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DEFENSOR LEGIS 4,5/2023

Oikeudenhoidon turvaaminen
poikkeusoloissa - miten varmistetaan
jokaisen paasy oikeuksiinsa?

Niko Jakobsson

Markku Fredman Kasitteli edellisessda Defensor Legisin erikoisnumerossa oikeudenhoitoa ja
asianajoa poikkeusoloissa.! Fredman kévi artikkelissaan seikkaperaisesti lapi Suomen huo-
noja kokemuksia rikosasioiden kasittelysta sotilaallisten poikkeustilojen aikana ja niiden
jalkeen.? Tiivistetysti merkittdvid oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja perusoikeuksien
puutteita on liittynyt kuolemanrangaistuksiin, pikaoikeudenkaynteihin, puutteisiin syytetty-
jen puolustuksessa — kuten puolustajan puuttumisessa kokonaan jopa kuolemaantuomituilta,
tietojen salaamisessa, avustajan valintaa koskevissa rajoitteissa ja todistajien kuulematta jétta-
misesséd — sekd oikeudenkdyntiavustajiin kohdistetuissa valvontatoimissa.

Artikkelin kirjoittamisen jalkeen Vendjan hyokkayssota Ukrainassa on jatkunut ja viimeis-
ten tietojen mukaan Ukrainassa on rekisterdity yli 110 000 sotarikosta, yli 16 000 rikosta
yleistd jarjestystd vastaan. Néissd prosesseissa on syytettyni sotilaiden ja sotilasjohdon lisaksi
myo6s viranomaisia ja poliittisia paattdjid.’ Se, mita ylld on tiivistetysti todettu suomalaisen
rikosprosessin kriisinaikaisista ongelmista, néyttdisi ainakin osaksi toistuvan Ukrainassa:
ukrainalaiset asianajajat jatkavat perustuslaillista tehtdvdansd puolustaen asiakkaita rikos-
syytteilti ja suojellen heiddn oikeuksiaan ja etujaan, mutta viranomaiset ovat takavarikoineet
asianajajien asiakirjoja, tietokoneita ja puhelimia, minka lisdksi asianajajia on painostettu
rikkomaan vaitiolovelvollisuutensa. Lisiaksi monet asianajajat hoitavat toimeksiantoja, joissa
asiakas on laittomasti piditetty, hintd on kidutettu tai hidnet on pakotettu tyoskentelemaén.*

Fredmanin artikkelissaan nostama kysymys siitd, miten oikeudenhoito on tarkoitus Suo-
messa turvata my0s kaikkein poikkeuksellisimmissa oloissa, sodan aikana ja jopa viholli-
sen miehittdmilld alueilla®, konkretisoituu Ukrainan sodan aiheuttamien rikosten mairéa ja
oikeudenhoidon ongelmia tarkastellessa. Valtion tulisi poikkeusaikana perustuslain 23 §:n

! Markku Fredman: Oikeudenhoito ja asianajo poikkeusoloissa. Defensor Legis 1,5/2022, s. 323-333.
> Fredman 2022, s. 327-329.

> Ukrainan valtionsyyttdjan toimisto 4.11.2023.

*  Tero Ikiheimonen: Valon puolella. Ukrainan kansallisen asianajajaliiton varapuheenjohtajan Valentyn
Gvoziyn haastattelu. Advokaatti 5/2023, s. 22.

°  Fredman 2022, s. 323.
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Oikeudenhoidon turvaaminen poikkeusoloissa — miten varmistetaan jokaisen pddsy oikeuksiinsa?

mukaisesti turvata Suomea sitovat ihmisoikeusvelvoitteet my6s poikkeusoloissa. Euroopan
ihmisoikeussopimuksen ("EIS”) 15 artiklan mukaan sodan tai muun yleisen hétatilan aika-
na, joka uhkaa kansakunnan elaméd, sopimusvaltiot voivat ryhtyd toimiin, jotka merkitsevit
poikkeamista sopimuksen mukaisista velvoitteista, siind laajuudessa kuin tilanne vélttimatta
vaatii, edellyttden kuitenkin, etteivit téllaiset toimet ole ristiriidassa valtion muiden kansain-
vilisen oikeuden mukaisten velvoitteiden kanssa.

Fredmanin esittimad kysymysté voisikin tarkentaa, miten perustuslain 21 $:n mukainen
oikeusturva — jokaisen oikeus saada asiansa kdsitellyksi, oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin
ja hyvin hallinnon takeet turvataan poikkeusoloissa? Miten Suomessa kdytdnnossa turvattai-
siin puolustautumisoikeudet ja jokaisen paasy oikeuksiinsa, jotka kytkeytyvit muihin perus-
oikeuksiin, kuten esimerkiksi omaisuuden suojaa koskevan perustuslain 15 §:n mukaisiin
oikeuksiin siirryttiessa poikkeusolojen mekanismeihin, kuten alueiden ja tilojen luovutus-
mekanismeihin. Esimerkiksi valmiuslain (1552/2011) 130 §:ssd (16.2.2023/238) on saidet-
ty muutoksenhausta oikeudenkéynnistd hallintoasioissa annetun lain (808/2019) mukaan,
mutta miten tdmé oikeus toteutuu, jos esimerkiksi oikeudenkéyntiavustajien toimintaa ei ole
turvattu ja saman lainkohdan mukaan paatostd on kuitenkin noudatettava heti muutoksen-
hausta huolimatta, jollei hallintotuomioistuin toisin maaraa.

Valmiuslaki sisdltdd myos omaa rikosoikeudellista sdantelyd, joka tdydentdd sadnnostely-
rikoksesta, torkedstd saannostelyrikoksesta ja lievdstd sdannostelyrikoksesta sdddettyd rikos-
lain (39/1889) 46 luvun 1-3 §:44. Valmiuslakirikkomuksia koskevat valmiuslain 133 §:n mu-
kaiset asiat edellyttavit paitsi toimivaa tuomioistuinta ja syyttdjalaitosta, myds asianosaisten
oikeudet turvaavaa oikeudenkdyntiavustajakuntaa.

Oikeudenkiyntid koskevien prosessilakien lisidksi on huomioitava asianajajista (496/1958),
luvansaaneista oikeudenkdyntiavustajista (715/2011) ja valtion oikeusapu- ja edunvalvonta-
piireistd (477/2016) annettujen lakien sdadnnokset, jotka eivdt myoskddn sisdlld mitdén val-
miuslain soveltamisolosuhteisiin liittyvid normeja. Asevelvolliset yksityiset oikeudenkédyn-
tiavustajat joutuvat ldhtokohtaisesti sotatilanteessa rintamalle. Miten ylipddnsd turvataan
oikeudenkéyntiavustajien toimintamahdollisuudet poikkeusolosuhteissa ilman heitd kos-
kevia erillisida normeja? Miten rajoitetaan julkisen vallan puuttumista esimerkiksi puolus-
tautumisoikeuksiin? Miten turvataan avustajien asema, kun yleinen mielipide kddntyy heitd
vastaan? Ukrainalaiset asianajajat ovat toimineet avustajina myos sotarikoksista epiillyille ja
syytetyille venildissotilaille, miké on herittanyt vastustusta osassa ukrainalaisia.® Téssd koh-
din on tehtdvd myos arviota perustuslain muutostarpeista — riittdako oikeusturvaa koskeva
21§ ja pitéisiko tarkennusta tehdd my6s lainkéyttod koskevaan 9 lukuun, joka ei sisélld lain-
kaan sadnnoksid oikeudenkédyntiavustajista.

Itsendisen ja riippumattoman avustajakunnan turvaaminen ei liity ainoastaan poikkeus-
oloihin, vaan my6s niiden jilkeiseen aikaan: sotavuosien 1939-1945 jilkeen kéydyissa so-
tasyyllisyysoikeudenkdynneissd nostettiin esille virassa toimineen erityissyyttdjan toimesta
my0s Suomen Asianajajaliiton lakkauttaminen.” Milld edellytyksilla varmistetaan itsendisen
ja riippumattoman avustajakunnan, mutta myos heitd sdéntelevén ja valvovan entiteetin toi-
miminen poikkeusoloissa ja niiden jalkeen?

¢ Tkiheimonen 2023, s. 22.
7 Helsingin Sanomat 29.11.1946.
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Kasitystd voi laventaa jalleen tarkastelemalla Ukrainan tilannetta: perustuslaissa ja omal-
la lailla toimintansa turvaava Ukrainan kansallinen asianajajaliitto (Ukrainian National Bar
Association, UNBA) jatkaa asianajajatutkintojen jdrjestamistd ja kasittelee asianajajien ku-
rinpitoasiat sodasta huolimatta — uusia jasenidkin on hyviksytty yli 2 000.® Miten asianajajis-
ta annetulla lailla perustetun Suomen Asianajajaliiton toiminta turvataan vastaavasti ilman
poikkeusolonormeja? Tulisiko oikeudenkayntiavustajien asema turvata perustuslaissa kuten
Ukrainassa”? Suojaavaa sddntelyd saatetaan tarvita myos siihen, ettd toimintaa ei lakkauteta,
kuten ylld on kuvattu.

Poikkeusolojen vaikutuksista oikeudenhoitoon korona-aikana

Valmiuslain kéyttotilanteet ovat olleet harvassa: nykyisen lain toimivaltuudet otettiin Suo-
messa ensimmdisen kerran kaytt6én 13.3.2020 covid-19-epidemian (“koronapandemia”)
johdosta todetuissa poikkeusoloissa eikd nykyistd valmiuslakia edeltdnyttd sdddostd ollut
koskaan sovellettu.” Valtioneuvosto antoi 27.4.2021 asetukset valmiuslain toimivaltuuk-
sien kdyton kumoamisesta ja totesi, ettd maassa eivit enad vallitse valmiuslain tarkoittamat
poikkeusolot.

Koronapandemia vaikutti voimakkaasti tuomioistuimien toimintaan. Asioiden kasittely-
ja keskeytettiin — erityisesti vuoden 2020 aikana - ja vireilld olevien asioiden maira kasvoi
merkittavasti.'® Erityisesti laajoja kisittelyja jouduttiin uudelleenaikatauluttamaan ja tuomio-
istuinten kasittelyajat venyivit.

Yksi merkittavimmistd oikeudenhoitoon liittyvistd koronapandemian ajan havainnoista
liittyy toimenpiteisiin supistaa keskeisid yhteiskunnan toimintoja, joita sisallytettiin halli-
tuksen esitykseen HE 39/2021 vp eduskunnalle laiksi lifkkkumisvapauden ja ldhikontaktien
valiaikaisesta rajoittamisesta. Esityksessd ehdotettiin sdddettdviksi perustuslaissa turvatun
liikkumisvapauden viliaikaisesta rajoittamisesta vdeston suojaamiseksi covid-19-epidemian
levidmiseltd. Esitys oli annettu perustuslain 23 §:n mukaisena tilapdisend poikkeuksena pe-
rusoikeuksiin poikkeusoloissa.

Hallituksen esityksessa litkkumisrajoituksiin sisaltyneisiin poikkeuksiin ei sisdltynyt lain-
kaan oikeudenhoitoa, toisin sanoen vallinneissa poikkeusoloissa ei katsottu tarpeelliseksi
turvata perustuslain 21 §:n tarkoittamaa oikeusturvaa eli jokaisen oikeutta saada asiansa ké-
sitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai
muussa viranomaisessa seké oikeutta saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paitos
tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttdelimen ksiteltaviksi. Tima oikeustur-
va olisi taattu luomalla edellytykset oikeudellisten asioiden hoitamiseksi myds liikkumarajoi-
tusten vallitessa.

8 Ikdheimonen 2023, s. 18.
®  Valmiuslain kokonaisuudistusta valmistelevan tyéryhman asettamispéitosta tukeva muistio 29.9.2022,
s. 2.

1 Tuomioistuinviraston keskeytystilastot 2021, saatavilla osoitteesta: https://tuomioistuinvirasto.fi/fi/in-

dex/ajankohtaista/keskeytystilastot.html.

ERIKOISNUMERO 601


https://tuomioistuinvirasto.fi/fi/index/ajankohtaista/keskeytystilastot.html
https://tuomioistuinvirasto.fi/fi/index/ajankohtaista/keskeytystilastot.html

Oikeudenhoidon turvaaminen poikkeusoloissa — miten varmistetaan jokaisen pddsy oikeuksiinsa?

Vaikka hallituksen esitys edelld mainituista lilkkumarajoituksista paddyttiin sittemmin pe-
ruuttamaan'’, esityksen siséltimét poikkeukset'? muodostavat kuitenkin eradnlaisen listauk-
sen valtionhallinnon kisityksestd koko véestod koskeviin rajoituksiin. Yhteiskunnan kriit-
tisten toimien tarkastelu ilman oikeudenhoitoa on valitettavasti jatkunut myos valmiuslakia
uudistettaessa.

Valmiuslain kokonaisuudistus

Valtioneuvosto asetti 24.3.2022 parlamentaarisen seurantaryhmén tukemaan valmiuslain
uudistusty6td ja nimesi tydryhman 6.10.2022. Tyoryhmén tehtdvain ei kuitenkaan ole sisal-
lytetty erityistehtavad oikeusjérjestyksen ylldpitimiseksi (valmiuslain 1 §)*, vaikka tallaista
on muun muassa edellisen perustuslakivaliokunnan puheenjohtaja Johanna Ojala-Niemeldn
toimesta koronapandemian aikana esitetty." Tehtivia ei ole tiltd osin tarkennettu hankkeen
myOhemmissikain vaiheessa, vaikka vahvoja argumentteja, kuten edelld mainittu erinomai-
nen Fredmanin artikkeli, on esitetty. Valmiuslakia korona-aikana sovellettaessa havaittiin
kuitenkin muita puutteita, joiden perusteella padtettiin ryhtya lain kokonaisuudistamiseen.

Valtioneuvosto on teettdnyt eduskunnan jo valmiuslain sdatdmisvaiheessa edellyttiméan
selvityksen valmiuslain ja perustuslain 23 §:n suhteesta.’” Selvityksen mukaan perustuslain
23 § on muutettunakin (4.11.2011/1112) soveltamisalaltaan olennaisesti suppeampi kuin
valmiuslain poikkeusolomaaritelmi. Valmiuslain toisena keskeisend ongelmana selvityksessi
mainitaan valmiuslakiin sisaltyvit merkittdvit lainsaddantovallan delegoinnit. Perustusla-
kivaliokunta piti valmiuslain muuttamista koskevan hallituksen esityksen (HE 63/2022 vp)
koskevassa lausunnossa (PeVL 29/2022 vp) tarkednd, ettd valmiuslain kokonaisuudistuksen
yhteydessé pyritddn kehittdmadn valmiuslainsdaddantod siten, ettd se sovitetaan vastaamaan
perustuslain vaatimuksia. Myds puolustusvaliokunta, hallintovaliokunta ja liikenne- ja vies-
tintdvaliokunta korostivat valmiuslain kokonaisuudistuksen tarvetta ja kiirehtivit sen toteut-
tamista (PuVM 2/2022 vp, HaVL 19/2022 vp, LiVL 21/2022 vp).

