhteita koskeva julistus paatos-
lauselmassa 2625(XXV) vuodelta 1970, sa-
moin kuin Kansainvalisen tuomioistuimen
oikeuskaytanndssa. Vuoden 2005 YK-huip-
pukokouksen loppuasiakirjassa vahviste-
taan peruskirjan voimankayttosaannoston
tarjoavan riittavan ja kestdvan pohjan myos
uusiin turvallisuusuhkiin vastaamiselle.
Peruskirja ei maarittele voimankayton
kasitettd, mutta sen valmistelutéiden nojal-
la on selvaa, etta voimakayton kielto koskee
vain aseellista voimankayttoa eika esimer-
kiksi taloudellista tai poliittista painostusta.
Aseellisen voimankayton kdsite on samalla
riittavan yleinen kattaakseen kaikenlaiset
aseet niiden teknisista erityispiirteista riip-
pumatta, kuten Kansainvalinen tuomiois-
tuin on todennut ydinaseiden laillisuutta
koskevassa neuvoa-antavassa lausunnos-
saan.2 Hyvin vahdisen voimankadyton ei
katsota rikkovan voimankayton kieltoa,
vaikka se voi rikkoa muita kansainvalisen
oikeuden saantoja ja loukata toisen valtion
suvereenisuutta. Tama saattaa tilanteesta
riippuen koskea esimerkiksi rajat ylittavia
‘poliisioperaatiota’, joiden ei valttamatta

2 Legality of the Use of Nuclear Weapons, Advisory
opinion, I.J.C. Reports 1996, p. 226.



katsota ylittavan voimankayton kynnysta,
etenkaan, jos toimet ovat rajoitettuja eika
niita kohdisteta aluevaltion kansalaisiin. El-
lei toimista ole sovittu aluevaltion kanssa,
kyse on kuitenkin suvereenisuuden louk-
kauksesta, joka voi johtaa korvausvastuu-
seen. Sama koskee toisen valtion alueella
miehittamattomien ilma-alusten (drones)
avulla tai muutoin tasmaiskuin’ toteutet-
tuja surmia (targeted killings), joita yleensa
ei ole pidetty voimankayttona aluevaltiota
vastaan. Tallaiset iskut loukkaavat kuitenkin
aluevaltion suvereenisuutta paitsi, jos niihin
on saatu sen suostumus tai kyse on aseel-
lisen konfliktin tilanteesta. Kummassakin
tapauksessa toimien oikeutusta on arvioi-
tava myos kansainvalisen oikeuden muiden
saantojen valossa.

Voimankayttoa valtion alueellisen kos-
kemattomuuden suojelemiseksi rauhan
aikana koskee oma vakiintunut saannos-
tonsa, joka on erillinen YK:n peruskirjan
mukaisesta voimankdyton saantelysta.
Sotilaallisten voimankeinojen kayttaminen
on viimeisena keinona sallittua alueloukka-
uksen torjumiseksi, jos esim. vieraan valtion
sotilasilma-alus on tunkeutunut valtion il-
matilaan eika suostu poistumaan. Sama
oikeus koskee myos maa- ja merialueen
valvontaa. Voimankayttd aluevalvonnassa
perustuu valtion oikeuteen puolustautua,
mutta kysymys ei ole peruskirjan 51 artiklan
tarkoittamasta itsepuolustuksesta vastauk-
sena aseelliseen hyokkdykseen. Kasitteelli-
sesti aluevalvontaan liittyva voimankayton
oikeus rinnastuu lahinna em. poliisioperaa-
tioihin. Tallainen sotilaallinen voimankaytto
voi kuitenkin laajentua varsinaiseksi aseelli-
seksi selkkaukseksi.

Arvioitaessa, onko aseellisissa toimissa
kyse voimankayton kiellon rikkomisesta,
on otettava huomioon myds asianomais-
ten valtioiden keskindisten suhteiden tila.
Hyvin jannittyneessa tilanteessa vahai-

siakin voimatoimia toisen valtion alueella
voidaan pitdd voimankaytdn luonteisina,
kun taas yksittaisia ja irrallisia tapahtumia
yleensa arvioidaan toisin. Kokonaisarvios-
sa on kiinnitettava huomiota myos siihen,
onko voimatoimet tarkoituksellisesti koh-
distettu toista valtiota vastaan. Konteks-
tin ja keskindisten suhteiden merkitysta
korostavana esimerkkina voidaan mainita
Rainbow Warrior -tapaus vuodelta 1985.
Selkkaus sai alkunsa siitd, ettd Ranskan tie-
dustelupalvelun agentit upottivat Green-
peacen aluksen Aucklandin satamassa
Uudessa-Seelannissa ja aiheuttivat miehis-
t66n kuuluneen Iso-Britannian kansalaisen
kuoleman. Ranska tunnusti myohemmin
vastuunsa tapahtuneesta ja maksoi kor-
vauksia Uudelle-Seelannille, mutta kum-
pikaan osapuoli ei esittanyt, etta kyse olisi
ollut YK:n peruskirjan tarkoittamasta aseel-
lisesta voimankaytosta. Myoskaan Israelin
voimatoimia Gazaan matkalla olleeseen
humanitaariseen saattueeseen kuulunutta
turkkilaista Mavi Marmara -alusta vastaan
toukokuussa 2010 ei valikohtauksesta laa-
dituissa raporteissa arvioitu 2 artiklan 4
kappaleen tarkoittamaksi voimankaytoksi
Turkkia kohtaan, vaikka niiden katsottiin
loukkaavan muita kansainvalisen oikeuden
normeja kuten aavan meren vapautta, ih-
misoikeusnormeja ja kansainvalista huma-
nitaarista oikeutta. Yhdysvaltain harhaisku
Kiinan suurldahetysto6n Belgradissa osana
NATOnN ilmapommituksia ns. Kosovon so-
dan aikana kevaalla 1999 on puolestaan
esimerkki tarkoituksellisuuden puutteesta.
Iskussa kuoli kolme |ahetyston henkilokun-
nan jasenta ja 27 loukkaantui, minka lisaksi
lahetystorakennus vahingoittui. Kiina piti
iskua vakavana oikeudenloukkauksena ja
vaati korvauksia, joista paastiin sopimuk-
seen maiden keskindisissa neuvotteluissa.
Kiina ei kuitenkaan syyttanyt Yhdysvaltoja
voimankayton kiellon rikkomisesta vaan
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suvereenisuutensa ja diplomaattien suoje-
lua koskevien oikeussdantdjen loukkaami-
sesta.

Voimankayton kielto on kohdistettu
valtioille ja se koskee voimankayttéa nii-
den kansainvalisissa suhteissa. Talla pe-
rusteella yksityisten ja ei-valtiollisten toi-
mijoiden voimankayton katsotaan jaavan
sen ulkopuolelle. Tata kasitysta on tosin
kyseenalaistettu Yhdysvaltoihin syyskuus-
sa 2001 kohdistuneiden terrorihyokkays-
ten yhteydessa, mutta pohdinta koskee
enemmankin itsepuolustusoikeutta kuin
voimankayton kasitettd. Myds Kansainva-
linen tuomioistuin on ldhtenyt siita, etta 2
artiklan 4 kappaleessa tarkoitettuun kiel-
lettyyn voimankayttodn voivat syyllistya
vain valtiot tai tosiasiallisesti hallitusvaltaa
kayttavat tahot, mukaan lukien tapaukset,
joissa valtio kayttaa yksityisia tahoja to-
teuttamaan puolestaan voimatoimia toista
valtiota vastaan.Jo valtiovastuuta koskevien
saantojen mukaan on selvaa, ettei valtio voi
vapautua kansainvalisesta vastuustaan sen
vuoksi, etta yksityinen taho on toiminut sen
puolesta tai ldhettdmana. Vastaavasti kiel-
to koskee vain toiseen valtioon kohdistettua
voimankayttoa. Valtion omalla alueellaan
jarjestyksen palauttamiseksi toteuttamat
voimatoimet esimerkiksi kapinallista ryh-
maa tai irtautumaan pyrkivaa aluetta koh-
taan eivat riko voimankayton kieltoa, vaikka
ne ylimitoitettuina saattavatkin rikkoa mui-
ta kansainvalisen oikeuden saantdja kuten
ihmisoikeusvelvoitteita tai kansainvalista
humanitaarista oikeutta.

Voimankayttosaannostosta poiketen
kansainvilinen humanitaarinen oikeus
saantelee myos valtioiden ja aseellisten
ryhmien valisia samoin kuin aseellisten
ryhmien keskinaisia konflikteja riippumatta
siitd, onko mukana tai taustalla valtiotoimi-
joita. Vakiintuneen madritelman mukaan
kansainvalisen aseellisen konfliktin katso-

14

taan syntyvan, aina, kun valtion asevoimat
kayttavat aseellista voimaa toisen valtion
asevoimia vastaan. Kansainvalista luon-
netta vailla oleva aseellinen konflikti on
kyseessa silloin, kun aseellinen ryhma kay
taisteluja valtiota tai toista aseellista ryh-
maa vastaan yhden tai useamman valtion
alueella. Aseelliselta ryhmalta edellytetaan
lisaksi sisaista jarjestaytymista ja viholli-
suuksilta tiettya intensiteettia ja kestoa.
On syyta korostaa, ettd nama maaritelmat
palvelevat sodan oikeussaantéjen (jus in
bello) soveltamista eika niilla ole valitonta
merkitysta voimankdyton oikeussdantojen
(jus ad bellum) kannalta. YK:n peruskirjan
kannalta olennainen kysymys siita, onko
voimankaytélle asianmukaista oikeutusta,
ei puolestaan ole merkityksellinen kansain-
valisessa humanitaarisessa oikeudessa, jota
sovelletaan edelld esitettyjen ehtojen tayt-
tyessa konfliktin alkusyysta riippumatta.
Peruskirjan 2 artiklan 4 kappaleen
sanamuotoa on toisinaan pyritty tulkitse-
maan niin, etta se jattdisi tilaa aseelliselle
voimankaytolle, jonka ensisijaisena tarkoi-
tuksena ei ole loukata toisen valtion alu-
eellista koskemattomuutta tai poliittista
itsendisyytta tai joka ei ole muulla tavalla
ristiriidassa YK:n paamaarien kanssa. Maa-
rayksen tallainen lukutapa avaisi kuitenkin
merkittavan aukon peruskirjan mukaisen
kollektiiviseen turvallisuusjarjestelmaan,
eika se saatukea peruskirjan valmistelutois-
t3, joista kay ilmi, etta kiellosta oli tarkoitus
tehda aukoton. Tassa yhteydessa voidaan
viitata myos Kansainvalisen tuomioistui-
men tuomioon Korfun salmea koskevassa
tapauksessa, jossa Iso-Britannia perusteli
Albanialle kuuluvan salmen miinoittamista
silla, etta toimet olivat rajoitettuja eivatka
loukanneet Albanian alueellista koske-
mattomuutta tai poliittista itsenaisyytta.
Tuomioistuin ei hyvaksynyt tata peruste-
lua vaan katsoi, etta voimankayton kieltoa



oli loukattu.3 Kiellettyd voimankayttéa ei
voi pitavasti perustella mydskaan teon oi-
keudenvastaisuuden poistavilla perusteilla
(hatatila, pakkotila) tai vastatoimilla. Tama
kay nimenomaisesti ilmi valtiovastuusaan-
noista, mutta sama lopputulos on johdetta-
vissa myds voimankayton kiellon asemasta
Jjus cogens -normina.

1.2  Hyokkidysteko,
vdlillinen voimankaytto

Voimankayton kasitteesta erotetaan aseel-
lisen hyokkdyksen kasite, joka edellyttaa
erityisen vakavaa voimankayttéa toista
valtiota kohtaan. Erottelulla on huomat-
tavaa kaytannon merkitystd, koska vasta
aseellinen hyokkays oikeuttaa hydkkayksen
kohteeksi joutuneen valtion itsepuolustuk-
sellisen voimankayton. Aseellista hyokka-
ystd vahaisempaan voimankayttoon ei sen
sijaan ole sallittua vastata rajat ylittavalla
aseellisella voimankaytolla. Tasta syysta
muutamat maat, kuten Yhdysvallat, ovat
vakiintuneesti argumentoineet, ettei tal-
laista erottelua tulisi tehda. Kansainvalinen
tuomioistuin on kuitenkin todennut selvasti
mm. Yhdysvaltain ja Nicaraguan valista kiis-
taa koskevassa Nicaragua-tuomiossaan?,
ettei kaikki kielletty voimankaytto ylita
hyokkdysteon kynnystd ja on maininnut
tdssa yhteydessa mm.vahaiset rajakahakat.
My0ds YK:n yleiskokouksen 1974 paatoslau-
selmassa 3314(XXIX) hyvaksymaan hyokka-
ysteon maaritelmaan sisaltyy ns. de minimis
-saanto, jonka mukaan aseellisen voiman

3 Corfu Channel case, Judgment of April gth 1949,
|.C.J. Reports 1949, p.4.

4Military and Paramilitary Activities in and
Against Nicaragua (Nicaragua v. United States of
America), Merits, Judgment of 27 June 1986, I.C.J.
Reports 1986, p. 14

ensikayttoa toista valtiota vastaan ei valt-
tamatta ole arvioitava hyokkaystekona, jos
tekotaisen seuraukset eivat ole riittavan va-
kavia. Aseellisen hyokkayksen/hyokkaysteon
ja voimankayton kasitteiden erottaminen
toisistaan palvelee YK:n peruskirjan voiman-
kayttésaannoston perimmaista tarkoitusta,
joka on pitdd voimankayton eskaloitumisen
riski mahdollisimman pienena.

Vuoden 1974 hyokkaysteon maaritelma
on saanut auktoritatiivista asemaa hyokka-
ysteon sisallon maarityksessa, vaikka se ei
olekaantyhjentdva. Paatoslauselmaan 3314
sisaltyvan viitteellisen luettelon mukaan
hyokkaysteolla voidaan |dhtokohtaisesti
tarkoittaa mm. seuraavia tekoja:

a) asevoimien tunkeutuminen tai hyokkays
toisen valtion alueelle ja tasta aiheutuva
toisen valtion alueen tai sen osan mie-
hittdminen (valiaikaisestikin) tai pakol-
la tapahtuva liittdminen toisen valtion
alueeseen,

b) valtion asevoimien toteuttama toisen
valtion alueen pommittaminen tai muu
toisen valtion alueeseen kohdistuva asei-
den kaytto,

) valtion asevoimien toteuttama toisen
valtion satamien tai muun alueen saarto,

d) valtion asevoimien hyékkdys toisen val-
tion maa-, meri- tai ilmavoimia vastaan,

e) tapaukset, joissa toisen valtion alueel-
la sopimuksen perusteella oleskelevat
joukot ryhtyvat sopimuksen vastaiseen
toimintaan tai kieltdytyvat poistumasta
sopimuksen umpeuduttua,

f) tapaukset, joissa valtio sallii aluettaan
kaytettavan toista valtiota vastaan koh-
distuvaan hyokkaykseen samoin kuin

g) tapaukset, joissa valtio tai jokin muu taho
sen puolesta ldhettdd toiseen valtioon
aseistautuneita joukkoja, aseellisia ryh-
mia, asevoimiin kuulumattomia joukkoja
tai palkkasotureita, mikali nama joukot
tai ryhmat kohdistavat kyseista valtiota
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vastaan sellaisia aseellisia toimia, jotka
vakavuudeltaan rinnastuvat edellisissa
kohdissa mainittuihin tekoihin, tai mer-
kittava osallistuminen tallaiseen toimin-
taan.

Paatoslauselma 3314(XXIX) laadittiin
alun perin YK:n turvallisuusneuvostoa var-
ten, mutta hyokkaysteon maaritelmaa ovat
kayttaneet paaasiassa muut tahot. Mm.
Kansainvalinen tuomioistuin on viitannut
paatoslauselmaan useissa aseellista voi-
mankayttoa koskevissa tuomioissaan. Ni-
caragua-tuomiossaan tuomioistuin totesi
maaritelman g)-kohdan muodostuneen ta-
paoikeudellisesti sitovaksi ja vahvisti sithen
viitaten, ettd myos valillinen voimankaytto
kuuluu voimankayton kiellon piiriin ja voi
kvalifioitua hyokkdysteoksi. Yleisena edel-
lytyksena sille, ettd aseellisten ryhmien 13-
hettamista toisen valtion alueelle voitaisiin
pitaa aseellisena hyokkayksena, on tuomio-
istuimen mukaan, etta tallaiset operaatiot
mittasuhteiltaan ja vaikutuksiltaan ovat
sellaisia, etta ne valtion saannénmukaisten
asevoimien toimeenpanemina katsottaisiin
aseelliseksi hyokkaykseksi.

Paatoslauselmaan 3314(XXIX) sisaltyy
artikla, jonka mukaan hyokkaysteon maari-
telman ei voi tulkita vaikuttavan siirtomaa-
vallantaivieraan miehitysvallan alla olevien
kansojen oikeuteen taistella itsemaaraa-
misoikeutensa puolesta. Vastaava kappale
sisaltyy myos Valtioiden valisia ystavallisia
suhteita koskevaan julistukseen. Kumman-
kaan asiakirjan ei ole silti katsottu vaikutta-
van peruskirjan tulkintaan silla tavoin, etta
voimankayton kieltoon olisi muodostunut
uusi yleisesti tunnustettu poikkeus. Lau-
sekkeet eivat ole myoskaan yksiselitteisia,
vaan edustavat kompromisseja, joita osa-
puolet tulkitsevat eri tavoin. Kun aseellisen
voimankayton oikeuttamisesta ei paasty
yksimielisyyteen, kaytettiin tulkinnanvarai-
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sempia kasitteitd 'taistelu’ tai 'vastarinta’.
Molempiin asiakirjoihin sisaltyy lisdksi ni-
menomainen maardys, jonka mukaan ne
eivat laajenna tai supista peruskirjan maa-
rayksia voimankayton kiellosta tai sita kos-
kevista poikkeuksista.

Hyokkadysteon kasitteesta on edelleen
erotettava hyokkaysrikos, jonka maaritel-
ma on laadittu yksilon rikosoikeudellisen
vastuun vahvistamiseksi. Vuoden 1974
hyokkdysteon maaritelmaan sisaltyvaa te-
koluetteloa kaytettiin hyvaksi Kansainva-
lisen rikostuomioistuimen perussaantoon
vuonna 2010 sisallytetyssa hyokkaysrikok-
sen maaritelmassa, johon kuitenkin lisattiin
tiettyja ehtoja ja rajauksia.>

1.3  Voimankaytolla
uhkaaminen

YK:n peruskirjan 2 artiklan 4 kappaleen
kielto kayttaa aseellista voimaa koskee
myos voimankaytolld uhkaamista. Kansain-
valinen tuomioistuin on ydinaseiden lailli-
suutta koskevassa neuvoa-antavassa lau-
sunnossaan vahvistanut, ettd kielto koskee
voimankayttda ja silla uhkaamista samoin
ehdoin. Uhkaus kayttaa aseellista voimaa
toista valtiota vastaan onsiten laillinen vain,
jos kysymys on peruskirjan mukaisesta voi-
mankaytosta.

Voimankaytolla uhkaaminen ymmarre-
taan useimmiten selvasanaiseksi viestiksi
tietylle valtiolle, ei yleisen ja epamaaraisen
uhatuksitulemisen tunteen herattamiseksi.

5 Hallituksen esitys eduskunnalle Kansainvilisen
rikostuomioistuimen Rooman perussaantéon
vuonna 2010 Kampalan tarkistuskonferenssis-
sa tehtyjen muutosten hyvaksymisestd seka
laeiksi muutosten lainsaadannén alaan kuulu-
vien madrdysten voimaansaattamisesta sekd
rikoslain ja pakkokeinolain muuttamisesta, HE
289(2014) vp.



Kansainvalinen tuomioistuin ei Nicaragua-
tuomiossaan katsonut esimerkiksi rajan
laheisyydessa jarjestettyjen sotaharjoitus-
ten rikkoneen voimankaytdlla uhkaamisen
kieltoa. Esimerkkina eksplisiittisesta uh-
kauksesta voidaan mainita Pohjois-Atlantin
liton (NATO) Jugoslavialle vuonna 1998
esittama kirjallinen uhkaus aseellisiin toi-
miin ryhtymisesta, ellei Jugoslavia noudat-
taisi YK:n turvallisuusneuvoston sita koske-
via paatoslauselmia. Varsin selvasanainen
oli my6s Venajan duuman paatos kevaalla
2014 myontada maan presidentille aseel-
lisen voimankdyton valtuutus Ukrainaa
vastaan. Myos epdsuora uhkaus saattaa
rikkoa voimankaytolla uhkaamisen kieltoa.
Oikeuskirjallisuudessa ndin on katsottu
tapahtuvan etenkin silloin, kun epasuo-
ran uhkauksen sisaltava viesti 1) esitetaan
korkeimman valtiojohdon taholta ja se il-
mentaa kansallista politiikkaa, 2) sisaltaa
uhkavaatimuksen luonteisia elementteja,
3) on uskottava ja jossain maarin valiton, ja
jos 4) aikaisemman historian valossa on sel-
vaa, ettei uhkauksen esittanyt valtio eparoi
kayttaa voimaa.

2 Voimankdyton
kiellon suhteesta
tapaoikeuteen

Aseellisen voimankayton oikeutusta pyrit-
tiin jo ennen YK:n perustamista rajoitta-
maan erilaisin sopimusjarjestelyin, joista
tunnetuin oli vuoden 1928 Kellogg — Briand
-sopimus, mutta lailliselle voimankaytolle
oli itsepuolustuksen ohella useita muitakin
perusteita. Peruskirjan valmistelutyot sen
enempaa kuin Kansainvalisen tuomioistui-
men tulkintakaytantokaan eivat tue nake-
mysta, ettd jokin YK:n perustamista edel-
taneista tapaoikeudellisista voimankayton
oikeusperusteista olisi voinut sdilya voimas-
sa peruskirjan maaraysten rinnalla. Niiden
voi siten perustellusti katsoa menettdneen
merkityksena yleisen voimankayton kiellon
kautta. Tama koskee esimerkiksi sisallisso-
dan osapuolen avustamista samoin kuin
humanitaarista interventiota ja omien kan-
salaisten aseellista suojelemista ulkomailla,
mikali ao. toimet eivat mahdu peruskirjan
nimenomaisesti sallimien poikkeusten pii-
riin. Sisallissodan osapuolen avustamisesta
poiketen laillisen hallituksen avustami-
nen ei lahtokohtaisesti riko voimankayton
kieltoa.

2.1 Sisillissodan osapuolen
avustaminen

YK:n peruskirjan voimankayttésadnnosto
koskee edella kuvatulla tavalla valtioiden
valista aseellista voimankayttoa. Toisen
maailmansodan jalkeen valtioiden valiset
aseelliset konfliktit ovat kuitenkin olleet
harvinaisempia kuin valtionsisaiset kon-
fliktit, joihin on saattanut olla eri tavoin
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sekaantuneina myos muita valtioita. Tata
problematiikkaa koskevia saantéja on ka-
sitelty YK:n yleiskokouksessa 1940-luvulta
lahtien ja niitd on my6s kodifioitu yleisko-
kouksen julistuksissa, joista taltakin kannal-
ta merkittavin on vuoden 1970 Valtioiden
valisia ystavallisia suhteita koskeva julistus.
Julistuksen mukaan kaikkien valtioiden on
pidattaydyttava aseellisen selkkauksen ’jar-
jestamisesta, siihen yllyttamisesta, siihen
osallistumisesta tai sen avustamisesta’
toisessa maassa samoin kuin tallaisen toi-
minnan sallimisesta toisen valtion aluetta
kohtaan silloin, kun kyse on voimankaytosta
tai silla uhkaamisesta. Kansainvalinen tuo-
mioistuin on todennut Nicaragua-tuomios-
saan, ettd tama maarays on tapaoikeudel-
lisesti sitova.

Kansainvalinen tuomioistuin vahvis-
ti Nicaragua-tapauksessa saannon, jonka
mukaan laillista hallitusta vastaan taiste-
levan ryhman aseellinen tukeminen rikkoo
seka voimankayton kieltoa etta toisen val-
tion sisaisiin asioihin puuttumisen kieltoa.
Tuomioistuin tasmensi samalla kielletyn
avun alaa katsoessaan, ettd Yhdysvallat rik-
koi voimankayton kieltoa kouluttaessaan ja
aseistaessaan Nicaraguan hallitusta vastus-
tavia contra-sisseja. Kyse ei tuomioistuimen
mukaan kuitenkaan ollut hyokkdysteosta,
joka olisi oikeuttanut itsepuolustuksellisiin
toimiin ryhtymisen. Kaikkea tukea sisseille
ei myoskaan pidetty voimankayttond, eika
tuomioistuin katsonut varsinkaan pelkan
rahoitusavun rikkovan voimankayton kiel-
toa. Sama tulkinta on sittemmin vahvis-
tettu Ugandan ja Kongon Demokraattisen
Tasavallan kiistaa koskevassa vuoden 2005
Armed Activities -tuomiossa.®

6 Armed Activities on the Territory of the Congo
(Dem.Rep.Congo v. Uganda), 19 December 2005,
|.C.J. Reports p. 116.
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Kielto tukea laillista hallitusta vastaan
taistelevia aseellisia ryhmia ei ole ollut kiis-
tanalainen, ja huomionarvoista on, etta
Nicaragua-tapauksen oikeuskasittelyssakin
molemmat osapuolet olivat yhta mielta
interventio- ja voimankayton kiellon tulkin-
nasta: niiden erimielisyydet koskivat paa-
asiassa tapahtumien kulkua. Kieltoa aseis-
taa, varustaa ja kouluttaa toisessa valtiossa
taistelevia aseellisia ryhmia on silti rikottu
laajasti mm. suurvaltojen kylman sodan
aikana harjoittaman ’sijaissodankaynnin’
kautta, mutta useimmiten peitellystija vali-
kasien kauttailman, etta kapinallisia ryhmia
avustaneet valtiot olisivat tunnustaneet
osallisuuttaan. Tassa suhteessa Yhdysval-
tain 2013 julkistama paatos antaa aseapua
Syyrian oppositiolle on poikkeuksellinen.
Venaja sen sijaan on toistaiseksi kiistanyt
ilmeisen laajan sotilaallisen tukensa Ita-
Ukrainan kapinallisille 2014 alkaen.

Yleisesti ottaen valtion pateva suostu-
mus on riittava peruste aseellisille toimille
sen alueella. Mydskaan aseellinen valiintu-
lo toisen valtion sisdiseen selkkaukseen ei
yleensa riko voimankaytdn kieltoa, jos se
perustuu laillisen hallituksen esittdmaan
pyyntoon. Hallitusta vastustavien aseel-
listen ryhmien pyynnolla ei sen sijaan ole
samaa aseellisen valiintulon oikeudenvas-
taisuuden poistavaa vaikutusta. Kansain-
valinen tuomioistuin on vahvistanut ta-
man paasaannoén Nicaragua-tapauksessa
samoin kuin myohemmin Armed Activities
-tuomiossaan, minka lisaksi myds YK:n
turvallisuusneuvosto on nojannut siihen
useissa paatoksissaan. Laillisen hallituksen
oikeus kutsua maahan ulkomaisia joukkoja
voidaan johtaa myds vuoden 1974 hyok-
kdysteon maaritelmén e)-kohdasta, jonka
mukaan hyokkdysteoksi voidaan katsoa
tapaukset, joissa toisen valtion alueella
sopimuksen perusteella oleskelevat jou-
kot kieltaytyvat poistumasta sopimuksen



umpeuduttua tai ryhtyvat sopimuksen vas-
taiseen toimintaan.

Kaytdnndssa vetoaminen laillisen halli-
tuksen pyyntdon voi kuitenkin olla kiistan-
alainen peruste sikali kuin on epaselvyytta
joko laillisen hallituksen asemasta tai siita,
ettd kutsu on todella esitetty. Jotta kutsu
olisi pateva, sen on tultava korkeimman val-
tiojohdon taholta. Alueellisen viranomaisen
tai pakolaishallituksen esittama pyynto ei
oikeuta sotilaallista valiintuloa. Esimerkik-
si Vendjan Krimin niemimaan valtauksen
yhteydessa YK:n turvallisuusneuvostossa
esittamat perustelut olivat tdssa suhteessa
riittamattomat: Venaja vetosi muun muas-
sa Krimin aluehallinnon ulkoministerin
samoin kuin maasta paenneen Ukrainan
entisen presidentin esittamiin pyyntoihin,
vaikka nama tahot eivat voineet patevasti
ilmaista valtion suostumusta. Samoin pe-
rustein myoskaan valiaikaisen hallituksen
tai toisen valtion tukeman 'nukkehallituk-
sen’ kutsua ei ole pidetty patevana.

Lisdksi on usein katsottu, ettei aseelli-
nen valiintulo olisi avoimen sisallissodan
tilanteessa sallittua hallituksenkaan tueksi
paitsi siind tapauksessa, etta toinen valtio
on jo hyokannyt maahan. Laillisella halli-
tuksella olisi toisin sanoen oikeus turvau-
tua ulkomaisiin joukkoihin tai sotilaalliseen
apuun lopettaakseen valtiosta irtautumaan
pyrkivan alueen aseellisen taistelun samoin
kuin erdissa muissa rajoitetuissa tapauksis-
sa, esim. terrorisminvastaisissa operaatiois-
sa. Jos kyse sen sijaan on taysimittaisesta
sisallissodasta, jossa taistellaan hallitusval-
lasta, eika konfliktiin ole sekaantunut muita
valtioita, aseellinen valiintulo ei olisi sallittu
hallituksenkaan tukemiseksi. Tama erottelu
heijastaa yhtaalta kansainvalisen oikeuden
vahvaa tukea lailliselle hallitukselle, toi-
saalta pragmaattisuutta tilanteissa, joissa
valta saattaa olla vaihtumassa eika de jure
-hallituksella ole endd alueidensa tehokasta

hallintaa. Tahan tarkasteluun on kuitenkin
tullut uusia elementteja kylman sodan jal-
keisella kaudella muun muassa YK:n tur-
vallisuusneuvoston aktivoitumisen kautta.
Ulkomainen sotilaallinen tuki heikollekaan
hallitukselle, joka on menettanyt merkitta-
vien alueiden tehokkaan hallinnan (esim.
Afganistan, Irak) ei loukkaa voimankayton
kieltoa, jos se nojaa turvallisuusneuvoston
paatokseen. YK:n turvallisuusneuvoston
paatoksella voidaan nimenomaisesti sallia
aseiden valittaminen aseellisille ryhmille
tai kieltaa asetoimitukset laillisillekin hal-
lituksille.

Dekolonisaatioprosessin aikana vakiin-
tui nakemys, ettei valtioilla ollut oikeutta
tukea aseellisesti siirtomaavallan tai ra-
sistisen hallinnon jatkumista. Tama kielto
kirjattiin my0s Valtioiden valisia ystavallisia
suhteita koskevaan julistukseen. Edelld ku-
vatulla tavalla kiistanalaiseksi sen sijaan jai,
olisivatko asetoimitukset siirtomaa- tai mie-
hitysvaltaa tai rotusortohallitusta vastaan
taisteleville aseellisille ryhmille sallittuja.
Mydhemmin on esitetty, etta aseellinen
apu hallitukselle, joka syyllistyy joukkotu-
hontaan tai rikoksiin ihmisyyttd vastaan
olisi kielletty. Kieltoa voidaan perustella
yhtaalta analogialla apartheid-hallitusten
avustamista koskevan kiellon kanssa, toi-
saalta valtiovastuusaannailla, jotka kielta-
vat avunannon oikeudenvastaisiin tekoihin.

2.2  Humanitaarinen
interventio

Humanitaarinen interventio kuuluu dokt-
riineihin, jotka ovat menettaneet aseman-
sa itsendisena voimankayton oikeutuspe-
rusteena YK:n peruskirjan mukaisen yleisen
voimankayton kiellon myéta. Kylman sodan
aikana perustetta ei juurikaan kaytetty, ja
merkille pantavaa on, ettd valtiot sellai-
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sissakin tapauksissa, joita olisi mahdol-
lisesti voitu luonnehtia humanitaarisiksi
interventioiksi (esim. Vietnamin valiintulo
Kambodshaan 1978, Tansanian valiintulo
Ugandaan 1979) vetosivat mieluummin
itsepuolustus-argumenttiin.  Tapaoikeu-
teen viittaamisen tekee ongelmalliseksi
myds se Kansainvalisen tuomioistuimen
Nicaragua-tapauksessa ilmaisema kanta,
ettd yleista valiintulon oikeutta ei ole, eika
aseellinen valiintulo ole oikea tapa ihmisoi-
keuksien taytantéonpanon turvaamiseksi.
Kylman sodan jalkeen suhtautumisessa
ihmisoikeuksiin ja valtiosuvereenisuuteen
tapahtunut merkittava muutos nakyy eten-
kin YK:n turvallisuusneuvoston toiminnassa
ja sen monissa siviilien suojelua koskevissa
paatoksissa, joihin kuuluu myos aseellisia
valiintuloja humanitaarisin perustein. Vas-
taavaa kehitysta ei kuitenkaan ole tapahtu-
nut yksipuolisen humanitaarisen interven-
tion suhteen, joskin ajatus uudesta yleisesta
‘valiintulon oikeudesta’ nousi oikeudelli-
seen keskusteluun 1990-luvulla. Erityista
pontta keskustelu humanitaarisesta inter-
ventiosta sai kevaalla 1999 Pohjois-Atlantin
liton (NATO) Jugoslaviaan kohdistuneista
ilmapommituksista, joiden julkilausuttu-
na tavoitteena oli Jugoslaviaan kuuluneen
Kosovon albaanivaeston suojeleminen
hallituksen vakivaltaisilta sortotoimilta.
Esimerkiksi kansainvdlinen Kosovo-komis-
sio samoin kuin YK:n padsihteeri pitivat
vuosituhannen vaihteessa tarkedna, ettd
humanitaarisen intervention oikeudelliset
puitteet maariteltdisiin. Valtiot eivat kui-
tenkaan aktivoituneet asiassa, eivatka ole
mydhemminkddan muutamaa yksittdista
poikkeusta lukuun ottamatta tukeneet hu-
manitaarisen intervention kehittymista it-
sendiseksi voimankayton oikeusperusteeksi.
NATOn Kosovo-operaatioon osallistu-
neet maat eivat paasaantoisesti halunneet
nahda siind ennakkotapausta, joka voisi
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vahvistaa yleisen humanitaarisen interve-
ntion oikeuttavan normin syntymista. Kun
Jugoslavia vuonna 1999 nosti operaatioon
osallistuneita maita vastaan kanteen Kan-
sainvalisessa tuomioistuimessa, vastaajat
vetosivat [ahinna YK:n turvallisuusneuvos-
ton paatoksiin, eika humanitaarisen in-
tervention kasitteeseen juurikaan viitattu
puolustuspuheenvuoroissa. Avoimeksi kui-
tenkin jaa, mita argumentteja olisi kaytetty,
jos tapaukset olisivat edenneet varsinai-
seen kasittelyvaiheeseen. Kanteet kaatui-
vat toimivaltakysymyksiin eika myoskaan
tuomioistuin ndin ollen antanut arviotaan
NATO-maiden Kosovoon liittyneiden aseel-
listen toimien oikeutuksesta. YK:n piirissa
NATOn valiintulolle osoitettiin poliittista
ymmartamysta, mutta operaation oikeutus
jai kiistanalaiseksi. Kehitysmaita edustava
G77 samoin kuin sitoutumattomien maiden
liike ja Islamilaisten maiden konferenssin
jarjestd (OIC) kiistivat humanitaarisen va-
liintulon oikeutuksen vuosituhannen alus-
sa hyvaksymissaan julistuksissa. Erityista
merkitysta on vuoden 2005 YK-huippukoko-
uksen loppuasiakirjalla, joka asetti pisteen
pohdinnoille humanitaarisesta interven-
tiosta itsendisena oikeusperusteena ja vah-
visti turvallisuusneuvoston yksinomaisen
toimivallan paattaa humanitaarisin perus-
tein toteutettavista voimatoimista.
Mydskaan uutta valtiokdytantoa, jossa
hallitukset olisivat vedonneet humanitaa-
risen valiintulon oikeuteen, ei ole syntynyt.
Iso-Britannian hallitus, joka on 1990-luvun
alusta lahtien kuulunut humanitaarisen va-
liintulon kasitetta tukevien harvalukuisten
maiden joukkoon, julkisti tosin elokuussa
2013 kannanoton, jonka mukaan aseelli-
nen valiintulo Syyrian siviilivaeston suoje-
lemiseksi voisi olla oikeutettavissa humani-
taarisena interventiona. Maan parlamentti
ei kuitenkaan hyvaksynyt valiintuloa. Yh-
dysvaltain rajoitettuja ilmaiskuja Syyriaan



syksysta 2014 |ahtien on puolestaan perus-
teltu kollektiivisena itsepuolustuksena tai
terrorisminvastaisena operaationa. Huma-
nitaarisen intervention vahvistumista itse-
naiseksi voimankayton oikeusperusteeksi ei
voi perustella mydskaan YK:n turvallisuus-
neuvoston voimankdyttopaatoksilla, jotka
perustuvat peruskirjan VII luvun mukaisiin,
kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden
yllapitamistd koskeviin toimivaltuuksiin
my®ds silloin, kun niilla on humanitaarisia
tavoitteita.

Kosovon sodan jalkimainingeissa syn-
tynyt suojeluvastuun (Responsibility to
Protect) késite on edistanyt pohdintaa konk-
reettisista toimista, joihin voidaan ryhtya
vastaavien tilanteiden valttamiseksi. Suo-
jeluvastuun kasite, joka esitettiin interven-
tiota ja valtiosuvereenisuutta kasittelevan
kansainvalisen toimikunnan? raportissa
vuonna 2001, korostaa jokaiselle valtioille
ensisijaisesti ja kansainvaliselle yhteisolle
toissijaisesti kuuluvaa vastuuta siviilivaes-
ton suojelemisesta. Alun perin toimikunnan
tehtavaksioli annettu konsensuksen etsimi-
nen humanitaarisista valiintuloista, mutta
vuoden 2005 YK-huippukokouksen jalkeen
tama nakokulma on jaanyt pois. Suojelu-
vastuuta koskevassa keskustelussa ja kehi-
tysty6ssa on sittemmin korostettu yhtaalta
turvallisuusneuvoston  toimivaltuuksien
piiriin kuuluvia toimia, joihin voi kuulua
myds aseellista voimankayttoa, ja toisaalta
valtioiden omia toimia ja kansainvalistd yh-
teistyota, joilla vahvistetaan valtioiden va-
kautta ja etsitaan keinoja joukkomittaisen
vakivallan ehkaisemiseksi.

7|nternational Commission on Intervention and
State Sovereignty, ICISS

2.3  Omien kansalaisten
suojelu

Humanitaarisesta interventiosta on erotet-
tava omien kansalaisten pelastusoperaati-
ot, joista tunnettuina esimerkkeind voidaan
mainita Israelin aseellinen isku Entebbeen
vuonna 1976 sekd Yhdysvaltain epdon-
nistunut pelastusoperaatio Iranissa 1980
samoin kuin sen valiintulot Grenadassa
1982 ja Panamassa 1989, seka Ranskan ja
Belgian operaatiot Ruandassa 1990 ja Zai-
ressa 1991. Merkille pantavaa on, etta val-
tiot ovat melko harvoin vedonneet omien
kansalaisten suojeluun ainoana perustee-
na aseellisille operaatioilleen ja ovat tdssa
mainituissa tapauksissakin mieluummin
vedonneet aluevaltion suostumukseen tai
itsepuolustusoikeuteen. Tulkinta, jonka
mukaan aseelliset operaatiot omien kansa-
laisten suojelemiseksi olisivat oikeutettuja
itsepuolustuksena, venyttad tosin aseelli-
sen hyokkadyksen kasitettd melkoisesti siita,
miten se vakiintuneesti ymmarretaan, eika
itsepuolustusargumentti ole tallaisissa ta-
pauksissa milladn muotoa kiistaton. Myods
hyokkaysteon madaritelmd vuodelta 1974
rajaa valtioalueen ulkopuolella valtioon
kohdistuviksi katsottavat hyokkaysteot paa-
asiassa asevoimiin kohdistuneisiin iskuihin.
Uudemmassa valtiokaytannossa itsepuo-
lustusargumentti on ollut harvinaisempi,
ja padsaantona on ollut, ettd pelastus- tai
evakuaatio-operaatioille on saatu alueval-
tion suostumus. Tallaisessa tapauksessa ei
ole kyse kielletysta voimankaytosta.
Valtioiden nakemyksia voimankayton
oikeutuksesta omien kansalaisten suojelun
tarkoituksessa testattiin YK:n Kansainvali-
sen oikeuden toimikunnan diplomaattista
suojelua koskevan valmistelutyon yhteydes-
sa vuosituhannen vaihteessa. Asiakohdan
erityisraportoija esitti yleiskokouksen oike-
udellisen komitean harkittavaksi luonnos-
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artiklan, jonka mukaan rajoitettu voiman-
kaytto toisen valtion alueella olisi sallittu
omien kansalaisten suojelemiseksi silloin,
kun kyseessa on heihin kohdistuva valiton
vaara. Lisaksi edellytettaisiin, etta aluevaltio
ei voi eika halua varmistaa kyseessa olevien
henkiloiden turvallisuutta eika asiaintilaa
kyetd korjaamaan rauhanomaisin keinoin.
Ehdotettu artikla ei kuitenkaan saanut riit-
tavaa tukea, ja siita luovuttiin.

Kansainvalisesta oikeudesta ei |6ydy
tukea mydskaan Vendjan 'maanmiesten
suojelua’ koskevalle politiikalle sikali kuin
kyse on aseellisesta voimankaytdsta toisen
valtion alueella. Esimerkkind voidaan maini-
ta Venajan tunkeutuminen Georgiaan elo-
kuussa 2008. Venalaisten rauhanturvaajien
kuolemaan johtaneesta vidlikohtauksesta
Georgiaan kuuluvassa Etela-Ossetiassa al-
kanutta voimankayttoa perusteltiin muun
ohessa omien kansalaisten suojelulla,
vaikka kyse ei ollut rajoitetusta pelastus- ja
evakuointioperaatiosta, joihin kansainva-
lisessa kaytanndssa on toisinaan suhtau-
duttu ymmartavasti, vaan laajamittaisesta
sotilasoperaatiosta syvalla Georgian alueel-
la. Vditettyyn tarpeeseen suojella Vena-
jan kansalaisia ja alueella olevia Venajan
joukkoja viitattiin yhtena perusteena myos
Krimin niemimaan laittoman valtauksen
yhteydessa.
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3 YK:n

turvallisuus-
neuvoston
valtuutus
voimankdyton
oikeutus-
perusteena

3.1 Peruskirjan keskeiset
madrdykset ja niiden
tulkinta

YK:n turvallisuusneuvostolla on peruskirjan
24 artiklan mukaan ensisijainen vastuu kan-
sainvdlisen rauhan ja turvallisuuden yllapi-
tamisesta. Peruskirjan VII luvun mukaisten
kollektiivisten toimien laukaisijana on 39
artiklan nojalla ja turvallisuusneuvoston
paatoksesta riippuen joko hyokkaysteko,
kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden
rikkoutuminen tai rauhan uhka. Turvalli-
suusneuvoston harkintavalta on laaja, eika
mitaan mainituista kasitteista ole maaritel-
ty peruskirjassa. Vaikka YK:n yleiskokouksen
paatoslauselmassa 3314(XVX) hyvaksyma
hyokkaysteon maaritelma on edelld kuva-
tulla tavalla saavuttanut auktoritatiivista
asemaa, turvallisuusneuvosto ei ole siihen
tukeutunut ja on ylipaansa kayttanyt hyok-
kaysteon maaretta vain harvoin viitaten
paatoksissaan padasiassa tulkinnanvarai-
sempaan kansainvaliseen rauhaan ja turval-
lisuuteen kohdistuvan uhkan kasitteeseen.
Kylman sodan jalkeen turvallisuusneuvosto
on antanut kansainvaliseen rauhaan ja tur-
vallisuuteen kohdistuvan uhkan kasitteelle
uusia painotuksia. Rauhan ja turvallisuuden
uhkaksi on maaritelty mm. humanitaari-
nen hatatila, demokraattisesti valittujen



johtajien syrjayttaminen, siviilivaestoon
kohdistuvat darimmaiset sortotoimet, rajat
ylittavat pakolaisvirrat ja vakaviin kansain-
valisiin rikoksiin syyllistyneiden henkildiden
tuomitsematta jattaminen, kansainvalinen
terrorismija joukkotuhoaseiden leviaminen.

Turvallisuusneuvoston toimivalta paat-
taa tarvittaessa aseellisista toimista ei mer-
kitse, etta voimakeinot olisivat automaatti-
sesti kaytettavissa. Peruskirjan 41 artiklassa
on lueteltu pakotetoimia, jotka tarjoavat
vaihtoehdon aseellisille toimille ja peruskir-
jan logiikan mukaan edeltavat niita, minka
lisaksi toisaalla peruskirjassa korostetaan
rauhanomaisten keinojen ensisijaisuutta ja
riitojen rauhanomaista ratkaisua. Mikali 41
artiklan tarkoittamat pakotteet ovat turval-
lisuusneuvoston kasityksen mukaan riitta-
mattomid, se voi 42 artiklan nojalla ryhtya
tarpeellisiksi katsomiinsa aseellisiin toimiin
kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden yl-
lapitamiseksi tai palauttamiseksi. Peruskir-
jan laatijoiden ensisijaisena tarkoituksena
oli, etta YK ryhtyisi tarvittaviin voimatoimiin
itse, ja 43 artiklan mukaan jasenmaat sitou-
tuvat asettamaan turvallisuusneuvoston
kaytettavaksi asevoimia tai muuta apua ja
helpotuksia, jotka ovat tarpeen kansainva-
lisen rauhan ja turvallisuuden yllapitami-
seksi. Tama madrays on kuitenkin jaanyt
kuolleeksi kirjaimeksi, ja kdytannossa turval-
lisuusneuvosto on kdyttanyt voimankayttoa
koskevaa toimivaltaansa siten, ettd se on
valtuuttanut jasenmaita tai alueellisia jar-
jestoja ryhtymaan aseellisiin toimiin. Yleen-
sa turvallisuusneuvosto on myds tyytynyt
voimankayttoa koskevissa paatoslausel-
missaan viittaamaan yleisesti peruskirjan
VIl lukuun tdsmentamatta, mista artiklasta
on kysymys.

Peruskirja mainitsee valtuutuksen mah-
dollisuuden vain 53 artiklan 1 kappaleessa,
jonka mukaan alueellisilla jarjestoilla ei ole
oikeutta ryhtya aseellisiin toimiin ilman

turvallisuusneuvoston valtuutusta. Valtuu-
tusmenettelystad ei siten ole nimenomaisia
maarayksia peruskirjassa, mutta se voidaan
perustaa turvallisuusneuvoston yleiseen
toimivaltaan paattaa voimankaytosta kan-
sainvalisen rauhan ja turvallisuuden ylla-
pitamiseksi tai palauttamiseksi. Kansain-
valinen tuomioistuin on vahvistanut mm.
Namibiaa koskevassa neuvoa-antavassa
lausunnossaan vuodelta 19718 ettei tur-
vallisuusneuvoston 42 artiklan mukaista
toimivaltaa tule tulkita silla tavalla sup-
peasti, etta se tekisi turvallisuusneuvostos-
ta kdytdnnodssa toimintakyvyttoman. Val-
tuutusmenettely on 1990-luvulta lahtien
vakiinnuttanut asemansa turvallisuusneu-
vostolle kuuluvana toimivaltuutena ja tar-
koituksenmukaisena peruskirjan tulkintana
- paljolti samaan tapaan kuin aikaisemmin
rauhanturvatoiminta, josta mydskaan eiole
nimenomaisia maarayksia peruskirjassa.
Valtuutuskdytannon varhaisina ennak-
kotapauksina voidaan mainita jo Korean
sodan aikainen turvallisuusneuvoston suo-
situs Etela-Korean avustamisesta samoin
kuin Eteld-Rhodesiaa koskeva pdatos, jolla
Iso-Britannia valtuutettiin 1966 estamaan
Oljytoimitukset silloiseen siirtomaahansa
tarvittaessa sotilaallisin keinoin. Valittéman
lahtokohdan valtuutusmenettelyn aktiivi-
selle kaytolle muodosti Persianlahden sota,
jonka yhteydessa hyvaksytty voimankayton
oikeuttava paatéslauselma 678 (1990) tar-
josi mallin myohemmille vastaaville paa-
toksille. Kahdenkymmenenviiden vuoden
aikana valtuutuskaytanté on vakiintunut
turvallisuusneuvoston keskeiseksi tyoka-
luksi. Peruskirjan VII lukuun perustuvia
voimankayttovaltuuksia on annettu niin

8 Legal Consequences for States of the Continued
Presence of South Africa in Namibia (South
West Africa) notwithstanding Security Council
Resolution 276(1970), Advisory Opinion, 1.C.).
Reports 1971, p. 16.
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monenkeskisille koalitioille9, alueellisille
jarjestaille10 kuin yksittaisille valtioillekin1l.
Vaikka turvallisuusneuvoston toimival-
tuudet mahdollistavat myds pakottavien
paatosten antamisen, valtuutuspaatokset
ovat kdytannossa yleensa voineet nojata
kohdevaltion suostumukseen tai avunpyyn-
t60n. Huomion arvoisia poikkeuksia tasta
paasaannosta ovat Persianlahden sodan
lisaksi olleet paatoslauselman 940(1994)
mukainen Yhdysvaltain johtama operaatio
Haitilla vuonna 1994 ja paatoslauselmaan
1973(2011) perustunut NATO-johtoinen
operaatio Libyassa vuonna 2011.

Myds YK:n rauhanoperaatioiden man-
daatteihin on usein viime aikoina sisal-
lytetty henkilokohtaista itsepuolustusoi-
keutta laajempi voimankdyton oikeutus
operaation tavoitteiden toteuttamiseksi.
Voimankayttovaltuuksia on annettu esi-
merkiksi siviilivaeston suojelemiseksi tai
humanitaarisen avun perille padsyn turvaa-
miseksi, taistelijoiden riisumiseksi aseista,
vaalien turvallisuuden takaamiseksi, meri-
rosvouksen tai terroriryhmien torjumiseksi.
YK-terminologiassa puhutaan voimankayt-
tévaltuuksiltaan vahvistetusta rauhantur-
vasta ('robust peacekeeping’), josta edelleen
erotetaan rauhaan pakottaminen ('peace
enforcement’). Voimankayton kannalta nai-
den kahden kasitteen olennainen ero on

©

Esim. Yhdysvaltain johtamalle operaatiolle
Somaliassa 1992, Ranskan johtamalle operaa-
tiolle Ruandassa 1994, Yhdysvaltain johtamalle
operaatiolle Haitilla 1994, Italian johtamalle
operaatiolle Albaniassa 1997 ja Australian joh-
dolla operaatioille Ita-Timorilla 1999.

10 Esim. NATOn operaatioille 1993 entisen Jugos-
lavian alueella, 2001 Afganistanissa seka 2011
Libyassa, ECOWAS-operaatiolle Norsunluuran-
nikolla 2003, EU:n operaatiolle Kongon Demo-
kraattisessa Tasavallassa 2007 ja AU:n operaa-
tiolle Somaliassa samana vuonna.

11 Esim. Ranskan operaatiot Norsunluurannikolla
2004 seka Malissa ja Keski-Afrikan Tasavallassa
2013.
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siina, etta edellinen rajoittuu taktisen tason
voimankayttéon isantamaan tai konfliktin
keskeisten osapuolten suostumuksella, kun
taasjalkimmaiseen voi liittya strategisen tai
kansainvalisen tason voimankayttoa eika se
edellytd osapuolten suostumusta.12
Perinteisesta rauhanturvatoiminnasta
poiketen YK:n rauhanoperaatioita toteu-
tetaan yha useammin hyvin vaativissa ja
vaihtelevissa ymparistdissa, joissa voi olla
kyse kaynnissa olevasta valtionsisdisesta
tai kansainvalisestd, mahdollisesti usean
valtion alueelle ulottuvasta aseellisesta
konfliktista, johon voi osallistua useita
keskendan taistelevia aseellisia ryhmia.
Tallaisiin operaatioihin liittyy monitahoisia
poliittisia ja oikeudellisia kysymyksia, jotka
koskevat esimerkiksi voimankayttovaltuuk-
sien tasmallisyytta, riittavyytta tai suhdet-
ta operaation tavoitteisiin. Voimankaytén
kansainvalisen oikeutuksen kannalta ongel-
mallisempia ovat kuitenkin ne nimenomaan
valtuutustoimivaltaan liittyvat tilanteet,
joissa yksipuolista voimankayttoa on pyritty
perustelemaan YK:n turvallisuusneuvoston
paatoksiin viitaten. Yksipuolisena voiman-
kayttona tassa mielessa on pidettava myods
monenkeskisia operaatioita, joilta puuttuu
asianmukainen oikeusperusta.

3.2  Valtuutusmenettelyn
ongelmista

Vakiintuneen kdytannon mukaan aseellista
voimankayttoa koskevat valtuutuspaatos-
lauselmat onyleensa hyvaksytty peruskirjan
VIl luvun nojalla velvoittavina paatoksina.
Niissa on todettu kansainvalisen rauhan
ja turvallisuuden rikkoutumisen uhka, ja
voimankayttoa tarkoittavaksi ilmaisuksi on

12 principles of UN peacekeeping, http//:www.
un.org/en/peacekeeping/operations/
principles.shtml



vakiintunut kehotus tai valtuutus ryhtya
"kaikkiin tarvittaviin toimiin’ (‘all necessary
means’) rauhan yllapitamiseksi tai palaut-
tamiseksi. Valtuutuskaytannon kehittyessa
suuntana on ollut voimankayton valtuu-
tuksen maaritteleminen mahdollisimman
tasmallisesti, valtuutuksen maaraaikai-
suus sekd siihen liitetty velvoite raportoi-
da turvallisuusneuvostolle. Kaikkia naita
nakokohtia voidaan pitad keskeisind tur-
vallisuusneuvoston tosiasiallisen vastuun
toteutumisen kannalta. Valtuutuksen, joka
annetaan ilman takarajaa tai tasmallista
mandaattia, voidaan katsoa merkitsevan
turvallisuusneuvostolle peruskirjan mukaan
kuuluvan ensisijaisen vastuun siirtamista
operaatioon osallistuville valtioille.
Valtuutuskaytantoon potentiaalisesti
littyvat ongelmat tulivat esille jo Persian-
lahden sodan aikaisen pdatoslauselman
678(1990) yhteydessa. Paatoslauselma 678
valtuutti Irakin-vastaisen koalition kayt-
tamaan kaikkia tarvittavia keinoja rauhan
palauttamiseksi alueelle ja Irakin pakotta-
miseksi noudattamaan aikaisemmin hyvak-
syttya paatoslauselmaa 660(1990) samoin
kuin myéhempia samaan asiaan liittyvia
paatoslauselmia. Vaikka naiden muotoi-
lujen katsottiin vallinneessa tilanteessa
yleisesti tarkoittavan Irakin pakottamista
poistumaan Kuwaitista, ja mydhemmat
paatdslauselmat valiaikaisesta ja pysyvasta
tulitauosta nayttivat vahvistavat taman tul-
kinnan, valtuutukseen pyrittiin jalkeenpain
littamaan muitakin tavoitteita. Tulkinta,
jonka mukaan paatoslauselman 678(1990)
sisaltdma valtuutus jai voimaan ja sita voi-
tiin kayttaa perusteena uusille aseellisille
toimille, oli 1990-luvun alussa taustalla hu-
manitaaristen suoja-alueiden ja lentokiel-
tovyohykkeiden perustamisessa Pohjois- ja
Etela-Irakiin. Yhdysvallat ja Iso-Britannia
jatkoivat talla perusteella Irakiin kohdistet-
tuja rajoitettuja ilmaiskuja viela kymmenen

vuotta Persianlahden sodan jalkeen, mutta
saivat osakseen kasvavaa arvostelua YK:ssa.
Molemmat maat esittivat, ettd ilmaiskut
olisivat oikeutettuja turvallisuusneuvoston
paatosten toimeenpanemiseksi ja etta oi-
keutus olisi niista implisiittisesti johdetta-
vissa.

Vield Yhdysvaltain liittolaisineen kevaal-
13 2003 aloittamaa Irakin sotaa perusteltiin
samalla vuoden 1990 valtuutuspaatoksella.
Julkisuudessa sodan perusteina olivat esil-
13 myds joukkotuhoaseiden tai terrorismin
uhkat, ja kongressille esittamassaan sel-
vityksessa presidentti Bush viittasi lisdksi
YK:n peruskirjan mukaiseen itsepuolus-
tusoikeuteen. YK:n turvallisuusneuvostolle
osoittamassaan kirjeessa Yhdysvallat ei
kuitenkaan tuonut turvallisuusneuvoston
Irakia koskevien paatosten ohella esille mui-
ta perusteita. Kirjeen mukaan paatoslausel-
man 678(1990) alkuperdinen valtuutus oli
edelleen voimassa ja antoi yhdessa myo-
hemmin hyvaksyttyjen paatoslauselmien
kanssa riittavan pohjan voimatoimille. Tassa
yhteydessa viitattiin lisaksi YK:n peruskirjaa
edeltdneeseen tapaoikeudelliseen periaat-
teeseen, jonka mukaan tulitauon olennai-
nen rikkominen oikeuttaisi aseelliset vasta-
toimet. Kuten edella on todettu, peruskirjan
valmistelutyot sen enempaa kuin Kansain-
valisen tuomioistuimen tulkintakaytanto-
kaan eivat kuitenkaan tue nakemysta, etta
aikaisemmat tapaoikeudelliset voimankay-
ton oikeutusperusteet olisivat voineet sailya
peruskirjan maaraysten rinnalla. Argument-
tia heikensi myos se, etta tulitauko oli YK:n
vahvistama eivatka yksittaiset jasenvaltiot
olleet sen osapuolia. Viime kadessa imp-
lisiittisen valtuutuksen argumentilta vei
pohjan se, etta turvallisuusneuvoston ja-
senet olivat syvasti erimielisida voimankay-
ton tarpeesta, eika turvallisuusneuvoston
vain muutamaa kuukautta aikaisemmin
hyvaksyma uusin Irak-paatoslauselma
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1440(2002) sisaltanyt uutta voimankayton
valtuutusta. Turvallisuusneuvoston ei siten
mitenkaan voi katsoa valtuuttaneen liittou-
man aseellisia toimia.