Valmiuslakityéryhmén kokoonpano on koottu viranhaltijoista, mutta pysyviksi asiantun-
tijoiksi on otettu lisdksi KHO:n oikeusneuvos ja kaksi professoria. Oikeudenhoito ei ole tuo-
mareiden, syyttdjien tai asianajajien osalta edelld mainittua oikeusneuvosta lukuun ottamatta
edustettuna eikéd oikeudenhoitoa koskien ole perustettu omaa alatydryhméai eli jaostoa. Jaos-
toja perustettiin 14.6.2023 tehdylla paitokselld yhdeksdn kappaletta keskittyen liikkkumisen ja
oleskelun rajoittamiseen ja vdestonsuojeluun, peruspalvelujen ja toimeentulon turvaamiseen,
rahoitus- ja vakuutusalaan, kriittisiin ICT-palveluihin, energia- ja vesihuoltoon, kuljetuksiin
ja liikenteeseen, maatalous- ja teollisuustuotantoon, kaupan sadnnostelyyn sekéd asumiseen ja
rakentamiseen.'® Oikeudenhoidon tarvetta ei tarkasteltu myoskdidn uudistamistarpeita kar-

"' Hallituksen kirjelmd VNK/2021/39.
2 HE 39/2021 vp, esitetty 3 § perusteluineen.
3 Sama mantra ylldpitad oikeusjérjestystd” on todettu esitoissd, HE 3/2008 vp, s. 6, 28, 30, 32 ja 99. Val-
miuslain kontekstissa oikeusjérjestyksen yllapitdmiselld tarkoitettaneenkin enemminkin menettelyd poik-
keuksellisten toimivaltuuksien kayttéonottamiseen kuin niiden varsinaista ylldpitamista.

" Fredman 2023, s. 325.

> Valmiuslaki ja perusoikeudet poikkeusoloissa: Valtiosddnt6oikeudellinen kokonaisarvio valmiuslain ja
perustuslain 23 §:n suhteesta. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 64/2018.

16 Asettamispdatos 14.6.2023.
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toittavan ilmiopohjaisen skenaarioselvityksen ulkomaisessa valmiuslakianalyysissé, johon
edelld mainittu sektorijaottelu nykyisen valmiuslain sektorikohtaisten lukujen lisdksi perus-
tuu.'” Viranomaisten osalta samansuuntaisia sektoritarkasteluja tehtiin jo aiemmin myoskin
ilman oikeudenhoitoa koskevaa tarkastelua.'®

Kuten valmiuslain uudistamistarpeita kartoittavassa ilmidpohjaisessa skenaarioselvityk-
sessd todetaan, toimivassa yhteiskunnassa ja oikeusvaltiossa normaaliolojen lainsddddnnon
soveltaminen ei lakkaa valmiuslainsddddannon toimivaltuuksien kéyttoonoton myd6td ja ettd
kriisin aikana ja poikkeusolojen toteamisen jalkeen ilmenee hyvin todennékoéisesti hdiri6ita
ja héiriotilanteita, joihin valmiuslain toimivaltuudet eivit joko sovellu tai niiti ei ole tarpeen
kayttad, koska normaalioloissa sovellettavassa lainsdddédnndsséd on viranomaisille tarjolla riit-
tavidsti toimivaltuuksia tilanteen hallitsemiseksi.” Kuten ylld oleva koronapandemiaesimerk-
ki osoittaa, oikeudenhoitoa ei toteutettu riittavalla tavalla edellisen kerran valmiuslain poik-
keusolosuhteisiin siirryttdessd, joten miksi tilanne olisi taltd osin automaattisesti muuttunut?
Etenkin, jos olosuhteet ovat astetta vakavammat, kuten Ukrainan esimerkki osoittaa.

On toki lainsdddéntoteknisesti mahdollista kasitelld poikkeusolojen olosuhteita valmius-
laista irrallaan. Ongelma on se, ettd tarkasteluskenaariot normaalissa lainvalmistelutydssa
eivit ole samoja kuin valmiuslakia ja nimenomaisesti poikkeusolosuhteita tarkastellen. Oi-
keudenhoito pitdisi sisdllyttad naihin skenaarioihin eikd tehdé tarkastelua niistd irrallaan.
Kysymys on vakavimmillaan oikeussuojakeinojen mahdollisesta puutteesta. Valitettavasti
lainsaddantoresurssit jaetaan kulloisenkin Suomen hallituksen hallitusohjelman osoittamalla
tavalla keskeisiin hallitusohjelmahankkeisiin ja yliméaraisid resursseja esimerkiksi poikkeus-
tilaolosuhteisiin liittyvien oikeudenhoidon kysymysten tarkasteluun erillisend hankkeena ei
realistisesti ole.

Télla hetkelld on kdynnissd my6s vuoteen 2027 ty6tddn jatkava Oikeusvaltion takeet ja oi-
keuslaitoksen kehittdminen -niminen ns. oikeuslaitostyoryhma?, jonka erdind tehtavini on
tarkastella menettelylainsadddannon ja muun oikeuslaitoksen toimintaan liittyvdn saéntelyn
toimivuutta sekd esimerkiksi sahkoisen asioinnin kehittdmistd. Tyoryhman tehtdvé on val-
tavan laaja ja on kéytdnnosséd kohtuutonta siséllyttdad poikkeusoloja koskevaa prosessuaalista
tarkastelua tdmén tyéryhman tyohon, vaikka sen yhteni tehtdvana onkin tarkastella oikeus-
laitoksen vahvan riippumattomuuden nakokulmasta tarpeellisia perustuslain ja muun lain-
sdaddannon muutostarpeita sekd tehdi ehdotukset nama toteuttavista lainsdaddntohankkeista
31.12.2026 mennessi.”! Riippumattomuutta tarkasteltaessa nousee esille varmasti eri toimi-
joiden roolit ja niiden varmentaminen ja tiettyja oikeusturvan takeita voidaan perustuslain
tasolla ndin vahvistaa, mutta ensisijaisesti tarkastelun tulisi tapahtua valmiuslakia uudistavan
tyon yhteydessa. Téstd on todettu hyvin edelld mainitussa skenaarioselvityksessi:

7" Turvallisuuskomitea: Valmiuslain uudistamistarpeita kartoittava ilmidpohjainen skenaarioselvi-
tys, s. 14-16. 3/2021. Saatavilla osoitteesta: https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/9a8ae543-89b2-4f04-bcf8-
6e1685260cf5/2d698648-55d1-4598-al1f0-47¢0755baab4/JULKAISU_20221214122028.pdf.

18 Reijo Luoma: Viranomaisten toimivaltuudet héiriétilanteissa. Oikeusministerion julkaisuja, Selvityksi
ja ohjeita 2019:18, s. 7-8. Saatavilla osoitteesta: https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/161604.

¥ Turvallisuuskomitea 2021, s. 2.

2 Oikeusministerion hanke OMO012:00/2023, hankkeen asettamispaatos ja taydentavit asiakirjat ovat saa-
tavilla osoitteessa: https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=OMO012:00/2023.

2 Ibid, ks. asettamispaitoksen 5. tehtdva. Asia on nostettu esiin my6s oikeudenhoidon selonteossa (valtio-

neuvoston julkaisuja 2022:67), s. 58, saatavilla osoitteesta: http://urn.fi/ URN:ISBN:978-952-383-938-0.
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”Valmiuslaki on tirked osa suomalaisen kriisilainsadgddnnon kokonaisuutta. Valmiuslailla ei ole
merkitystd ainoastaan viranomaisille poikkeusoloissa toimivaltuuksia luovana saddoksend. Toi-
mivalla valmiussaédntelylld voidaan sanoa olevan myds kriisejd ennalta estdvaa merkitystd en-
nakoitavuuden ja varautumista koskevien sdannosten my6td. Valmiuslaissa on paitsi poikkeus-
oloja varten tarkoitettuja sddnnoksid lisdtoimivaltuuksista eri hallinnonalojen viranomaisille,
mutta my6s yleisid sdannoksid toimivaltuuksien tarkoituksesta, soveltamisalasta, kiyttoonoton
edellytyksistd sekd kdyttoonottomenettelystd. Perinpohjaisesti valmisteltu lainsdddanto, jonka
soveltamista viranomaiset ja muutkin toimijat ovat yhdessa harjoitelleet, on jo itsessddn omiaan
luomaan pidékkeitd ainakin tahallisesti aiheutetuille kriiseille ja hairiotilanteille. Valmiuslaissa

viranomaisille on my6s sdaadetty velvollisuus eri tavoin varmistaa toimintansa jatkuminen myos

poikkeusoloissa”?

Valmiuslakiin tulisi harkita siséllytettdviksi Fredmanin jo aiemmin ehdottamalla® tavalla
oma lukunsa tuomioistuimiin, oikeudenkaynteihin ja oikeushallintoon liittyen.

Liséaksi valmiuslakia uudistettaessa tulisi arvioida muutostarpeita my6s puolustustilalakiin
(1083/1991) ja sotilasoikeudenkayntilakiin (326/1986), joskin jalkimmaista ollaan hallitus-
ohjelman puitteissa tarkastelemassa erikseen vield tilld vaalikaudella.**

Kohti perustuslakitarkastelua

Oikeudenmukainen oikeudenkiynti, tehokkaat oikeussuojakeinot ja oikeusvaltioperiaatteen
toteutuminen edellyttivit riippumattomien ja itsendisten Tuomioistuinlaitoksen ja Syytta-
javiraston lisaksi myds riippumatonta ja itsendistd asianajajakuntaa.” Rikosasioissa tarvi-
taan tuomari, syyttdjd ja puolustusta hoitava oikeudenkdyntiavustaja, ja joskus my0s erillisid
oikeudenkéyntiavustajia edustamaan asianomaisia heiddn vaatimuksissaan. Siviiliasioissa
vastaavan kokoonpanon muodostavat tuomari ja oikeudenkayntiavustajat. Toki sekd rikos-
asioita ettd siviiliasioita, kuten erityisesti hallintoasioita, voidaan hoitaa ilman oikeudenkéayn-
tiavustajia, ja ndin voi myos tapahtua, jos yhteiskunnassa ei ole turvattu oikeudenkayntiavus-
tajien roolia.

EU:n perusoikeuskirja edellyttdd, ettd jokaisella on oikeus saada neuvoja ja antaa toisen
henkilon puolustaa ja edustaa itseddn (EU:n perusoikeuskirja 47 artikla). Euroopan ihmis-
oikeussopimus edellyttdd muun muassa puolustautumisoikeuksia eli oikeutta puolustautua
henkilokohtaisesti tai itse valitsemansa oikeudenkdyntiavustajan valitykselld (EIS 6(3)) seka
osapuolten yhtildistd oikeutta ja mahdollisuutta ajaa omaa asiaansa (equality of arms) oikeu-
denmukaisen oikeudenkdynnin toteutumiseksi (EIS 6(1)).

2 Turvallisuuskomitea 2021, s. 1.

»  Fredman 2023, s. 325.
#  Sotilasoikeudenkdyntilainsiddannén uudistaminen, Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdjd ja lau-
suntoja 2021:5.

»  Arvioitaessa riippumattomien oikeusavustajien henkil6piirid, joka perustuslaissa tulisi suojata, on tar-
kedd huomioida EU-tuomioistuinkdytdnndssd vakiintunut tulkinta edellytyksestd, ettd asianajajan ja hinen
asiakkaansa vililld ei voi olla minkéanlaista ty6- tai palvelussuhdetta ja se, ettéd asianajajan riippumattomuuden
kdsite madritellddn paitsi positiivisesti, eli viittaamalla asianajajan ammattieettisiin siantoihin, myds negatii-
visesti, eli asianajajan ja timén asiakkaan vilisen tyo- tai palvelussuhteen puuttumisen perusteella (AM & S
Europe v. komissio, asia C-155/79, 24 kohta ja Akzo Nobel Chemicals ja Akcros Chemicals v. komissio ym.,

C-550/07 P, 42 kohta).
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EU-tuomioistuin on katsonut, ettd késitys asianajajakunnasta riippumattomana ja oikeu-
denhoidon etujen mukaisesti toimivana ammattikuntana, jota valvotaan yleisen edun nimis-
sd asetettujen ammattieettisten ja kurinpitosédntojen kautta, on osa unionin oikeusjérjestystd
(asia C-155/79, AM & S Europe v. Komissio, 24 kohta ja asia C-550/07 P, Akzo Nobel Chemi-
cals ja Acros Chemicals v. Komissio ym. 42 kohta).

EU-tuomioistuin on myos katsonut, ettd asianajajan on oltava riippumaton suhteessa jul-
kiseen valtaan, muihin toimijoihin ja ulkopuolisiin, eikd asianajajan pidd milloinkaan olla
néiden vaikutusvallan alaisia®, jotta kaikki toimenpiteet, joihin asianajaja ryhtyy asiaa hoi-
taessaan, tapahtuvat yksinomaan asiakkaan etu huomioon ottaen (asia C-309/99, Wouters,
102 kohta).

Perustuslaissa mainitaan nykyaédn erikseen tuomarit ja syyttdjat (PL 98-103 § ja 104 §),
mutta asianajajakunnan itsendisyyden ja riippumattomuuden turvaaminen on jétetty alem-
man asteisen sddntelyn, kansainvilisten sopimusten ja tuomioistuinten kdytdnnon varaan.

Ylikansallisissa instrumenteissa ja oikeuskdytdnnossd tunnustettujen puolustautumisoi-
keuksien, equality of arms- ja oikeusvaltioperiaatteiden sekd ylipddnséd oikeudenmukaisen
oikeudenkéynnin toteutuminen edellyttdd perustuslain tismentdmistd seuraavasti:

1. Itsendisen ja riippumattoman asianajajakunnan kirjaamista perustuslakiin muiden
oikeudenhoidon toimijoiden rinnalla;

2. asianajajia valvovan ja sddntelevin seka julkista valtaa kéayttavan elimen tunnustamis-
ta asianajajakunnan itsendisyyden ja riippumattomuuden turvaamiseksi;

3. asianajosalaisuuden turvaamista perusoikeutena.

Toivottavasti ndmd ndkokulmat tulevat huomioiduksi perustuslakia seuraavan kerran
avattaessa — etenkin, jos kysymys on oikeudenhoidon toimijoiden vahvistamisesta. Ukrainan
esimerkit edelld edellyttavit kaikkien edelld mainittujen toimenpiteiden varmistamista. Vii-
meistd kohtaa unohtamatta.

Euroopan neuvoston instrumentti

Keskeisten puolustautumisoikeuksien rajoittaminen ja muut hyokkéykset asianajajia kohtaan
ovat viime vuosina nousseet ongelmaksi myds EU:ssa ja Euroopan neuvoston jasenmaissa,
kuten esimerkiksi Puolassa ja Unkarissa. Euroopan neuvostossa on kéynnistetty asianajajia
suojaavan lainsdadintoinstrumentin valmistelu asianajajien suojelemiseksi ("CJ-AV”).” Ta-
mén instrumentin tarkoituksena on muun muassa varmistaa asianajajien ammattikunnan
itsendisyyden turvaaminen jasenvaltioissa, mutta myos asianajajia sddntelevin ja valvovan
elimen riippumattomuuden varmistaminen suhteessa valtiovaltaan ja muihin toimijoihin.

On vield varhaista arvioida, minkélaisia vaikutuksia instrumentilla voisi olla kansalliseen
sadantelyyn, ja instrumentin velvoittavan luonteen (sitova vai ei-sitova) lisaksi kysymys on
myos tahtotilasta implementoida instrumentti osaksi kansallista lainsdddénto4 ja jos kysymys
olisi sitovasta instrumentista, miten instrumentin toteutumista valvottaisiin.