JoNATOn ilmapommituksetJugoslaviaa
vastaan kevaalla 1999, joiden julkilausuttu-
na tavoitteena oli Kosovon albaanivaeston
suojeleminen YK:n turvallisuusneuvoston
paatosten mukaisesti, olivat nostaneet
esille turvallisuusneuvoston paatosten yk-
sipuoliseen toimeenpanoon samoin kuin
implisiittiseen valtuutukseen liittyvia ky-
symyksia. Kuten edelld on todettu, NATOn
toimien oikeudellinen perusta jai kiistan-
alaiseksi, vaikka Kosovon tilanteeseen puut-
tuminen tuoreeltaan saikin YK:ssa osakseen
ymmartamysta. YK:lla oli ollut keskeinen
asema Kosovon kriisin ratkaisuyrityksissd, ja
NATO-maat korostivat, etta voimankaytolla
pyrittiin panemaan toimeen turvallisuus-
neuvoston Kosovoa koskevia paatoksia. Jar-
jesto oli aikaisemmin uhannut Jugoslavian
hallitusta aseellisilla toimilla ja ilmaissut
myos turvallisuusneuvostolle osoittamas-
saan kirjeessa valmiutensa aseelliseen voi-
mankayttoon, mutta kyse oli yksipuolisista
ilmoituksista, ei turvallisuusneuvoston
pyynnosta. Vaikka turvallisuusneuvosto oli
kahdessakin paatoslauselmassaan toden-
nut Kosovon tilanteen muodostavan uhkan
alueelliselle rauhalle ja turvallisuudelle, se
ei ollut antanut nimenomaista valtuutus-
ta aseelliseen voimankayttoon. Asiasta ei
myoskaan ollut yksimielisyytta turvallisuus-
neuvostossa, mika vei pohjan 'implisiittisen
valtuutuksen’ argumentilta.

Kosovon operaation yhteydessa tuo-
tiin esille myos ’jalkikateisen valtuutuk-
sen’ mahdollisuus, jonka katsottiin liit-
tyneen yhtaalta turvallisuusneuvoston
heti pommitusten alkuvaiheessa niiden
oikeutuksesta kdaymaan ja tuloksetto-
maksi jadneeseen keskusteluun, toisaalta
Kosovon kansainvalista hallintoa koske-
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vaan paatoslauselmaan 1244(1999), joka
hyvaksyttiin sotatoimien paatyttya. Kun
pommitukset alkoivat maaliskuussa 1999,
Vendja esitti turvallisuusneuvostolle paa-
téslauselmaluonnoksen, jossa NATOn me-
nettely tuomittiin peruskirjan loukkauksena
ja vaadittiin pommitusten valitonta lopet-
tamista. Paatoslauselmaluonnos torjuttiin
turvallisuusneuvostossa 12 aanelld vain
Kiinan ja Namibian aanestaessa Vendjan
rinnalla sen puolesta. Tata tulosta on pidet-
ty osoituksena NATOn toimien poliittisesta
hyvaksyttavyydestd. Adnestyksen ei kuiten-
kaan voi tulkita muodostavan valtuutusta
voimankayttdon. Valtuutusten konstruoi-
minen turvallisuusneuvoston tulkinnanva-
raisista ja ristiriitaisista kannanilmaisuista
veisi valtuutuskaytannolta pohjan perus-
kirjan keskeisten maaraysten mukaisena
menettelynd. Tama koskee etenkin 24
artiklan maardysta, jonka mukaan turval-
lisuusneuvostolla on ensisijainen vastuu
kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden
yllapitamisesta.

Paatoslauselma 1244, joka hyvaksyttiin
yksimielisesti Kiinan pidattyessa oli seka
selkedmpi osoitus poliittisesta yhteisym-
marryksesta etta joidenkin arvioiden mu-
kaan myos merkittavampi voimankayton
oikeutuksen kannalta. NATOn toimia ei tuo-
mittu paatdslauselmassa, mutta niita ei
mydskaan todettu laillisiksi tai edes aiheel-
lisiksi. Oikeudelliselta kannalta merkityksel-
lisend on pidetty sita, etta paatoslauselma
vahvistaessaan Jugoslavian presidentti
MiloSevicin kanssa tehdyn sopimuksen hy-
vaksyi pommitusten lopputuloksen. Tata ei
kuitenkaan voi tulkita niin, etta turvallisuus-
neuvosto olisi ollut yksimielinen siita, etta
pommitukset olivat olleet tarkoituksenmu-
kainen ja ainoa kaytettavissa ollut keino si-
viilivdeston suojelemiseksi, saati siten, etta
se olisi ottanut ne vastuulleen eraanlaisen
‘jalkikateisen valtuutuksen” muodossa.



Kosovon sodan jalkeen pohdittiin paljon
my0s ‘puuttuvan valtuutuksen’ ongelmaa
eli tilanteita, joissa turvallisuusneuvosto
on toimintakyvyton, vaikka edellytykset
aseelliselle valiintulolle humanitaarisessa
tarkoituksessa olisivat olemassa. Suojelu-
vastuun kasitteen esittanyt kansainvalinen
ICISS-toimikuntal3 nosti tassa yhteydessa
esille YK:n yleiskokouksen toimivaltuu-
det Korean sodan yhteydessa hyvaksytyn
Uniting for peace -paatéslauselman (377/V)
nojalla. Paatéslauselma ei kuitenkaan anna
mahdollisuutta aseellisten toimien oikeut-
tamiseen. Rauhan puolesta yhdistymista
koskevan menettelyn padasiallinen merki-
tys on siina, etta yleiskokous voi suositella
jasenmaille koordinoituja toimiasilloin, kun
voimankaytolle on jokin muu oikeusperus-
ta kuten aluevaltion pateva suostumus tai
kollektiivinen itsepuolustus. Toimikunnan
toinen ehdotus, jonka mukaan turvallisuus-
neuvoston pysyvien jasenten tulisi sopia
veto-oikeuden kayttoa koskevista saannois-
ta uhkaavan humanitaarisen katastrofin ti-
lanteissa, on noussut Syyrian sisallissodan
yhteydessa uudelleen ajankohtaiseksi Vena-
jan ja Kiinan estettya veto-oikeudellaan jo
neljasti turvallisuusneuvoston toimet sivii-
livaeston suojelemiseksi.

Turvallisuusneuvoston
puuttuminen merkitsee sita, etta voiman-
kayttd niin Kosovo-operaation kuin Irakin
sodankin tapauksessa oli ristiriidassa YK:n
peruskirjan maaraysten kanssa. Samalla
molemmat tapaukset korostavat osaltaan
valtuutuskdaytannoén vakiintumista  kol-
lektiivisen voimankayton padsaannoksi.
On huomionarvoista, etta Kosovon sodan
oikeutuksen puolesta esitetyt argumentit
rakentuivat voittopuolisesti YK:n turvalli-
suusneuvoston auktoriteetin varaan sen

valtuutuksen

13 Tiedot edelld humanitaarista interventiota kos-
kevan jakson yhteydessa.

sijaan, etta sita olisi pyritty kyseenalaista-
maan. NATO ei pyrkinyt perustelemaan voi-
mankayttéa humanitaarisenainterventiona
vaan vetosi turvallisuusneuvoston linjauk-
siin ja tulkintoihin, joiden lisaksi tuotiin esil-
le poliittisia ja moraalisia nakokohtia. Useat
NATO-maat korostivat sen lisaksi Kosovon
tapauksen poikkeusluonnetta. Irakin sodan
yhteydessa Yhdysvallat ja Iso-Britannia pyr-
kivat puolestaan mahdollisimman pitkalle
vetoamaan turvallisuusneuvoston paatos-
lauselmiin ja katsoivat voivansa perustaa
aseelliset toimensa vahintadankin vuoden
1990 alkuperaiseen valtuutuspaatoslausel-
maan.

Toisaalta Irakin tapaus osoittaa, ettd
avoin valtuutus voi johtaa huomattaviinkin
tulkinta-erimielisyyksiin. Mita tulkinnanva-
raisempi turvallisuusneuvoston paatoksen
sanamuotoon, sitd suurempi mahdollisuus,
ettd voimankayttoon liitetdaan muita kuin
yhteisesti sovittuja tavoitteita. Peruskirjan
mukaan voimankayton tulee tapahtua kan-
sainvalisen yhteison edun mukaisesti, ja
rauhan uhkat tulee ensisijaisesti pyrkia tor-
jumaan rauhanomaisesti ja kansainvalisen
oikeuden edellyttamalld tavalla. Rauhan-
omaisten keinojen ensisijaisuus sulkee jo
lahtokohtaisesti pois sen mahdollisuuden,
ettd voimankayton valtuutusta voitaisiin
tulkita laajentavasti. Tassa yhteydessa on
syyta korostaa, etta turvallisuusneuvostolla
on poikkeuksellisen laajat valtuudet paattaa
sodasta ja rauhasta koko kansainvalisen yh-
teison puolesta. Nama valtuudet kuuluvat
sille kollektiivina, eivat kullekin jasenvaltiol-
le erikseen. Jos turvallisuusneuvosto ei ole
omien paatoksentekosdantdjensa mukaan
riittdvan yksimielinen aseellisen voiman-
kayton tarpeellisuudesta, yksittaiset turval-
lisuusneuvoston jasenet eivat voi laillisesti
ottaa oikeutta omiin kasiinsa ja tehda paa-
tosta turvallisuusneuvoston puolesta.
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Peruskirjan mukaisen kollektiivisen
turvallisuusjarjestelman kannalta valtuu-
tuskaytanto herattaa edelld kuvattujen on-
gelmien lisaksi kysymyksia myos silloin, kun
valtuutus on siina maarin valja, etta se an-
taa mahdollisuuden voimankayton keston,
ehtojen tai tavoitteiden maarittelemiseen
yksipuolisesti. Osittain tdma vaara on kaikel-
le valtuutusmenettelylle ominainen, koska
se edellyttad, etta vastuu operatiivisista
toimista siirtyy toteuttavalle taholle. NA-
TOn toiminta Bosniassa on usein mainittu
esimerkkina kehityksesta, jossa vastuuta as-
teittain siirtyi taytantéonpanevalle taholle.
Libyassa kevaalla 2011 toteutettua operaa-
tiota on puolestaan arvosteltu siita, etta si-
viilien suojeluun valtuutuksen alkuperaise-
na tavoitteena liitettiin operaation edetessa
muita tavoitteita kuten hallituksen syrjayt-
taminen. Yleisesti voi todeta, etta toimivan
valtuutuksen raja tulee vastaan silloin, kun
sen toteuttaja turvallisuusneuvoston imp-
lisiittiseen tarkoitukseen viitaten joko pyrkii
edistamaan muita kuin maailmanjarjeston
asettamia tavoitteita tai toimii vastoin tur-
vallisuusneuvoston nimenomaisia paatok-
sia. Tallaisissa tapauksissa voidaan katsoa,
etta turvallisuusneuvosto on luovuttanut
pois sille peruskirjan mukaan kuuluvaa vas-
tuuta.

3.3  Alueellisten jarjestojen
voimankaytosta

YK:n turvallisuusneuvosto on edellad kuva-
tulla tavalla valtuuttanut mm. alueellisia
jarjestoja kayttamaan voimaa kansainvali-
sen rauhan ja turvallisuuden rikkouduttua
taiollessa uhattuna. Peruskirjan 53 artiklan
mukaan alueelliset jarjestot eivat saa ryhtya
voimatoimiin (enforcement) ilman turvalli-
Lahtokohta-
na on siten, etta alueellisilla jarjestoilla ei
ole sen laajempia voimankayton oikeuksia

suusneuvoston valtuutusta.
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kuin niiden jasenvaltioilla. Alueellisten jar-
jestojen on lisdksi 54 artiklan mukaan tie-
dotettava turvallisuusneuvostolle kaikista
toimistaan, jotka koskevat kansainvalisen
rauhan ja turvallisuuden yllapitamista.
Nama maaraykset ovat yhdenmukaisia pe-
ruskirjan 24 artiklan kanssa, jonka mukaan
turvallisuusneuvostolla on ensisijainen vas-
tuu kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden
yllapitamisesta.

Alueelliset jarjestot voivat lisaksi |a-
hettda joukkoja seka jasenvaltioidensa
ettd kolmansien valtioiden alueelle naiden
suostumuksen nojalla rauhanturva- ja krii-
sinhallintatehtaviin, joihin sisaltyy rajoitet-
tu voimankayttovaltuus. Suostumuksen pa-
tevyys voi kuitenkin muodostua ongelmaksi
tilanteessa, jossa laillisen hallituksen asema
on hyvin heikko. Nain tapahtui Somaliassa
1992, kun maan kansainvalisesti tunnus-
tettu hallitus pyysi sotilaallista apua ja YK:n
sihteeristo totesi turvallisuusneuvoston
valtuutuksen olevan valttamaton edellytys
avun antamiselle, koska hallituksen suos-
tumus ei maan kaoottisessa tilanteessa
olisi ollut riittdva peruste ulkomaisten
joukkojen maahantulolle. Samanlaiseen
tulokseen on paadytty sittemmin esim.
Albaniassa 1997 ja Norsunluurannikolla
2011. Patevan suostumuksen edellytyksena
on yleisesti ottaen, etta hallitus on kansain-
valisesti tunnustettu ja hallitsee aluettaan
ainakin padosin tehokkaasti, joskin naista
vaatimuksista voidaan poiketa YK:n tur-
vallisuusneuvoston paatokselld. Alueellisia
jarjestoja koskevat talta osin samankaltai-
set saannot kuin yksittaisia valtioita silloin,
kun on kyse sisallissodan osapuolen tuke-
misesta. Kansainvalisesti tunnustetunkaan
hallituksen suostumus ei siten valttamatta
riita tilanteessa, jossa kapinalliset hallitse-
vat merkittavia osia maasta. Tama koskee
lahtokohtaisesti myos alueellisten jarjesto-
jen sellaisia operaatioita, joiden tavoite on



sisallissodasta erillinen, kuten terrorismin
torjunta, ja joille tulisi saada kaikkien osa-
puolten suostumus. Muussa tapauksessa
operaation toteuttaminen ilman YK:n tur-

vallisuusneuvoston valtuutusta loukkaisi
peruskirjan 53 artiklaa.
Kaytannossa esimerkiksi  Euroopan

Unionin (EV) sotilaalliset kriisinhallintaope-
raatiot ovat yleensd voineet nojata seka
turvallisuusneuvoston valtuutukseen etta
aluevaltion suostumukseen. Esimerkkina
voidaan mainita EU:n ensimmdinen me-
rellinen kriisinhallintaoperaatio EUNAVFOR
Atalanta, joka perustettiin 2008. Operaa-
tion tehtavana oli suojata humanitaarisia
kuljetuksia samoin kuin muita Somalian
rannikkovesilla ja l3heisilla merialueilla
liikkuvia aluksia merirosvoukselta ja aseel-
lisilta ryostoilta tilanteessa, jossa Somalian
valiaikainen hallitus ei itse kyennyt valvo-
maan aluevesiaan. Operaatio perustui YK:n
turvallisuusneuvoston paatoslauselmissa
1814(2008), 1816(2008) ja 1851(2008)
antamaan valtuutukseen, jolla valtioiden
oikeus ryhtya aavalla merella voimatoimiin
merirosvoaluksia vastaan laajennettiin
koskemaan myds Somalian aluevesid ja
sittemmin myds maa-aluetta ja ilmatilaa.
Jo alkuperdisessa valtuutuksessa viitattiin
Somalianvaliaikaisen hallituksen antamaan
suostumukseen ja mychemmat laajennuk-
set tehtiin riippuvaisiksi valiaikaisen halli-
tuksen pyynnosta.

Lansi-Afrikan maiden jarjeston (ECO-
WAS) véliintulot Liberiassa ja Sierra Leones-
sa 1990-luvulla ovat osaltaan ruokkineet
keskustelua ‘jalkikateisen” valtuutuksen
mahdollisuudesta. Kysymys on yhtaalta
paatoslauselmasta 788(1992), joka hyvak-
syttiin ECOWASin puututtua 1990 aseel-
lisesti Liberian sisallissotaan ja toisaalta
paatoslauselmasta  1132(1997), jossa
ECOWAS valtuutettiin kayttamaan voimaa
Sierra Leonessa tilanteessa, jossa sen jou-

kot olivat olleet maassa jo jonkin aikaa ja
ryhtyneet aseellisiin toimiin. Turvallisuus-
neuvoston on katsottu oikeuttaneen ope-
raatiot jalkikateen, mutta ei ole selvaa, ettd
luonnehdinta sopisi kumpaankaan tapauk-
seen. ECOWASIn joukot olivat tulleet Sierra
Leoneen 1996 rauhanturvaajina perustuen
maan hallituksen kanssa tehtyyn sopimuk-
seen, jota Afrikan maiden jarjestd OAU tuki.
Voimankaytdssa oli niiden mukaan kyse
tavanomaisesta itsepuolustuksesta. ECO-
WAS oli my6s Liberiassa maan hallituksen
suostumuksella, joskin kysymyksia heraa
suostumuksen patevyydesta tilanteessa,
jossa Charles Taylorin johtamat kapinalliset
hallitsivat valtaosaa maan alueesta. ECO-
WASin rauhanponnisteluja kommentoitiin
myonteisesti paatoslauselmassa 788, mut-
ta valtuutukseen viittaavia sanamuotoja ei
kaytetty. Oikeusvarmuuden kannalta 'jal-
kikateistd valtuutusta’ ei myoskaan voida
pitaa tyydyttavana menettelyna.
Huomiota on herattanyt myos Afrikan
Unionin (AU) peruskirjan maardys, joka oi-
keuttaa jarjeston joukot puuttumaan aseel-
lisesti jdsenmaan sisadiseen tilanteeseen, jos
kyse on joukkotuhonnasta, sotarikoksista tai
rikoksista ihmisyytta vastaan, tai lailliseen
jarjestykseen kohdistuvasta vakavasta uh-
kasta. Maarays nayttdisi lahtokohtaisesti
olevan ristiriidassa YK:n peruskirjan 53 ar-
tiklan kanssa, mutta tama ei ole ainoa mah-
dollinen tulkinta.Voidaan ajatella myds, etta
maaraykselld on vaikutuksia vain jarjeston
sisalla ja etta se mahdollistaa voimankayton
joka nojaa asianmukaiseen oikeutukseen.
Taman tulkinnan puolesta puhuu se, etta
peruskirjan mukaisesta voimankayton kiel-
losta ei ole mahdollista sopimuksin poiketa.
AU on myos johdonmukaisesti korostanut
toimivansa peruskirjan VIl luvun mukaises-
ti, ja ainakin toistaiseksi sen operaatiot ovat
nojanneet aluevaltion suostumukseen.
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4 Itsepuolustus

41  Peruskirjan madraykset
ja itsepuolustusoikeuden
keskeinen sisdlto

YK:n peruskirjan 51 artikla on kirjoitettu
selkedsti rajoitetuksi poikkeukseksi voi-
mankayton kiellosta, ja padosa artiklasta
koskee menettelya, jonka kautta turvalli-
suusneuvosto sdilyttaa mahdollisuuden
valvoa voimankayttda ja tarvittaessa puut-
tua siihen. Itsepuolustus on ajateltu rajoi-
tetuksi ensimmaiseksi vaiheeksi kollektiivi-
sen voimankayton jarjestelmassa. Jos YK:n
jasenvaltio joutuu aseellisen hydkkayksen
kohteeksi, silla on YK:n peruskirjan 51 artik-
lan mukaan ‘luonnollinen oikeus itsepuo-
lustukseen’ kunnes turvallisuusneuvosto
on ryhtynyt tarpeellisiin toimenpiteisiin
kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden
yllapitamiseksi. Jasenvaltion on raportoita-
va turvallisuusneuvostolle niistd toimista,
joihin se on ryhtynyt itsepuolustusoikeutta
kayttaessaan, eika niilld ole vaikutusta tur-
vallisuusneuvoston peruskirjan mukaiseen
oikeuteen ja velvollisuuteen ryhtyd omasta
puolestaan niihin toimiin, joita se pitaa tar-
peellisina kansainvalisen rauhan ja turvalli-
suuden yllapitamiseksi tai palauttamiseksi

Kaytdnndssa pelkastaan sen, ettd tur-
vallisuusneuvosto on ottanut tilanteen
kasiteltavakseen ja tehnyt sita koskevia
paatoksia, eitarvitse rajoittaa itsepuolustus-
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oikeutta, ellei tallainen tarkoitus — esimer-
kiksi tulitaukovaatimus — kdy paatoksesta
nimenomaisesti ilmi. Turvallisuusneuvos-
ton maaraaman asevientikiellon katsottiin
1990-luvulla Jugoslavian hajoamissotien
aikana estdvan Bosnia-Herzegovinan it-
sepuolustustoimet, mita arvosteltiin mm.
YK:n yleiskokouksessa, mutta monessa
muussa tapauksessa itsepuolustustoimet
ovat jatkuneet, vaikka turvallisuusneuvosto
on ottanut tilanteen kasiteltavakseen. Toisi-
naan turvallisuusneuvosto on nimenomai-
sesti vahvistanut hyokkayksen kohteeksi
joutuneen valtion itsepuolustusoikeuden,
kuten Kongon demokraattisen tasavallan
oikeuden puolustautua naapurimaidensa
valiintuloja vastaan Afrikan suurten jarvien
kriisin aikana vuosituhannen vaihteessa.
Valtiot ovat paasaantoisesti noudattaneet
velvoitetta ilmoittaa itsepuolustukseen
ryhtymisesta turvallisuusneuvostolle. Tur-
vallisuusneuvostolle tehty ilmoitus on mer-
kittava osa itsepuolustusoikeuden kayttoa
jaosoitus siita, etta valtio katsoo joutuneen-
sa aseellisen hyokkayksen kohteeksi. [Imoi-
tuksella ei kuitenkaan ole konstitutiivista
(oikeutta luovaa) merkitysta eikd se muuta
laitonta voimankayttoa lailliseksi itsepuo-
lustukseksi.

Itsepuolustus voi olla myds kollektii-
vista, jos hyokkayksen kohteeksi joutunut
valtio pyytaa apua. Avunpyynté on kollek-
tiivisen itsepuolustuksen valttdmaton edel-
lytys, eika toinen valtio voi tulla apuun vain
oman tilannearvionsa perusteella. Toisaalta
ei myoskaan edellyteta, ettd apuun tuleva
valtio olisi itse uhattuna. Kollektiiviseen it-
sepuolustukseen voidaan ryhtya myds puo-
lustussopimuksen tai sotilasliittosuhteen
nojalla niita koskevien maardysten mukai-
sesti. Kollektiivisen itsepuolustuksen edel-
lytykset ovat paapiirteissaan samat kuin
valtion oman itsepuolustuksen: voiman-
kayton on oltava vastaus tapahtuneeseen



hyokkaykseen ja siita on raportoitava YK:n
turvallisuusneuvostolle.

EU:n keskindisen avunannon lausekel#
koskee tilanteita, joissa jokin jasenvaltio
on joutunut aseellisen hyokkayksen koh-
teeksi. Muilla jasenvaltioilla on tallaisessa
tilanteessa velvollisuus antaa hyokkayksen
kohteeksi joutuneelle valtiolle apua kaikin
kaytettavissaan olevin keinoin YK:n perus-
kirjan 51 artiklan mukaisesti. Lausekkeessa
viitataan tiettyjen maiden turvallisuus- ja
puolustuspolitiikan erityisluonteeseen sa-
moin kuin NATOn puitteissa tehtyihin si-
toumuksiin, mutta se velvoittaa kaikkia ja-
senvaltioita yhtaldisesti. Avunantolauseke
jattaa avoimeksi sen tavan, jolla hyokkayk-
sen kohteeksi joutunutta valtiota tulee tu-
kea, ja kaytannossa kukin jasenvaltio tekee
omat paatoksensa avun antamisesta ja sen
muodoista. Keskindisen avunannon lause-
ketta ei toistaiseksi ole sovellettu.

Muutamat valtiot vetoavat edelleen
YK:n peruskirjaa edeltaneeseen tapaoikeu-
delliseen itsepuolustusoikeuteen, tyypilli-
sestilaajentaakseen itsepuolustusoikeuden
alaa. Nama valtiot katsovat peruskirjan 51
artiklaan sisaltyvan ilmaisun ’luonnolli-
sesta itsepuolustusoikeudesta’ osoittavan,
ettd tarkoituksena ei ole ollut rajoittaa
tapaoikeudellista itsepuolustusta. Tata ar-
gumenttia heikentavat seka peruskirjan
valmistelutyot ettd edella kuvatulla tavalla
peruskirjan voimankayttosaannoston ylei-
nen paamaara ja tarkoitus. Myos peruskir-
jan 103 artikla on tassa yhteydessa merki-
tyksellinen. Jos peruskirjan velvoitteilla on
etusija muihin kansainvalisiin sopimuksiin

14 Euroopan Unionista tehdyn sopimuksen (SEU)
42 artiklan 7 kappaleessa. Ns. yhteisvastuulau-
seke EU:n toiminnasta tehdyn sopimuksen 222
artiklassa koskee puolestaan jasenvaltioiden
toisilleen terrori-iskun tai luonnon tai ihmisen
aiheuttaman suuronnettomuuden yhteydessa
antamaa apua.

nahden, on vaikea ajatella, etta aikaisem-
pi tapaoikeus voisi sivuuttaa ne. Lisaksi on
kyseenalaista, voidaanko erottaa erityisesti
itsepuolustusta koskevaa aikaisempaa ta-
paoikeutta ottaen huomioon, etta se ennen
yleistd voimankayton kieltoa oli vain yksi
monista mahdollisista perusteista valtioi-
den yksipuoliselle voimankaytélle. Suuren
painoarvonsa voimankdyton oikeutuksen
kannalta itsepuolustus on saanut vasta YK:n
peruskirjasta.

Kansainvalinen tuomioistuin on katso-
nut Nicaragua-tuomiossa, etta tapaoikeu-
dellisenja 51 artiklan tarkoittaman itsepuo-
lustusoikeuden sisaltd on pddosin sama.
Taméa koskee ennen muuta vaatimusta,
jonka mukaan itsepuolustusoikeuden kayn-
nistaa aseellinen hyokkays valtiota vastaan.
Peruskirjan 51 artikla jattaa kuitenkin hyok-
kayksen vakavuuden samoin kuin itsepuo-
lustuksen tarpeen hyokkdyksen kohteeksi
joutuneen valtion oman arvion varaan,
eika turvallisuusneuvoston tarvitse vahvis-
taa hyokkaysteon tapahtumista. Aseellista
hyokkaysta ei ole peruskirjassa maaritelty,
eikd ole tdysin selvaa, mika sen suhde on
39 artiklan tarkoittamaan hyokkaystekoon
tai 2 artiklan 4 kappaleen tarkoittamaan
voimankayttoon. Kansainvalinen tuomiois-
tuin on kuitenkin korostanut, etta aseelli-
sen hyokkayksen toteamisessa on nouda-
tettava objektiivista mittapuuta ja antanut
Nicaragua-tuomiossa ymmartaa, etta itse-
puolustusoikeuden perustana oleva aseel-
linen hyokkays olisi arvioitavissa samoin
kriteerein kuin hyokkaysteko. Tuomioistuin
korosti, ettei kaikki aseellinen voiman-
kaytto, kuten 'vahaiset rajakahakat’, nouse
aseellisen hyokkayksen tasolle ja oikeuta
aseellisia itsepuolustustoimia tai kollektii-
vista itsepuolustusta. Ellei aseellisen hyok-
kayksen kynnys ole ylittynyt, voimankayton
kohteeksi joutuneen valtion on kaytettava
muita kuin aseellisia vastatoimia. Samalla
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on selvad, etta valtio voi puolustautua ja
kayttaa voimaa ilman erityista oikeutusta
omien rajojensa sisapuolella.

Tapaoikeudellisesti on  vakiintunut
tiettyja kriteereja, joilla itsepuolustuksen
oikeutusta voidaan tapauskohtaisesti arvi-
oida. Naista keskeisimmat ja Kansainvalisen
tuomioistuimenkin oikeuskdytannossaan
vahvistamat kriteerit — voimankayton valit-
tomyys, valttamattomyys ja suhteellisuus —
eivat ole kiistanalaisia. Vain sellaiset toimet
ovat oikeutettuja itsepuolustuksena, jotka
ovat valiton vastaus tapahtuneeseen hyok-
kaykseen ja valttamattomia siihen vastaa-
miseksi. [tsepuolustuksellinen voimankayt-
t6 on mitoitettava niin, ettd se on suhteessa
tapahtuneeseen hyokkaykseen ja hyokkayk-
sen uhkaan. Selvaa on myos, etta itsepuo-
lustuksella maaritelmallisesti on rajoitettu
tavoite, valtioon kohdistuvan véalittdman
vaaran poistaminen, eikd se oikeuta muita
sotilaallisia tavoitteita. Kosto- ja rangais-
tusiskut eivat mahdu itsepuolustuksen pii-
riin. Itsepuolustuksellisessa voimankaytds-
sa on lisaksi noudatettava kansainvalisen
humanitaarisen oikeuden periaatteita ja
saantoja. Kansainvalisen tuomioistuimen
mukaan tama on olennainen osa suhteel-
lisuusvaatimusta.

Koska YK:n peruskirjan mukainen kollek-
tiivinen turvallisuusjarjestelma ei salli mui-
ta poikkeuksia, itsepuolustus-argumentti
on saanut erityista merkitysta yksipuolisen
voimankayton oikeuttamisessa. Valtiokdy-
tantoa on runsaasti, samoin erilaisia tulkin-
tojaitsepuolustusoikeuden ulottuvuudesta.
Niiden kiistanalaisuudesta kertoo se, ettei-
vat YK:n yleiskokouksen voimankayttoa kos-
kevat julistukset 1940-luvulta vuoteen 2005
ole kyenneet lisaamaan mitaan 51 artiklan
tulkintaan. Erilaisia nakemyksia on esitetty
mm. siita, riittadako itsepuolustuksellisten
toimien oikeutukseksi se, etta valtio on jou-
tunut useiden toisiaan seuraavien iskujen
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kohteeksi, vaikka yksittaiset iskut eivat olisi-
kaan ylittaneet hyokkayskynnysta. Tama ns.
kumulaation ongelma on tullut esille myos
Kansainvalisen tuomioistuimen kasittele-
missa tapauksissa, mm. Nicaragua-tapauk-
sessa, Iranin 6ljylauttoja koskevassa tapauk-
sessals> ja Armed activities -tapauksessa,
mutta tuomioistuin ei ole ottanut selvaa
kantaa asiaan. Tuomioistuin on toistaiseksi
pidattynyt ottamasta kantaa myos ennakoi-
vaa itsepuolustusta koskevaan doktriiniin ja
kysymykseen itsepuolustuksesta ei-valtiolli-
sia toimijoita vastaan.

4.2  Ennakoivan
itsepuolustuksen oppi

Toisin kuin peruskirjan 39 artikla, joka an-
taa turvallisuusneuvostolle toimivallan
reagoida jo rauhan uhkaan, 51 artikla rajaa
itsepuolustusoikeuden alkavaksi vasta, kun
hyokkdys on tapahtunut. Aiemmin, kun
valtioiden yksipuoliselle voimankaytolle
ei muutenkaan juuri ollut rajoituksia, itse-
puolustusoikeus ulottui myds voimankay-
ton uhkaan, mikd mahdollisti ennakoivan
voimankayton. Muutamat valtiot katsovat
vakiintuneesti, etta ennakoivaan itsepuo-
lustukseen voidaan edelleen vedota tapaoi-
keuden nojalla. Ennakoivan itsepuolustuk-
sen oikeutusta ei kuitenkaan vahvistettu
valtioiden valisia ystavallisia suhteita kos-
kevassa julistuksessa 1970 eika mydskaan
vuoden 2005 YK-huippukokouksen lop-
puasiakirjassa, vaikka sita oli nimenomai-
sestiehdotettu huippukokousta edeltaneis-
sa YK:n paasihteerin ja hanen nimittamansa
korkean tason paneelin raporteissa. Valtio-

150il Platforms (Islamic Republic of Iran v.
United States of America), Judgment, 1.C.J.
Reports 2003, p.161.



kaytannossakin ennakoivaan itsepuolustuk-
seen on viitattu melko harvoin.

Oikeuskirjallisuudessa ennakoivaa itse-
puolustusoikeutta kuvataan usein viittaa-
malla ns. Caroline-tapauksen yhteydessa
1841 esitettyihin kriteereihin, joiden mu-
kaan itsepuolustukseen voidaan ryhtya, jos
hyokkayksen uhka on valiton ja ylivoimainen
eikd jata mahdollisuutta valita muita kei-
noja ("instant, overwhelming, and leaving
no choice of means, and no moment for
deliberation”).Tassd laajuudessaan ennakoi-
va itsepuolustus ei suuresti eroa peruskirjan
51 artiklan mukaisesta itsepuolustuksesta.
Kirjallisuudessa ennakoivaa voimankayttoa
on pidetty perusteltuna varsinkin, jos hypo-
teesina on joukkotuhoaseiden kaytto. Usein
kaytetty esimerkki [ahestyvasta ohjuksesta
mahtuu toisaalta hyvin my6s 51 artiklan
puitteisiin, koska hydkkaysteon voi katsoa
tapahtuneen, kun ohjus on laukaistu toista
maata kohti, eika artiklasta ole johdettavis-
sa vaatimusta, etta hyokkayksen vaikutus-
ten tulisi toteutua ennen itsepuolustukseen
ryhtymista.

Ennakoivasta itsepuolustuksesta on
erotettava Yhdysvaltain kansalliseen turval-
lisuusstrategiaan 2002 ja 2006 sisdltynyt
ennalta ehkaisevan itsepuolustuksen oppi.
Tassa opissa uhkan valittémyyden vaati-
muksesta oli luovuttu ja itsepuolustuksen
alaa laajennettu yleisiin kansainvalisen
rauhan ja turvallisuuden uhkiin vastaami-
seen eli alueelle, joka YK:n peruskirjassa
on varattu turvallisuusneuvoston toimille.
Ennalta ehkdisevaa itsepuolustusta ei to-
sin madritelty tarkemmin, ja epaselvaksi
jai, miten taysin ennakollinen ja pelkkiin
valmistelutoimiin puuttuva voimankaytto
voisi tayttaa itsepuolustusoikeutta rajaa-
vat valttamattomyyden ja suhteellisuuden
vaatimukset. Myos ennalta ehkaisevan it-
sepuolustuksen kaytannon sovellutukset
jaivat niukoiksi. Esimerkiksi vuoden 2003

Irakin sotaa Yhdysvallat ainakin kansainva-
lisessa julkisuudessa perusteli YK:n turval-
lisuusneuvoston aikaisemmilla paatoksilla
eika ennalta ehkaisevalla itsepuolustuksel-
la. Myohempiin Yhdysvaltain kansallisiin
turvallisuusstrategioihin tata kiistanalaista
oppia ei ole enaa sellaisenaan sisallytetty.

4.3  Itsepuolustus
ei-valtiollisia toimijoita
vastaan

Itsepuolustus ei-valtiollista voimankayttoa
vastaan nousi huomion kohteeksi New Yor-
kiin ja Washingtoniin 11.9.2001 kohdistu-
neiden terrori-iskujen jalkeen, kun Yhdysval-
lat liittolaisineen aloitti aseellisen konfliktin
Afganistanissa. Myos YK:n turvallisuusneu-
vosto viittasi terrori-iskujen johdosta hyvak-
symissaan paatoslauselmissa 1368(2001) ja
1373(2001) valtioille kuuluvaan luontaiseen
itsepuolustusoikeuteen. Naiden tapah-
tumien oikeudellisesta merkityksesta on
sittemmin esitetty erilaisia arvioita, joista
monessa korostetaan tilanteen poikkeuk-
sellisuutta. Vaikka turvallisuusneuvoston
paatoslauselmiin 1368 ja 1373 edelleen vii-
tataan todisteena itsepuolustusoikeuden
laajentumisesta kasittamaan ei-valtiol-
listen toimijoiden hyokkaykset, tapaus on
jaanyt ainutkertaiseksi. Ennen syyskuun 11.
paivaa 2001 turvallisuusneuvoston terroris-
minvastaiset toimet |dhtivat siitd, etta terro-
riteot ovat rikoksia, eivat aseellista voiman-
kayttoa tai hyokkaystekoja. Myohemmissa
paatoslauselmissaan turvallisuusneuvosto
on luonnehtinut kansainvalista terrorismia
uhkaksi kansainvaliselle rauhalle ja turval-
lisuudelle peruskirjan 39 artiklan mielessa
viittaamatta 51 artiklaan.

Syyskuun 2001 terrorihyokkayksia voi-
daan tarkastella myos perinteisen valillisen
voimankdyton ndkdkulmasta. Aiheutetun
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massiivisen tuhon perusteella niita ei ole
vaikea pitaa vaikutuksiltaan ja mittasuhteil-
taan peruskirjan 51 artiklan tarkoittamaa
aseellista hyokkdysta vastaavina. Al Qaidan
johdon ja Afganistanin de facto -hallitukse-
natoimineen Taleban-hallinnon keskinaiset
suhteet olivat lisaksi hyvin tiiviit, ja vaikka
Talebanin tuskin voi sanoa 'lahettaneen’ Al
Qaidan terroristeja Yhdysvaltoihin, voidaan
kysya, tayttaisikd sen Al Qaidalle antama
monimuotoinen tuki kuitenkin hyokkays-
teon méaaritelman g)-kohdan vaatimuksen
merkittavasta osallistumisesta. Yhdysvallat
ja Iso-Britannia ilmoittivat joka tapaukses-
sa turvallisuusneuvostolle 51 artiklan mu-
kaisesti antamissaan raporteissa pitavansa
my&s maan Taleban-hallintoa osavastuulli-
sena terrori-iskuista. Samalla tavalla oli ai-
kaisemmin perusteltu Yhdysvaltain aseelli-
sia vastaiskuja Libyaa vastaan vuonna 1986
ja Sudania ja Afganistania vastaan 1998.
Libyaa pidettiin vastuullisena lukuisien yh-
dysvaltalaisten kuolemaan johtaneesta La
Belle -yokerhon pommi-iskusta Berliinissa,
Sudania ja Afganistania Yhdysvaltain suur-
lahetystoihin kohdistuneista iskuista Dar es
Salaamissa ja Nairobissa. Naiden vastaisku-
jen oikeutus jai kuitenkin kiistanalaiseksi,
kun taas syksylla 2001 aloitetut aseelliset
toimet Afganistanissa saivat osakseen
varsin laajan kansainvalisen hyvaksynnan.
Tahan turvallisuusneuvoston edelld maini-
tuissa paatoslauselmissaan ilmaisemalla
tuella oli epdilematta vaikutusta
Myb6hempi terrorismia ja voimankayt-
t6a koskeva valtiokdytantd on varsin epayh-
tenaista. Kun Venaja pommitti Georgiassa
sijaitsevia tshetsheenitaistelijoiden tuki-
kohtia vuonna 2002 perustellen toimiaan
itsepuolustuksella terroristisia toimijoita
vastaan, perustetta ei kansainvalisissa kom-
menteissa hyvaksytty. Myos Israel perusteli
aseellista operaatiotaan Libanoniin kesalla
2006 itsepuolustuksella viitaten Hezbollah-

34

jarjeston Libanonista kasin tekemiin jatku-
viin hyokkayksiin. Libanonin mukaan Hez-
bollah toimi itsendisesti eika hallituksella
ollut mahdollisuutta estaa hyokkayksia.
Turvallisuusneuvostolle esittamassaan sel-
vityksessa Israel kuitenkin sanoi pitavansa
Libanonin hallitusta vastuullisena tapah-
tuneista hyokkayksistd. Kansainvalisissa
reaktioissa rajoituttiin enimmakseen tuo-
mitsemaan Israelin liiallinen voimankaytto
ottamatta lahemmin kantaa voimankayton
oikeutukseen. Turkki on puolestaan koros-
tanut, ettei sen iskuja Irakin puolella toi-
miviin kurdien PKK-liikkeen tukikohtiin ole
suunnattu Irakin hallitusta tai alueellista
koskemattomuutta vastaan. Toisaalta Turk-
ki ei aina ole raportoinut toimistaan turval-
lisuusneuvostolle 51 artiklan mukaisesti,
eika ole selvaa, etta se olisi pitanyt niita it-
sepuolustuksellisina. Yhdysvallat perusteli
ilmaiskujaan ISIL-jarjestda vastaan Irakissa
syksylla 2014 Irakin hallituksen pyynndlla ja
iskujen laajentamista myohemmin Syyriaan
kollektiivisella itsepuolustuksella Irakin tu-
kena.

Oikeuskdytannossa  kasilla  olevaa
problematiikkaa on sivuttu muun muassa
Israelin aitaa koskevassa Kansainvdlisen
tuomioistuimen neuvoa-antavassa lausun-
nossa vuodelta 2004.16 Israelin mukaan
turvallisuusaidan rakentaminen oli itse-
puolustuksellinen toimenpide miehitetyilta
palestiinalaisalueilta tulevia rakettihyokka-
yksia vastaan. Tuomioistuin torjui vaitteen
todeten, ettd itsepuolustusoikeus soveltuu
tilanteisiin, joissa on kyse voimankaytosta
kansainvalisissa suhteissa, kun taas raketti-
iskut tulivat Israelin valvonnassa olevilta
alueilta. Tuomioistuin huomautti, ettei Is-
rael ollut voinut osoittaa, ettd mikaan valtio

16 [egal Consequences of the Construction of
a Wall in the Occupied Palestinian Territory,
Advisory opinion, .C.J. Reports 2004, p. 136



olisi ollut raketti-iskujen takana. Toisin asiaa
arvioitiin mm. Gazan saartoa koskevassa
YK-raportissa vuonna 2010, jossa katsot-
tiin 51 artiklan soveltuvan Gazan alueelta
Israeliin suunnattuihin rakettihyokkayksiin
riippumatta alueen epaselvasta oikeudelli-
sesta asemasta.

Ugandan ja Kongon demokraattisen
tasavallan valista kiistaa koskevassa Armed
Activities -tuomiossaan vuonna 2005 Kan-
sainvadlinen tuomioistuin sivuutti samalla
tavalla kysymyksen itsepuolustusoikeudes-
ta aseellisia ryhmia vastaan todeten, etta
Kongon puolella rajaa toimivien aseellisten
ryhmien iskuja Ugandaan ei voinut lukea
Kongon hallituksen syyksi, minka vuoksi
Uganda ei voinut vedota itsepuolustusar-
gumenttiin. Kuten Nicaragua-tuomiossaan,
tuomioistuin viittasi nytkin siihen, etta
aseellisten ryhmien hyokkaykset oikeutta-
vat itsepuolustuksen vain, jos ne vastaavat
mittasuhteiltaan ja vaikutuksiltaan valtion
asevoimien tekemaa hyokkaysta ja aseelliset
ryhmat ovat toisen valtion lahettamia. Val-
tion kyvyttomyys estaa sita, etta aseelliset
ryhmat kayttavat sen aluetta hyokkayksiin
toista valtiota vastaan, ei tuomioistuimen
mukaan vield tee sitd syypaaksi laittomaan
valiintuloon, vaan syyksiluettavuus edellyt-
taa hyokkaysten tosiasiallista suvaitsemis-
ta tai hiljaista hyvaksymista (acquiescence).
Tuomioistuin vahvisti YK:n peruskirjan voi-
mankayttomaaraysten luonteen valtioiden
valisia suhteita koskevana maarayksina
myds Kosovon itsenaisyysjulistusta koske-
vassa neuvoa-antavassa
vuodelta 2010.17

Sekd tuomioistuimen aita-lausuntoon
etta Armed Activities -tuomioon liittyi muu-

lausunnossaan

17 Accordance  with International Law of the
Unilateral Declaration of Independence in
Respect of Kosovo, Advisory Opinion, I.CJ.
Reports 2008, p.403.

tamia huomionarvoisia erillisia mielipiteita,
joissa osa tuomareista arvosteli tuomiois-
tuimen enemmiston itsepuolustus-kasi-
tysta liian kapeaksi. Heidan mukaansa itse-
puolustus ei-valtiollisia toimijoita vastaan
oli turvallisuusneuvoston syyskuussa 2001
hyvaksymien paatoéslauselmien valossa
ajankohtainen kysymys, johon tuomiois-
tuimen olisi tullut tarttua selventaakseen
epaselvaa oikeustilaa.

Vaikka sanaa 'valtio’ ei mainita YK:n pe-
ruskirjan 51 artiklassa aseellisen hyokkayk-
sen yhteydessa, artiklalle on vaikea antaa
muunlaista tarkoitusta peruskirjan valtio-
keskeisen |ahtékohdan huomioonottaen.
Terroritekojen madritteleminen 51 artiklan
tarkoittamaksi aseelliseksi hydkkaykseksi
silloinkin, kun niita ei voida lukea minkaan
valtion syyksi, aiheuttaa ongelmia, jotka
liittyvat etenkin itsepuolustusoikeuden
kayttamiseen. Aseellinen voimankaytto toi-
sen valtion alueella toimivaa ei-valtiollista
aseellista tai terroristiryhmaa vastaan on
YK:n peruskirjan nakokulmasta poikkeuk-
sellinentilanne, joka edellyttaa joko alueval-
tion suostumusta tai YK:n turvallisuusneu-
voston valtuutusta. Aseellista hyokkaysta
vastaavan terrori-iskun kohteeksi joutunut
valtio voi kayttaa voimaa iskun tekijoita
vastaan omalla alueellaan, mihin ei tarvita
erityista oikeutusta. Se voi ryhtya aseellisiin
toimiin myds yhteistydssa sen valtion kans-
sa, jonka alueelta kasin hyokkdys on tehty
tai YK:n turvallisuusneuvoston paatoksen
nojalla. Jos kumpikaan naista vaihtoehdois-
ta ei ole kaytettavissa, aseelliseen voiman-
kayttoon ryhtyminen toisen valtion alueella
loukkaa sen suvereenisuutta ja alueellista
koskemattomuutta.

Oikeuskirjallisuudessa ja asiantuntijoi-
den kesken on pohdittu, jaako toisen valtion
alueelta tulevien hyokkaysten kohteeksi
joutunut valtio taman vuoksi puolustus-
kyvyttomaksi, ellei se kykene osoittamaan
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minkaan valtion olevan niista vastuussa.
On esimerkiksi esitetty, etta terrori-iskuihin
tulisi voida vastata sellaisen valtion alueella,
joka on tdysin romahtanut ja jolla ei ole hal-
litusta. Huomattavasti pidemmalle menee
ehdotus, jonka mukaan itsepuolustukselli-
set toimet tulisi sallia tilanteessa, jossa toi-
nen valtio on haluton tai kyvytén estamaan
alueellaan toimivien terroristiryhmien is-
kuja muihin maihin. Yhdysvallat naytti vii-
tanneen tahan perusteeseen syksylla 2014
turvallisuusneuvostolle esittamassaan kol-
lektiivista itsepuolustusta koskevassa rapor-
tissa, jossa se totesi Syyrian olleen haluton
ja kyvyton estamaan ISILin hyokkayksia Ira-
kiin. Merkittavimpid puheenvuoroja asiaa
koskevassa asiantuntijakeskustelussa ovat
mm. Chatham Housessa 2006 ja Leidenin
yliopistossa 2010 luonnostellut periaatteet.
Viimeksi mainittujen periaatteiden mukaan
aseellisiin toimiin ei-valtiollista toimijaa
vastaan toisen valtion alueella ilman sen
suostumusta voitaisiin ryhtya hyvin pakot-
tavassa tilanteessa, jossa uhka on valiton.
Kummassakin asiakirjassa on kuitenkin kyse
vain keskustelunavauksista, jotka eivat ole
muuttaneet vallitsevaa oikeustilaa.
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5 Kyber-ja
hybridiuhkat

voimankaytto-
saannoston
kannalta

Kyber- ja hybridiuhkat ovat uusia ilmigita,
mutta ne ovat jo muokanneet kasityksia tur-
vallisuusuhkista ja niihin varautumisesta.
Molemmat kasitteet kattavat laajasti erilai-
sia toimintamuotoja, joista vain osa kuuluu
valtioiden valisen aseellisen voimankayton
piiriin tai on rinnastettavissa siihen. Useat
valtiot ovat kuitenkin varautuneet puolus-
tussuunnittelussaan tietoverkkohyokkayk-
siin ja esimerkiksi NATO on vahvistanut
perussopimuksensa 5 artiklan mukaisen
puolustusvelvoitteen koskevan myos kyber-
hyokkayksia. Tietoverkkohyokkaykset voivat
olla osa laajempaa hybridivaikuttamisen
kokonaisuutta. Hybridiuhkat hamartavat
sodan ja rauhan eroa tuodessaan rauhan
aikaan tavoitteita ja keinoja, jotka ovat tut-
tuja aseellisista konflikteista. Hybridisodan-
kaynnista voidaan silti puhua vain, jos mu-
kana on aseellista voimankayttoa. Yleisesti
on syyta korostaa, etta kyber- tai hybridiuh-
kat eivat muodosta kansainvalisen oikeuden
kannalta 'harmaata vyohykettd’, joka jaisi
oikeudellisen saantelyn ulkopuolelle

51  Voimankiyton kielto
kyberymparistossi

Valtioiden kybertoimintaa koskevat lahto-
kohtaisesti samat yleiset kansainvalisen
oikeuden saannot kuin niiden muutakin
toimintaa. Jos kyse on vihamielisesta toi-
minnasta toista valtiota vastaan, heraa



kysymys, onko voimankayton kynnys ylitet-
ty. YK:n peruskirjan 2 artiklan 4 kappaleen
soveltuminen kybertoimintaan saa tukea
myds Kansainvalisen tuomioistuimen ydin-
aseiden laillisuutta koskevassa neuvoa-an-
tavassa lausunnossaan esittamasta kan-
nasta, jonka mukaan voimankayton kielto ei
ole riippuvainen siitd, mitd asetta kaytetaan.
Vakavat verkkohyokkaykset voidaan siten
tietyin ehdoin rinnastaa aseelliseen voi-
mankayttoon. Kybervoimankayton oikeu-
delliseen arviointiin liittyy silti myos avoimia
kysymyksia ja epavarmuuden alueita.
Valtioiden kybertoiminnasta ei ole ole-
massa erityissaantelyd, minka lisaksi myos
valtiokdytantd on niukkaa ja vain muutamat
valtiot ovat maaritelleet sotilaallisen kyber-
doktriininsa julkisesti. Selventavaa oikeus-
kaytantoa ei mydskaan ole. Valtiokaytannon
kannalta merkityksellista on, ettei yhtakaan
toistaiseksi tapahtuneista kyberhydkkayk-
sistd, joista merkittdvimpia ovat Viron
pronssisoturikiistan aikaiset palvelunesto-
hyokkaykset, Georgiaan vuonna 2008 teh-
dyt kyberhyokkaykset ja Iranin ydinlaitok-
siin kohdistettu ns. Stuxnet-operaatio, ole
maaritelty aseelliseksi hyokkaykseksi eika
mikaan valtio ole raportoinut YK:n turval-
lisuusneuvostolle ryhtyneensa peruskirjan
51 artiklan mukaisiin itsepuolustustoimiin
jouduttuaan verkkohyokkayksen kohteeksi.
Valtiokdytannon hahmottamista vai-
keuttaa myos kyberymparistossa tapah-
tuvan  toiminnan  syyksiluettavuuden
ongelma; vaikka hyokkays kyettaisiin to-
dentamaan, sen alkupera ja toisen valtion
mahdollinen osallisuus on usein vaikeasti
selvitettavissa. Tulkintaa vaaditaan myos
siltd osin kuin kyber-toimintojen ja -valinei-
den ominaisuudet poikkeavat kineettisis-
ta aseista siind maarin, ettd niita ei voida
suoraan rinnastaa toisiinsa. Kirjaimellisen
soveltamisen sijaan on silloin otettava huo-
mioon myds kyseessd olevien saantojen

perustarkoitus. YK:n peruskirjan voiman-
kayttésaannoston soveltamisen kannalta
olennainen kysymys koskee voimankayton
ja aseellisen hyokkayksen maarittelya. Ei
voida pitaa tarkoituksenmukaisena, etta
kybervoimankayton maarittelyssa paadyt-
taisiin kovin toisenlaisiin saantoihin kuin
ne, jotka rajoittavat aseellista voimankayt-
164, tai tulkintoihin, jotka olisivat ristiriidas-
sa peruskirjan voimankayttomaardysten
tarkoituksen ja padamaaran kanssa. Kyber-
voimankayton ja -hyokkaysteon samoin
kuin niihin liittyvan itsepuolustusoikeuden
maaritelmien tulisi siten vastata mahdolli-
simman tarkasti vastaaville yleiskasitteille
vakiintunutta sisaltoa.

Verkkohyokkdyksen maadritteleminen
voimankaytoksi edellyttaa ylla sanotun mu-
kaisesti, etta siina tulee olla osallisina vahin-
taan kaksi valtiota: valtio, joka on vastuussa
hyokkayksesta ja valtio, johon se kohdistuu.
Verkkohyokkayksen toteuttajina voi kuiten-
kin olla yksityisia tahoja, jotka toimivat val-
tion toimeksiannosta. Verkkohyokkayksen
voi katsoa kohdistuvan tiettyyn valtioon, jos
se aiheuttaa riittavan vakavia seurauksia
sen alueella tai sen lainkdyttovallan piiriin
kuuluvilla alueilla kuten diplomaattiedus-
tustot, alukset tai ilma-alukset.

Rinnastuakseen aseelliseen voiman-
kayttoon verkkohyokkayksen tulee olla
riittdvan vakava ja aiheuttaa samanlaisia
vaikutuksia kuin aseellinen voimankaytto.
Myds asianomaisten valtioiden keskinaisil-
Ia suhteilla on edelld esiin tuodulla tavalla
merkitysta: voimankayton kynnys voi olla
alhaisempi hyvin jannittyneessa tilan-
teessa, jossa on tapahtunut muitakin vali-
kohtauksia ja verkkohyokkays on vain yksi
monista hairinnan keinoista. Myos verkko-
hyokkaykselld uhkaaminen voisi loukata voi-
mankayton kieltoa, jos uhka olisi riittavan
tasmallinen ja kohdistuisi toiseen valtioon.
Kaytanndssa verkkohyokkdys havaitaan
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kuitenkin yleensa vasta vaikutuksistaan ja
mahdolliset valtiolliset toimijat tai tilaajat
pysyttelevat taustalla.

Aseellisen kyberhyokkdyksen maarit-
telyssa on usein viitattu Kansainvalisen
tuomioistuimen Nicaragua-tuomiossa esit-
tamaan mittasuhteiden ja vaikutusten kri-
teeriin. Jos verkkohydkkays toisin sanoen on
mittakaavaltaan ja vaikutuksiltaan verran-
nollinen aseelliseen hyokkaykseen, siihen
voidaan vastata itsepuolustuksellisesti.
Selvaa on, etta hyokkayksen on tallgin ai-
heutettava kuolonuhreja tai merkittavaa
aineellista vahinkoa, mutta tasmallista
maarallista rajaa ei ole mahdollista asettaa,
ja muut olosuhdetekijat on tassakin arvios-
sa otettava huomioon. Paljon on pohdittu,
tulisiko aseelliseen hyokkaykseen rinnastu-
van verkkohyokkayksen maarittelyssa ottaa
huomioon myds hyokkdyksen valilliset ja
pitkdaikaiset vaikutukset. Tama edellyttaisi
joka tapauksessa sitd, etta vaikutukset kye-
taan arvioimaan riittavan tarkasti. Samoin
voidaan kysya, tulisiko tiedon merkittava tai
laajamittainen tuhoaminen tai muuttami-
nen sindnsa maaritelld hyokkaysteoksi.

Naita kysymyksia pohdittaessa on otet-
tava huomioon peruskirjan voimankayt-
tomaardysten selked tavoite yksipuolisen
aseellisen voimankaytén minimoimisesta,
minka vuoksi hyokkaysteon kasitetta ei
tulisi laajentaa ilman painavia perusteita.
Merkittava tiedon tuhoaminen loukkaa joka
tapauksessa kohdemaan suvereenisuutta ja
toisen valtion sisaisiin asioihin puuttumisen
kieltoa, seka mahdollisesti myds voiman-
kayton kieltoa. Tallaisessa tilanteessa oi-
keudenloukkauksen kohteeksi joutuneella
valtiolla on oikeus ryhtya vastatoimiin, jot-
ka voivat kasittaa myos verkko-operaatioita.
Vastatoimet ovat lahtokohtaisesti oikeu-
denvastaisia toimia, jotka olisivat laittomia,
ellei kyse olisi vastauksesta tapahtuneeseen
oikeudenloukkaukseen. Vastatoimien on ol-

38

tava suhteellisia karsittyyn oikeudenloukka-
ukseen nahden eivatka ne voi sisaltaa aseel-
lista voimankayttoa. Vastatoimet eivat saa
myoskaan loukata ihmisoikeuksia tai esim.
diplomaattisten edustustojen suojaa. Vas-
tatoimista (countermeasures) erotetaan
aseellisen selkkauksen oloissa tietyin ehdoin
sallitut aseelliset vastatoimet (reprisals).

Edella kasiteltyihin kysymyksiin annet-
tavilla vastauksilla on vaikutusta myos it-
sepuolustusoikeuden toteuttamisen ehtoi-
hin. Aseelliseen hyokkaykseen rinnastuvan
kyberhyokkayksen kohteeksi joutuneella
valtiolla on oikeus itsepuolustukselliseen
voimankayttoon, joka ei kuitenkaan saa olla
suhteetonta tai ylimitoitettua. Perustellusti
voidaan ajatella, etta aseellista hyokkaysta
vastaavaan kyberhyokkaykseen tulisi voida
vastata joko verkkohyokkayksella tai aseel-
lisesti. Jos hyokkayskynnys on maaritelty
riittdvan korkealle, on vdhemman syyta
rajoittaa itsepuolustuksen keinoja. Jos taas
hyokkaysteko maaritelldan laajemmin kuin
yleensa, esim. kasittamaan valilliset vaiku-
tukset tai tiedon tuhoaminen, aseellinen
(kineettinen) itsepuolustus voi olla ylimi-
toitettua.