Tuoreimpana esimerkkind hyokkayksistd asianajajakuntaa kohti on lokakuussa 2023 laa-
jasti mediassakin esilla ollut tieto venéldisen oppositiopoliitikko Aleksei Navalnyin asian-

% Riippumattomuus ja itsendisyys liittyy ndin myos itsesddntely- ja valvontatehtévaan.

7 Ks. https://www.coe.int/en/web/cdcj/cj-av.
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ajajien vangitsemisesta. Navalnya puolustaneet asianajajat on maaratty tutkintavankeuteen
epailtyind kuulumisesta dariryhméén ja heitd uhkaa kuuden vuoden vankeustuomio.?

Jotta voimme varmistua oikeusvaltioperiaatteen toteutumisesta kaikissa tilanteissa, riip-
pumaton ja itsendinen asianajajakunta tulee olla turvattu poliittisesta tilanteesta ja poikkeus-
oloista riippumatta.

Lopuksi

Kuten artikkelissa on tuotu esiin, tédlld hetkelld on ainakin kaksi hanketta, joissa poikkeusolo-
ja voisi tarkastella: valmiuslain kokonaisuudistamiseen tdhtdavé tyéryhma ja oikeuslaitostyo-
ryhmé. Kummankaan tyéryhmén tyossé ei kuitenkaan ensisijaisesti keskitytd poikkeusolojen
oikeudenhoidon varmistamiseen. Tétd tarkastelua tulisi eri tasoilla tehd4 ja ottaa hyoty jo
tehdyistd ansiokkaista ja laajoista skenaariotarkasteluista. Yhteiskunta ei toimi ilman toimi-
vaa oikeusjérjestelméd. Eiké oikeusjdrjestelmd kehity ilman yhteiskunnallista kontekstia, tds-
sd tapauksessa poikkeusolojen tarkastelua.

#  Ks. esim. Financial Times: Russia arrests three of Alexei Navalny’s lawyers. 13.10.2023, saatavilla

osoitteesta: https://www.ft.com/content/e318a3a0-14b4-4905-9790-7245d9b4d05 ja HS: Vendjin mars-
si syvenevdin pimeyteen jatkuu. 20.10.2023, saatavilla osoitteesta: https://www.hs.fi/paakirjoitukset/art-
2000009932694.html.
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Administration of justice in times of crisis
- how to guarantee access to justice?

Niko Jakobsson

Professor of Practice Markku Fredman wrote about the administration of justice and the
practice of law in times of crisis in the previous special issue of Defensor Legis.! Fredman’s
article contained a detailed analysis of Finland’s negative experiences of the handling of cri-
minal cases during and after the First and Second World War.? He gave numerous examples
of past failures to uphold the principle of a fair trial and the constitutional rights of citizens in
the contexts of, for example, death sentences, courts-martial, shortcomings in the defence of
the accused - such as failures to provide access to defence counsel even in death penalty ca-
ses, concealment of information and restrictions on the choice of counsel and the admissibil-
ity of witness testimony — and covert surveillance of lawyers.

The war in Ukraine has carried on since the publication of Fredman’s article, and the latest
statistics show that more than 110,000 war crimes and more than 16,000 crimes against pub-
lic order have already been reported in Ukraine. These cases involve not just soldiers and mi-
litary leaders but also public authorities and political decision-makers.’ At least some of the
aforementioned issues that the Finnish criminal justice system has struggled with in times
of crisis appear to now be surfacing in Ukraine: while Ukrainian lawyers continue to pursue
their constitutional mission — defending their clients against criminal charges and protec-
ting their rights and interests — the authorities have started to confiscate lawyers’ documents,
computers and mobile phones as well as to pressurise lawyers to break legal professional
privilege (“LPP” or attorney-client privilege). Many lawyers are also working on cases that
involve unlawful arrests, torture or forced labour.*

The pertinence of the question that Fredman set out to answer in his article - how can
the administration of justice in Finland be safeguarded in highly exceptional circumstances,

! Markku Fredman: ‘Administration of justice and the practice of law in times of crisis, Defensor Legis

1.5/2022, pp. 323-333.
2 Fredman, 2022, pp. 327-329.
*  Public Prosecution Office of Ukraine, 4 November 2023.
¢ Tero Ikaheimonen: ‘Valon puolella — Ukrainan kansallisen asianajajaliiton varapuheenjohtajan Va-
lentyn Gvoziyn haastattelu’ [‘On the side of light — Interview with Vice-President of the Ukrainian National

Bar Association Valentyn Gvozdiy’], Advokaatti 5/2023, p. 22.
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during times of war and even enemy occupation® - is concretised by the number of crimes
and issues with the administration of justice that the war in Ukraine is causing. Section 23
of the Constitution of Finland obligates the State to also ensure compliance with Finland’s
international human rights obligations during times of crisis. Article 15 of the European
Convention on Human Rights (ECHR) gives the signatories, in time of war or other public
emergency threatening the life of the nation, the right to ‘take measures derogating from
their obligations under the Convention to the extent strictly required by the exigencies of the
situation, provided that such measures are not inconsistent with their other obligations under
international law’.

Fredman’s question could be reworded as follows: how can the legal rights guaranteed un-
der section 21 of the Constitution of Finland - everyone’s right to have his or her case dealt
with appropriately as well as the other guarantees of a fair trial and good governance — be up-
held in times of crisis? What would it take in practice to guarantee the right of defence and
the right to a legal remedy - which are interlinked with other constitutional rights such as
the protection of property provided for in Article 15 of the Constitution — when emergency
mechanisms, such as the requisitioning of land or buildings, are triggered? For example, the
Emergency Powers Act (1552/2011) and more specifically section 130 of the Act, which was
added on 16 February 2023, stipulates that the appeals procedure is based on the Adminis-
trative Judicial Procedure Act (808/2019) but does not explain how the right of appeal will be
guaranteed if, for example, the status and position of lawyers are not protected, and the same
section also states that decisions must be enforced immediately regardless of any pending
appeals, unless the competent administrative court orders otherwise.

The Emergency Powers Act also contains special penal provisions that complement sec-
tions 1 to 3 of chapter 46 of the Criminal Code of Finland (39/1889) regarding regulation of-
fences, aggravated regulation offences and petty regulation offences respectively. Section 133
of the Emergency Powers Act provides for violations of the Act, and dealing with these viola-
tions requires not only a functional court and prosecution system but also lawyers to protect
the rights of the parties.

It is not only the procedural laws governing trials that must be taken into account but also
the Advocates Act (496/1958), the Act on Licensed Legal Counsels (715/2011) and the Act
on Legal Aid and Public Guardianship Districts (477/2016), none of which provides for the
kinds of emergency conditions referred to in the Emergency Powers Act. In the event of a
war, private lawyers subject to mandatory military service would presumably be called into
military service. How can lawyers be expected to exercise their profession in times of crisis
when there are no special rules about lawyers in these circumstances? How can it be ensured
that there is no government interference in, for example, the right to legal representation in
criminal proceedings? How will lawyers be protected in the event that public opinion turns
against them? For example, Ukrainian lawyers have already represented a number of Russian
soldiers who have been suspected or accused of war crimes, and this has sparked opposition
from some Ukrainians® The need for constitutional reform also needs to be considered in
this context: are the legal rights guaranteed under section 21 of the Constitution of Finland

> Fredman, 2022, p. 323.
¢ Ikaheimonen, 2023, p. 22.
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enough, or should chapter 9, which deals with the administration of justice but makes no
provision for lawyers, also be revised?

Ensuring the independence and impartiality of lawyers during times of crisis is not enough
either; attention must also be given to the aftermath of conflicts. For example, the war-
responsibility trials conducted in Finland after the Second World War included a motion
from the special prosecutor to abolish the Finnish Bar Association.” How can the indepen-
dent and impartial conduct of not just lawyers but also the entity that regulates and oversees
the profession be ensured during and after times of crisis?

There is again a parallel with Ukraine: the Ukrainian National Bar Association (UNBA),
whose status in enshrined in the Constitution of Ukraine as well as in a special Act, continues
to administer bar examinations and deal with complaints about the misconduct of lawyers
despite the war — the UNBA has even grown by more than 2,000 new members since the
start of the invasion.® How can the status of the Finnish Bar Association, which is based ex-
clusively on the Advocates Act, be ensured in similar situations without special rules? Should
Finland afford constitutional protection to its lawyers like Ukraine? More potent protective
provisions may be needed to prevent any future attempts to strip the Finnish Bar Association
of its powers.

On the effects of the coronavirus pandemic on the administration of justice

The Emergency Powers Act has seen little action in practice: the previous version of the Act
never had to be applied, and the current version was triggered for the first time on 13 March
2020 in response to the coronavirus outbreak that led to the COVID-19 pandemic.’ The Gov-
ernment issued a decision to lift the state of emergency on 27 April 2021 when it was estab-
lished that the use of powers under the Emergency Powers Act was no longer justified.

The COVID-19 pandemic had a big impact on the operation of courts. Many proceedings
had to be suspended - especially in 2020 - and the courts’ outstanding caseload increased
considerably.’ Complex cases in particular had to be rescheduled, and processing times grew
longer.

One of the most interesting points in the context of the administration of justice during the
COVID-19 pandemic relates to a 2021 government proposal (HE 39/2021 vp), which sought
to protect the population from the spread of the virus by locking down key functions of so-
ciety. The so-called lockdown proposal’ set out a schedule of temporary restrictions on close
contacts and the freedom of movement, which is normally guaranteed under the Constitu-
tion of Finland. The proposal was issued as a provisional exception to account for exceptional
circumstances pursuant to section 23 of the Constitution.

The special measures proposed by the Government made no mention of the administra-
tion of justice; in other words, guaranteeing the legal rights arising from section 21 of the

7 Helsingin Sanomat, 29 November 1946.

8 Ikaheimonen, 2023, p. 18.
®  Memorandum on the establishment of a working group to oversee the reform of the Emergency Powers
Act, 29 September 2022, p. 2.

1 The National Courts Administration’s statistics on suspended cases in 2021 can be found online at

https://tuomioistuinvirasto.fi/en/index/ajankohtaista/qwlqgymkm.html.
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Constitution - everyone’s right to have his or her case dealt with appropriately and with-
out undue delay by a legally competent court of law or other authority, as well as to have a
decision pertaining to his or her rights or obligations reviewed by a court of law or other
independent organ for the administration of justice - was not considered important enough
to provide for in the lockdown regime. All it would have taken to protect these rights was to
add the administration of justice to the list of ‘essential’ reasons for which people would be
allowed to leave their homes during the lockdown.

Although the proposal was withdrawn' by the Government, this list of exemptions'? is
indicative of the Government’s understanding of what is — and what is not — essential for the
functioning of society. This failure of the Government to see the administration of justice as a
critical function of society is unfortunately also evident in the mandate of the working group
overseeing the reform of the Emergency Powers Act.

Reform of the Finnish Emergency Powers Act

The Government established a parliamentary monitoring group to support the reform of the
Emergency Powers Act on 24 March 2022 and appointed a working group on 6 October 2022.
The working group’s mandate did not, however, include any special provision for maintaining
legal order (section 1 of the Emergency Powers Act)™, even though a number of influential
figures, including former Chair of the Parliament of Finland’s Constitutional Law Committee
Johanna Ojala-Niemeld, had spoken out about the importance of such a provision during
the COVID-19 pandemic." Despite strong arguments in favour of providing specifically for
the administration of justice, such as the aforementioned excellent article by Fredman, the
working group’s mandate remains unchanged in this respect. The application of the Emer-
gency Powers Act during the pandemic nevertheless highlighted certain other weaknesses
in the provisions, which is why it was decided to undertake a comprehensive reform of the
Emergency Powers Act.

The Parliament instructed the Government to carry out a constitutional law analysis of
the relationship between the Emergency Powers Act and section 23 of the Constitution of
Finland15 in connection with the drafting of the previous version of the Emergency Powers
Act. The analysis shows that, even after the latest constitutional amendments (1112/2011,
adopted on 4 November 2011), the scope of application of section 23 of the Constitution is
noticeably narrower than the definition of ‘emergency conditions’ given in the Emergency

1 Government communication VNK/2021/39.

Government proposal HE 39/2021 vp, with justifications for section 3.

12

3 The mantra about the importance of ‘maintaining legal order’ is repeated in the draft version of the

Act (HE 3/2008 vp) on pages 6, 28, 30, 32 and 99. However, in the context of the Emergency Powers Act, the
references to ‘maintaining legal order’ are likely to have more to do with the triggering of emergency powers
than the preservation of the regular judicial system.

¥ Fredman, 2022, p. 325.

'* Valmiuslaki ja perusoikeudet poikkeusoloissa: Valtiosadntoikeudellinen kokonaisarvio valmiuslain ja
perustuslain 23 §:n suhteesta [Emergency Powers Act and constitutional rights in times of crisis: Compre-
hensive constitutional law analysis of the relationship between the Emergency Powers Act and section 23 of
the Constitution of Finland], Publications of the Government’s analysis, assessment and research activities

64/2018.
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Powers Act. Another fundamental flaw unearthed by the analysis is the extensive delegation
of legislative powers under the Emergency Powers Act. A statement by the Parliament of
Finland’s Constitutional Law Committee (PeVL 29/2022 vp) on the government proposal
amending the Emergency Powers Act (HE 63/2022 vp) highlighted the need to reform the
Emergency Powers Act with constitutional constraints in mind. The Defence Committee, the
Administration Committee and the Transport and Communications Committee also issued
statements (PuVM 2/2022 vp, HaVL 19/2022 vp and LiVL 21/2022 vp respectively), in which
they emphasised the need to re-examine the whole of the Emergency Powers Act and to do
so urgently.

The working group overseeing the reform of the Emergency Powers Act is made up of
government officials, but also three permanent experts have been appointed: two professors
and a member of the Supreme Administrative Court of Finland. This member of the Supreme
Administrative Court of Finland is the only legal professional in the working group, and
there is no separate subcommittee for the administration of justice. A decision was taken on
14 June 2023 to establish nine subcommittees, which focus on (1) restrictions on the freedom
of movement and civil defence; (2) ensuring the availability of basic services and livelihoods;
(3) finance and insurance; (4) critical ICT services; (5) energy and water supply; (6) logistics
and transport; (7) agriculture and industrial production; (8) trade regulation; and (9) housing
and construction.’ The need to ensure the administration of justice was also overlooked in
the examination of international benchmarks, which was part of the Security Committee’s
phenomenon-based scenario analysis of weaknesses in the Emergency Powers Act and one
of the starting points for the aforementioned sectoral division of the working group’s respon-
sibilities.'” The authorities had already conducted a number of other sectoral analyses, none
of which covered the administration of justice either.'®

As is stated in the aforementioned phenomenon-based scenario analysis of weaknesses in
the Emergency Powers Act, in a functional society based on the rule of law, the enforcement
of laws does not stop when emergency powers are triggered, and it is very likely that situa-
tions will arise during a crisis and after a state of emergency has been declared that are either
beyond the scope of application of the special powers conferred in emergency legislation or
that do not require the use of emergency powers, since the laws that apply in normal times al-
ready give the authorities enough powers to deal with such events and circumstances.” As the
example given above regarding the COVID-19 pandemic demonstrates, the administration
of justice was not guaranteed the last time the Emergency Powers Act was activated, so how
could the situation have automatically changed in this respect? This question is especially

¢ Decision of 14 June 2023 establishing subcommittees of the working group overseeing the reform of the

Emergency Powers Act.