5.2  Hybridisodankaynti

Hybridisodankdynnista puhutaan useimmi-
ten silloin, kun perinteiseen aseelliseen voi-
mankayttoon liittyy epakonventionaalisia
keinoja kuten tunnuksettomia taistelijoita,
peiteoperaatioita ja epatavanomaisten tak-
tiikoiden kayttoa, mahdollisesti yhdistettyi-
nd ei-sotilaallisiin keinoihin. Laajempaan
keinovalikoimaan liittyy informaatiovaikut-
tamista, dariliikkeiden ja vastaavien toimi-
joiden rahoittamista, kyberuhkia, energia- ja
muun kriittisen infrastruktuurin hairintaa
seka terroristisen tai rikollisen toiminnan
tukemista. Hybridisodankaynti ei ole oi-



keudellinen kasite, mutta sen osatekijoita
voidaan arvioida oikeudellisesti. Osa hybri-
ditoiminnoista kuuluu YK:n peruskirjan voi-
mankayttosaannoston piiriin, ja kysymys voi
olla myds aseellisesta hyokkayksestd, joka
oikeuttaa aseellisen itsepuolustuksen.
Toisen valtion alueella ilman sen suos-
tumusta toteutetut aseelliset operaatiot
kuuluvat lahtokohtaisesti aina kielletyn
voimankadyton piiriin riippumatta siita,
onko niissa kaytetty lahettajavaltion omia
asevoimia tai muita aseellisia joukkoja tai
ryhmia tai palkkasotureita. Kuten edella on
todettu, valillistd voimankayttéa voidaan
arvioida myods hyokkaystekona, jos ei-val-
tiollisten joukkojen tai ryhmien toimet
ovat mittasuhteiltaan ja vaikutuksiltaan
sellaisia, ettd ne valtiollisten asevoimien
tekemina ylittaisivat hyokkayskynnyksen.
Peiteoperaatioita, joissa on kyse tunnukset-
tomien taistelijoiden kaytosta, arvioidaan
kuten valtion omien joukkojen toimintaa
tai kuten aseellisten ryhmien lahettamista.
Kyse on kielletysta voimankaytostd, mah-
dollisesti hyokkaysteosta. Myoskaan silla,
onko toiminta tapahtunut avoimesti vai esi-
merkiksi salaisen palvelun toimesta, ei ole
merkitysta toiminnan oikeudellisen arvion
taivaltion vastuun kannalta. Hybridi-nimek-
keella kuvatut toimintamuodot voivat kuu-
lua kielletyn voimankayton piiriin my®os, jos
kyse on toisessa valtiossa toimivien aseel-
listen ryhmien aseistamisesta tai koulutta-
misesta tai voimankaytolla uhkaamisesta
Jos hybridiuhkat eivat ylita aseellisen
voimankayton kynnystd, harjoitettujen
toimien laillisuutta on arvioitava muiden
kansainvalisen oikeuden saantojen nojalla.
Kyse voi silloinkin olla oikeudenvastaisista
teoista, esimerkiksi YK:n peruskirjan kielta-
masta toisen valtion sisdisiin asioihin puut-
tumisesta, mutta mukana voi olla myos
toimia, jotka eivat ole kansainvalisen oikeu-
den vastaisia. Myds ei-valtiolliset toimijat,

kuten terroristi- ja rikollisjarjestot voivat
kayttaa hybridivaikuttamisen keinoja. Tallai-
set hybridiuhkat kuuluvat lahtokohtaisesti
aluevaltion rikosoikeudellisen toimivallan
piiriin. Jos hairinta kuitenkin tapahtuu toi-
sen valtion alueelta kasin tai sieltd ohjat-
tuna, heraa kysymys myos asianomaisen
valtion mahdollisesta myétavaikutuksesta
tai laiminlyonnista ja niihin liittyvasta kan-
sainvalisesta vastuusta.
Hybridivaikuttaminen voi rikkoa tapaoi-
keudellista toisen valtion sisdisiin asioihin
puuttumisen kieltoa, joka on vahvistettu
YK:n peruskirjan 2 artiklan 1 kappaleessa.
Lahtokohtaisesti sisaisilla asioilla ymmarre-
taan asiakokonaisuuksia ja toimialoja, joista
eiolevaltiota sitovaa kansainvalista saante-
lya. Nain maaritelty suojattu alue on kaven-
tunut viime vuosikymmenina huomatta-
vasti kansainvalisen saantelyn lisdantyessa.
Esimerkkeina asioista, joista kukin valtio
voi itsenadisesti paattaa, mainitaan vuoden
1970 Valtioiden valisia ystavallisia suhteita
koskevassa julistuksessa etta Kansainvali-
sen tuomioistuimen Nicaragua-tuomiossa
maan taloudellinen, poliittinen ja kulttuu-
rinen jarjestelma seka ulkopoliittinen suun-
tautuminen. Uudempia esimerkkeja ovat
EU- tai NATO-yhteistyo tai -jasenyyshake-
mus. Jotta kysymys olisi kielletysta sisaisiin
asioihin puuttumisesta, toimilla tulee olla
toiseen valtioon kohdistuva pakottamisen
tarkoitus. Pakottamisen elementti on eri-
tyisen selva jos kdytetdan voimaa joko so-
tilaallisin toimin, niilla uhkaamalla tai valil-
lisesti tukemalla kapinallisia tai terroristeja
toisessa maassa. Pakottamisen tarkoitus
voi kuitenkin ilmetd myds muulla tavalla,
esim. verkkohyokkayksena tai taloudellisen
painostuksen kautta. Kansainvalinen tuo-
mioistuin on vahvistanut oikeuskaytannos-
saan, etta sisaisiin asioihin puuttumisen
kielto koskee mm. kaikenlaista aseellisten
toimien jarjestamista, avustamista tai
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rahoittamista toisen valtion alueella sa-
moin kuin aseellisiin toimiin yllyttamista
tai niiden sallimista.

Myds toimet, joiden tavoitteena on
vaeston sisaisten ristiriitojen lietsominen
ja epatasapainon luominen toisessa val-
tiossa voivat vakavimmissa tapauksissa ja
kaytetyista keinoista riippuen olla laitonta
sisaisiin asioihin puuttumista tai voiman-
kayttoéa. Nicaragua-tuomiossa esillda oli
mm. Yhdysvaltain contra-sissien kayttoon
laatima psykologisen sodankaynnin kasikir-
ja, joka opasti epasuoraan mielipidemuok-
kaukseen vdkivaltaisin keinoin. Kansainvali-
nen tuomioistuin katsoi tallaisen toiminnan
rikkovan voimankayton kieltoa.

Kansainvadlisen tuomioistuimen mu-
kaan joukkojen ryhmittaminen toisen
valtion rajalle ei viela ole voimankayttoa.
Sotilaallinen painostus voi kuitenkin rikkoa
sisaisiin asioihin puuttumisen kieltoa tai
tayttaa voimankaytolla uhkaamisen mitat,
jos uhkaus on riittavan selkea ja uskottava.
Taloudellinen painostus samoin kuin tieto-
liikenneyhteyksien katkaiseminen on YK:n
peruskirjan 41 artiklassa nimenomaisesti
erotettu voimankaytosta. Taloudellinen
painostus — esim. vienti- tai tuontirajoi-
tukset, kauppasaarto tai valtion varojen
jaadyttaminen — voi olla laitonta sisaisiin
asioihin puuttumista, jos silla pyritaan pai-
nostamaan valtiota asioissa, jotka kuuluvat
senvapaaseen harkintavaltaan, eika kyse ole
kansainvalisen oikeuden mukaisesti asete-
tuista pakotteista.

Vendjdn aseellisia toimia Ukrainassa
kevadsta 2014 lahtien on usein kuvattu
termilld "hybridisota’ viitaten siihen, etta
perinteiseen voimankadyttoon on liittynyt
epakonventionaalisia keinoja kuten tunnuk-
settomia taistelijoita, taloudellista painos-
tamista ja informaatiosodankayntia. Vena-
jan toteuttama Krimin niemimaan valtaus
ja Itd-Ukrainan vakauden horjuttaminen
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mahtuvat kuitenkin selvasti YK:n peruskir-
jan 2 artiklan 4 kappaleen voimankayton
kiellon ja sen vakiintuneiden tulkintojen pii-
riin. Kyse ei ole toiminnasta, joka herattaisi
voimankayton kannalta uusia oikeudellisia
kysymyksia.

Krimin niemimaan valtaus toteutettiin
voimaa kdyttden ja ndyttden joskin mel-
ko verettdémasti. Niemimaan valtaukseen
ei Ukrainassa ollut varauduttu ja sielld oli
vain vahaisia puolustusjoukkoja. Lehtitie-
tojen mukaan valtaukseen osallistui jopa
15 000 venaldista sotilasta, joilla ei kuiten-
kaan ollut kansallistunnuksia. Vendja kiisti
ensin osuutensa tapahtuneeseen, mutta
myonsi myohemmin, etta valtauksen olivat
toteuttaneet Venajan eliittijoukot. Krimilla
jarjestettiin Venajan aseellisten joukkojen
valvonnassa kansanaanestys, jonka ilmoite-
tun tuloksen nojalla Venaja tunnusti’Krimin
tasavallan’ ja sopi sen kanssa alueen liitta-
misesta Vendjan Federaatioon.

Krimin valtaus oli klassinen esimerkki
YK:n peruskirjan kieltamasta voimankay-
tosta, joka kohdistuu toisen valtion su-
vereenisuutta ja alueellista koskematto-
muutta vastaan. Sen ohella Krimin valtaus
rikkoi Venajan muita sitoumuksia Ukrainan
alueellisen koskemattomuuden kunnioit-
tamisesta (Helsingin ETYK-paatosasiakirja,
Budapestin asiakirja, jonka nojalla Ukraina
luopui ydinaseista). On syyta huomata, etta
aluevaatimukset eivat muodosta voiman-
kayton oikeusperustetta edes silloin, kun
kyse on siirtomaakaudella piirretyista, usein
keinotekoisista rajoista.

Hyvin perustein voidaan todeta myos,
ettd Krimin valtauksessa oli kyseessa hydk-
kaysteko, jonka kaikkein vahiten kiistanalai-
nen maaritelma kattaa alueen valtaamisen,
miehittdmisen (vaikka véliaikaisestikin) ja
liittamisen toiseen valtioon. Sill3, etta val-
taukseen kaytettiin tunnuksettomia tais-
telijoita, ei ole tdssa yhteydessa merkitysta.



Hyokkaysteon maaritelma, joka Kansainva-
lisen tuomioistuimen mukaan on talta osin
tapaoikeudellisesti sitova, koskee myos val-
tion lahettamien aseellisten ryhmien hyok-
kaystekoon rinnastettavaa toimintaa, minka
lisaksi Venaja on jalkikateen tunnustanut
aluevaltauksen omaksi toimekseen.

Itdisen Ukrainan alueella on kayty va-
kavia taisteluita kevaasta 2014 lahtien Uk-
rainan hallituksen ja separatistien kesken.
Venajan arvioidaan toimittaneen hallitusta
vastustaville joukoille aseistusta, kalustoa
ja sotatarvikkeita. Mita Vendjan toimiin
tulee, jo hallitusta vastustavien aseellisten
ryhmien aseistaminen ja kouluttaminen
rikkoo voimankayton kieltoa. Osallistumi-
nen taisteluihin separatistien rinnalla voisi
tayttaa myos hyokkaysteon tunnusmerkit.
Ukrainan hallituksella on puolestaan oikeus
—javelvoitekin — pyrkia pitdmaan ylla jarjes-
tysta alueellaan tarvittaessa voimakeinoin.
Voimankayton tulee kuitenkin aina olla suh-
teellista eikd se saa olla ylimitoitettua.

Yhteenveto ja
johtopadatoksia

YK:n peruskirjan edella kasiteltyjen maa-
raysten pyrkimyksena on rajoittaa aseellis-
ta voimankayttoa valtioiden keskindisissa
suhteissa. Kollektiivisen turvallisuusjarjes-
telman keskidssa ovat turvallisuusneuvos-
tolle annetut laajat toimivaltuudet ja en-
sisijainen vastuu kansainvalisen rauhan ja
turvallisuuden yllapitamisesta. Peruskirjan
laatijoiden visio kollektiivisesta turvalli-
suudesta ei ole koskaan toteutunut sellai-
senaan, mutta voimankayttod saantelevat
maaraykset ovat osoittautuneet riittavan
joustaviksi, jotta niitd on voitu soveltaa
uusissa tilanteissa. Varsinkin YK:n turval-
lisuusneuvoston aktivoituminen kylman
sodan jalkeisella kaudella on vahvistanut
peruskirjan maarayksia ja niihin perustu-
vaa legitiimia voimankadyttoa. Keskeisiin
tulkinnallisiin lisayksiin kuuluu myos YK:n
yleiskokouksen kehittama ja Kansainvali-
sen tuomioistuimen vahvistama valillisen
voimankayton kasite, jolla on ollut suuri
merkitys niin kylman sodan aikaisessa si-
jaissodankaynnissa kuin nykytilanteessakin.
Suurimmat haasteet eivat koske voiman-
kayton saantelyn normatiivista perustaa,
vaan sita, miten kollektiivisen turvallisuus-
jarjestelman toimintakykya voidaan yllapi-
taa ja kehittaa.

YK:n peruskirjan mukaisesta voiman-
kayton saannostosta vallitsee laaja yksi-
mielisyys. Samalla tdman konsensuksen
alueen ulkopuolelle jaa tiettyja kysymyksia,
joista ei ole kyetty sopimaan. Merkittavalla
tavalla juuri itsepuolustusoikeutta ei ole
kyetty yleiskokouksen toimesta yhteisesti
tdsmentamaan. Myos ajankohtainen kysy-
mys siitd, tulisiko ei-valtiollisten toimijoiden
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aseellista hyokkaysta vastaaviin iskuihin
voida vastata itsepuolustuksellisesti, jakaa
nakemyksia. Tallaisen oikeuden puolustajat
viittaavat mm. 51 artiklan sanamuotoon.
Toisin kuin peruskirjan 2 artiklan 4 kappale,
joka selvasti koskee valtioiden keskinaisia
suhteita, 51 artikla ei sisalla tallaista rajoi-
tusta vaan viittaa yhtaalta 'luontaiseen itse-
puolustusoikeuteen’ ja toisaalta ‘aseelliseen
hyokkaykseen’ tdsmentamatta, mika taho
on hyokkayksen takana. Itsepuolustusoikeu-
den laajentavaan tulkintaan liittyy kuitenkin
huomattavia kaytannollisia ja oikeudellisia
ongelmia, jotka koskevat itsepuolustuksel-
lista toimintaa toisen valtion alueella ilman
sen osallisuutta hyokkaykseen. Kansainva-
lisen tuomioistuimen varovaisuutta ottaa
tata kysymysta pohdittavakseen on arvos-
teltu, mutta se on ymmarrettavaa ottaen
huomioon valtiokdytdnndn niukkuuden
ja ristiriitaisuuden syyskuun 2001 jalkeen.
Lisdksi voidaan todeta, ettei tuomioistuin
ole toistaiseksi ottanut kantaa muihinkaan
itsepuolustusoikeuden kiistanalaisiin laa-
jennuksiin, joita ei voida perustaa tapaoi-
keuteen.

Vakiintuneet saannoét ja tulkinnat ovat
osoittautuneet myos hyvin vastustuskykyi-
siksi. Niita pyrittiin viime vuosikymmenella
kahteenkin otteeseen avaamaan — ensin
Kosovon sodan jalkeen humanitaarista in-
terventiota koskevassa keskustelussa ja sit-
temmin vuoden 2005 YK-huippukokouksen
alla vastauksena Yhdysvaltain esittamaan
ennalta ehkaisevan itsepuolustuksen ka-
sitteeseen — mutta kumpikaan pyrkimys ei
tuottanut tuloksia. Kun suojeluvastuun pe-
riaate hyvaksyttiin YK:n huippukokouksessa
syksylla 2005, sotilaallisen valiintulon mah-
dollisuus varattiin YK:n turvallisuusneuvos-
tolle YK:n peruskirjan mukaisesti. Samalla
se rajattiin tilanteisiin, joissa valtio on sel-
vasti kykenematon tai haluton suojaamaan
vaestoaan uhkaavalta joukkotuhonnalta tai
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muilta siihen verrattavilta siviilivaestoon
kohdistuvan hyokkayksen tilanteilta. Hu-
manitaarisen intervention oikeuttaminen
poikkeuksena YK:n peruskirjan voimankay-
ton kieltoon jai sen sijaan toteutumatta. En-
nalta ehkaisevan itsepuolustuksen sovitta-
mista YK:n peruskirjan saanndstoon ei edes
yritetty, mutta YK-huippukokous torjui myos
huomattavasti varovaisemman ennakoivaa
itsepuolustusta koskevan esityksen, joka oli
sisaltynyt YK:n padsihteerin asettaman kor-
kean tason paneelin raporttiin.

Samalla on syyta kiinnittdaa huomiota
myds nakyviin yksipuolisen voimankaytén
tapauksiin, joista Kosovon sotaan liittyneet
ilmapommitukset 1999 ja Irakin sota 2003
liittyvat toisiinsa perustelujensa kautta. Ku-
ten edelld on todettu, kollektiivisen turvalli-
suusjarjestelman nakokulmasta yksipuolis-
ta voimankayttoa on kaikki voimankaytto,
jolle ei ole kansainvalista oikeutusta, riip-
pumatta siita, toteutetaanko se yhden tai
useamman valtion toimesta. Kosovon ope-
raatio oli historiallisesti merkittava irtiotto,
jota humanitaaristen tavoitteidensa vuoksi
on usein luonnehdittu ’laittomaksi mut-
ta legitiimiksi’ ja jonka poikkeusluonnetta
monet siihen osallistuneet maat korosti-
vat. Samalla sen voi nahda omalta osaltaan
silottaneen tieta Irakin sodalle, jolle se tarjo-
si valmiin argumentaatiomallin. Molempia
perusteltiin YK-yhteydessa samalla tavalla
turvallisuusneuvoston paatoslauselmilla ja
niiden yksipuolisella toimeenpanolla. Irakin
sota jakoi kansainvalistd yhteiséa enemman
kuin Kosovon operaatio, johon myonteisesti
tai pidattyvasti suhtautuneet maat jakau-
tuivat 2003 kahteen leiriin noin neljankym-
menen valtion tukiessa Yhdysvaltain johta-
man liittouman sotatoimia. Oikeudellisessa
tarkastelussa ei ole epaselvyytta siita, etta
Irakin sodan tueksi esitetyt perustelut jatti-
vat toivomisen varaa.



Venajan voimankaytto Georgiassa 2008
jaUkrainassa 2014 alkaen on maan omassa
poliittisessa retoriikassa yhdistetty Kosovon
jalrakin tapauksiin, joiden on katsottu anta-
van perusteita "vastavuoroiseen” irtiottoon
yhteisesti sovituista sdannoista, tai ainakin
suhteellistavan sen merkitystd. Tassa yhtey-
dessa on kuitenkin syyta korostaa voiman-
kayton kiellon merkitysta koko kansainva-
lisen yhteison kannalta. Samalla voidaan
todeta mainittujen tilanteiden eroavan toi-
sistaan niin operaatioiden tavoitteiden ja
luonteen kuin niiden seurauksienkin osalta.
NATOnN Kosovo-operaatio ja Irakin sota to-
teutettiin ilman turvallisuusneuvoston val-
tuutusta, minka vuoksi ne olivat ristiriidassa
YK:n peruskirjan maardysten kanssa, mutta
Kosovon kohdalla kyse oli lyhytaikaisesta
operaatiosta eika Irakin sotaankaan liittynyt
aluevaatimuksia. Krimin niemimaan valtaus
ja oikeudeton liittaminen Venajan federaa-
tioon rinnastuu pikemminkin Kuwaitin val-
taukseen Irakin toimesta vuonna 1990 kuin
Kosovon pommituksiin. Vaikka varsinkaan
Irakin sotaa ei voi sivuuttaa ‘menettelyta-
pavirheend’, mitd ilmausta Kosovon ope-
raatiosta on joskus kaytetty, voidaan ajatel-
la, ettd kumpikin niista olisi mahtunut VII
luvun puitteisiin, mikali valtuutus olisi ollut
saatavissa. Jos turvallisuusneuvosto sen si-
jaan olisi paattanyt valtuuttaa (ison) jasen-
valtion hyokkaamaan (pienempéan) naapu-
rimaahansa, valtaamaan osan sen alueesta
ja liittamaan sen itseensd, sen voisi sanoa
ylittaneen toimivaltuutensa.

YK:n peruskirja lahtee siita, etta kaikkea
yksipuolista voimankayttéa tulee rajoit-
taa kollektiivisen toiminnan hyvaksi. Tama
lahtokohta on yhteydessa myos valtioiden
tdysivaltaisen tasa-arvoisuuden periaat-
teeseen. Voimankayton saantojen laajen-
tavia tulkintoja puoltavat yleensa suuret
ja/tai sotilaallisesti hyvin suorituskykyiset
valtiot, kuten Kansainvalinen tuomioistuin

on muistuttanut ensimmaisessa, Korfun
salmea koskevassa tuomiossaan vuonna
1947. Tuomioistuimen mukaan voimankay-
ton kiellon lilan suppea tulkinta avaisi oven
samanlaiselle voimapolitiikalle, joka on
menneisyydessa johtanut raikeisiin vaarin-
kaytoksiin. Vield vahemman laajaa voiman-
kayton oikeutta voidaan tuomioistuimen
mukaan hyvaksya siksi, etta se olisi varattu
vain vahvimpien valtioiden kayttoon. Tahan
arvioon voidaan edelleenkin yhtya. Yksipuo-
lisen voimankayton oikeudellinen saantely
pysyy vastakin keskeisena edellytyksena
kansainvalisen turvallisuusjarjestelman va-
kaudelle.
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Foreword

The  Ministry for  Foreign  Affairs’
commentary on the legal grounds for the
use of force in international relations is
being published this autumn as the United
Nations reaches its 70th anniversary. The
collective security regime envisioned by
the founders of the organisation has never
materialised as such. Nevertheless, the
UN Charter and its provisions regulating
the use of force have withstood the test
of time amazingly well. The prohibition on
the threat of or use of armed force against
the sovereignty or territorial integrity of
another state or in any other manner
inconsistent with the purposes of the
Charter is still the fundamental norm for
the use of force, and no rivalling standards
have evolved, either.

The continued validity of the Charter
is probably associated with the fact that
its provisions are clear and quite general. It
has been possible to amend and augment
them through interpretation. The Charter’s
regulations governing the use of force have
also proven flexible enough for application
in new situations. The key interpretative
addenda include the concept of indirect use
of force, developed by the General Assembly
and confirmed by the International Court
of Justice. As per the concept, the state is
responsible for armed action even when
it outsources the implementation to non-
state armed groups. The prohibition of
indirect use of force has been very relevant
both in Cold War proxy wars and in the
present situation.

Since the Cold War the most significant
interpretative changes have addressed the
powers of the Security Council which it
exercises pursuant to Chapter VIl of the UN

Charter. The concept of a threat to peace
andsecurity hasbeenexpandedand,among
other things, cross-border refugee outflows
as well as extreme oppression against
civilians have been defined as justification
for the collective use of force. The
newfound activity of the Security Council
in the post-Cold War era has reinforced the
Charter’s provisions and the consequent
legitimate use of force. However, there are
many challenges as regards maintaining
and enhancing the functioning of the
collective system of security. The initiative
for a voluntary restraint of the veto — a
prerogative of the Permanent Members
of the Security Council — in situations of
mass atrocity crimes can be mentioned as
a contemporary project.

The Charter recognises the ‘inherent’
right of individual or collective self-defence
if astate has become the victim of anarmed
attack. While the question involves a limited
derogation regarding the prohibition of
the use of force under the Charter, even
this regulation has become the object of
various expansive interpretations. States
that embark on armed action frequently
justify their activities on the grounds of
self-defence, albeit, on occasion, stretching
its interpretation. The UN provides unique
legitimacy for states’ actions, with the cases
where states cite no legal grounds for their
armed action being few and far between.
Finland, like the other Nordic countries, has
traditionally underscored the significance
of the UN: the point of departure has
been that unilateral derogations of the
use of force must be interpreted narrowly,
respecting the objective and purpose of
the UN Charter. The basic intent of the
Charter gives preference to the limitation
of unilateral use of force, favouring
collective action instead and stressing
the primacy of peaceful means and the
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peaceful settlement of disputes. Likewise,
expanding the right to use force has been
considered detrimental to the interests of
small nations.

This commentary on the legal grounds
for the use of force under international
law was submitted to the Foreign Affairs
Committee of the Finnish Parliament on 24
August 2015 pursuant to Section 97 of the
Constitution of Finland. This is an updated
and expanded version of an analogous
commentary, submitted in 2002. When
the request to update the commentary
was made | was the Chairperson of the
Foreign Affairs Committee. As then, | still
regard that Parliament must be given
analysed information of the developments
in international law, including their
application in current events. What makes
this new version particularly topical is
Russia’s military action since the spring of
2014 with regard to the conflict in Ukraine
(including the illegal annexation of the
Crimean Peninsula and the destabilisation
of Donbas).

In  comparison with the 2002
commentary the new topics in this version
include, among other things, questions
associated with cyber-attacks and hybrid
threats inasmuch as they pertain to the use
of force meant by the UN Charter. Whereas
a massive cyber strike equivalent to an
armed attack is a hitherto unwitnessed
and hypothetical situation, both cyber
interference and sabotage which fall
below the threshold of the notion of armed
attack are quite commonplace, and partly
orchestrated by states. The fundamental
rules of international law such as the
prohibition of the use of force, indirect
use of force included, also apply to states’
actions in the cyber domain.

The purpose of the new commentary
is to present an overview, in light of
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recent developments, of the practical
interpretations and applications of the
UN Charter’s provisions on the use of
force. This commentary was prepared by
Ambassador Marja Lehto, Senior Adviser at
the Legal Service of the Ministry for Foreign
Affairs. She also authored the original
document, submitted in 2002. | hope that
this commentary, in addition to serving
Parliament, will be of use for the public
authorities and that it also gives fresh
impetus for an even broader debate on the
subject.

Helsinki, 22 October 2015

Timo Soini
Minister for Foreign Affairs



Introduction

In 2002 the Foreign Affairs Committee
of the Finnish Parliament requested the
Ministry for Foreign Affairs to comment
on the basic international rules regulating
the use of force and to assess whether the
provisions of the United Nations Charter
on the use of force provide a sufficient
basis for addressing new types of conflicts.
The Ministry submitted the commentary
to the Foreign Affairs Committee in the
spring of 2002 and later brought it out as
a publication of the Ministry.l The present
commentary, too, was prepared at the
request of the Foreign Affairs Committee.
Although the legal framework of the
UN Charter regulating the use of force
has remained unchanged, the earlier
commentary was in need of updating.
Since 2002 new considerations have arisen,
and the many instances of inconsistent
state practice also deserve a more
detailed analysis. Further, the more recent
jurisprudence of the International Court
of Justice contains a few cases relevant to
regulating the use of force.

The general prohibition of the threat
or use of force laid down in Article 2(4)
of the UN Charter is the basic rule of
international law regulating the use of
force. The prohibition covers the threat or
use of armed force against the sovereignty
or territorial integrity of another state or
in any other manner inconsistent with the
purposes of the Charter. The right of self-
defence has nevertheless been recognized

1 legal grounds for the use of force. Acommentary
submitted to the Foreign relations committee of
the Parliament, April 2002, Publications of the
Ministry for Foreign Affairs, no. 5/2002.

in Article 51 of the Charter. Furthermore,
the prohibition does not apply to any use of
force authorised by the UN Security Council
by virtue of Chapter VII of the Charter, the
purpose of which is to maintain or restore
international peace and security. Moreover,
consent by the territorial state may, on
certain conditions, eliminate the illegality
of the use of force. Although the rules of
the UN Charter for the use of force are
laid down in a few simple and clear-cut
provisions, every decade since the adoption
of the Charter has brought new challenges
to their application. The period since the
previous commentary was published more
than a decade ago is no exception in this
regard. This new commentary, based on
recent developments, is intended to give an
overview of how the Charter provisions on
the use of force have been interpreted and
applied in practice.

As requested by the Foreign Affairs
Committee, the 2002 commentary paid
particular attention to the debate on
humanitarian intervention aroused by the
KosovoWarin 1999, and tothe expertreport
on the Responsibility to Protect, published
in December 2001. The commentary also
assessed the then recent terrorist attacks
in New York and Washington in September
2001, and the military operation launched
in response by the United States and its
allies in Afghanistan. According to the
commentary, the Kosovo case had divided
the international community too much for
that case alone to give rise to an exception
to the general prohibition of the use of
force. A key conclusion was related to
strengthening of the UN system and to
improving the Security Council’s capacity
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to act when needed. The commentary
noted that the military action taken by
the United States in Afghanistan had been
largely approved as a legitimate exercise of
the right of self-defence. At the same time,
however, it was pointed out that this was
a limited special case. These findings are
still valid, but the perspective of more than
a decade makes it possible to analyse both
cases in a broader context.

The use of force and its lawfulness
remain topical issues. In the early 2000s,
the Iraqg War launched by the United
States and its allies, on the one hand, and
the doctrine of pre-emptive self-defence,
on the other, attracted attention while
seeming to challenge the foundation of the
collective system of security. The High-Level
Panel set up by the UN Secretary-General
concluded nevertheless that the provisions
of the UN Charter on the use of force were
up to date and provided a sufficient basis
for addressing all possible security threats.
Of special significance is that the UN World
Summit of 160 states in 2005 unanimously
affirmed the same conclusion. It is to be
underlined in this context that, where
necessary, the collective system of security
under the Charter has been able to adapt,
by way of interpretation, to new situations
that essentially differ from the major war
envisaged by the authors of the Charter.
The provisions of Chapter VIl of the Charter
on the maintaining of international peace
and security have been given a flexible
interpretation by the UN Security Council
s0 as to also apply to new types of threats,
such as failed states, massive violations of
human rights, the proliferation of weapons
of mass destruction (WMDs), and terrorism.