17" Security Committee: Valmiuslain uudistamistarpeita kartoittava ilmiopohjainen skenaarioselvitys
[Phenomenon-based scenario analysis of weaknesses in the Emergency Powers Act], pp. 14-16, 3/2021; avail-
able online at https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/9a8ae543-89b2-4f04-bcf8-6e1685260cf5/2d698648-55d1-
4598-a1f0-47e0755baab4/JULKAISU_20221214122028.pdf.

8 Raimo Luoma: Viranomaisten toimivaltuudet hiiriétilanteissa [Powers of the authorities in times of
crisis], Publications of the Ministry of Justice, Reports and guidelines 2019:18, pp. 7-8; available online at
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/161604.

9 Security Committee, 2021, p. 2.
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pertinent considering the possibility of a more serious crisis, such as what is happening in
Ukraine.

There is naturally no reason, from the perspective of legislative drafting, why emergency
conditions could not be provided for in laws other than the Emergency Powers Act. The
problem is that the scenarios examined in the course of a regular legislative process are not
the same as those examined in the context of the Emergency Powers Act and emergency
conditions in particular. The administration of justice would have to be incorporated into
these scenarios and not be examined as a separate entity. Without such a holistic approach,
there is a risk that fundamental legal remedies could be overlooked. Unfortunately, legisla-
tive resources are generally allocated according to whatever the most recent Government
Programme identifies as priorities, and there are effectively no resources left over for special
legislative projects involving, for example, the examination of the effect of emergency condi-
tions on the administration of justice.

A working group was appointed earlier this year to come up with guarantees for the rule of
law and improvements to the Finnish judicial system?®’; the working group has a mandate un-
til 2027, which includes examining the effectiveness of procedural law and other regulations
relating to the functioning of the judicial system, as well as, for example, ways to improve di-
gital services. The mandate is already extremely broad, and it would be unreasonable to ex-
pect the working group to also incorporate a procedural examination of emergency con-
ditions into its workload, even though one of the working group’s objectives is to analyse
constitutional and other legislative weaknesses from the perspective of the judicial system’s
impartiality and make proposals as to how these could be fixed by means of legislative draf-
ting by 31 December 2026.*' The working group’s analysis of impartiality is sure to identify
issues with the roles of various operators and lead the working group to explore how these
could be strengthened to guarantee the rule of law on a constitutional level, but this will un-
fortunately be no substitute for an examination in the context of the reform of the Emergency
Powers Act. The aforementioned scenario analysis makes a good point in this respect:

‘The Emergency Powers Act plays a key role in Finland’s system of emergency legislation. The Act
does much more than give special powers to the authorities in times of crisis. Effective emergency
legislation that provides for foresight and preparedness can also help to prevent crises. The Emer-
gency Powers Act contains not only provisions that deal specifically with the additional powers
conferred to the authorities representing each government department when a state of emergency
is declared but also provisions that describe the objectives and scope of application of those po-
wers on a general level as well as the criteria that must be satisfied before the Act can be triggered
and the procedure for doing so. The existence of carefully drafted legislation the application of
which the authorities and other interested parties have practised together is in itself a deterrent at
least to intentionally inflicted crises and emergencies. The Emergency Powers Act obligates the au-
thorities to take various steps to ensure that their duties will be performed with the least amount
of disruption also in emergency conditions.*

20

Project OMO012:00/2023 of the Ministry of Justice; the decision to establish the project and supporting

documents are available online at https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=0OM012:00/2023.

' Ibid, see the task 5 of the establishment decision. The report on judiciary (Government publications

2022:67), noted out the same, p. 58, available at http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-383-938-0.

2 Security Committee, 2021, p. 1.
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Serious consideration needs to be given to Fredman’s suggestion® to incorporate a chapter
dedicated to courts, court proceedings and the judicial administration into the Emergency
Powers Act.

The working group overseeing the reform of the Emergency Powers Act should also ex-
amine the potential need to update the State of Defence Act (1083/1991) and the Military
Court Procedure Act (326/1983), albeit that the latter is due, according to the Government
Programme, a review of its own later during the current term of government.*

Towards constitutional reform

Upholding the right to a fair trial, access to effective legal remedies and the rule of law re-
quires not only impartial and independent courts and prosecutors but also impartial and
independent lawyers. The legal professionals involved in a typical criminal case are a judge,
a prosecutor and lawyers representing the parties. In civil cases, only the judge and the par-
ties’ lawyers represent the legal profession. There is, of course, no practical reason why courts
- especially administrative courts — could not hear both criminal and civil cases without the
parties’ having legal representation, and this is what can happen in a society in which the role
of lawyers is not protected by law.

The EU Charter of Fundamental Rights provides that everyone must have the possibility
of being advised, defended and represented (EU Charter of Fundamental Rights, Article 47).
The European Convention on Human Rights provides, for example, that everyone has the
right to defend himself in person or through legal assistance of his own choosing (ECHR,
Article 6(3)) and that there must be ‘equality of arms’ on both sides in order to ensure a fair
trial (ECHR, Article 6(1)).

The CJEU has previously observed that the concept of lawyers as an independent profes-
sion acting in the interests of the administration of justice and within the rules of professional
ethics and discipline laid down and enforced in the general interest is found in the legal order
of the European Union (case C-155/79, AM & S Europe v Commission, paragraph 24 and
case C-550/07 P, Akzo Nobel Chemicals and Akcros Chemicals v Commission and others,
paragraph 42).

The CJEU has also observed that lawyers must be in a situation of independence vis-a-vis
the public authorities, other operators and third parties and must never be influenced® by
them so as to guarantee that all steps taken in a case are taken in the sole interest of the client
(case C-309/99, Wouters, paragraph 102).

#  Fredman, 2022, p. 325.
#  Sotilasoikeudenkdyntilainsaddannén uudistaminen [Reform of military court procedure legislation],
Publications of the Ministry of Justice, Memorandums and statements 2021:5.

»  In identifying the individuals who, as ‘independent lawyers, should be protected by the Constitution, it
is important to note the established interpretation of the Court of Justice of the European Union (CJEU) that
there must be no employment relationship between a lawyer and his or her client and that the concept of an
independent lawyer must be defined both in positive terms - through the rules of professional ethics — and in
negative terms — through the absence of an employment relationship between a lawyer and his or her client
(AM & S Europe v Commission, case C-155/79, paragraph 24 and Akzo Nobel Chemicals and Akcros Chemicals
v Commission and Others, case C-550/07 P, paragraph 42).

% The requirements of impartiality and independency are related also to self-regulation and supervision.
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The latest version of the Constitution of Finland affords protection to judges and prosecu-
tors (Constitution of Finland, sections 98-103 and section 104 respectively), but leaves the
independence and impartiality of lawyers for lower-level regulations, international treaties
and the court system to ensure.

Enforcing the right of defence, the equality of arms and the rule of law as defined in su-
pranational instruments and case law — and even just guaranteeing a fair trial - requires the
following constitutional changes:

1. The inclusion of independent and impartial attorneys-at-law in the constitution along
other actors of administration of justice;

2. Recognition of an independent body, which exercises public power, responsible for
the regulation and oversight of the attorneys-at-law to ensure their independence and
impartiality; and

3. Safeguarding the legal professional privilege (LPP) as a constitutional right.

I sincerely hope that these perspectives will be taken into account the next time the Con-
stitution of Finland is reviewed - especially if the objective of the review is to strengthen
the roles of the operators involved in the administration of justice. The lessons that can be
learned from Ukraine in the light of the examples I have given above prove that all of the
aforementioned constitutional changes are necessary — and not forgetting the last point.

The Council of Europe’s new legislative instrument

Recent years have also seen a rise in violations of fundamental rights of defence and other
attacks against lawyers in the EU and in Council of Europe member states, such as Poland
and Hungary. The Council of Europe is responding with a new legislative instrument to pro-
tect lawyers, which will be binding on all Council of Europe member states.” The plan is
to start implementing the instrument in 2025. The instrument is designed, for example, to
protect the right of lawyers to exercise their profession independently but also to ensure the
impartial status, vis-a-vis national governments and other operators, of entities that regulate
and oversee lawyers.

It is still too early to assess the effects of the instrument on national regulation. In addition
to the nature of the instrument (binding or non-binding), there is also a question of the
willingness to implement the instrument into national legislation and, if it were a binding
instrument, how the implementation of the instrument would be monitored.

The latest example of the issues that the new instrument seeks to address is the arrest of
lawyers representing the Russian opposition leader Alexei Navalny. The lawyers are being
held on remand on suspicion of belonging to an extremist group and face up to six years of
imprisonment if convicted.?

77 See https://www.coe.int/en/web/cdcj/cj-av.

% See, for example, Financial Times: ‘Russia arrests three of Alexei Navalny’s lawyers, 13 October 2023;
available online at https://www.ft.com/content/e318a3a0-14b4-4905-9790-17245d9b4d05;; and Helsingin Sa-
nomat: ‘Vendjdn marssi syvenevdian pimeyteen jatkuu’ [“The Russian march into ever-deeper darkness conti-

nues’], 20 October 2023; available online at https://www.hs.fi/paakirjoitukset/art-2000009932694.html.
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Niko Jakobsson

Guaranteeing the independence and impartiality of lawyers regardless of the political situa-
tion and any exceptional circumstances is essential for ensuring that the rule of law is upheld
at all times.

Conclusions

As mentioned above, there are at least two projects in progress at the moment that could
incorporate a perspective on emergency conditions: the reform of the Emergency Powers
Act and the working group tasked with guaranteeing the rule of law and improving the Finn-
ish judicial system. However, ensuring the administration of justice in times of crisis is not
a priority in either mandate. This issue must be examined from multiple perspectives, ta-
king advantage of the many insightful and extensive scenario analyses that have already been
conducted. Society cannot function without a functional legal system. And the legal system
cannot be reformed without a social context - in this case an analysis of what happens to the
administration of justice during a state of emergency.
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Tie rauhaan? Miten ja miksi sodat
loppuvat?

Jukka Kekkonen

Vendjéan brutaali hyokkays Ukrainaan nosti nopeasti yhteiskunnallisen keskustelun agendalle
kysymyksen, joka on ollut ihmiskunnan historiassa valitettavan usein esilld: miten sota saa-
taisiin paattymaédn ja miten rauha voitaisiin palauttaa?

Tdssa lyhyessa kirjoituksessa pohdin, mitéd aikaisempi sotaan ja rauhaan, erityisesti sotien
loppumiseen ja sen jélkeisiin ratkaisuihin, liittyvd yhteiskuntatieteellinen ja humanistinen
tutkimus kertoo rauhaan palaamisen prosesseista, muodoista ja mahdollisuuksista. Voisim-
meko oppia jotain historiasta tilanteessa, jossa jo tulitauon aikaansaamisellekin asetetaan
osapuolten ja heidén tukijoidensa poliittisessa puheessa hyvin erilaisia ehtoja.

Vikivaltaisten yhteiskunnallisten konfliktien ja kriisien tutkimusta harjoitetaan monissa
oppiaineissa. Politologia, historiallinen sosiologia, historiantutkimus, vertaileva oikeushisto-
ria ja rauhantutkimus eri muodoissaan ovat luonnollisimpia, mutta eivit suinkaan ainoita
alustoja ndiden teemojen tutkimukselle.! Tutkimuksen valtavasta laajuudesta huolimatta yri-
tén pelkistad esille tarkeimpid havaintoja ja nakékulmia. Tutkimuskirjallisuus, jota kiytan, on
maaraltdan suppea. Kuitenkin rohkenen sanoa, etti se on silld tavoin kattava ja edustava, ettd
sen kautta pddsee ainakin tarkastelussa liikkeelle ja myds tutkimuksen ydinalueille, vaikka
yksityiskohtiin ei lyhyessa kirjoituksessa voida pureutua.?

Perinteinen sotiin ja muihin konflikteihin liittyvé tutkimuksen ydinalue on ollut niiden
taustasyiden tutkiminen. Mitka tekijit aiheuttavat valtioiden valisié sotia, siséllissotia ja mui-
ta vakavia vékivaltaisia levottomuuksia? Téllainen tutkimuksen painopiste on luonnollinen
ja monessa mielessd hyvin perusteltu. Ilmididen syiden analyysi on esimerkiksi my6s ehdot-
toman valttimatonta, jos haluamme tulevaisuudessa estdd sotia tai muita konflikteja. Syiden
tuntemus tarjoaa avaimia ratkaisuihin, joilla aikaisemmat “virheet” voidaan valttaa. Silti nyt
sanottu ei tietenkdan johda automaattisesti tietynlaiseen politiikkaan. Realistisesti arvioiden

! Sivuutan kirjoituksessani sotatieteellisen tutkimuksen, joka jaa asiantuntemukseni ulkopuolelle ja koh-

distuu ennen kaikkea sodankaynnin strategiaan, aseistukseen ja taisteluihin.
2 Hiukan samaan tapaan kuin nyt teen, olen sosiologi Risto Alapuron innoittamana pohtinut omissa
kirjoituksissani vallankumousten ja vékivaltaisten yhteiskunnallisten protestien syntymisen edellytyksid. Ks.

Risto Alapuro: State and Revolution in Finland. University of California Press, 1988.
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poliittiset toimijat seulovat tutkimuksesta yleensa vain sellaiset tulokset, joilla he voivat par-
haiten legitimoida omaa politiikkaansa.

Vaikka syiden tutkiminen eri tavoin voi kuulostaa selkedltd ja suoraviivaiselta ohjenuoralta
ja tavoitteenasettelulta, on itse ilmitkenttd erittdin monimutkainen ja joskus nopeasti muut-
tuva. Siitd on vaikea saada pitdvaa otetta.

Se my®ds jakaa tutkijoiden mielipiteitd, ja on synnyttinyt erilaisia tutkimuksellisia koulu-
kuntia, joiden piirissd konfliktien syyt ja vaikutukset hahmotetaan eri tavoin — myds tutkijoi-
den arvomaailmaan tai jopa ideologisiin kytkentéihin liittyen.?

On syyti alleviivata sitd, ettd sotiin johtavien prosessien kompleksisuus on usein sité luok-
kaa, ettd yksimielisyyden 16ytaminen ilmididen taustasyistd on poikkeuksellisen vaikeaa, ellei
tdysin mahdotonta. Epdvarmuus on aina ldsnd. Liséksi sotien syistd ja ilmioistd puhumiseen
on liittynyt, ja liittyy kansallisella ja kansainviliselld tasolla tietoista propagandaa ja pahim-
millaan historian vaaristelyd. Eikd vahiten aivan viime vuosina, jolloin populistinen retoriik-
ka on lisdantynyt yhteiskunnallisessa keskustelussa.

Tutkimus eldd aina ajassa ja siksi kriisien ja konfliktien tutkimuksen painopisteiden siirty-
missé ndkyvit erityisen selvésti globaalin ja alueellisen poliittisen arkkitehtuurin muutokset.
Se, mitd ennen saattoi olla vaikea tutkia, voi muutosten my6td nousta suosituksi tutkimus-
aiheeksi tai lahestymistavaksi.* Systemaattiseen tarkasteluun menemittd, ainakin yksi selva
muutos tai lisikohde on vahvistunut alan tutkimuksessa.