Security threats caused by terrorists
and other non-state actors have aroused
questions about new interpretations
of the right of self-defence. Since 2001,

50

such questions have been discussed in
the context of, for instance, the 'Global
War against Terrorism’ declared by the
United States, the armed conflicts in the
Democratic Republic of the Congo at the
turn of the millennium (the African Great
Lakes Crisis), the armed action by Israel
in Lebanon in 2006, and the recent push
by the ISIL organisation in Syria and Iraq.
The intrusion by Russia into Georgia in
2008 as well as the Russian use of force in
Ukraine since 2014 — especially the illegal
occupation of the Crimean Peninsula and its
annexation by Russia — have, for their part,
emphasised the relevance of the traditional
interpretations of the prohibition of
the use of force. New questions have
arisen regarding cyber attacks and hybrid
warfare in relation to the use of force. As a
general rule, however, the basic norms of
international law, such as the prohibition
of the use of force, apply to state action in
cyberspace. Hybrid warfare is not a legal
concept, but its elements may be analysed
from a legal point of view. Some hybrid
activities fall within the scope of the UN
Charter provisions on the use of force, and
some of them may amount to an armed
attack, which entitles states to resort to
armed self-defence.

The prohibition of the use of force is
an exceptionally strong rule, which has
not been undermined by the failure of
states to comply with it in all situations.
Generally speaking, violations of a rule do
not change the rule — what matters is the
attitude towards the violations. States
taking armed action mostly try to justify
their action by invoking one of the two
exceptions recognised by the Charter, albeit
sometimes stretching their interpretation.
Cases where a state has not presented any
legal grounds for its use of force are rare. It
is also more unusual for state parties to an



armed conflict to argue over the content
of the legal rules for their use of force
than over the application of the rules to a
certain concrete situation. The considered
opinion of the International Court of
Justice is that individual violations of a
rule of international law do not threaten
the existence of that rule, especially if the
states in question justify their action by
invoking recognised exceptions. Even if
such justification is untenable, it proves
that the states do not deliberately aim to
disregard the rule and introduce a new one.
In such cases the disagreement is about
facts rather than about the state of law.
The present commentary is divided into
five sections. Section 1 analyses firstly the
content and scope of the prohibition of the
use of force, and secondly the concept of
an act of aggression in light of the relevant
declarations of the UN General Assembly,
the case law of the International Court of
Justice, and state practice. Section 1 also
discusses the prohibition of the threat of
the use of force. Section 2 analyses the
relationship between the prohibition of
the use of force and the issues of providing
armament and other assistance to parties
to civil wars, humanitarian intervention,
and armed rescue operations of states to
protect their nationals abroad. These issues
have been discussed frequently in recent
years, too. Section 3 of the commentary
discusses the collective use of force by
virtue of Chapter VIl of the UN Charter, i.e.
UN peacekeeping operations, the practice
of authorising the use of force, the use of
force by regional organisations, and some
situations where states have tried to justify
their unilateral use of force by invoking the
implementation of decisions of the UN
Security Council. Section 4 deals with the
right of states to self-defence under Article
51 of the UN Charter. This right is discussed

in light of state practice, with comments on
the doctrine of anticipatory self-defence,
and on the question of self-defence against
non-state actors. Section 5 discusses
briefly the application of the rules of the
use of force in the cyber environment and
describes some aspects of hybrid warfare.
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1 General
prohibition of
the use of force

1.1  The concept of the use
of force and the scope
of the prohibition

According to Article 2(4) of the Charter
of the United Nations, all UN member
states shall refrain in their international
relations from the threat or use of force
against the territorial integrity or political
independence of any state, or in any other
manner inconsistent with the purposes of
the United Nations. This prohibition of the
use of force is a blanket rule, and there are
only two exceptions to it recognised by the
Charter: the collective use of force under
Article 42, and the right of self-defence
based on Article 51. Originally, there was a
third exception: enforcement action to be
taken against states considered as enemies
in the Second World War (under Article
53(1) and Article 107). Now that all former
enemy states are members of the UN these
provisions have become obsolete, which is
explicitly stated in Resolution 50/52 of the
UN General Assembly, adopted in 1995,
and in the UN World Summit Outcome
(Resolution 60/1) adopted in 2005. In
addition, a valid consent by another State
may justify use of force in its territory, with
the exceptions explained below.

The prohibition of the use of force is
further supported by Article 1(1) of the
Charter, stipulating that the fundamental
purpose of the United Nations is to
maintain international peace and security
by means of effective collective measures,
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and by the Preamble to the Charter,
according to which armed force shall not be
used, save in the common interest. When
drafting the Charter, the authors aimed
to establish a collective system of security
which sets clear limits on any unilateral
use of force by States. The prohibition of
the use of force is generally recognised
as a peremptory rule of law (jus cogens),
which is higher in hierarchy than the other
rules of law and cannot be departed from
even by agreement. Moreover, according to
Article 103 of the Charter, the obligations
under the Charter will prevail in the event
of a conflict with any other international
agreement. Additional clarifications to the
Charter provisions on the use of force have
been provided by the UN General Assembly,
above all in the Declaration on Principles
of International Law concerning Friendly
Relations and Co-operation among States in
accordance with the Charter of the United
Nations (the so-called Friendly Relations
Declaration), adopted by Resolution
2625(XXV) in 1970. Furthermore, the
International Court of Justice has clarified
the content of the provisions through its
case law. The UN World Summit Outcome
Document of 2005 affirms that the
Charter provisions on the use of force are
also sufficient to address new threats to
international peace and security.

The Charter does not define the
concept of the use of force, but on the basis
of the preparatory work for the Charter it
is obvious that the prohibition of the use
of force only applies to the use of armed
force and not, for instance, to the exercise
of economic or political pressure. At the
same time, the concept of the use of force
is sufficiently broad to cover all types
of weapons regardless of their specific
technical features, as the International



Court of Justice states in its advisory
opinion onthe legality of nuclear weapons.2
A minor use of force is not considered to
violate the prohibition of the use of force,
even though it may violate other rules of
international law and the sovereignty of
another state. Depending on the situation,
this interpretation may apply for instance
to cross-border ‘police operations’, which
are not necessarily regarded as exceeding
the threshold of the use of force, especially
if the measures taken are limited and not
directed at citizens of a territorial state. In
contrast, if the measures have not been
agreed with the territorial state in question,
the use of force amounts to a violation of
state sovereignty, which may give rise to
liability for damages. The same is true for
targeted killings in the territory of another
state by means of drones or other targeted
means. Although such attacks have not
usually been regarded as use of force
against the territorial state in question,
they do violate its sovereignty, unless the
state has consented to the attacks or when
they take place during an armed conflict.
In both cases, the lawfulness of the action
must also be assessed in the light of other
rules of international law.

Specific established rules, separate
from those of the UN Charter, regulate any
use of force for protecting the territorial
integrity of a state in times of peace. Using
military forceasthelastresortis permissible
in order to prevent a violation of the state’s
territory, for example, if a military aircraft
of a foreign state has intruded the air space
of another state and will not leave it. The
same right applies to the surveillance of
the sea areas of a state. The legitimacy of

2 Legality of the Use of Nuclear Weapons, Advisory
opinion, 1.J.C. Reports 1996, p. 226.

using force in area surveillance is based on
the right of a state to defend itself, but not
under Article 51 of the Charter, which refers
to self-defence as a response to an armed
attack. Conceptually, the right to use force
in area surveillance is mainly comparable to
cross-border police operations, mentioned
above. Such military use of force may,
however, escalate into an armed conflict.
To assess whether armed action
amounts to a violation of the prohibition of
the use of force, account must also be taken
of the status of the relations between the
states in question. In a very tense situation,
even minor armed action in the territory
of another state can be considered as use
of force, whereas isolated and separate
incidents are usually assessed differently.
In the overall assessment attention must
also be paid to the question of whether the
armedactionisdeliberately directed against
the other state. One example emphasising
the relevance of the context and the inter-
state relations is the Rainbow Warrior case
from 1985. The conflict arose when agents
of the French intelligence service sank a
ship belonging to Greenpeace in the port
of Auckland, New Zealand, causing the
death of a member of her crew, a British
citizen. Later, France admitted its liability
for the incident and paid damages to New
Zealand, but neither party to the conflict
alleged that the incident amounted to the
use of force as intended by the UN Charter.
Another example is the armed action by
Israel against the Turkish Mavi Marmara
ship in a humanitarian Gaza-bound aid
convoy in May 2010. None of the reports
on the incident regarded that the action by
Israel amounted to the use of force against
Turkey within the meaning of Article 2(4) of
the Charter, although Israel was held to have
violated other rules of international law,

53



e.g. the freedom of the high seas, human
rights law and international humanitarian
law. The misdirected air strike of the United
States against the Embassy of China in
Belgrade during the air raids of the North
Atlantic Treaty Organization (NATO) in the
spring of 1999 (in the context of the Kosovo
War) provides an example of absence
of intent. The US attack killed three and
injured 27 members of the embassy staff
and damaged the embassy building. China
regarded the attack as a serious violation
of law and claimed damages, on which
the two states reached an agreement
by mutual negotiation. Still, China never
accused the United States of breaching the
prohibition of the use of force, but rather of
violating the sovereignty of China and the
legal rules on the protection of diplomats.
The prohibition of the use of force
pertains to states and applies to any use
of force in their international relations. On
these grounds, the use of force by private
and non-state actors is considered to
fall outside the scope of the prohibition.
Although this interpretation has been
challenged in the context of the terrorist
attacks against the United States in
September 2001, the discussion has to do
with the right of self-defence rather than
the concept of the use of force as such.
The International Court of Justice, too, has
held that only states or actors exercising de
facto governmental power can violate the
prohibition of the use of force under Article
2(4) of the UN Charter, including cases
where a state employs proxies for using
force against another state. It is already
clear from the rules on state responsibility
that a state cannot be discharged from its
international responsibility on the grounds
that a private actor has acted on its behalf.
Similarly, the prohibition only applies to the
use of force against another state. Forcible

54

means used by a state in its own territory,
against, e.g. an insurgent group or a
separatist area for the purpose of restoring
order, does not breach the prohibition of
the use of force. If exaggerated, use of force
in such situations may nevertheless violate
other rules of international law such as
human rights obligations or international
humanitarian law.

Contrarytothe rules onthe use of force,
international humanitarian law regulates
conflicts between states and armed groups
as well as conflicts between armed groups,
irrespective of the possible involvement
of state actors or their influence in the
background. According to an established
definition, an international armed conflict
arises whenever the armed forces of a
state use force against the armed forces of
another state. A non-international armed
conflict arises when an armed group fights
against a state or another armed group
in the territory of one or more states.
Moreover, for a non-international armed
conflict to exist, the armed groups must
be internally organised and the hostilities
must reach a certain level of intensity and
extend over a certain period of time. It is to
be emphasised that these definitions serve
the application of humanitarian law (jus in
bello) and have no direct relevance from the
standpoint of the legal rules on the use of
force (jus ad bellum). The question whether
appropriate justification exists for the use
of force is essential from the perspective
of the UN Charter but irrelevant from the
perspective of international humanitarian
law, which applies whenever the above-
mentioned criteria are fulfilled, regardless
of the reasons of the conflict.

On some occasions, Article 2(4) of
the UN Charter has been interpreted
as permitting the use of force when
its primary purpose is not to violate



the territorial integrity or political
independence of another state or when
the use of force does not otherwise conflict
with the purposes of the Charter. However,
such a reading of the general prohibition of
the use of force would create a significant
gap in the collective system of security
under the Charter. Nor is this interpretation
corroborated by the preparatory work
for the Charter, which shows that the
authors intended to make the prohibition
watertight. In this context, reference is
also to be made to the judgment of the
International Court of Justice in the Corfu
Channel case, where the United Kingdom
tried to justify its laying of mines in the
channel belonging to Albania by reasoning
that the measures taken were limited and
did not violate the territorial integrity or
political independence of Albania. The
Court did not accept the reasoning but held
that the UK had violated the prohibition of
the use of force.3 Furthermore, a prohibited
use of force cannot be validly justified
on the basis of circumstances precluding
wrongfulness (emergency, necessity) or
on the basis of countermeasures. This
becomes explicitly apparent from the
rules on state responsibility, but the same
conclusion can be drawn from the status of
the prohibition of the use of force as a jus
cogens rule.

1.2 Act of aggression,
indirect use of force

The concept of the use of force differs
from the concept of an armed attack,
which refers to a particularly serious

3 Corfu Channel case, Judgment of 9 April 1949,
1.C.J. Reports 1949, p. 4.

use of force against another state. This
distinction is highly relevant in practice, as
only an armed attack entitles an attacked
state to use force for the purpose of self-
defence. By contrast, it is not permissible
to respond to any use of force lesser than
an armed attack by means of cross-border
armed action. For this reason some states,
e.g. the United States, keep arguing that
such a distinction should not be made.
Nevertheless, the International Court of
Justice stated clearly, e.g. in its judgment in
the dispute between the United States and
Nicaragua#, that all prohibited use of force
does not exceed the threshold of an armed
attack and mentioned in this context minor
trans-border incursions. Reference can
also be made to the definition of an act
of aggression adopted by the UN General
Assembly in Resolution 3314(XXIX) in
1974, which contains a de minimis rule
stipulating that the first use of armed force
against another state is not necessarily
to be considered as an act of aggression,
if the act or its consequences are not of
sufficient gravity. The distinction between
the concepts of an armed attack/act of
aggression and the use of force serves the
ultimate purpose of the rules on the use of
force under the UN Charter: to minimise
the risk of escalation.

The 1974 definition of an act of
aggression, although not exhaustive, has
gained to some extent an authoritative
status in determining the conceptual
contentofanactofaggression. Accordingto
the indicative list in Article 3 of Resolution
3314(XXIX), an act of aggression may refer
to the following acts:

4 Military and Paramilitary Activities in and
Against Nicaragua (Nicaragua v. United States
of America), Merits, Judgment of 27 June 1986,
1.C.J. Reports 1986, p. 14.
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‘a) The invasion or attack by the armed
forces of a State of the territory of
another State, orany military occupation,
however temporary, resulting from such
invasion or attack, or any annexation
by the use of force of the territory of
another State or part thereof;

b) Bombardment by the armed forces of
a State against the territory of another
State or the use of any weapons by a
State against the territory of another
State;

) The blockade of the ports or coasts of
a State by the armed forces of another
State;

d) An attack by the armed forces of a State
on the land, sea or air forces, or marine
and air fleets of another State;

e) The use of armed forces of one State
which are within the territory of
another State with the agreement of the
receiving State, in contravention of the
conditions provided for in the agreement
or any extension of their presence in such
territory beyond the termination of the
agreement;

f) The action of a State in allowing its
territory, which it has placed at the
disposal of another State, to be used by
that other State for perpetrating an act of
aggression against a third State;

g) The sending by or on behalf of a State
of armed bands, groups, irregulars or
mercenaries, which carry out acts of
armed force against another State
of such gravity as to amount to the
acts listed above, or its substantial
involvement therein.

Although  Resolution  3314(XXIX)
was originally prepared for use by the
UN Security Council, the definition of
an act of aggression has mainly been
used by other actors. For instance the
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International Court of Justice has referred
to the Resolution in many of its judgments
concerning the use of force. In the
Nicaragua judgment, the Court stated that
paragraph g) of the definition in Article
3 of Resolution 3314(XXIX) had become
binding in customary international law and
confirmed, with reference to the definition,
that an indirect use of force also falls within
the prohibition of the use of force and may
qualify as an act of aggression. The Court
held that, in general, the sending of armed
bands by a state to the territory of another
state can be considered as an armed attack
if the operation, because of its scale and
effects, would have been classified as an
armed attack had it been carried out by
regular armed forces.

Resolution 3314(XXIX) contains an
article stipulating that nothing in the
definition of an act of aggression could
in any way be construed to prejudice the
right of peoples under colonial regimes
or other forms of alien domination to
defend their right of self-determination.
A corresponding paragraph exists in the
Friendly Relations Declaration. Still, neither
document is considered to have influenced
the interpretation of the Charter to the
extent of introducing a new, generally
recognised exception to the prohibition of
the use of force. Moreover, the provisions
are not unambiguous, but constitute
compromises allowing for different
interpretations. Because the authors could
not reach unanimity about the legitimacy
of the use of force, they used the concepts
of 'struggle’ and 'resistance’, which are open
to more interpretation. Both documents
contain an explicit provision to the effect
that they will not enlarge or diminish the
provisions of the Charter on the prohibition
of the use of force or the exceptions to it.



Furthermore, a distinction must be
made between the concept of an act of
aggression and the concept of a crime
of aggression. The latter was defined in
the Rome Statute of the International
Criminal Court in 2010 in order to introduce
individual criminal responsibility for such
acts. In addition to the list of acts given in
the 1974 definition of an act of aggression,
the definition of the crime of aggression
in the Rome Statute contains certain
conditions and qualifications.>

1.3  Threat of force

The prohibition of the use of force in Article
2(4) of the UN Charter also covers the threat
of use of force. In its Advisory Opinion on
the Legality of the Threat or Use of Nuclear
Weapons, the International Court of Justice
confirmed the view that the prohibition
concerns both the use of force and a threat
thereof, on the same conditions. Thus, the
threat of use of force against another state
would only be lawful if the purported use
of force were in conformity with the UN
Charter.

Most often the threat of using force
is understood as giving a straightforward
threatening message to a particular
state, rather than causing a general and
vague feeling of being threatened. In its
Nicaragua judgment, the International
Court of Justice held that, for example,
military manoeuvres near the border did

5 Government proposal to Parliament for the
acceptance of the amendments to the Rome
Statute of the International Criminal Court
adopted in the Kampala Review Conference
in 2010 and for acts bringing into force
the provisions of a legislative nature in the
amendments and amending the Criminal Code
and the Coercive Measures Act, HE 289(2014) vp.

not breach the prohibition of a threat of
force. One example of an explicit threat
of force is the written threat presented by
NATO to Yugoslavia in 1998 warning that
NATO would resort to armed force unless
Yugoslavia comply with the resolutions
of the UN Security Council concerning it.
Another rather straightforward message
was the decision of the Russian Duma
in the spring of 2014 to authorise the
President of Russia to use force against
Ukraine. Even an indirect threat to resort to
force may breach the prohibition of a threat
of force. According to legal literature, such a
breach arises especially when the message
containing the indirect threat 1) is given
by the highest state leaders and reflects
national policies, 2) contains elements
of an ultimatum, 3) is credible and more
or less direct, and if 4) it is obvious from
history that the state threatening to use
force does not hesitate to do so.
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2 The relation
between
the prohibition
of the use
of force and
customary law

Efforts to restrict the legitimacy of the use
of force by means of treaty arrangements
began before the establishment of the
United Nations. The 1928 Kellogg-Briand
Pact is the best known of such treaties.
For lawful use of force a number of other
justifications existed in addition to self-
defence. Neither the preparatory work for
the UN Charter nor the case law of the
International Court of Justice supports
the view that some of the doctrines of
customary law employed before the
establishment of the UN to justify the
use of force could still be valid alongside
the provisions of the Charter. Thus, it is
warranted to consider that such doctrines
have lost their relevance through the
codification of the general prohibition of
the use of force. This applies for instance
to armed intervention for assisting a party
to a civil war, but also to humanitarian
interventions and military operations to
protect a state’s own nationals abroad, to
the extent that such cases are not covered
by the explicit exceptions provided for
in the Charter, or are not consent-based.
In contrast to assistance afforded to a
party to a civil war, assistance to a lawful
government does not, in principle, breach
the prohibition of the use of force.
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21  Assistance to a party
to a civil war

The provisions of the UN Charter on the
use of force apply to the use of armed force
between states, as described above. After
the Second World War, however, there have
been fewer armed inter-state conflicts than
internal armed conflicts, even though the
latter may have involved other states in
different ways. Since the 1940s, the UN
General Assembly has discussed the rules
to be applied to indirect use of force, and
has also codified them in its declarations,
the most relevant of which is the 1970
Friendly Relations Declaration. According
to this declaration, every state has the duty
to refrain from organising, instigating,
assisting or participating in armed conflicts
in another state or acquiescing in such acts
against the territory of another state, when
the acts involve a threat or use of force. In
its Nicaragua judgment the International
Court of Justice held that this provision is
binding under customary law.

In the Nicaragua case the International
Court of Justice established the rule that
armed assistance to a group fighting
against a lawful government breaches
both the prohibition of the use of force
and the prohibition of intervention in the
internal affairs of another state. At the
same time, the Court clarified the scope of
prohibited assistance, by holding that the
United States had breached the prohibition
of the use of force by training and arming
the Contras, the group fighting against
the Nicaraguan government, although
its conduct did not amount to an act of
aggression, which would have justified self-
defence measures. Moreover, the Court held
that all of the US support to the Contras
had not amounted to the use of force and
that, in particular, the financial assistance



alone had not breached the prohibition of
the use of force. The Court confirmed this
interpretation later in its Armed Activities
judgment of 2005 on a dispute between
Uganda and the Democratic Republic of

Congo.6
The prohibition of assisting armed
groups  fighting against a  lawful

government has not been disputed, and it
is noteworthy that in the Nicaragua case, as
well, both parties to the proceedings agreed
on the interpretation of the prohibition
of intervention and of the use of force
while disagreeing on the course of events.
The prohibition to arm, equip and train
armed groups fighting in another state has
nevertheless been breached extensively,
e.g. through the ’proxy wars’ waged by
the superpowers during the Cold War. In
most cases, however, the breaches have
been disguised and committed through
intermediaries, and the states assisting
insurgent groups have not admitted
their involvement in the conflicts. In this
respect the announcement of the United
States in 2013 that it would supply arms
to the opposition in Syria was exceptional.
In contrast, Russia has so far denied its
military assistance to the insurgents in
Eastern Ukraine from 2014 on.

Generally, the valid consent of a state
constitutes a sufficient justification for
armed action in its territory. Furthermore,
an armed intervention in an internal
conflict of another state does not usually
breach the prohibition of the use of force,
if the intervention is based on a request
from a lawful government. By contrast, a
request from an armed group opposing
a government does not have the same

6 Armed Activities on the Territory of the Congo
(Democratic Republic of the Congo v. Uganda),
19 December 2005, I.C.J. Reports, p. 116

effect eliminating the illegality of an
armed intervention. The International
Court of Justice established this principal
rule in the Nicaragua judgment and later
in the Armed Activities judgment, and
the UN Security Council has also based a
number of decisions on it. The right of a
lawful government to call foreign troops
into its territory may also be derived from
subparagraph (e) of the 1974 definition of
an act of aggression, according to which
the use of armed forces of one State, which
are within the territory of another State
with the agreement of the receiving State,
in contravention of the conditions provided
forin the agreement may amount to an act
of aggression.

In practice, however, a request of a
lawful government may be a disputable
ground for using force to the extent that
there is uncertainty about the legitimacy
of the government or the question of
whether such a request was really made.
For the request to be held valid, it should
come from the highest leaders of the
state. A request from a regional authority
or a government in exile does not justify
military intervention. For instance, the
justification presented by Russia to the UN
Security Council for the sending of Russian
forces to the Crimean Peninsula in 2014
was insufficient in this respect: Russia,
for example, invoked requests from the
Foreign Minister of the Crimean Regional
Government and from the ousted Ukrainian
president, although these two actors had
no authority to express the consent of
their state. On the same grounds, the UN
Security Council has denied the validity of
requests from a temporary government
or a puppet regime supported by another
state.

Furthermore, it is a widely-held view
that an armed intervention is not justified
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during a full-blown civil war, not even in
support of a government, except in cases
where another state has already intervened
in the conflict. In other words, a lawful
government would have the right to resort
to foreign troops or military assistance
in order to stop armed insurgency in a
separatist region, and in some other limited
cases, e.g. in anti-terrorist operations. By
contrast, in the case of a full-scale civil war
over governmental power with no other
states involved an armed intervention
would not be justifiable, not even in support
of a government. This distinction reflects
the strong support of international law
for lawful governments, on the one hand,
combined with pragmatism in situations
where a change of government may be
taking place and the de jure government
no longer exercises effective control over its
territory, on the other. After the Cold War,
however, new elements have been brought
into this analysis through, inter alia, the
newfound activity of the UN Security
Council. Foreign military assistance even to
a weak government that has lost effective
control over its key regions (e.g. Afghanistan
and Iraq) does not violate the prohibition of
the use of force insofar as the assistance is
based on a decision of the Security Council.
The UN Security Council may, through its
decisions, explicitly permit arms supplies
to armed groups or prohibit arms deliveries
even to lawful governments.

During decolonisation, the view
became established that states had no
right to use force to support colonial power
or racist governments. This prohibition
was also recorded in the Friendly Relations
Declaration. However, as described above,
it remained disputable whether arms
supplies to armed groups fighting against
a colonial or occupying power or a racist
government would be justified. Later it
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has been suggested that armed assistance
to a government committing genocide
or crimes against humanity is prohibited.
Such a prohibition can be based, on the one
hand, on an analogy with the prohibition
of assistance to apartheid governments
and, on the other hand, by the state
responsibility rules prohibiting assistance
to unlawful acts.

2.2  Humanitarian
intervention

Humanitarian intervention is one of
the doctrines that lost its status as an
independent justification for the use of
force when the UN Charter introduced
the general prohibition of the use of
force. During the Cold War, humanitarian
intervention was hardly ever used as
justification, and it is worth noting
that states preferred to invoke the self-
defence argument even in cases that
could possibly have been characterised
as humanitarian intervention (e.g. the
intervention by Vietnam in Cambodia
in 1978, the intervention by Tanzania in
Uganda in 1979). Invoking customary law
is also problematic because of the stand
taken by the International Court of Justice
in the Nicaragua case: that no general right
of intervention exists and that the use of
force cannot be the appropriate method to
ensure respect for human rights.

There has been an important shift in
thinking about human rights and state
sovereignty after the Cold War, especially
evident in the actions of the UN Security
Council and its many decisions on the
protection of civilians, which also include
armed interventions on humanitarian
grounds. Attitudes towards unilateral
humanitarian intervention have not



developed correspondingly, although the
idea of a new general 'right to intervene’
arose in legal discussions in the 1990s. The
NATO air campaign in Yugoslavia in the
spring of 1999 gave special weight to the
debate about humanitarian intervention.
The public objective of the air raids was to
protect Yugoslavia’s Albanian population
in Kosovo against the violent oppression
by the Yugoslavian government. At the
turn of the millennium the international
Kosovo Commission as well as the
UN Secretary-General, among others,
found it important to define the legal
framework for humanitarian intervention.
Nevertheless, states did not take any active
steps towards that purpose. Nor have they
since, with a few exceptions, supported the
development of humanitarian intervention
as an independent justification for the use
of force.

Most  states involved in NATO’s
operation in Kosovo did not want to regard
it as a precedent that could support the
emergence of a new general rule to justify
humanitarian intervention. In 1999, when
Yugoslavia brought an action against
those states before the International
Court of Justice, the defendants mainly
invoked the decisions of the UN Security
Council, hardly referring to the concept of
humanitarian intervention in their defence.
It remains, however, an open question what
arguments the states would have made if
the cases had been admitted to actual
proceedings. As the Court declared the
actions inadmissible on grounds of lack of
competence, it never took a position on the
lawfulness of the Kosovo operation, either.
While the NATO intervention received a
lot of sympathy at the time, its lawfulness
remained disputed. The Group of 77,
representing developing countries, as well
as the Non-Aligned Movement and the

Organization of Islamic Cooperation denied
the legality of humanitarian intervention in
theirdeclarations of the early 2000s. The UN
World Summit Outcome adopted in 2005 is
a particularly important document in this
regard. It put a full stop to the discussion
about humanitarian intervention as an
independent justification for the use of
force and reaffirmed the sole authority of
the Security Council to decide on the use of
force on humanitarian grounds.

No new state practice has emerged,
either, where states would invoke
humanitarian intervention as a ground for
the use of force. In August 2013 the British
government — one of the few governments
supporting the concept of humanitarian
intervention since the early 1990s -
published a statement that an armed
intervention in Syria might be justifiable
as a humanitarian intervention to protect
civilians. However, the British Parliament
did not endorse such an intervention. The
United States, for its part, has presented
collective self-defence and anti-terrorist
action as justifications for its limited air
raids against Syria since the autumn of
2014. Neither has the practice of the UN
Security Council established humanitarian
intervention as an independent legal
ground for the use of force. Even when its
decisions have humanitarian purposes,
they are based on the authority of the
Security Council under Chapter VII of the
UN Charter related to the maintenance of
international peace and security.

The concept of the Responsibility to
Protect, which emerged in the aftermath
of the Kosovo War, has inspired discussion
about concrete measures that may
be taken to avoid similar situations.
The concept, introduced in the report
of the International Commission on
Intervention and State Sovereignty (ICISS)
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in 2001, emphasises that responsibility
for protecting populations lies primarily
with each state and secondarily with the
international community. The original
mandate of ICISS was to try to develop a
consensus on humanitarian interventions,
but this aspect was abandoned after the
UN Summit of 2005. Later, the discussion
on the Responsibility to Protect and
the work to develop the doctrine have
emphasised, on the one hand, collective
measures within the competence of the UN
Security Council, including the use of force,
and, on the other hand, measures taken by
states independently and in international
co-operation to build up the stability of
states and to find the means to prevent
mass atrocities.

2.3  Protection of nationals

A distinction must be made between
humanitarian interventions and operations
to rescue nationals abroad. Well-known
examples of the latter include the armed
attack by Israel in Entebbe in 1976, the
failed rescue operation by the United
States in Iran in 1980, the US interventions
in Grenada in 1982 and Panama in 1989, as
well as the French and Belgian operations
in Rwanda in 1990 and Zaire in 1991. It
is noteworthy that states have rather
seldom presented the protection of their
citizens abroad as the sole justification for
their armed operations and have, also in
the above-mentioned cases, preferred to
invoke the consent of the territorial state
in question or the right of self-defence.
The interpretation that military operations
by a state to protect its nationals abroad
are justified as self-defence considerably
expands the scope of the concept of an
armed attack beyond the established
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interpretation, and the self-defence
argument is not at all indisputable in such
cases. Furthermore, the 1974 definition of
an act of aggression mainly delimits acts
of aggression against a state outside its
territory to attacks against armed forces.
In the more recent state practice, the self-
defence argument has been used less
frequently and, as a rule, the intervening
states have relied on the consent of the
territorial sovereign. Such cases do not
amount to a prohibited use of force.