Rauhaan palaamisen ja palauttamisen eri ilmi6t sekd sotien kulttuuriset vaikutukset ovat
nousseet tutkimuksen ydinalueiksi Berliinin muurin kaatumisen (1989) ja lukuisten dikta-
tuurista demokratiaan tapahtuneiden transitioiden my6té. Poliittisen arkkitehtuurin muutos
heijastui nopeasti historian- ja yhteiskuntatutkimuksen teemoihin, painotuksiin ja nakokul-
miin. Konfliktien tutkimuksessa muun muassa seuraavanlaiset kysymykset alkoivat kiinnos-
taa entistd enemman.

Miten sodat paatyvit ja millaiset tekijit taustalla vaikuttavat? Millaisia ovat kriisien ly-
hyen ja pitkdn aikavilin (kulttuuriset) jalkivaikutukset? Ja miten téllaisissa tilanteissa pyri-
tddn turvaamaan ja voidaan turvata yhteiskunnallisen kehityksen vakautta lyhyell4 ja pitkalld
aikavalilla?

On aiheellista alleviivata, ettd myos valtioiden vilisten sotien ja sisillissotien jalkeiset ti-
lanteen voivat olla hyvin erilaisia, koska edellisissé vihollinen/vastustaja on toinen valtio ja
jalkimmaisissd taas kysymys on valtion sisdisten toimijoiden ajautumisesta kilpaileviin lei-
reihin. Ero ei ole kuitenkaan aina tarkkarajainen, koska ulkopuolisten puuttuminen sisallis-
sotiin on varsin yleistd. Lisdksi sotien syttymisen syyt voivat kytkeytyd valtioiden sisdiseen
tilanteeseen.® Sisd- ja ulkopolitiikan vilistd rajaa on eri yhteyksissd usein kuvattu ilmaisulla
“kuin veteen piirretty viiva”.

*  Lisdksi koulukuntaisuus nikyy tutkimuksen kohteiden ja ndkékumien valinnassa. Tutkimus voidaan

kohdistaa (raakaan) todellisuuteen yhté lailla kuin todellisuutta kuvaaviin ja ilmentaviin tai tapahtumia legiti-
moiviin kertomuksiin. Koulukunnista ks. Jukka Kekkonen: Mitd on kontekstuaalinen oikeushistoria? Forum
Turis, 2013, s. 10-19 ja Heikki Ylikangas: Mitd on historia ja millaista sen tutkiminen. Art House, 2015.
* Voidaan sanoa, ettd jokainen aikakausi kirjoittaa oman historiansa. Erittdin tdrked tosiasia on se, ettd
aito, totuutta etsivi ja tavoitteleva tutkimus on mahdollista ainoastaan (riittdvin) demokraattisissa valtioissa.
> Sisallissotia on perinteisesti - ja sangen oikeutetusti — sanottu kaikista sodista julmimmiksi. Useimmis-

sa tdssd kirjoituksessa viitatuissa teoksissa on tdma tosiasia tuotu esille.
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Hyvén historiallisen esimerkin tarjoaa tsaarin Vendjd. Vuonna 1904 Nikolai II kdynnisti
hyokkdyssodan Japania vastaan siirtddkseen huomion pois valtakunnan valtavista sisdisistd
ongelmista — ongelmista, joiden vuoksi myds Suomessa sortokausi pdittyi ja mahdollisuus
demokraattisen eduskuntauudistuksen (1906) toteutumiseen avautui. Voi hyvin perustein
kysyd, kuinka paljon Venijan hyokkayksen taustalla 2022 helmikuussa olivat ainakin osin
samantapaiset yksinvaltaisen, diktatorisen hallintojirjestelman sailyttaimiseen liittyvat syyt?
Demokratian laajentumista koskevat vaatimukset ovat aina olleet kauhistus diktaattoreille.

On myos syytd noteerata sotiin liittyvd huomattava muutos globaalilla tasolla toisen maail-
mansodan jilkeen: valtioiden vilisten sotien maérd on vihentynyt ja sisillissotien lisddntynyt.
Joissain tapauksissa vakavat konfliktit ovat jatkuneet eri muodoissaan vuosikymmenten ajan.
Silti jossain vaiheessa ne ovat loppuneet ja ndin tulee varmasti kiyméaéin vastaisuudessakin.

Esille nostetut kysymykset ovat todella vaikeita ja moniulotteisia, ja jo sen vuoksi tarkas-
telun kohteena on yleensé suuria ja kansalliset rajat ylittavia ilmioitd. Vertaileva nikokulma
muodossa tai toisessa on vilttdméiton ongelmien ratkaisemisessa.

Uuden tutkimuslinjan avaaminen sekd nakokulmien ajankohtaisuus tulevat havainnolli-
sesti esille Ukrainan tilannetta pohdittaessa. Miten rauha voitaisiin saada aikaan Ukrainassa
realistisesti arvioiden, ja ehkd my6s historian opetuksia hyodyntden? On itsestddn selvaa, ettd
yksinkertaista patenttiratkaisua ei ole varsinkaan lyhyelld aikavililla. Pidemmalld aikavalilla
Vendjéin valtarakenteen aito demokratisoituminen olisi vélttimaton ehto muutokselle rau-
hanomaisen politiikan suuntaan.®

Rauhan mahdollisuuksien tarkastelussa on tdrkedd erottaa normatiivinen ja faktuaalinen
nékokulma eli se, mitd pitdisi tehdd ja mitd tutkimuksen valossa tai todellisuudessa voidaan
tehd4. Valitettavasti toiveet ja todellisuus kohtaavat harvoin. Samalla kysymys on aina myds
siitd, kenen toiveista on kysymys. Oma niakokulmani ankkuroituu demokraattisen oikeus-
valtion arvoihin, jotka on kirjattu niin ldntisten liberaalien demokratioiden perustuslakeihin
kuin my6s Euroopan unionin perusasiakirjoihin ja YK:n ihmisoikeusdokumentteihin.

Ennen nykytilanteen analyysid nostan esille muutamia nakokulmia ja tutkimustuloksia
historian ja alan uuden tutkimuksen kautta. Olen myds itse — Espanjan ja Suomen siséllis-
sotien kokemusten valossa — joutunut tutkimuksissani kdymaén lapi siséllissotien jalkeisen
tilanteen aiheuttamia ongelmia yhteiskunta- ja oikeuspolitiikassa.”

Rauhan tavoitteluun tdhdanneiden teosten eittdimiton klassikko on Immanuel Kantin
teos “Tkuiseen rauhaan” vuodelta 1795 (Jaakko Tuomikosken suomennos, 1921), joka ilmes-
tyi Ranskan suuren vallankumouksen vuosina. Tutkielma on kirjoitettu rauhansopimuksen
muotoon. Siind on "alustavia” ja "lopullisia” maarityksia tai edellytyksid rauhantilan saavutta-
miselle ja yllapitdmiselle. Niistd monet kuulostavat hammastyttavan moderneilta.

Esimerkiksi viidennessd alustavassa mairityksessi todetaan: "Mikéaén valtio dlk66n véki-
valtaisesti sekaantuko toisen valtion hallitusmuoto- ja hallitusasioihin” Kant esittda myds so-
tavden lakkauttamista ja valtioille kieltoa ottaa velkaa ulkopolitiikkaa (sotaa) varten. Hinen
mukaansa oikea valtiomuoto rauhan turvaamiseksi on tasavalta, ja kansainoikeus peruste-
taan vapaiden valtioiden liittokunnaksi.

¢ Ks. Mihail Siskin: Sota vai rauha? Kirjoituksia Venjista ja lannesta. WSQOY, 2019.

7 Ks. Jukka Kekkonen: Kun aseet puhuvat. Poliittinen vékivalta Espanjan ja Suomen sisillissodissa. Art

House, 2016.
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Vaikka teos heritti jo syntyaikanaan huomiota ja se kddnnettiin useille kielille, sai teks-
ti enemmaén suosiota — ja sen ajankohtaisuus korostui - paljon myéhemmin, kun sodan ja
rauhan kysymykset alkoivat saavuttaa huomiota kansainvilisessd politiikassa. Néin tapahtui
1800- ja 1900-lukujen taitteessa, kun kansainvilisissd rauhankonferensseissa laadittiin so-
dankidynnin oikeussdantoja.®

Niin sanotusti “historian lopun™ jdlkeiseltd ajalta mainitsen kolme minua inspiroinutta
teosta. Politologi Roy Lickliderin toimittamassa teoksessa ”Stopping the Killing” (1993) kay-
dédn lapi lukuisia sisallissotien jalkeisten vuosien kokemuksia eri puolilta maailmaa. Teok-
sessa sekd kéytetddn ettd sen lukemalla voi itse tehdd vertailevia arvioita rauhansopimusten ja
muunlaisten sodan paattymisen tapojen tuloksellisuudesta. Teoksessa muistutetaan historian
osoittavan, ettd pisimmat ja verisimmadtkin siséllissodat paattyvit.*°

Teoksessa kisitellyt konkreettiset tapaukset nostavat esille viisi tekijad, joilla on erityisen
suuri merkitys sotien paittymisen jalkeen. Ensimméinen niisté liittyy sotien taustasyihin ja
luonteeseen, esimerkiksi sithen, onko kysymys ollut irtautumissodasta vai vallankumoukses-
ta. Konflikteista ndyttad tulevan erityisen vaikeita, kun niihin liittyy identiteettikysymyksid
(rotu, etniset taustat, nationalismi). Ilman niité on taloudellisia ja poliittisiakin kiistoja hel-
pompi ratkaista."

Toinen vaikeus liittyy koalitioiden muodostamiseen sodan paattymisen jalkeen. Osapuol-
ten on tavalla tai toisella pakko ryhtyé yhteistoimintaan. Kolmanneksi sotamenestys ja osa-
puolten sotilaallinen voima vaikuttavat tuleviin neuvotteluihin. Neljanneksi ulkopuolisten
tahojen (jotka olivat voineet olla myos sodan osapuolia) kiinnostuksella on merkitysté so-
danjélkeisessd tilanteessa. Ja viidenneksi nousee esille sodan péittaneiden rauhan- ja muiden
sopimusten kestdvyys, johon vaikuttaa olennaisesti se, millaisen aseman vahvempi tai voitta-
nut osapuoli on valmis tarjoamaan havigjalle."?

Toiseksi lisdvalaisua ja uusia nakokulmia (maailman)sotien paittymisen jélkeisiin ongel-
miin tarjoavat Robert Gerwarthin ja John Hornen toimittama, padosin historiantutkijoiden
artikkelista koostuva teos “Sodasta rauhaan. Vikivallan vuodet Euroopassa 1918-1923”
(2013) seka Keith Lowen tutkimus “Savage Continent: Europe in the Aftermath of World War
IT”. * Siteeraan ensin mainitun teoksen toimittajien laatimaa teoksen johdantoa:

“Rauha ei palannut Eurooppaan heti ensimmadisen maailmansodan jilkeen. Pdinvastoin vuodet
1917-1923 olivat tiynni vallankumouksia, etnisid selkkauksia, juutalaisvainoja, itsendisyyssotia,

8 Ks. Martti Koskenniemi: The Gentle Civilizer of Nations: The Rise and Fall of International Law 1870-
1960. Cambridge University Press, 2001.

®  Ks. Sittemmin laajasti kdytetyn kisitteen lanseerasi Francis Fukuyiama, jonka teos Historian loppu ja
viimeinen ihminen (WSQOY, 1992) heritti ja herattida edelleen runsaasti keskustelua demokratian voittokulusta
ja sen tulevaisuudesta.

12 Ks. Roy Licklider: Stopping the Killing: How Civil Wars End? New York University Press, 1993. Teoksen
péaakohteena ovat sisillissodat, jotka ovat usein erityisen julmia ja joissa rauhan ja sovun rakentaminen on vie-
14 vaikeampaa kuin valtioiden vilisten sotien jalkeen. On kuitenkin syytd huomata, etté sotien ja sisallissotien
rajanveto on vaikeaa ja ne voivat myos yhtya saman konfliktin eri vaiheissa.

""" Licklider 1993 s. 14-15.

2 Licklider 1993 s. 15-17.

3 Ks. Robert Gerwarth - John Horne (toim.): Sodasta rauhaan. Vikivallan vuodet Euroopassa 1918-
1923. Osuuskunta Vastapaino, Tampere 2013; Keith Lowe: Savage Continent Europe in the Aftermath of World

War II. Viking, an imprint of Penguin Books, 2012.
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sisallissotia ja valtioiden vilisid konflikteja. Ensimmaiisen maailmansodan valloilleen péadstamat
voimat mullistivat vanhan mantereen ldhes koko poliittisen kartan... -- Kaikissa néissa konflik-
teissa oli keskeinen merkitys erilaisten miliisijoukkojen, kapinallisten ja vallankumouksellisten

harjoittamalla poliittisella vikivallalla, jonka alkuperad, esiintymié ja vaikutuksia tdssa kirjassa

tarkastellaan”.*

Teoksen ytimessd on ensimmdisen maailmansodan jalkeinen poliittinen vékivalta eri puo-
lilla Eurooppaa. Artikkelit antavat erilaisia, hyvin valaisevia ja joskus vastakkaisiakin esi-
merkkejd maailmanasodan synnyttamistd ilmi6istd ja vakivallan kulttuurista, jota ruokkivat
ja yllapitivat turhautuneet sodasta palanneet sotilaat. Sodan voittajien ja hividjien, suurten ja
pienten seki lantisen ja itdisen Euroopan maiden ja alueiden kokemusten erilaisuus luo poh-
jaa vertaileville tarkasteluille, joissa demokratian séilyttdmiseen liittyvat ongelmat nousevat
monivivahteisesti esille.

Lowen tutkimus puolestaan maalaa kuvaa kaaoksesta, vikivallasta, sisillissodista ja jopa
anarkiasta, joka leimasi Eurooppaa toisen maailmansodan jalkeisind vuosina. Han puhuu
nollapisteesti, jossa monien valtioiden oli rakennettava yhteiskuntaa yllapitavat ja kannatte-
levat instituutionsa, perustoimintonsa ja legitimiteettinsa uudelleen.

Kolmanneksi otan esille demokratiasiirtymiin liittyvit vertailevat tutkimukset, joista tun-
netuimpiin kuuluu oikeustieteilija Ruti G. Teitelin teos ” Transitional Justice” (2000). Teokses-
sa esitelladn, systematisoidaan ja analysoidaan vertailujen kautta erilaisia demokratiasiirty-
mid ja niihin liittyvid ongelmia eri puolilla maailmaa.

Vaikka mitddn yhtd oppia ei siirtymien tutkimuksesta voida suoraviivaisesti vetdd, nayt-
tad Teitelin mukaan silté, ettd siirtymén onnistumisen mahdollisuudet ovat parhaimmillaan
silloin, kun valitaan erdénlainen “kultaisen keskitien” politiikka, jossa aikaisemman jarjestel-
man rikokset kiydéddn lapi, mutta jossa samalla annetaan sijaa armolle ja kohtuusnikokohdil-
le. Téllaisen linjan valitseminen kunnioittaa my6s oikeusvaltion periaatteita.'®

Lopuksi palaan kysymykseen siitd, voimmeko oppia mainittujen teosten kautta jotain sel-
laista, joka avaisi mahdollisuuksia Ukrainan sodan jdlkeiseen aikaan? Ensin on muistutettava
kaikkien ratkaisujen konteksteista, jotka ovat sidoksissa paitsi osapuolten vilisiin voimasuh-
teisiin ja niiden sisdiseen tilanteeseen myos maailman poliittiseen tilanteeseen.

Ensin on saatava sota loppumaan tavalla tai toisella. Muuten ei paisti eteenpéin. Sota voi
loppua voimasuhteiden epétasapainon vuoksi tilanteeseen, jossa voittajat (mahdollisine liit-
tolaisineen) sanelevat rauhanehdot ja tulevan yhteiskuntapolitiikan sisallon. T4ll6in voi syn-
tya epasymmetrisen tilanteen seurauksena “pakkorauhaksi” nimitettivd rauhansopimus. Jos
rauhansopimuksesta puuttuu - sallittakoon valjit ilmaisut — jonkun osapuolen ndkokulmasta
kokonaan oikeudenmukaisuus ja kohtuus, voi se merkitd samalla tulevan yhteenoton ensim-
madisten siementen kylvimistd. Ensimmaiisen maailmansodan jélkeen solmittua Versaillesn
rauhansopimusta (1919) on pidetty erddni esimerkkind téllaisesta dokumentista.'®

4 Gerwarth - Horne 2013 s. 15.

*  Ks. Ruti G. Teitel: Transitional Justice. Oxford University Press, 2000. Ks. myds Jukka Kekkonen: Men-
neisyyden hallinta oikeudellisena ja poliittisena kysymykseni. Teoksessa Kimmo Nuotio - Jukka-Pekka Takala
(toim.): Ymmartidminen ja oikeudellinen vastuu. Edita 1997 s. 129-137.

e Sopimus kohteli havinneité erittdin ankarasti. Voittajien nikemykset olivat nekin monissa kohdin toi-

silleen vastakkaisia.
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Kaikissa sopimuksissa on jo médritelmédn mukaan ainakin kaksi osapuolta, ja siksi niissi ja
muissa tulevaisuutta koskevissa ratkaisuissa paalutetaan askelmerkkejé tulevaisuuden varal-
le. Suomen sisdllissodan jalkeinen politiikka edustaa kansainvilisestikin vaikuttavaa malliesi-
merkkid siitd, miten ankara repressio voi nopeastikin vaihtua yhteiskunnallisen integraation
politiikaksi.'”

Vain hyvin harvat valtiot (esimerkiksi Ranska, Englanti ja Ruotsi) pystyivit sdilyttimaan
demokraattisen valtiomuodon sotien vilisessd Euroopassa, jossa tapahtui enemmaén tai vé-
hemmin voimakkaita demokratiaa kaventaneita siirtymia yksinvallan suuntaan.’® Suomi
sailyi demokratiana, vaikka demokraattiseen jérjestelmadn kohdistui huomattavia uhkia ja
demokratia my6s kaventui ddrivasemmiston poissulkemisen kautta.”

Kestdvéa rauhaa ei voida saavuttaa ilman jonkin asteisia kompromisseja ja oikeudenmu-
kaisuuden turvaavia ratkaisuja. Niiden kestavyys taas on sidoksissa sithen, miten yhteiskunta
ja my6s maailman tilanne muuttuvat.

Ennen kuin historian oppeja ja kokemuksia paéstdan soveltamaan ja testaamaan, taytyy
kuitenkin saada aseet vaikenemaan.

17" Ks. Jukka Kekkonen: K. J. Stahlberg: Epavakaiden aikojen vahva johtaja. Teoksessa Seppo Tiihonen -
Maritta Pohls - Juha Korppi-Tommola (toim.): Presidentti johtaa. Suomalaisen valtiojohtamisen pitké linja.
Siltala 2013 s. 35-53; ja Kekkonen 2016 s. 167-174.

8 Adrimmiisind esimerkkeind luonnollisesti Hitlerin Saksa ja Stalinin Neuvostoliitto. Naité valtioita yh-
disti demokratian ja oikeusvaltion periaatteiden avoin halveksiminen. Ks. Kekkonen 2013 s. 141-144.

19 Ks. Juha Siltala: Lapuan liike ja kyyditykset. Otava, 1985 ja Heikki Ylikangas: Kdannekohdat Suomen
historiassa. WSOY 1986.
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A road to peace - how and why do wars
end?

Jukka Kekkonen

Russia’s brutal attack on Ukraine quickly added a new item to the agenda of social debate. It
is a question that has featured unfortunately often in human history: how do we end the war
and restore peace?

In this short article I reflect on what previous sociological and humanistic studies into war
and peace — and especially the endings of wars and post-war solutions — tell us about the
processes, forms and opportunities of restoring peace. Is there something that we could learn
from past experiences now that even a ceasefire comes with myriad conditions according to
the political talk of the warring leaders and their supporters?

Violent societal conflicts and crises are studied in many disciplines. Political science, his-
torical sociology, historical research, comparative legal history and peace research in their
different forms are the most natural but certainly not the only platforms for exploring these
themes.! Despite the immense scope of the research, I try to focus on the most relevant ob-
servations and perspectives. My sources only represent a fraction of the body of scientific
literature. I nevertheless believe that it is sufficiently comprehensive and relevant to at least
begin an analysis and get to the core of the issues, even if it is not possible to go into great
detail in such a short piece of writing.?

One traditional core area of research into wars and other conflicts are the underlying rea-
sons. What factors lead to wars between countries, civil wars and other serious violent upris-
ings? This kind of emphasis is natural and in many ways well justified. Analysing the reasons
for phenomena is also essential, if our goal is to prevent wars and other conflicts in the future.
Understanding the underlying reasons can show us the way to avoiding the repetition of ear-
lier ‘mistakes’ Naturally, however, this does not automatically lead to certain kinds of politics.
Realistically speaking, political actors pick and choose from the research those results that
legitimise their own positions.

' T'will not dwell on military science, which does not fall in my expertise and which primarily deals with

military strategy, weaponry and battles.
2 Somewhat similarly to what I am doing now, my previous articles have echoed the views of sociologist
Risto Alapuro on the preconditions for revolutions and violent social protests. See Risto Alapuro: State and

Revolution in Finland. University of California Press, 1988.
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Although studying reasons from different perspectives may sound like a clear and simple
recommendation and a straightforward objective, the phenomena involved are complex and
often fast-changing. The phenomena are difficult to grasp.

The scientific community is also divided on the phenomena, which has led to the creation
of several opposing schools of thought that interpret the reasons and consequences of con-
flicts differently - also connected in their personal values or even ideologies.?

It is important to emphasise that the complexity of processes that lead to wars is often so
great that finding consensus on the reasons behind the phenomena is exceptionally difficult
if not impossible. There is always uncertainty. The debate about the reasons and phenomena
associated with war also often has elements of conscious propaganda and even historical fal-
sification, on both national and international levels. This trend has been rising in recent years,
as populist rhetoric has increased in social discourse.

Science always reflects the spirit of the time, and the shifting focus in crisis and conflict
research is especially strongly linked to changes in global and regional political architecture.
What may have been difficult to study before can become a popular topic or a fashionable
approach thanks to these changes.* Without delving into a systematic analysis, there is at least
one clear change or new focus area that has emerged in this field of research.

The various phenomena related to restoring peace and the cultural effects of war have been
at the forefront of research since the fall of the Berlin Wall (1989) and in the context of the
many recent transitions from dictatorship to democracy. The change in the political archi-
tecture has quickly permeated the themes, priorities and perspectives of historical and social
science. In respect of the study of conflicts, the following kinds of questions have become
increasingly popular:

How do wars end and what are the underlying factors? What are the short-term and long-
term (cultural) effects of crises? How can stable social development be ensured in the short
term and in the long term in these kinds of situations?

It is important to note that the aftermath of a war between nations can be very different
from the aftermath of a civil war; in the case of the former, the enemy is another country,
while the latter is about a population of a state splitting into competing factions. The dif-
ference is not always clear-cut, however, as it is relatively common for outsiders to also get
involved in civil wars. Moreover, the reasons that lead two nations to war can stem from
internal conflicts.” The boundary between domestic and foreign policy has often been de-
scribed as a ‘line drawn on water’

One good historical example comes from tsarist Russia. In 1904, Nicholas II launched an
attack to Japan in order to take attention away from the huge internal problems of the Russian
Empire - problems that also led to the end of oppression in Finland and gave us a chance to

*  Each school also emphasises different topics and perspectives. Some study (raw) reality and facts while

others focus on narratives that illustrate or reflect reality or legitimise events. On different schools of thought,
see Jukka Kekkonen: Mité on kontekstuaalinen oikeushistoria? [What is contextual legal history?] Forum Iuris,
2013 and Heikki Ylikangas: Mitd on historia ja millaista sen tutkiminen [What is history and what does histor-
ical research entail]. Art House, 2015.

* It can be said that each era writes its own history. One extremely important fact is that genuine, system-
atically truth-seeking research is only possible in (sufficiently) democratic countries.

5

Civil wars have traditionally — and quite rightfully - been said to be the cruellest of all wars. Most of my
sources emphasise this fact.
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form a democratic parliament (1906). It would be highly justified to ask how much of Russia’s
attack on Ukraine in February 2022 was influenced by similar reasons related to the preser-
vation of a dictatorial system of government. Demands for democratic expansion have always
been terrifying for dictators.

It is also worth noting that there has been a significant shift in wars on a global scale since
the Second World War: the number of wars between nations has decreased while the number
of civil wars has increased. In some cases, serious conflicts have continued in one form or
another for decades. They have all eventually ended, however, and this will certainly be the
case in the future as well.

The issues that have been raised are extremely difficult and multifaceted, and they often in-
volve major international phenomena. A comparative perspective is essential for overcoming
these problems.

The importance of a new approach and the timeliness of fresh perspectives are well demon-
strated by the war in Ukraine. How could peace realistically be achieved, and could historical
studies contribute to solutions? It is evident that there is no simple ready-made solution,
especially not in the short term. In the longer term, a shift to more peaceful politics in Russia
cannot be achieved without genuine democratisation of the country’s political regime.°

When examining the possibilities of peace, it is important to make a distinction between
normative and factual perspectives: what should be done and what can be done in the light of
research or in reality. Unfortunately wishes and reality rarely meet. It is also always important
to remember whose wishes are at issue. My perspective is anchored on the values of a dem-
ocratic state based on rule of law, which are enshrined in the constitution of Western liberal
democracies as well as the treaties establishing the European Union and the human rights
charters of the UN.

Before an analysis of the current situation, I wish to briefly summarise a few perspectives
and scientific facts gleaned from history and new research in this field. I have also personally
explored the problems that the aftermaths of civil wars - namely the Spanish and Finnish civil
wars — have posed in the context of societal and legal policy.”

One undisputed classic of essays about the pursuit of peace is Immanuel Kant’s ‘Perpetual
Peace’ from 1795, which was published in the midst of the French Revolution. The essay is
written in the form of a peace treaty. It includes both ‘preliminary’ and ‘definitive’ conditions
for achieving and maintaining peace. Many of them sound surprisingly modern.

The fifth Preliminary Article, for example, provides that ‘no state shall by force interfere
with the constitution or government of another state’ Kant also proposes to abolish standing
armies and ban states from contracting national debt for foreign policy (war) purposes. Ac-
cording to Kant, the correct form of government for ensuring peace is republican, and the law
of nations should be founded on a federation of free states.

Although the essay attracted widespread attention and was translated into multiple lan-
guages when it first came out, its popularity — and relevance - grew to new heights when the
questions of war and peace began to gain momentum in international politics. This occurred

¢ See Mikhail Shishkin: War or Peace. Russia and the West. An Approach. WSOY, 2019.
7 See Jukka Kekkonen: Kun aseet puhuvat. Poliittinen vikivalta Espanjan ja Suomen sisallissodissa

[When weapons talk. Political violence in Spanish and Finnish civil wars]. Art House, 2016.
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in the late 19" and early 20" century, when the legal rules of war were drafted in connection
with international peace conferences.®

There are three books from the era after the so-called ‘end of history™ that have particularly
inspired me. The first is called ‘Stopping the Killing’ (1993), and it was edited by political
scientist Roy Licklider and explores the post-civil war experiences of numerous countries
around the world. The book contains comparative analyses — and can be used to draw com-
parisons — of the success of peace treaties and other ways to end wars. According to the book,
history proves that even the longest and bloodiest civil wars ultimately come to an end."

The case studies featured in the book highlight five factors that are especially significant
after the end of a war. The first relates to the reasons that led to the war and the nature of the
war, such as whether the objective was liberation or revolution. Conflicts tend to be particu-
larly difficult to resolve when they involve issues of identity (race, ethnicity, nationalism).
Economic and political disputes that do not feature these elements are easier to overcome."

The second hurdle is the forming of coalitions after the war. The two sides must be able to
work together, in one way or another. The third factor that affects post-war negotiations is
each side’s success in the war and their military capacity. The fourth factor that influences the
post-war situation are the interests of third parties (whether or not they were involved in the
war). The fifth is the sustainability of the peace treaty or other agreement that brought the war
to an end, which in turn is heavily influenced by the terms that the stronger or winning side
is prepared to offer to the loser."

Further insights and new perspectives on the problems that have emerged after the end of
(world) wars can be gleaned from a book called “War in Peace: Paramilitary Violence in Eu-
rope after the Great War’ (2013), which is a collection of articles written mostly by historical
researchers, edited by Robert Gerwarth and John Horne, as well as from Keith Lowe’s study
‘Savage Continent: Europe in the Aftermath of World War II * The following citation is from
the introduction of the first of the aforementioned books, written by the editors:

“The end of the Great War did not immediately bring peace to Europe. On the contrary, revolu-
tions, counter-revolutions, ethnic strife, pogroms, wars of independence, civil conflict and in-
ter-state violence continued from 1917 to 1923 as the seismic forces unleashed by the cataclysm of
the Great War transformed the political landscape of much of the old continent. -- Paramilitarism

8 See Martti Koskenniemi: The Gentle Civilizer of Nations: The Rise and Fall of International Law 1870-
1960. Cambridge University Press, 2001.

®  The concept, which has been widely used since its inception, was coined by Francis Fukuyama, whose
book “The End of History and the Last Man’ (1992) became and is still a cause of much debate on the triumph
and future of democracy.

1 See Roy Licklider: Stopping the Killing: How Civil Wars End? New York University Press, 1993. The
book focuses on civil wars, which are often particularly brutal and after which it is even more challenging to
build peace and harmony than after wars between nations. It should be noted, however, that drawing a line
between wars and civil wars is difficult and that two different kinds of war can also occur at different stages of
the same conflict.

" Licklider, 1993, pp. 14-15.

2 Licklider, 1993, pp. 15-17.

3 See Robert Gerwarth - John Horne (eds): War in Peace: Paramilitary Violence in Europe after the
Great War. Osuuskunta Vastapaino, Tampere, 2013; Keith Lowe: Savage Continent: Europe in the Aftermath of

World War II. Viking, an imprint of Penguin Books, 2012.
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was a prominent feature in all of these conflicts and this book seeks to explore the origins, man-
ifestations and legacies of this form of political violence as it emerged between 1917 and 1923

At the heart of the book is the political violence that emerged in the aftermath of the First
World War across Europe. The articles feature a wide range of extremely insightful and some-
times conflicting examples of phenomena that came about as a result of the war and the
culture of violence that was fuelled and maintained by frustrated soldiers returning from
the war. The differences between the experiences of the winners and the losers, the large and
small countries and Western and Eastern Europe are a good starting point for a comparative
analysis of the many problems associated with preserving democracy.