The views of states on the lawfulness
of the use of force for protecting their
nationals abroad were tested when the
UN International Law Commission drafted
the Articles on Diplomatic Protection at
the turn of the millennium. The Special
Rapporteur for this agenda item proposed
to the Sixth (legal) Committee of the
General Assembly a draft article permitting
a state to use limited force in the territory of
another state for the purpose of protecting
its own citizens when they are in imminent
danger. Other preconditions for the limited
use of force would have been the inability
and unwillingness of the territorial state
to ensure the security of the persons in
question and the impossibility of correcting
the situation by peaceful means. The
proposed article did not, however, garner
sufficient support and was abandoned.

Furthermore, nothing in international
law supports Russia’s policy to 'protect
compatriots’ abroad when it comes to
using force in the territory of another
state. One example of this is Russia’s
intrusion into Georgia in August 2008,
when Russia started to use force after an
incident that killed Russian peacekeepers
in South Ossetia, a part of Georgia. Russia
presented the protection of its nationals
abroad as one justification for its use of
force, although it was not a limited rescue



and evacuation operation, for which
international practice has sometimes
shown sympathy, but an extensive military
operation deep in the Georgian territory.
Similarly, after unlawfully annexing the
Crimean Peninsula, Russia alleged the need
to protect Russian nationals and troops in
the region as one justification for its use of
force.

3  Authorisation by
the UN Security
Council as
justification for
the use of force

3.1 Key provisions
of the Charter and
their interpretation

Under Article 24 of the UN Charter,
the Security Council has the primary
responsibility for maintaining international
peace and security. The trigger for collective
measures under Chapter VII of the
Charter is, pursuant to Article 39, an act
of aggression, a breach of international
peace and security, or a threat to peace,
as determined by the Security Council.
The Security Council enjoys a
margin of discretion in this respect, as the
Charter does not define any of the above-
mentioned concepts further. Although the
definition of an act of aggression adopted
by the UN General Assembly Resolution
3314(XVX) has, as described above, gained
some authority, the Security Council has
not based its decisions on this definition
and has, on the whole, seldom referred to
the concept of an act of aggression. Instead,
the Security Council has mainly referred in
its decisions to the concept of a threat to
international peace and security, which is
open to more interpretations. Since the
Cold War, the Security Council has given
new emphases to the concept of a threat to
international peace and security, defining
it to mean, e.g. humanitarian distress,
dislodging democratically elected leaders,
extreme oppression against civilians, cross-

wide
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border refugee outflows, international
terrorism, the proliferation of WMDs, and
the impunity of perpetrators of serious
international crime.

The authority of the Security Council
to decide, where necessary, on the use of
force does not imply an automatic right to
use force. Article 41 of the Charter lists non-
military sanctions that are to be employed
as an alternative to armed force and that,
by the logic of the Charter, should be given
priority. On the other hand, the Charter also
underlines the primacy of peaceful means
and the peaceful settlement of disputes.
Should the Security Council consider
the non-military sanctions provided for
in Article 41 as inadequate, it may, by
virtue of Article 42, take such action as
it finds necessary to maintain or restore
international peace and security. The
primary intention of the authors of the
Charter was that the UN would take the
necessary armed action itself and, under
Article 43, the member states undertake
to make available to the Security Council
the armed forces, assistance and facilities
necessary for maintaining international
peace and security. This provision has,
however, become a dead letter, and in
practice the Security Council has used
its powers related to the use of force by
authorising member states or regional
organisations to take armed action.
Furthermore, in its resolutions on the use
of force the Security Council has usually
only generally referred to Chapter VIl of the
Charter without mentioning any specific
articles.

The UN Charter mentions the
possibility of authorisation only in Article
53(1), according to which no enforcement
action can be taken by regional agencies
without the authorisation of the Security
Council. Thus, the Charter does not
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explicitly provide for an authorisation
procedure, but the procedure can be based
on the general powers of the Security
Council to decide on the use of force for
maintaining or restoring international
peace and security. The International Court
of Justice confirmed, e.g. in its Advisory
Opinion concerning Namibia in 19717, that
the powers of the Security Council under
Article 42 of the UN Charter must not be
interpreted restrictively so as to render the
Security Council de facto powerless. Since
the 1990s, the authorisation procedure has
established its status among the powers of
the Security Council and as an authoritative
interpretation of the Charter, much in
the same way as earlier peacekeeping
operations, despite the lack of related
explicit provisions in the Charter.

One of the earliest cases relating
to the authorisation practice was the
recommendation issued by the Security
Council during the Korean War that the
members of the United Nations assist
South Korea. Another early case was the
resolution of 1966 concerning Southern
Rhodesia — a British Crown colony at the
time — by which the Security Council
authorised the United Kingdom to prevent
the supply of oil to Southern Rhodesia
through using military force, if necessary.
The Gulf War was the direct starting point
for a more active use of authorisations. The
related Resolution 678(1990) served as a
model for corresponding decisions later.
During the past 25 years, the authorisation
practice has become an established
instrument of the Security Council, which
has granted authorisations for the use

7 Legal Consequences for States of the Continued
Presence of South Africa in Namibia (South
West Africa) notwithstanding Security Council
Resolution 276(1970), Advisory Opinion, 1.C.J.
Reports 1971, p. 16.



of force by virtue of Chapter VII of the
Charter to multilateral coalitions?, regional
organisations® and individual stateslO.
Although the powers of the Security
Council also include peremptory decisions,
it has usually been possible in practice to
base the authorisation decisions on the
consent or a request for assistance by the
target state. Noteworthy exceptions to this
main rule include, besides the Gulf War, the
US-led operation in Haiti under Resolution
940(1994) and the NATO-led operation in
Libya under Resolution 1973(2011).
Likewise, many recent UN
peacekeeping mandates have included
the right to use force more extensively
beyond personal self-defence in order to
achieve the objectives of the operation.
The use of force has been authorised, e.g.
for protecting civilians, ensuring the arrival
of humanitarian assistance, disarming
fighters, ensuring security in elections
or combating pirates or terrorist groups.
According to the UN terminology, such
activities may be characterized as robust
peacekeeping, or as peace enforcement.
From the perspective of the use of force,
the essential difference between the two
concepts is that robust peacekeeping is

8 E.g. to the operation led by the United States
in Somalia in 1992, the operation led by France
in Rwanda in 1994, the operation led by the
United States in Haiti in 1994, the operation led
by Italy in Albania in 1997, and the operations
led by Australia in East Timor in 1999.

E.g. to the NATO operations in the territory of
the former Yugoslavia in 1993, in Afghanistan
in 2001 and in Libya in 2011, the ECOWAS
operation in the Ivory Coast in 2003, the EU
operation in the Democratic Republic of the
Congoin 2007, and the AU operation in Somalia
in 2007.

10 E.g. the French operations in the Ivory Coast in
2004, and in Mali and the Republic of Central
Africain 2013.
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delimited to the tactical use of force with
the consent of the host state or the main
parties to the conflict, whereas peace
enforcement may involve the strategic or
international use of force and is not subject
to the consent of the parties.1t

As distinct  from traditional
peacekeeping, UN peace operations
increasingly take place in very demanding
and variable environments where they may
address international or non-international
armed conflicts going on within one state
or in the territories of a number of states,
and possibly involving a number of armed
groups fighting against each other. Such
operations involve complex political and
legal issues related to, e.g. the preciseness
or sufficiency of the authorisation of the
use of force or the relation between the
authorisation and the objectives of the
operation. However, from the standpoint
of the international legitimacy of the use
of force, more problems arise from the
situations that specifically relate to the
authorising power of the UN Security
Council where its decisions are presented
as justification for unilateral use of
force. Multilateral operations without an
appropriate legal justification are also to
be regarded as unilateral use of force in this
sense.

3.2  Problems with the
authorisation procedure

In established practice, UN resolutions
authorising the use of force have usually
been adopted as binding decisions
under Chapter VII of the Charter. The

11 principles of UN peacekeeping, http//:www.
un.org/en/peacekeeping/operations/
principles.shtml.
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resolutions note the existence of a threat
to international peace and security, and
the member states are authorised or
encouraged to use ‘all necessary means’
to maintain or restore peace. ‘All necessary
means’ has become an established wording
to denote the use of force. Security Council
authorisations have developed over time so
as to define the limits of the authorisation
as explicitly as possible, including the
temporary nature of the authorisation and
the attached obligation to report to the
Security Council. All these aspects can be
considered relevant for the realisation of
the de facto responsibility of the Security
Council. An authorisation without any
temporal restrictions or a precise mandate
can be regarded as a transfer of the primary
responsibility of the Security Council under
the Charter to the states participating in
the operation.

Potential problems relating to the
authorisation practice already came up in
the context of Resolution 678(1990), issued
for the Gulf War. Through this resolution,
the Security Council authorised the
coalition against Iraq to use all necessary
means to restore peace and security in
the region and to compel Irag to comply
with the earlier Resolution 660(1990) and
the related later resolutions. Although
these wordings were, in the prevailing
situation, generally understood to refer to
compelling Iraq to withdraw from Kuwait,
and later resolutions on a temporary and
permanent cease-fire seemed to support
this interpretation, it was later suggested
that the authorisation implied other
objectives, too. The interpretation that the
authorisation based on Resolution 678
remained effective, and that it also justified
later use of force, was one of the underlying
arguments for the establishment of no-
fly zones in Northern and Southern lIraq
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in the early 1990s. Through this alleged
justification, the United States and the
United Kingdom continued their limited air
raids against Iraq for another ten years after
the Gulf War ended but were increasingly
criticised within the UN. Both states
alleged that the air raids were justified for
the purpose of ensuring compliance with
the Security Council resolutions, and that
the justification could be implicitly derived
from the resolutions.

The same authorisation decision of
1990 was still invoked as justification for
the Irag War, launched by the United States
and its allies in spring 2003. In public,
threats of weapons of mass destruction
or terrorism were often mentioned among
the justifications for the war. In his address
to the Congress President Bush also
referred to the right of self-defence under
the UN Charter. However, in its letter to the
UN Security Council, the United States did
not present any justifications other than
the resolutions of the Security Council on
Irag. According to the letter, the original
authorisation under Resolution 678(1990)
of the Security Council remained valid and
constituted, together with later resolutions,
sufficient justification for the use of force.
In this context the United States also
referred to the principle of customary law
applied before the adoption of the UN
Charter: that a major breach of a cease-
fire justified armed countermeasures. As
stated above, neither the preparatory work
for the Charter nor the case law of the
International Court of Justice supports the
view that earlier justification for use of force
under customary law could have continued
to exist alongside the Charter’s provisions.
This argument was also undermined by the
fact that the UN had ordered the cease-fire,
without individual member states being
parties to it. Ultimately, the argument of



an implicit authorisation was frustrated
by the deep disagreement among the
Security Council members about the need
to use force. The newest Iraq Resolution
1440(2002), adopted only some months
earlier, did not contain an authorisation
to use force. Thus it cannot possibly be
concluded that the Security Council had
authorised the allies to take armed action.

The NATO air raids against Yugoslavia
in the spring of 1999 already raised
several questions relating to the unilateral
implementation of Security Council
decisions and to the argument of implicit
authorisation. The stated objective of
the air raids was to protect the Albanian
population in Kosovo in accordance with
the Security Council resolutions. As noted
above, the legal basis for NATO’s action
remained controversial, although the early
intervention in the Kosovo situation was
also viewed as a positive step. The UN had
played an important role in the efforts to
settle the Kosovo crisis, and NATO member
states underlined that the use of force was
intended to implement the decisions of the
Security Councilon Kosovo. Earlier, NATO had
threatened the Yugoslavian government
with armed intervention; it also declared in
its letter to the Security Council that it was
prepared to resort to armed force. However,
the declarations were unilateral rather than
based on a request by the Security Council.
Although the Security Council had issued
two resolutions stating that the situation
in Kosovo constituted a threat to peace and
security in the region, it had not explicitly
authorised any use of force. Neither was
the Security Council unanimous about the
issue, thus frustrating the argument of
implicit authorisation.

In the context of the Kosovo operation,
the possibility of ‘authorisation ex post
facto’ was discussed, too. The question

related both to the fruitless discussions
within the Security Council on the
lawfulnessofthe NATOairraidsimmediately
after the raids had started, and to Security
Council Resolution 1244(1999) on the
international administration of Kosovo,
adopted after the armed action had ceased.
When the air raids began in March 1999,
Russia proposed to the Security Council
a draft resolution condemning NATO’s
action as a violation of the UN Charter
and requiring that the air raids be stopped
immediately. The Security Council rejected
the draft by twelve votes. Only China and
Namibia voted for the proposal with Russia.
The voting result has been considered
to evidence the political acceptability of
NATO’s action. Nevertheless, this vote
cannot be interpreted as authorising the
use of force. Deriving authorisations from
unclear and contradictory statements of
the Security Council would render the
relevant UN Charter provisions useless
as the basis for its authorisation practice.
This is particularly true for Article 24 of
the Charter, stipulating that the Security
Council has the primary responsibility
for maintaining international peace and
security.

Resolution 1244, adopted unanimously
(with China abstaining), is a clearer
indication of a meeting of minds and,
by some estimates, more relevant to
the legitimacy of the use of force. The
resolution does not condemn NATO’s
action but does not declare it lawful or
even appropriate, either. From the legal
perspective, relevance has been given to
the fact that the resolution, by confirming
the accords reached with Yugoslavian
President Milosevic, accepted the outcome
of the air raids. However, this cannot
be construed to mean that the Security
Council accepted the air raids unanimously
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as the only appropriate way to protect the
civilian population in Kosovo and, even
less, that the Security Council assumed
responsibility for the attacks by some kind
of an "authorisation ex post facto’.

After the Kosovo War, there was much
discussion about the problem of ’lack
of authorisation’, i.e. situations where
the Security Council is unable to act
although the situation would justify armed
intervention for humanitarian purposes. In
this context the International Commission
on Intervention and State Sovereignty
(ICISS), which introduced the concept of
Responsibility to protect, also referred to
the powers of the UN General Assembly
under the Uniting for Peace Resolution
(377/V), adopted during the Korean War.
While this resolution does not serve as
a basis for justifying armed action, the
Uniting for Peace procedures are relevant
in the sense that the General Assembly
may recommend coordinated action to the
member states when another legal basis,
e.g. the valid consent of a territorial state or
collective self-defence, exists for the use of
force. Another proposal made by ICISS, the
one on which the permanent members of
the Security Council should agree about
rules on the use of veto for situations of
an impending humanitarian emergency,
has become topical again during the civil
war in Syria, when Russia and China have
used their veto four times, preventing the
Security Council’s action to protect civilians.

A lack of authorisation from the
Security Council means that the use of
force both in the Kosovo operation and the
Iraq War was in conflict with the provisions
of the UN Charter. At the same time, both
cases emphasise the establishment of the
authorisation practice as the main rule for
collective use of force. It is noteworthy that
the arguments to justify the Kosovo War
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were mainly supporting the authority of the
UN Security Council instead of attempting
to put it into question. NATO did not try to
justify its use of force as a humanitarian
intervention but invoked the policies and
interpretations of the Security Council in
addition to presenting political and moral
considerations. A number of NATO states
also underlined the exceptional nature of
the Kosovo case. In the context of the Iraq
War, the United States and the United
Kingdom made efforts to invoke resolutions
of the Security Council as far as possible
and alleged that at least the original
authorising resolution of 1990 justified
their armed action.

At the same time, the Irag case
shows that an open mandate may give
rise to considerable disagreement in
interpretation. The more room the wording
of a Security Council decision leaves for
interpretation, the more probable it is that
aims other than those commonly agreed
on will be attached to the use of force.
Accordingtothe UN Charter,any use of force
must be in the interests of the international
community, and the prevention and
removal of any threats to peace should
in the first place be implemented by
peaceful means and in accordance
with international law. The primacy of
peaceful means already speaks against the
possibility of interpreting an authorisation
of the use of force expansively. It is to be
underlined in this context that the Security
Council has exceptionally extensive powers
to decide on war and peace on behalf of
the whole international community. These
powers are vested in the Security Council
as a collective, not in each member state
individually. If the Security Council, under
its own rules of decision-making, is not
sufficiently unanimous about the necessity
of using force, its individual members



cannot lawfully take the law into their own
hands and make a decision on its behalf.
From the perspective of the collective
system of security under the UN Charter,
the authorisation practice also raises
questions, in addition to the above-
mentioned ones, when a mandate is
so broadly expressed that it makes it
possible to unilaterally define the duration,
conditions or objectives of the use of
force. Such a risk is partly common to all
authorisations, as it requires a transfer
of the responsibility for the operations to
the actors. The action taken by NATO in
Bosnia is often mentioned as an example
of an evolution where responsibility was
gradually transferred to the actor executing
the operation. The Libya operation in the
spring of 2011, for its part, was criticised
for ‘mission creep’ ie. attaching new
objectives such as regime change, to the
operation as it proceeded, in addition to the
original objective of the authorisation: the
protection of civilians. As a general rule, the
limit of a well-functioning authorisation
is reached when the actor executing the
mission, by invoking the implied purpose of
the Security Council, either pursues goals
other than those set by the United Nations
or acts against the explicit wordings of the
authorising resolutions. In such cases it
may be considered that the Security Council
has relinquished some of the responsibility
that belongs to it under the UN Charter.

3.3 Use of force by
regional organisations

The UN Security Council has authorised,
among others, regional organisations to
use force in cases of breaches of or threats
against international peace and security.
According to Article 53 of the UN Charter, as

noted above, no enforcement action shall
be taken under regional arrangements or by
regional agencies withoutthe authorisation
of the Security Council. The underlying
assumption is that regional organisations
do not have more extensive rights to use
force than their member states. According
to Article 54, regional organisations must
keep the Security Council informed of all
activities undertaken for the maintenance
of international peace and security. These
provisions are consistent with Article 24
of the Charter, which stipulates that the
Security Council has primary responsibility
for the maintenance of international peace
and security.

Regional organisations may also
send troops to the territories of their
member states and third party states,
on their consent, for peacekeeping and
crisis management tasks, which include a
limited authorisation for the use of force.
However, the validity of the consent may
become a problem in situations where
the position of the lawful government is
very weak. This was the case in Somalia in
1992 when the internationally recognised
government requested military assistance
and the UN Secretariat found authorisation
by the Security Council necessary because,
in the prevailing chaos, the consent of
the government would not have been
sufficient grounds for deploying foreign
troops in the country. Later, a similar
conclusion has been reached with regard
to the situations of, e.g. in Albania in 1997
and in the Ivory Coast in 2011. In general,
for the consent of a government to be valid,
the government must be internationally
recognised and exercise effective control,
for the most part, over its territory. The
UN Security Council may, however, decide
on exceptions to these criteria. In this
respect, regional organisations are subject
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to similar rules on assistance to parties to
a civil war as individual states are. Thus,
even the consent of an internationally
recognised government may not suffice if
insurgents exercise control over substantial
parts of the country. In principle, this also
applies to operations that have an objective
separate from civil war, such as prevention
of terrorism, which would be subject to the
consent of all parties. Otherwise, carrying
out the operation without an authorisation
from the UN Security Council would violate
Article 53 of the Charter.

In practice, it has usually been possible
to base, for example, the military crisis
management operations of the European
Union (EU) on both an authorisation from
the Security Council and the consent
of the territorial state in question. One
example is the EU’s first naval crisis
management  operation, EUNAVFOR
Atalanta, established in 2008. The
purpose of the operation was to protect
humanitarian transports and other vessels
sailing in the coastal waters of Somalia
and the adjacent sea areas against piracy
and armed robbery, when the temporary
government of Somalia itself could not
guard its territorial waters. The operation
was based on the authorisation given by
the UN Security Council by Resolutions
1814(2008), 1816(2008) and 1851(2008),
which extended the right of states to use
force against pirate ships on the open sea
to apply to the Somalian territorial waters
and later to the Somalian territory and
airspace, too. The original authorisation
already referred to the consent given by the
temporary government of Somalia, and the
later extensions were made subject to the
request of the temporary government.

The interventions of the Economic
Community of West African States
(ECOWAS) in Liberia and Sierra Leone in
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the 1990s have also inspired the discussion
about the possibility of "authorisation ex
post facto’. The issue relates to Resolution
788(1992), adopted after ECOWAS had
already used armed force to intervene in
the civil war in Liberia in 1990. It also relates
to Resolution 1132(1997), authorising
ECOWAS to use force in Sierra Leone,
when ECOWAS forces had already been
deployed in the country for some time and
taken armed action. Some have considered
that the Security Council authorised the
operations after the fact, but it is unclear
whether the interpretation fits either case.
ECOWAS had deployed its forces in Sierra
Leone in 1996 for peacekeeping, on the
basis of an agreement concluded with the
government of Sierra Leone and supported
by the Organisation of African Unity (OAU).
According to these actors, the use of force
was justified on the basis of ordinary self-
defence. In Liberia, too, ECOWAS operated
by the consent of the national government,
even though the validity of the consent was
questionable because the insurgents led by
Charles Taylor were in control of the main
part of the national territory. Resolution
788 commended the peace efforts of
ECOWAS, but without wordings referring
to an authorisation. ‘Authorisation ex post
facto’ cannot be considered an advisable
practice from the standpoint of legal
certainty, either.

Attention has also been paid to the
provision in the Constitutive Act of the
African Union (AU) that entitles the forces
of the Union to an armed intervention in
the internal situation of a member state in
respect of war crimes, genocide and crimes
against humanity as well as a serious threat
to the legitimate order. In principle, the
provision seems to conflict with Article 53
of the UN Charter, but this is not the only
possible interpretation. The provision may



also be construed to have effect only within
the African Union and to permit the use of
force based on an appropriate justification.
The latter interpretation gets support from
the fact that it is impossible to depart from
the prohibition of the use of force under the
UN Charter by agreement. Moreover, the
African Union has consistently emphasised
that it complies with Chapter VIl of the UN
Charter, and at least so far it has based its
operations on the consent of the territorial
states in question.

4 Self-defence

4.1 Provisions of the Charter
and the essential content
of the right of self-defence

Article 51 of the United Nations Charter was
clearly worded to be a limited exception to
the prohibition of the use of force. The main
part of the article concerns the procedure
by which the Security Council retains the
opportunity to control the use of force and,
where necessary, to intervene in it. Self-
defence is seen as a limited first step to be
taken under the system of the collective
use of force. If an armed attack is directed
against a member of the United Nations,
it has, under Article 51, 'the inherent right
of self-defence’ until the Security Council
has taken measures necessary to maintain
international peace and security. Members
must immediately report any measures
taken in the exercise of the right of self-
defence to the Security Council. These
measures do not in any manner affect the
authority and responsibility of the Security
Council under the Charter to take such
action as it deems necessary in order to
maintain or restore international peace and
security.

In practice, the fact that the Security
Council is seized with a particular situation
of armed attack and has taken decisions on
it does not necessarily restrict the victim
state’s right of self-defence, unless such a
purpose, e.g. a requirement of a cease-fire,
appears expressly from the decision. In the
1990s, during the armed conflicts related
to the dissolution of Yugoslavia, the arms
embargo imposed by the Security Council
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was considered to prevent Bosnia and
Herzegovina from defending itself and was
criticized for that reason in the UN General
Assembly, but in many other cases self-
defence measures have continued even
though the Security Council has taken the
situation up for consideration. In some
cases the Security Council has expressly
confirmed that an attacked state has the
right of self-defence. One example of this
was the right of the Democratic Republic
of the Congo to defend itself against
interventions by its neighbouring countries
during the African Great Lakes Crisis at the
turn of the millennium. In general, states
have complied with the obligation to report
to the Security Council any measures taken
in the exercise of the right of self-defence.
The report is an important part of the
exercise of the right and proves that the
state considers that an armed attack has
been directed against it. Nevertheless, the
report has no constitutive effect and does
not make an unlawful use of force lawful
self-defence.

Self-defence may also be collective
if the attacked state requests assistance.
A request for assistance is a necessary
condition of collective self-defence, and
another state cannot offer assistance only
on the basis of its own assessment of the
situation. But it is not required, either, that
the state offering assistance must itself
be threatened. Collective self-defence may
also be based on a defence agreement or
a military alliance, pursuant to the related
regulation. The preconditions of collective
self-defence are mainly the same as those
of self-defence by an individual state:
the purpose of the use of force must be
to respond to an attack, and the use of
force must be reported to the UN Security
Council.
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The mutual assistance clause of the
European Unionl2 applies to situations
where a member state of the EU is the
victim of armed aggression in its territory. In
such cases, the other member states have
towards that state an obligation of aid and
assistance by all the means in their power,
in accordance with Article 51 of the UN
Charter. Although the mutual assistance
clause refers to the specific character of
the security and defence policy of certain
EU member states and to commitments
under NATO, it obligates all member
states equally. The clause leaves open the
manner in which the attacked state is to
be supported, and in practice each member
state will make its own decisions on the
aid and assistance and their forms. So far,
the mutual assistance clause has not been
applied in practice.

Some states continue to invoke the
customary right of self-defence, which
preceded the adoption of the UN Charter,
typically in order to expand the scope of
the right of self-defence. According to
these states, the expression 'the inherent
right of self-defence’ in Article 51 of the
Charter proves that the intention has not
been to restrict the customary right of self-
defence. This argument is undermined by
both the preparatory work for the Charter
and, as described above, the overall object
and purpose of the Charter provisions on
the use of force. Moreover, Article 103 is
relevant in this context. If the obligations
under the Charter have primacy over other
international instruments, it is difficult to
imagine that the earlier customary law

12 Article 42(7) of the Treaty on European Union.
The solidarity clause in Article 222 of the Treaty
on the Functioning of the European Union
concerns assistance afforded by the Member
States to each other in the event of a terrorist
attack or a natural or man-made disaster.



couldsupersedethem.ltisalsoquestionable
whether it is possible to distinguish earlier
customary law that applies specifically to
self-defence, considering that, before the
general prohibition of the use of force,
self-defence was only one of the many
possible legal bases for the unilateral use of
force by states. Self-defence has got great
importance as justification for the use of
force only after the adoption of the UN
Charter.

The International Court of Justice
held in the Nicaragua judgment that
the scope of the right of self-defence is
basically the same under both customary
law and Article 51 of the UN Charter. This
applies, above all, to the rule that the right
of self-defence can only be exercised in
response to an armed attack against a
state. However, Article 51 leaves it to the
attacked state to assess the severity of the
attack and the need for self-defence. The
Security Council need not confirm that an
act of aggression has taken place. As the
Charter does not define an armed attack,
the relation between an armed attack
and an act of aggression under Article
39 or the use of force under Article 2(4) is
not fully clear. The International Court of
Justice has nevertheless underlined that
the occurrence of an armed attack must
be assessed by objective criteria. In its
Nicaragua judgment, the Court indicated
that the occurrence of an armed attack
generating the right of self-defence can
be assessed by the same criteria as the
occurrence of an act of aggression. The
Court emphasised in its judgment that all
uses of armed force, such as minor "trans-
border incursions’, do not amount to an
armed attackand justify armed self-defence
or collective self-defence. If the threshold of
an armed attack has not been exceeded,
the attacked state must not respond with

force. At the same time it is clear that a
state has the right to defend itself and use
force without a specific justification within
its own territorial borders.

Customary international law contains
certain established criteria for assessing
the legitimacy of self-defence case by
case. The most important criteria — the
imminence, necessity and proportionality
of the use of force — also confirmed by
the International Court of Justice in its
case law, are undisputed. The use of force
may only be justified as self-defence if it is
carried out as an imminent and necessary
response to an attack. The use of force for
self-defence must be proportionate to the
original attack and the threat of attack. It
is also clear that, by definition, self-defence
has a limited objective: to eliminate an
imminent threat against the state in
question, whilst other military objectives
may not be pursued. Any retaliation or
punishment falls outside the scope of self-
defence. Furthermore, in any use of force
for self-defence, the rules and principles of
international humanitarian law must be
observed. According to the International
Court of Justice, this is an essential part of
the requirement of proportionality.

Because the collective system of
security under the UN Charter does not
permit any other exceptions, the self-
defence argument has gained particular
relevance in legitimising the unilateral use
of force. There is an abundance of related
state practice and different interpretations
of the scope of the right of self-defence.
The disputability of the interpretations
is reflected by the fact that none of the
declarations of the UN General Assembly
on the use of force from the 1940s to
2005 has managed to add anything to the
interpretation of Article 51. Different views
exist on, among other things, the question

73



of whether it is a sufficient justification for
self-defence measures by a state that it
has been repeatedly targeted, even if the
individual strikes have not exceeded the
threshold of an attack. The International
Court of Justice has also discussed this
problem of accumulation of events in a
number of cases, e.g. the Nicaragua case,
the Iranian Oil Platforms casel3 and the
Armed activities case, but without taking a
clear stand on the problem. So far, the Court
has also refrained from taking a stand on
the doctrine of preventive self-defence and
the question of self-defence against non-
state actors.

4.2 Doctrine of anticipatory
self-defence

Unlike Article 39 of the UN Charter,
entitling the Security Council to react to
any threat to peace, Article 51 links the
right of self-defence to an armed attack
that has actually taken place. Earlier, when
hardly any restrictions existed on the
unilateral use of force by states, the right of
self-defence also extended to the threat of
force, which permitted states to use force
preventively. Some states still maintain
that customary law justifies invoking the
right of anticipatory self-defence. However,
neither the 1970 Friendly Relations
Declaration nor the UN World Summit
Outcome of 2005 confirmed the legitimacy
of anticipatory self-defence. This is all the
more noteworthy with regard to the 2005
document as the UN Secretary-General
and the High-Level Panel set up by him

13 0il Platforms (Islamic Republic of Iran v. United
States of America), Judgment, 1.CJ. Reports
2003, p.161.
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expressly proposed such a confirmation
in their reports before the UN Summit. In
state practice, too, anticipatory self-defence
is rather seldom referred to.

Legal literature often describes the right
of anticipatory self-defence by referring
to the criteria for self-defence developed
in the Caroline case in 1841. By these
criteria, self-defence is justified if a threat
of an attack is ‘instant, overwhelming,
and leaving no choice of means, and no
moment for deliberation’. In this scope the
concept of anticipatory self-defence does
not differ much from the concept of self-
defence under Article 51 of the UN Charter.
In legal literature, anticipatory use of force
is often considered legitimate, especially
in presumed cases where weapons of
mass destruction are used. At the same
time, the frequently used example of an
approaching missile would seem to also
fall within the scope of Article 51 because
an act of aggression may be considered to
have been committed when a missile has
been launched towards another state, and
Article 51 cannot be inferred to require
that the impacts of the attack should occur
before the attacked state takes any action
to defend itself.

A distinction must be made between
anticipatory self-defence and the doctrine
of pre-emptive self-defence presented
in the 2002 and 2006 National Security
Strategies of the United States. This
doctrine abandoned the criterion of an
instant threat and extended the scope
of self-defence to responding to general
threats against international peace and
security, i.e. to an area falling within the
authority of the Security Council under
the UN Charter. However, the doctrine did
not define the concept of pre-emptive self-
defence in more detail, and it remained
unclear how the completely preventive use



of force to intervene in mere preparatory
action could fulfil the criteria of necessity
and proportionality delimiting the right
of self-defence. The practical applications
of pre-emptive self-defence are also few.
For instance, the United States invoked
earlier decisions of the UN Security Council,
instead of pre-emptive self-defence, as
justification for the Irag War in 2003, at
least in front of the international public.
The later National Security Strategies of
the United States no longer included the
disputed doctrine of pre-emptive self-
defence as such.

4.3  Self-defence against
non-state actors

The issue of self-defence against non-state
aggression becametopical aftertheterrorist
attacks in New York and Washington on 11
September 2001, when the United States
and its allies launched an armed operation
in Afghanistan. As a reaction to the terrorist
attacks, the UN Security Council adopted
Resolutions 1368(2001) and 1373(2001),
referring to the inherent right of self-
defence of all states. Many of the different
views expressed later regarding the legal
relevance of these incidents underline their
unique character. Although Resolutions
1368 and 1373 continue to be cited as
evidence of the expansion of the scope
of the right of self-defence to encompass
attacks by non-state actors, the case of
11 September 2001 has remained unique.
Before 9/11 the anti-terrorist measures
of the Security Council were based on the
presumption that terrorist acts are criminal
offences, distinct from the use of force or
acts of aggression. In its later resolutions
the Security Council has characterised
international terrorism as a threat to

international peace and security within
the meaning of Article 39 of the Charter,
without referring to Article 51.

The terrorist attacks of 2001 may also
be analysed from the perspective of the
traditional indirect use of force. Because
of the massive destruction caused by the
attacks, it is easy to conclude that their
scale and effects correspond to those of an
armed attack within the definitionin Article
51 of the Charter. Moreover, the relations
between the Al Qaeda leaders and the
Taliban government, acting as the de facto
government of Afghanistan at the time,
were very close. Furthermore, although
it is hardly correct to say that the Taliban
had 'sent’ the Al Qaeda terrorists to the
United States, the question arises whether
the diverse assistance by the Taliban to Al
Qaeda might, however, fulfil the criterion of
substantial involvement under paragraph
g) of the definition of an act of aggression
in Resolution 3314(XXIX). In any case, the
United States and Great Britain announced
in their reports under Article 51 to the
Security Council that they also held the
Taliban government in Afghanistan partly
responsible for the terrorist attacks. Earlier,
the same justification had been given for
the armed counter-attacks by the United
States against Libya in 1986 as well as
Sudan and Afghanistan in 1998. Libya
was considered responsible for the bomb
attack that killed a number of US citizens
in the La Belle night club in Berlin. Sudan
and Afghanistan were held responsible for
the attacks against the US embassies in
Dar es Salaam and Nairobi. Nevertheless,
the legitimacy of these counter-attacks
remained disputed, whereas the armed
actions launched in Afghanistan in the
autumn of 2001 were very widely accepted
internationally. Undoubtedly, the support
expressed by the Security Council in its
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above-mentioned resolutions contributed
to the acceptance.

Since then state practice regarding
terrorism and the use of force has been
rather inconsistent. When Russia bombed
the bases of Chechen fighters in Georgia
in 2002 and tried to justify the attacks
by invoking self-defence against terrorist
actors, international comments rejected
the justification. lIsrael, too, justified its
armed operation in Lebanon in the summer
of 2006 with self-defence, referring to
the continual attacks of the Hezbollah
organisation from Lebanon. According to
Lebanon, Hezbollah acted independently,
and it was impossible for the government
to prevent the attacks. Nevertheless, in its
report to the Security Council Israel held
the Lebanese government responsible for
the attacks. International reactions were
mostly limited to condemning the excessive
use of force by Israel, without taking a more
detailed stand on the lawfulness of the use
of force. Turkey, for its part, has emphasised
that its attacks against the bases of the
Kurdish PKK movement in Iraqi territory
are not directed against the government
of Iraq or its territorial integrity. On the
other hand, Turkey has not reported all
of its action to the Security Council as
required by Article 51 of the UN Charter,
and it is unclear whether the action was
considered to be self-defence. The United
States referred to the requests from the
Iragi government in justifying its air raids
against the ISIL organisation in Iraq in the
autumn of 2014, and invoked collective
self-defence in support of Iraq to justify the
later expansion of the raids to Syria.

When it comes to case law, the
International Court of Justice touches
upon the above-mentioned problems, for
example, in its advisory opinion of 2004
concerning the construction of a wall
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in the occupied Palestinian Territory.14
According to Israel, it constructed the wall
in self-defence against missile attacks
from the occupied Palestinian Territory.
The Court rejected this allegation, stating
that the right of self-defence applies to
the use of force in international relations,
whereas the missile attacks came from
a territory controlled by Israel itself. The
Court pointed out that Israel had not
been able to substantiate that a state
was responsible for the missile attacks.
Later, the UN report of 2010 on the Gaza
blockade made a different interpretation
of the issue. According to the report, Article
51 of the Charter was applicable to the
missile attacks from the Gaza area to Israel,
regardless of the unclear legal status of the
area.

In its Armed Activities judgment
on the case between Uganda and the
Democratic Republic of the Congo in
2005, the International Court of Justice
similarly skirted the question of the right
of self-defence against armed groups,
stating that the attacks of armed groups
from the Congolese side of the border
against Uganda were not imputable to the
government of the Congo, and therefore
Uganda could not use the self-defence
argument. As in the Nicaragua judgment,
the Court stated that attacks of armed
groups entitle a state to self-defence only if
their scale and effects correspond to those
of an attack of the regular armed forces of
a state and if another state has sent the
armed groups. According to the Court, the
inability of a state to prevent armed groups
from using its territory for attacks against
another state does not yet make the state

14 legal Consequences of the Construction of
a Wall in the Occupied Palestinian Territory,
Advisory opinion, I.C.J. Reports 2004, p. 136.



responsible for the unlawful intervention,
but the imputability requires de facto
tolerance of, or acquiescence to the attacks.
Inits advisory opinion issued in 2010 on the
Kosovo Declaration of Independence, the
International Court of Justice confirmed
that the UN Charter provisions on the use
of force have the character of provisions on
inter-state relations.1>

Some judges appended noteworthy
separate opinions to both the advisory
opinion of the International Court of
Justice on the Palestinian wall and the
Armed Activities judgment. The judges
criticised the fact that the majority of the
Court had too narrow a conception of self-
defence. According to them, self-defence
against non-state actors was, in light of the
resolutions adopted by the Security Council
in September 2001, a topical issue that the
Court should have addressed in order to
clarify the unclear legal state.

Although Article 51 of the UN Charter
does not explicitly mention 'states’ in the
context of 'an armed attack’, the provision
may be assumed to refer to armed attacks
by states, considering that the Charter
essentially addresses questions of inter-
state relations. Defining terrorist acts as
armed attacks within the meaning of Article
51, even when they are not imputable
to any state, is problematic, especially
regarding the exercise of the right of self-
defence. The use of armed force against a
non-state armed group or terrorist group
active in the territory of another state is an
exceptional situation from the standpoint
of the UN Charter and requires either the
consent of the territorial state in question
or an authorisation by the UN Security

15 Accordance with International Law of the
Unilateral Declaration of Independence in
Respect of Kosovo, Advisory Opinion, 1.CJ.
Reports 2008, p.403.

Council. A state victim of a terrorist attack
corresponding to an armed attack may
use force against the attackers within
its own territory without any particular
justification. The state may also take armed
action in cooperation with the state from
whose territory the attack was made, or
by decision of the UN Security Council. If
neither option is available, any use of force
in the territory of the other state violates its
sovereignty and territorial integrity.

Legal literature and experts have
brought forward the question whether a
state attacked from the territory of another
state remains defenceless if it cannot
substantiate that some state is responsible
for the attacks. It has been proposed, for
instance, that it should be possible to
respond to terrorist attacks in the territory
of a completely failed state without a
government. A considerably more far-
reaching proposal is that self-defence
measures should be permitted when
another state is unwilling or unable to
prevent attacks of terrorist groups active in
its territory against other states. The United
States seemed to invoke such a justification
in its report on collective self-defence to
the Security Council in the autumn of
2014, where it stated that Syria had been
unwilling and unable to prevent ISIL from
attacking Irag. Some of the most significant
contributions to the related discussion
among experts include the principles
drafted at Chatham House in 2006 and
Leiden University in 2010. According to the
Leiden principles, armed force could be used
against a non-state actor in the territory
of another state without its consent in
a compelling emergency posing an
imminent threat. Both documents are
interesting contributions to the discussion
on the right of self-defence but not yet
evidence of a change of its parameters.
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5 Cyber and
hybrid threats
from
the perspective
of the rules
of the use of force

Despite being new phenomena, cyber
and hybrid threats have already changed
the conceptions of security threats and
the preparation for them. Both concepts
encompass a wide range of different
activities, only part of which fall within the
scope of the use of force between states
or are comparable to such use of force.
Nevertheless, many states have prepared
for cyber attacks in their defence planning
and, for instance, NATO has confirmed
that the obligation of assistance under
Article 5 of its Treaty also applies to cyber
attacks. Such attacks may be part of a
more extensive aggregate of influence
by hybrid means. Hybrid threats obscure
the difference between war and peace by
bringing objectives and means familiar
from armed conflicts into peacetime. Still,
the concept of hybrid warfare should be
reserved to situations where armed force
is also used. Generally speaking, it is to be
underlined that cyber or hybrid threats
do not constitute a ‘grey area’ outside of
regulation by international law.

51  The prohibition of the use
of force in cyberspace

In principle, cyber activities of states
are subject to the same general rules of
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international law as their other activities.
If one state commits hostile acts against
another, the question arises whether it
has exceeded the threshold of the use of
force. The applicability of Article 2(4) of
the UN Charter to cyber activities also
gets support from the advisory opinion
of the International Court of Justice on
the legality of the threat or use of nuclear
weapons, where the Court held that the
prohibition of the use of force does not
depend on the type of the weapon used.
Thus, serious cyber attacks are, on certain
conditions, comparable to use of force. Still,
the legal analysis of the use of cyber force
involves open questions and uncertainties.

No special regulation exists for cyber
activities of states. In addition, there is
hardly any related state practice and only a
few states have defined their military cyber
doctrine in public. Neither does any case
law exist to clarify the regulation. Regarding
state practice it is noteworthy that none
of the cyber attacks made so far has been
defined as an armed attack in the sense of
the Charter and that no state has reported
to the UN Security Council that it has taken
self-defence measures under Article 51 of
the Charter after having become the target
of a cyber attack. The most significant cyber
attacks so far include the denial-of-service
attacks during the Bronze Soldier riots in
Estonia, the 2008 cyber attacks against
Georgia and the Stuxnet operation against
Iranian nuclear power plants.

Another difficulty in forming a picture
of the related state practice is the problem
of attribution of acts in cyber environment:
even if the occurrence of an attack may
be verified, it is often difficult to establish
its origin and the possible involvement of
another state in it. Moreover, interpretation
is needed where the features of cyber
activities and cyber instruments differ from



those of kinetic weapons to the extent
that they are not directly comparable to
each other. In such cases, the fundamental
purpose of the relevant rules must be taken
into account instead of their verbatim
application. With regard to the UN Charter
provisions on the use of force, the essential
questions relate to how the use of force
and an armed attack are defined. It is hardly
desirable to define the use of cyber force in
terms that differ essentially from the rules
restricting the use of armed force, or lead
to interpretations that conflict with the
purpose and aim of the Charter provisions
on the use of force. The definitions of
the use of cyber force and an act of cyber
aggression as well as the related right of
self-defence should therefore come as
close to the established content of the
corresponding general concepts as possible.

In accordance with the above, for
a cyber attack to be definable as use of
force the attack must involve at least two
states: the one responsible for the attack
and the target. However, a cyber attack
may be committed by private actors, acting
on behalf of a state. A cyber attack can
be considered directed against a certain
state if it causes sufficiently serious
consequences in the territory of that state
or in areas within its jurisdiction, e.g. at
diplomatic missions or aboard vessels or
aircraft registered in that state.

For a cyber attack to be comparable
to the use of force, it must be sufficiently
serious and have impacts similar to those
of the use of force. The relations between
the states concerned are also relevant, as
described above: the threshold of the use of
force may be lower in a very tense situation
where other incidents have already
occurred and where the cyber attack is
only one of many means of interference.
The threat of a cyber attack could also

violate Article 2(4) of the Charter, if the
threat is sufficiently precise and directed
against another state. In practice, though,
a cyber attack is usually not noticed until
its impacts are discernible, in addition, the
possible state actors or those that ordered
the attack remain in the background.

Definitions of an armed cyber attack
have often referred to the criteria of scale
and effects established by the International
Court of Justice in the Nicaragua judgment.
In other words, if the scale and effects of
a cyber attack correspond to those of an
armed attack, responding to the cyber
attack is justifiable as self-defence. It is
obvious that the attack must have killed
people or caused substantial material
damage, but it is impossible to set a precise
quantitative threshold for the effects, and
other circumstantial factors must be taken
into account in the analysis, as well. A
widely discussed question is whether the
definition of a cyber attack comparable to
an armed attack should also take account
of the indirectand long-term impacts of the
attack. In any case, this would require that
the impacts can be assessed with sufficient
precision. Another question is whether
the act of destroying or altering data to a
substantial or extensive extent should, as
such, be defined as an act of aggression.

In discussing these questions, account
must be taken of the clear objective of
the UN Charter provisions on the use of
force to minimise the unilateral use of
armed force. Therefore, the concept of an
act of aggression should not be expanded
without serious reasons. A substantial
destruction of data violates, in any case,
both the sovereignty of the target state
and the prohibition of intervention in
the internal affairs of another state, and
possibly also the prohibition of the use of
force. In such a situation, the violated state
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has the right to take countermeasures,
which may also include cyber operations.
In principle, countermeasures are acts
that would be unlawful if they did not
respond to a violation of the law. The
countermeasures must be proportionate
to the suffered violation of the law, and
must not include any use of force. Neither
shall the countermeasures violate human
rights or, for example, the protection of
diplomatic missions.

The answers to the questions discussed
above also influence the conditions of
exercising the right of self-defence. A
state victim of a cyber attack comparable
to an armed attack has the right to use
force for defending itself, but the use of
force must not be disproportionate or
excessive. It is reasonable to think that it
should be justifiable to respond to a cyber
attack comparable to an armed attack
with either a cyber attack or armed action.
If the threshold of an attack is sufficiently
high, there is less need to limit the range
of the available means of self-defence. If,
however, an act of aggression is defined
more broadly than usual, e.g. to include
indirect impacts or the destruction of data,
any armed (kinetic) self-defence may be
excessive.

5.2  Hybrid warfare

Most often, the term hybrid warfare is
used when the traditional use of force is
accompanied by unconventional means,
such as using combatants without fixed
distinctive signs, covert operations and
the use of unconventional tactics, possibly
combined with non-military means. The
more extensive range of hybrid instruments
of warfare includes information operations,
financing to extremist movements or other
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rebel groups, cyber threats, interference
with the energy infrastructure and other
critical infrastructure, and support to
terrorist or criminal activities. Hybrid
warfare is not a legal concept, but its
elements may be analysed from a legal
perspective. Some hybrid activities fall
within the UN Charter provisions on the
use of force, and some of them may also
amount to an armed attack, which entitles
states to armed self-defence.

In principle, armed operations carried
outin the territory of another state without
its consent always amount to prohibited
use of force, whether conducted by the
sender state’s own or other armed forces
or groups, or mercenaries. As stated above,
an indirect use of force by means of non-
state forces or groups may also be seen
as an act of aggression if its scale and
effects correspond to those of an action
which, if conducted by the armed forces
of a state, would exceed the threshold of
an attack. Covert operations carried out
by combatants without fixed distinctive
signs are comparable to the activities of
the state’s own forces or armed groups
having been sent by it. Such operations
may amount to a prohibited use of force,
possibly even an act of aggression. It is also
irrelevant to the legal assessment of the
activities or the responsibility of the state
whether the activities have been carried
out openly or covertly, for example by a
secret service. Different activities denoted
"hybrid” may also amount to prohibited
use of force if they involve supplying arms
to armed groups active in another state,
training such groups, or the threat of using
force.

If hybrid threats do not exceed
the threshold of the use of force, the
lawfulness of the hybrid activities must be
assessed under other rules of international



law. In these cases the activities may still
be unlawful, violating for instance the
Charter-based prohibition of intervention
in the internal affairs of a state, but some
activities may also be in harmony with
international law. Non-state actors, too,
e.g. terrorist and criminal organisations,
may utilise hybrid means. In principle, such
hybrid threats fall within the competence
of the criminal law of each territorial state.
If, however, the interference comes or is
directed from the territory of another state,
the question arises about the possible
contribution or failure of this state and the
associated international responsibility.
Influence by hybrid means may breach
the customary prohibition of intervention
in the internal affairs of another state,
confirmed under Article 2(1) of the UN
Charter. The concept of internal affairs
is understood in this context to refer to
policy areas on which there is no binding
international regulation. In recent decades,
the protected area thus defined has
narrowed considerably as international
regulation has increased. The choice of
an economic, political or cultural system,
and the direction of foreign policy are
examples of issues that each state can
decide independently, mentioned both in
the 1970 Friendly Relations Declaration
and by the International Court of Justice
in its Nicaragua judgment. More recent
examples include cooperation  with
the European Union and NATO and the
applications for membership in these
organisations. In order for an action to
amount to prohibited intervention in the
internal affairs of another state, the action
must be intended as coercion against the
other state. The element of coercion is
particularly clear if force is used through
means of military action, threats of such
action or through indirectly supporting

insurgents or terrorists in another state.
However, the coercive purpose may
also manifest itself in other ways, e.g.
as a cyber attack or through economic
pressure. The International Court of Justice
has confirmed in its case law that the
prohibition of intervention in the internal
affairs of another state applies to, e.g. all
arrangement or financing of or assistance
with armed action within the territory of
another state as well as incitement to and
tolerance of armed action.

Inthe most serious cases, depending on
the means used, action intended to incite
internal conflicts among the population of
another state and to create political and
social imbalance in that state may also
amount to an unlawful intervention in the
state’s internal affairs or to the use of force.
Inits Nicaragua judgment the International
Court of Justice commented on the manual
of psychological warfare prepared by the
United States for the Contras on how to
indirectly influence opinions using violent
means. The Court held that this activity
violated the prohibition of the use of force.

According to the International Court
of Justice, the deployment of forces at
the border of another state does not yet
amounttothe use of force. Military pressure
may, however, breach the prohibition of
intervention in a state’s internal affairs
or fulfil the criteria of threatening to use
force if the threat is sufficiently clear and
credible. Article 41 of the UN Charter
makes an explicit distinction between
economic pressure and the interruption
of communications, on the one hand, and
the use of force, on the other. Economic
pressure, e.g. restrictions on exports or
imports, embargoes or the freezing of a
state’s funds, may amount to an unlawful
intervention in the internal affairs of a
state, if the purpose is to pressure the
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state in affairs falling within its discretion
and when the situation does not involve
sanctions imposed under international law.

The armed actions of Russia in Ukraine
since the spring of 2014 have often been
characterised as 'hybrid warfare’, because
they have combined the traditional use of
force with unconventional means, such
as combatants without fixed distinctive
signs, economic pressure and information
warfare. However, the annexation of
the Crimean Peninsula and the actions
undermining the stability of Eastern
Ukrainedoclearlyfall withinthe established
interpretations of the prohibition of the
use of force under Article 2(4) of the UN
Charter. These actions do not give rise to
new legal questions about the use of force.

Russia occupied the Crimean Peninsula
by using and showing force, albeit rather
bloodlessly. Ukraine was not prepared for
this and had only limited troops deployed
in the region. According to the media,
up to 15 000 Russian troops took part in
the operation, but without their national
distinctive signs. At first, Russia denied
its involvement in the takeover but later
admitted that it had been carried out by
Russian elite troops. Based on the outcome
of a referendum held in Crimea under the
control of Russian armed forces, Russia
recognized Crimea as an independent State
and signed with it an agreement on its
admission into the Russian Federation.

The operation in Crimea was a classic
example of the kind of use of force which
is prohibited by the UN Charter, i.e. the use
of force directed against the sovereignty
and territorial integrity of another state.
Moreover, by its occupying Crimea, Russia
violated its other commitments to respect
the territorial integrity of Ukraine (the
Helsinki Final Act of the OSCE; the Budapest
Memorandum, according to which Ukraine
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abandoned its nuclear weapons). It is worth
noting that territorial claims do not legally
justify the use of force even in the case of
borders drawn, often artificially, during the
colonial era.

Furthermore, it is wholly justifiable
to state that the occupation of Crimea
amounted to an act of aggression, the least
disputed definition of which encompasses
the conquering and occupying of a
territory (even temporarily) and annexing
it to another state. The use of combatants
without fixed distinctive signs in the
operation is irrelevant in this context. The
definition of an act of aggression, which
the International Court of Justice considers
binding under customary law in this
respect, also applies to actions of armed
groups sent by states comparable to an
act of aggression. In addition, Russia has
afterwards admitted its responsibility for
the occupation.

Since the spring of 2014, serious
fighting has been going on in Eastern
Ukraine between the Ukrainian
government and the separatists. Russia is
reported to have supplied arms, equipment
and ammunition to the anti-government
groups. As noted earlier, the supply of arms
and training to armed anti-government
groups already breaches the prohibition
of the use of force. Russia’s participation in
the battles together with the separatists, if
proven, could also fulfil the criteria of an act
of aggression. The Ukrainian government,
for its part, has the right — and also the
obligation — to try to maintain order in
its territory, if necessary by using force.
However, any use of force must always be
proportionate, and not excessive.



Summary and
conclusions

The provisions of the UN Charter discussed
above aim at restricting the use of force
in inter-state relations. The core of the
collective system of security consists of the
extensive powers vested in the UN Security
Council and its primary responsibility
for maintaining international peace and
security. The vision of the authors of the
Charter on collective security has never
materialised as such, but the provisions
regulating the use of force have proved
sufficiently flexible to apply in
situations. Especially the newfound activity
of the Security Council in the post-Cold War
era has reinforced the Charter’s provisions
and the legitimate use of force based on
them. The concept of indirect use of force,
developed by the UN General Assembly
and confirmed by the International Court of
Justice, is one of the notable contributions
made by way of interpretation, and has
been of great significance both in the
context of the proxy wars during the Cold
War and in the present situation. The
largest challenges do not relate to the
normative basis for the regulation of use
of force, but to the question of how to
maintain and enhance the functioning of
the collective system of security.

There is wide unanimity about the
provisions of the UN Charter regulating
the use of force. At the same time, certain
unresolved questions remain outside the
scope of this consensus. It is noteworthy
that the General Assembly has not
managed to define the right of self-defence
precisely. A topical question dividing
opinions is whether a response to attacks
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by non-state actors, provided that they
are comparable to armed attacks, should
be permitted in self-defence. Those who
defend such a right refer to, for example,
the wording of Article 51 of the Charter.
Unlike Article 2(4) which clearly regulates
inter-state relations, Article 51 does not
contain such a restriction but refers to "the
inherent right of individual or collective self-
defence’, on the one hand, and to’an armed
attack ', on the other, without specifying
the actor behind the attack. However, an
expansive interpretation of the right of
self-defence involves substantial practical
and legal problems, which relate to actions
of self-defence in the territory of another
state without it having participated in the
attack. The International Court of Justice
has been criticised for its unwillingness to
take up this question, but its cautiousness
is understandable considering the paucity
and inconsistency of state practice after
September 2001. Moreover, the Court
has so far not taken a stand on any other
disputed extensions of the right of self-
defence, either, insofar as they cannot be
based on customary law.

Established rules and interpretations
have also proved to be very resilient. During
the last decade, efforts were made to open
these rules and interpretations twice: first
after the Kosovo War in the discussion on
humanitarian intervention, and later just
before the UN World Summit in 2005, as
a response to the concept of pre-emptive
self-defence presented by the United
States. However, neither effort brought
much results. When the UN World Summit
endorsed the principle of the Responsibility
to Protect in the autumn of 2005, the right
to military intervention was reserved for
the UN Security Council in accordance with
the UN Charter. At the same time, this right
was delimited to situations where a state
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is clearly unable or unwilling to protect
its population against imminent genocide
or similar attacks against the civilian
population. By contrast, the Summit did
not justify humanitarian intervention as
a derogation from the prohibition of the
use of force under the Charter. While the
Summit did not even try to introduce pre-
emptive self-defence into the provisions of
the Charter, it also turned down the much
more cautious proposal on anticipatory
self-defence included in the report of the
High Level Panel set up by the UN Secretary-
General.

Attention must also be paid to visible
cases of unilateral use of force, for which
the air raids during the Kosovo War in 1999
andthelraqWarin 2003 are interconnected
through the arguments presented to
justify them. As stated above, from the
vantage point of the collective system of
security, the concept of unilateral use of
force includes any use of force without
international justification, regardless of
whether force is used by one or more states.
The Kosovo operation was a historically
remarkable breakaway, which has often
been characterised as ‘unlawful but
legitimate’ on account of its humanitarian
objectives. Moreover, many states involved
inthe operation emphasised its exceptional
nature. At the same time, the operation can
be seen to have paved the way for the Iraq
War by offering a ready argumentation
model for it. The same justification, i.e.
Security Council resolutions and their
unilateral implementation, was presented
both for the Kosovo operation and the Iraq
War in the UN context. The Iraq War divided
the international community more than
the Kosovo operation, the states that had
a more or less positive attitude towards
the Kosovo operation splitting into two
camps in 2003. From the legal point of view
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it is clear that the justification presented
in support of the Irag War left room for
improvement.

In its national political rhetoric, Russia
has associated its use of force in Georgia in
2008 and in Ukraine from 2014 on with the
cases of Kosovo and Iraq. These two cases
are presented as creating a justification for
a’reciprocal’ breakaway from the commonly
agreed rules or at least to proportion
the significance of such a breakaway. In
this context it is, however, appropriate
to underline the significance of the
prohibition of the use of force to the entire
international community. Furthermore,
it is to be noted that the situations differ
from each other in respect of the objectives
and nature of the operations, and their
consequences. The NATO operation in
Kosovo and the Iraq War were conducted
without an authorisation from the Security
Council and thus conflicted with the
relevant UN Charter provisions, but the
Kosovo operation lasted for a short time,
and even the Iraq War did not include any
territorial demands. The occupation of
the Crimean Peninsula and its unlawful
annexation to the Russian Federation are
more comparable to the invasion of Kuwait
by Irag in 1990 than to the bombardments
in Kosovo. Although especially the Iraq
War cannot be regarded as a 'procedural
flaw’ — a term sometimes used to describe
the Kosovo operation — it is thinkable that
both cases would have fallen within the
scope of Chapter VIl of the UN Charter if
an authorisation had been available. In
contrast, had the Security Council decided
to authorise a (large) member state to
attack its (smaller) neighbour, and to
conquer and annex a part of its territory,
it could be considered to have exceeded its
powers.



The UN Charter assumes that all
unilateral use of force must be restricted
in favour of collective activities. This
assumption also relates to the principle
of sovereign equality between states.
Expansive interpretations of the rules of the
use of force usually get support from large
and/or militarily highly capable states, as
the International Court of Justice pointed
out in its first judgment, the Corfu Channel
case in 1947. According to the Court, a too
restrictive interpretation of the prohibition
of the use of force would open the door for
power politics similar to those which led
to blatant encroachments in the past. The
Court considered it even less justifiable
to accept an extensive right of the use of
force by reasoning that it is reserved for the
strongest states only. This conclusion is still
valid. The legal regulation of the unilateral
use of force will remain a vital precondition
for the stability of the international system
of security.
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