Lowe’s study paints a vivid picture of the chaos, violence, civil wars and even anarchy that
characterised Europe in the years following the Second World War. He writes about the ‘Zero
Hour’ when many states had to rebuild their fundamental social institutions, basic infrastruc-
ture and legitimacy.

My third source of inspiration are comparative studies on democratic transitions, among
which one of the best known is “Transitional Justice’ (2000) by legal scholar Ruti G Teitel. The
book explores, systematises and comparatively analyses different kinds of democratic transi-
tions and problems that have emerged in connection with such transitions around the world.

Although there is no single universal truth to take away from past transitions, Teitel be-
lieves that the chances of success are the greatest with a so-called ‘golden middle way’ ap-
proach, which addresses the wrongs of the previous system but also leaves room for mercy
and leniency. This approach also respects the principles of the rule of law.®

My ultimate question is whether there is something that we can learn from the aforemen-
tioned works that could help to create opportunities in post-war Ukraine. Firstly, it is impor-
tant to remember that every solution has its unique context, which stems not only from the
power dynamics between the two sides and the countries’ internal struggles but also from
global politics.

The first step is to end the war — somehow. There is no going forward otherwise. One way to
end a war is for the winners (and their allies) to stipulate the terms of peace and the content of
the losers’ societal policy. This can happen if the power dynamics are asymmetrical and this
situation leads to what is called a forced peace. If the peace treaty is totally unfair and unrea-
sonable to one side, it can even sow the first seeds of a new conflict. The Treaty of Versailles
that was signed after the First World War (1919) is considered to be an example of this.'¢

All agreements by definition have at least two sides, and their objective is to agree on the
steps that should be taken towards the future. The politics of Finland after the Finnish Civil

4 Gerwarth - Horne, 2013, p. 15.

> See Ruti G Teitel: Transitional Justice. Oxford University Press, 2000. See also Jukka Kekkonen: ‘Men-
neisyyden hallinta oikeudellisena ja poliittisena kysymyksen& [‘Control over the past as a legal and political
question’] in Kimmo Nuotio - Jukka-Pekka Takala (eds): Ymmirtdminen ja oikeudellinen vastuu [Under-
standing and legal accountability]. Edita, 1997, pp. 129-137.

16

The Treaty was extremely harsh on the losers. However, the winners also had trouble finding common
ground to their opinions.
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War are an internationally recognised example of how severe repression can quickly be re-
placed by social integration."”

Only a handful of European countries (for example France, the UK and Sweden) were
able to preserve their democratic regimes during the inter-war period, which was marked by
several subtle and less subtle transitions away from democracy and towards dictatorship.'®
Finland kept its democracy, even though the democratic system came under serious threats
and also grew narrower with the exclusion of the extreme left from the democratic process."”

Sustainable peace cannot be achieved without a degree of compromise and solutions that
ensure fairness. The sustainability of these solutions also depends on how society and the
global situation evolve.

Before the lessons and experiences of history can be applied and tested, however, we must
find a way to silence the guns.

17 See Jukka Kekkonen: ‘K J Stdhlberg: Epivakaiden aikojen vahva johtaja’ [‘'K J Stéhlberg: A strong leader
in times of uncertainty’] in Seppo Tiihonen - Maritta Pohls — Juha Korppi-Tommola (eds): Presidentti johtaa.
Suomalaisen valtiojohtamisen pitké linja [Presidential leadership. Finland’s systematic approach to govern-
ment]. Siltala, 2013, pp. 35-53; and Kekkonen, 2016, pp. 167-174.

'8 The most extreme examples are naturally Germany under Hitler and the Soviet Union under Stalin.
These countries were united in their open scorn of democracy and the rule of law. See Kekkonen, 2013, pp.
141-144.

19 See Juha Siltala: Lapuan liike ja kyyditykset [Lapua Movement and kidnappings]. Otava, 1985; and
Heikki Ylikangas: Kdannekohdat Suomen historiassa [Turning points in Finnish history]. WSOY, 1986.
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Venadjan hyokkays Ukrainaan - Vengajan
ja Ukrainan oikeusvaltiokehityksen tiet
eroavat

Kimmo Nuotio!

I.

Kirjoitin pian Venijan helmikuun 2022 suurhyokkéyksen alettua artikkelin, jossa arvioin
Venijan toimia Ukrainassa kansainvilisen rikosoikeuden periaatteiden ja mahdollisen rikos-
vastuun nikokulmasta. Otin esille my6s sen, ettd hyokkédyssodan aloittaminen liittyi Vendjin
oikeusvaltiokehityksen heikkenemiseen.?

Noista hetkistd on téta kirjoitettaessa kulunut noin puolitoista vuotta, eikd sodan loppua
ole nidkopiirissd. Tdssd artikkelissa pdivitdn tilannetta edelld mainittujen kysymysten suh-
teen, mutta avarran tarkastelua laajemmaksi. Oikeusvaltiollisuuden luisu Vengjdlld jatkuu ja
jyrkkenee.

Toisin kuin edellisessd artikkelissani, haluan nyt myos valottaa kokemuksiani ja taustaani
Vendjén ja Ukrainan asioissa, silld olen saanut my6s omakohtaista kokemusta alueelta kon-
taktieni kautta. Toimin dekaaniaikana joitakin vuosia Veniji- ja Itd-Eurooppatutkimukseen
keskittyvan Aleksanteri-instituutin johtokunnassa ja osallistuin instituutin jirjestdmiin ta-
pahtumiin. Syyskuussa 2017 olin Helsingin oikeustieteellisen dekaanina saanut kutsun osal-
listua Ukrainan asianajajaliiton jarjestiméaan juristifoorumiin Kiovan (Kyiv) yliopistolla.

Foorumissa keskusteltiin muun muassa oikeustieteellisen koulutuksen kehittdmisesta.
Tein selkoa siitd, miten oikeustieteellista koulutusta oli meilld Helsingissd ja yleisesti Suomes-
sa uudistettu, miten yliopistopedagoginen ajattelu oli meilld tullut kuvaan mukaan ja kuinka
opintojen antamia tyoeldamévalmiuksia oli vahvistettu. Esitys heritti kiinnostusta ja ymmar-
sin, ettd kehittdmisen tarpeita oli my6s Ukrainassa. Tunnelma juristipiireissd oli valoisa ja tu-
levaisuuteen luottava, vaikka maa oli hiljattain vuonna 2014 joutunut Vendjan hyokkiyksen
kohteeksi ja oli edelleen kéaytanndssé sotatilassa. Operaatio oli ollut himmentava, koska Ve-

! Kiitos viitoskirjatutkija Sara Kalkulle ja Oikeusvaltiokeskuksen johtajalle Tuija Braxille hy6dyllisistd
kommenteista artikkelikasikirjoitukseen.

2 Kimmo Nuotio, Ukrainan sota, kehittyvé kansainvélinen rikosoikeus ja oikeusvaltiollisuuden alamaki
Venijilld, Defensor Legis 1,5/2022 s. 312-322.
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ndjé oli operoinut ainakin osin tunnustuksettomilla sotilailla ja esiintyi venaldisvihemmiston
tukijana ja pelastajana.

Kuulin samalla paikallisista uudistuksista. Juuri noina pdivind oli pdittyméssd vaativa
vetting-prosessi, jossa koko korkeimman oikeuden tuomarikunta asetettaisiin uudestaan.
Tuomioistuin oli lakkautettu ja uudet tuomarit valikoitaisiin niin entisistd viranhaltijoista
kuin uusista ehdokkaista tiukalla seulalla. Ymmarsin paakysymyksen olevan halu varmis-
taa tuomareiden nuhteettomuus ja todellinen osaaminen. Ukraina on esimerkiksi Euroopan
ihmisoikeussopimuksen osapuoli, joten oli tarpeen varmistaa, ettd Ukrainan korkeimmassa
oikeudessa on asianmukaista osaamista aihealueella.

Konferenssissa oli mukana myos Euroopan neuvoston sihteeriston edustaja, joka oli seu-
rannut Ukrainan itsensd hallinnoimaa vetting-prosessia, mutta edustaja ei voinut eikd ha-
lunnut ottaa sithen nimenomaisesti kantaa. Timé on ymmaérrettivad, koska tallaiset proses-
sit ovat monitulkintaisia. Ne voivat osaltaan myo6s vaarantaa oikeusvaltiokehityst4, jos niitd
kaytetddn vadrin instituutioiden kaappaamiseen tai muuhun epdasialliseen tarkoitukseen.
Jalkikommunistisessa yhteiskunnassa, jossa korruptio on rehottanut, tillainen prosessi voi
kuitenkin olla tervehdyttiva ja kdytdnnossd valttamaton. Oikeusvaltiokeskuksen asioissa
térmasin Albaniassa vastaavasti siihen, ettd maassa oli toteutettu hyvin perusteellinen koko
oikeuslaitoksen vetting-tarkastelu, ja huomattava osa oikeuslaitoksen toimijoista menetti
tuossa yhteydessd tehtdvinsd. Jain Ukrainassa siihen vaikutelmaan, ettd valittuja tuomareita
pidettiin patevind ja luottamusta herattavind. Albaniassa karsinta oli ollut niin rajua, etté oi-
keuslaitoksen toimintakyky samalla suorastaan vaarantui.

Samassa yhteydessi vierailin Kiovan ohella my6s Harkivissa, vendjdksi Harkovana tun-
netussa teollisuuskaupungissa, pohjoisessa hyvin lahelld Vendjin rajaa. Kaupungissa sijaitsi
suurehko oikeustieteellinen tiedekunta, ja yliopiston rehtorilla oli pitkdn kokemuksen my6-
td ndkemyksid oikeustieteellisen koulutuksen kehittdmisestd. Ukrainassa oli otettu kaytt6on
uramalli, jossa jokaisen tutkijan tulisi viimeistddn tutkijatohtorivaiheessa hankkia vuoden
tyokokemus ulkomaisesta yliopistosta. Nuoret tutkijat vaikuttivat tyotelidiltd ja osaavilta ja
tunsivat niin eurooppaoikeutta kuin eurooppalaista ihmisoikeusjuridiikkaa. Heidén palk-
kansa olivat kuitenkin yleisen palkkatason mukaisesti niin heikot, ettei juuri voinut toivoa
euroissa muutaman satasen kuukausitulosta sddstdvdnsd ulkomaankausien ylimadraisiin
kustannuksiin.

Kun kyselin Harkivissa nuorilta tutkijoilta, mitd Ukrainassa oikeastaan kuuluisi ndhda,
sain useita suosituksia vierailla Lvivissé ldhelld Puolan rajaa. Sielld olisi viehittévid eurooppa-
laisia kahviloita, vanhan Euroopan henked. En tuolloin vield tiennyt, ettd Lviv oli se samainen
Lemberg, joka oli kuulunut Itdvalta-Unkariin ennen kuin se tuli Puolan jaossa Saksalle, paa-
tyen lopulta pahamaineisen natsijohtaja Hans Frankin madrédysvaltaan. Palaan Lembergiin
tuonnempana vield uudestaan.

II.

Kaikkiaan matkani Ukrainaan avasi itselleni jalleen uusia maailmoja. Olin liikkunut Pieta-
rissa ja Moskovassa useasti ja koettanut etsid sopivia tahoja yhteistyon kehittdmiseksi. Pik-
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kuhiljaa oli nahtaviss, ettei venalaisilld osapuolilla ollut todellisuudessa haluja yhteistydhon.
Suhtautuminen Eurooppaan muuttui asteittain varautuneemmaksi.

Helsingin yliopistolla jarjestettiin edelleen vuosittain Vendjan oikeuden konferenssi, mutta
vuosi vuodelta alkoi tuntua, ettd Helsinkiin tulivat erityisesti ne kriittiset voimat, jotka halusi-
vat ajatella vallasta ja oikeudesta toisin kuin Kremlin vallanpitéjat. Pietarissa oli toki edelleen
esimerkiksi ihmisoikeuksista puhuvia ja niitd arvostavia piirejd, mutta asteittain he joutui-
vat Venijilld ahtaammalle. Esimerkiksi palkittu ihmisoikeustyota tekevd Memorial-jarjesto
madriteltiin ulkomaiseksi agentiksi ja sen toiminta virallisena jarjestond paattyi. Kansainvali-
nen yhteistyd ja erityisesti ulkomainen rahoitus olivat vaaran merkki mille tahansa kansalais-
jarjestolle. Vendja sulkeutui ovi kerrallaan.

Kun juuri pandemian alla vierailin Pietarissa Suomen EU-puheenjohtajuuteen liittyvissa
tapahtumissa vuoden 2019 lopulla ja sain my0s pitaé vierailuluennon paikallisille opiskeli-
joille perus- ja ihmisoikeuksien merkityksestd Suomen oikeudessa, tunsin, ettd jokin niky-
maton muuri oli noussut vilillemme. Opiskelijoiden tuntui olevan mahdotonta ymmartéd,
ettd ihmisoikeuksista voisi koitua mitadn hyvéi. Heitd ja Vendjai loukkasi se, ettd Eurooppa
istutti Vengjélle omia arvojaan. Koetin kannustaa heitd tutkimaan HUDOC-tietokannasta
l6ytyvid Vendjad koskevia valitusratkaisuja, mutta he olivat jo puolensa valinneet.

Ukrainassa oli toisin. Oli ilmiselvéd, ettd juristipiireissd eurooppalaisuus oli kovassa huu-
dossa ja tiedon ja osaamisen nélkd suurta. Harkivissakaan ei haikailtu Vendjan rajan suun-
taan. Raja oli suljettu eikd sen yli ollut padsya.

Jos vierailuni Vendjélle harvenivat ja tuntui kuin Vendja olisi liukunut yha kauemmas Eu-
roopasta, vierailu Ukrainassa todisti vastakkaista tendenssid. Kiovassa oli jotain sadunomais-
ta. Toki kaupunkikuvassa oli edelleen muistumia neuvostoajoista. Jo lentokoneen ikkunoista
avautuneet nakymit olivat henkedsalpaavia. Erityisesti valtava Dnjepr-joki piirtyi mieleen. Jo
viikinkiajasta kertovassa Orm Punainen -tarinassa kerrottiin viikinkien matkoista Mustal-
lemerelle, ensin soutamalla vastavirtaan jokea ulos ja vetdmailld alukset koskipaikkojen ohi
maata pitkin, kunnes péaastiin myétavirtaan ja kulku helpottui.

Kiovan varhainen historia liittyi naihin vaiheisiin. Tiettavasti viikingitkin olivat mukana
Kiovaa perustamassa. Kun Konstantinopoli oli kaatunut, Kiovasta tuli ortodoksisen kirkon
keskus. Kaupungin keskustaa vérittavat upeat ortodoksikirkot. Vaikeina aikoina sieltd ha-
ettiin turvaa ja lohtua. Neuvostoliiton romahdettua ortodoksinen maailma palasi nopeasti
elédviksi kuten muuallakin.

Ukrainassa kédytyéni tulin vakuuttuneeksi, ettd Vendjé oli menettanyt ukrainalaisten luot-
tamuksen ja samalla syddmet. Silti en voinut uskoa, ettd sota leimahtaisi uudestaan - entistd
vikivaltaisempana.

Oli késittdmatonti, ettd Vendjan johto paattiisi aloittaa laajamittaisen sodan Ukrainaa vas-
taan, silla Ukraina oli kuitenkin monin tavoin kulttuurisesti ja uskonnoltaan Vendjai lahelld
oleva maa. Ennen Vendjdn hyokkaystd oli toki tullut selvéksi, ettd Ukrainan varivallanku-
mous huolestutti ja pelotti Vendjén johtoa, ja Valko-Vendjan tapahtumat toivat nima pelot
entistd ldhemmais. Kansan karsivillisyys oli Valko-Venajilld koetuksella ja presidentti Lu-
kashenka joutui kurittamaan oppositiota kovalla kddelld pitdessdan kiinni valtansa rippeista.
Vasta Venijian hyokkéys Ukrainaan siirsi kansainvilisen yhteison huomion pois Valko-Vena-
jan tilanteesta ja laukaisi Euroopassa ennennakeméttomén turvallisuuspoliittisen uudelleen-
jarjestelyn. Suomi luopui sotilaallisen liittoutumattomuuden periaatteestaan, astui avoimesti
Nato-tielle ja veti Ruotsin peréssdan.
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Venijin hyokkdys pakotti pohtimaan sitd, kuinka Venéjin kehitys oli voitu arvioida niin
vadrin. Oli toivottu, ettei vallan keskittyminen silovikeille, Putinille ja lahipiirille, joista mo-
nella oli KGB/FSB-taustaa, sittenkddn johtaisi Vendjin ja maallistuneen linnen lopulliseen
vilirikkoon. Nordstream-kaasuputki oli yksi esimerkki toiminnasta, jolla vahvistettiin lin-
nen riippuvuutta Vendjin energiasta, vaikka tiedettiin, ettd tiukan paikan tullen téta voitai-
siin kayttdd aseena.

Vendjilla oli kahdet kasvot ja se saattoi hetkittdin esiintyd vastuullisena. YK:ssakin silla
oli ollut vastuullistakin toimintaa, eiké se ollut toiminut yksinomaan kansainvaliseni hairik-
kond. Jopa ulkoministeri Lavrov, joka nyt lateli Vendjan johdon omituista propagandaa, oli
kokenut diplomaatti, jota oli ainakin joskus aikaisemmin kuunneltu.

II1.

Merkkejd Vendjdn tien jyrkkenemisestd oli toki nahty. Esimerkiksi Andrei Navalnyin myrky-
tysyritys oli makaaberi tarina vallan tdydellisestd korruptiosta. FSB:n agentit yrittiviat oppo-
sitiopoliitikon murhaamista kielletylld novitshok-hermokaasulla, ja vain nopeasti toteutettu
asiantunteva hoito Saksassa esti hengenmenon. Navalnyi palasi Vendjille, julkaisi Putinin
palatsista Youtube-videon, jolla selitettiin yksityiskohtaisesti Vendjan korruptiovirtojen oh-
jailumekanismit. Tutkivan journalismin Bellingcat-yhteisé selvitti Navalnyita jahtaavan
FSB-ryhmin toimintaa. On mielikuvituksellista, ettd Navalnyi onnistui itse soittamaan pu-
helun yhdelle ndistd FSB-upseereista ja upseerin esihenkilond esiintyen sai timén keskuste-
lemaan epdonnistuneesta murhayrityksesta vapaasti. Bellingcat luonnollisesti julkaisi timéan
haastattelun.

Navalnyin aiempi oikeudenkéynti mairattyine seuraamuksineen oli EIT:ssd jo aiemmin
todettu poliittiseksi ajojahdiksi, ja Vendjda méadrattiin maksamaan hénelle siita korvauksia.’
Tamd ei silti estanyt sitd, ettd Navalnyita vastaan lavastettiin yhd lisdd rikossyytteitd, joilla
hénet voitaisiin pitdd vankeudessa vuosia ja vuosikymmenii eteenpiin. Vendjélld ei voinut
nousta valtiojohtoa vastaan saattamatta itseddn darimmadiseen vaaraan. Putin oli jo anta-
nut myos muuttaa perustuslakia niin, ettei ollut estettd hdnen valtansa jatkumiselle pitkalle
tulevaisuuteen.*

Moni Euroopassa koetti 16ytda sellaista tutkimuskirjallisuutta, joka kertoisi, miten tallai-
nen Venidjan kididnne pois Euroopasta olisi selitettdvissa. Itsekin ahmin tdtd kirjallisuutta,
kuten Mauno Koiviston 2000-luvun alussa laatiman teoksen Vendjdn ideasta, joka yllittden
olikin nakemyksellinen ja ajankohtainen. Néitd olivat my6s Mihail Siskinin Sota vai rauha,
Kirjoituksia Vendjdsté ja lannestd, useat Anne Applebaumin ja Timothy Snyderin teokset, ja
jopa Orlando Figesin oppinut ja ihmeellinen Natasha’s dance: A Cultural History of Russia.
Veniji oli oikeastaan kulkenut omaa tietdd kaiken aikaa, eikd se ollut missddn vaiheessa ollut
niin eurooppalainen kuin olimme halunneet nahdé sen olevan. Figes korostaa sen merkitys-
td, ettd kristinusko tuli Venéjélle bysantista eiké ldnnestd. Kirkon ja valtion yhteys ja tsaarin

*  Case of Navalnyy v Russia, Grande Chamber, 15. November 2018. (Applications 29580/12 and 4 ot-
hers).
*  Vengjan oikeuskehityksestd ks. esim. Marianna Muravyewa (toim.), The Foundations of Russian Law.

Hart 2022.
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jumalankaltainen asema seuraavat juuri tastd.” T4ma on toki iso kysymys, ja Vendjaa tutki-
neet oikeustieteilijit tapaavat myos korostaa sen yhteyksia Eurooppaan. Toki jo historiasta
voi myo0s erottaa erilaisia kausia. Esimerkiksi Aleksanteri I:n valtaannousu herétti toiveita
eurooppalaisemmasta ja liberaalimmasta hallitsemisen tavasta, mutta vanhemmiten nami
piirteet heikkenivit. Nikolai I oli patavanhoillinen, mutta Aleksanteri IT puolestaan lakkautti
maaorjuuden ja salli kiynnistdd Suomessakin mittavia lainuudistuksia. T4lla hetkelld on toki
vaikea edes hahmottaa sellaista vaihtoehtoa, ettd Vendja hakisi taas yhteyttd Eurooppaan.

Vendjdi ei ehkd edes voinut jérjelld ymmartaa, koska se ei perustunut jarkeen. Kyse oli
imperiuminsa hukanneen Vendjan kipuilusta maailmassa, joka ei sitd ymmartinyt. Vendja
turvautui mieluummin mystiikkaan, ortodoksiuskonnon rituaalisuuteen, kuin tunnistaisi
oman tilanteensa ja noyrtyisi kohtaamaan kipupisteensa ja tekeméin tyotd tulevaisuutensa
eteen. Vendjdn merkittavit luonnonvarat sallivat sen selvitd edes jollakin tavoin ilman mitdan
kestdvdd suunnitelmaa yhteiskunnan tulevaisuudesta.

Mieleeni nousee Johan Béickmanin poleeminen kirja Pronssisotilas (2008). Siind kasiteltiin
vuoden 2007 kiistaa, kun neuvostosotilaita kunnioittanut patsas siirrettiin sivummalle. Kir-
jassa esitettiin isovendldinen tulkinta, ettd Viron itsendisyyden taustalla olevat voimat olisivat
natsimyonteisii ja ettd Viron valtion loppu olisi ldhell4 ja se tulisi palaamaan suuren Venijian
yhteyteen. Niin jalkeenpdin huomaan, ettd samankaltaista retoriikkaa on esitetty Vendjan
puolelta my6s Ukrainaan liittyen. Vendja taistelisi taas kerran puhtaana historian oikealla
puolella ymmartimattomid ja pahoja natseja ja fasisteja vastaan. Jo Stalinin ajoilta periytyi
kaksijakoinen ajattelu, jonka mukaan kommunismin vastustaminen oli fasismia. Tama pe-
riytyi Vendjan poliittiseen historiantulkintaan senkin jilkeen, kun Neuvostoliittoa ei enda
ollut.

Venijin johdon puheissa myos neuvostoaika alkoi ndyttdytyd yhd myonteisemméssé valos-
sa — suuruuden aikana, jolloin Neuvostoliittoa kunnioitettiin. Vendjén voitolliseen armeijaan
palattiin yhd useammin ja muisteltiin sité, ettd puna-armeija oli toisen maailmansodan voit-
tajia. Sdadettiin rangaistavaksi kiistda se, ettd Neuvostoliitto ja Vendjd olivat sodan voittajia.
Siind missd Euroopassa haluttiin rangaistavaksi holokaustin ja kansanmurhien kieltiminen
ja véhittely, Vengjélld oli kiellettyd véihitelld voittoisan armeijan kunniaa. Putinin Venajalla
oli vuodesta 2005 juhlittu nayttavasti sotilaallista voittoa natsismista.®

Téllainen oikeudellinen suoja ei kuitenkaan taannut Vendjan armeijan menestysta taiste-
lukentilld. Ukraina ei romahtanut suurhyokkayksen alla, vaan kaytti hyvikseen sité, ettéd se
oli usean vuoden aikana valmistautunut laajamittaisempaan sodankayntiin. Ukrainalle puo-
lustustaistelulla oli valtava merkitys eikd ollut epdilysta siitd, ettd puolustustahto oli valtava.
Kun Suomikin otti pakolaisia Ukrainasta, moni mies palasi oikopaitd rintamalle saatuaan
perheensi turvaan.

Erityisesti pohjoisessa Ukraina kykeni valtaamaan takaisin menettdmidan alueita. Samal-
la paljastui kammottavia sotarikoksia, joista esimerkiksi But$an niille sijoilleen surmatut si-
viilit osoittivat hyokkédjian tiydellisen héikdileméittomyyden. Vendjin armeija koostui myds
erilaisista ryhmittymistd, kun armeijan joukkojen tukena saattoi olla yhden tai useamman

5

Orlando Figes, Natasha's dance. A cultural history of Russia. Penguin 2003, s. 300.
¢ Nikolai Koposov, Memory Wars, Memory Laws. The Politics of the Past in Europe and Russia. Cam-

bridge University Press 2018, 247.
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palkka-armeijan sotilaita. Korruptio nékyi siindkin, ettd Vendjén armeijan kalusto osoittautui
olevan aivan jotakin muuta kuin sen piti paperilla olla.

IV.

Mitd rikosvastuun toteuttamiseen sotarikoksista ja rikoksista ihmisyyttd vastaan tulee, suurta
lapimurtoa ei ole ollut nahtavissa. Vendja on jatkanut siviilikohteiden summittaista pommit-
tamista Ukrainassa. Siviilieldman vaatimaa infrastruktuuria on tuhottu jérjestelmallisesti ja
tietoisesti. Taistelurintamalla Ukrainan joukot ovat pyrkineet valtaamaan takaisin Vendjan
miehittdmid alueita, mutta my6s Vendjin joukot ovat ehtineet linnoittautua sen verran hyvin,
ettei eteneminen ole nopeaa.

EU:n piirissd on keskusteltu hybridirikostuomioistuimen perustamisesta, jotta syyte- ja
tuomitsemistoimet voitaisiin ulottaa Venijin sotilas- ja poliittisen johdon ylimpiin toimi-
joihin. Tdma4 johtuu siitd, kuten jo edellisessa artikkelissani selvitettiin, ettd pysyvin kan-
sainvilisen rikostuomioistuimen (ICC) toimivalta kisitelld ndita kysymyksié jaa vaistamatta
rajalliseksi, koska siltd puuttuu kokonaan toimivalta syyttad ja tuomita hyokkaysrikoksesta.
ICC:n etuna olisi, ettd immuniteettisaidnnokset eivit sielld rajaa edes ylintd valtiojohtoa toi-
menpiteiden ulkopuolelle.’”

ICC on kuitenkin aloittanut tutkintatoimet silld perusteella, ettd Ukraina on jo hyvissa
ajoin ennen titd uutta Vendjan hyokkaystd ilmoittanut hyviksyvansd tuomioistuimen toi-
mivallan Ukrainan alueella tapahtuvissa sotarikoksissa, vaikka Ukraina ei itsekddn ole ICC:n
perustamissopimuksen osapuoli, kuten ei Venijdkain.

ICC ei olekaan jadnyt tdysin hampaattomaksi, silld se antoi 17. maaliskuuta 2023 kansain-
valisen piddtysmédrayksen sekd Vendjin presidentti Vladimir Putinista ettd lapsioikeusasioi-
den komissaarista Vendjan hallinnossa Maria Aleksejevna Lvova-Belovasta.® ICC:n kamari 2
katsoi, ettd oli esitetty riittdvasti ndyttoa siité, ettd Vendjd kaappasi jarjestelmallisesti ukraina-
laisia lapsia, erotti heiddt vanhemmistaan ja vei heitd alueelleen. Kyse olisi Rooman sopimuk-
sen 8 artiklan tarkoittamista sotarikoksista (artiklat 8(2)(a)(vii) ja 8(2)(b)(viii)). Putinin kat-
sottiin joko itse aktiivisesti toimineen asiassa tai sitten hian laiminldi velvollisuutensa puuttua
alaistensa rikoksiin. Rooman sopimuksessa on sddnnoksié esihenkiloiden vastuusta. Yleensi
annetut piddtysmadraykset ovat salaisia, mutta téssi tapauksessa tuomioistuinkokoonpano
katsoi aiheelliseksi julkistaa tiedon, koska silld ja sen saamalla julkisella huomiolla saattoi
olla merkitystd sen suhteen, jatkuisiko rikoksen toimeenpano. Kuten lehtitiedot kertovat, pi-
détysmadrays on jo vaikuttanut presidentti Putinin toimintaan, silld hén ei esimerkiksi voinut
osallistua Eteld-Afrikassa pidettyyn BRICS-maiden valtiojohtajien kokoukseen.

Miksi sitten ei ole voitu pédstd yksimielisyyteen uuden rikostuomioistuimen perustami-
sesta hybridituomioistuinmallin mukaisesti? Tdhdn on varmaan useita syitd. Asiaan on joka
tapauksessa vaikuttanut se, ettd Ukrainassa on toimiva oikeuslaitos, jolloin luonnollisin toi-
mintatapa eurooppalaisille valtioille on tukea rikosvastuun toteuttamista Ukrainassa tarjo-
amalla tarvittavaa apua esimerkiksi tutkintatoimien toteuttamiseksi. Hyvin monet kansain-

7 Ks. kysymyksestd myos Huttunen, Mikko T. - Kimpimaki, Minna: Valta ja rikosoikeudellinen vastuu -

tuomioistuinten toimivalta kasitelld valtiojohdon tekemi kansainvilisia rikoksia, Lakimies 5/2023 s. 652-679.
8 https://www.icc-cpi.int/news/situation-ukraine-icc-judges-issue-arrest-warrants-against-vladimir-vla-

dimirovich-putin-and , vierailtu 11.9.2023.
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viliset tahot ovat olleet tdssd aktiivisia. Suomessakin viranomaiset ovat keranneet maahan
saapuneilta ukrainalaispakolaisilta tietoja mahdollisista Ukrainassa tehdyistd sotarikoksista.

Jotain tilanteen monimutkaisuudesta kertoo myds se, ettd Vendjan puolella sotatoimiin
osallistuu hyvin monenlaisia joukkoja. Wagner-palkka-armeija, joka on toiminut esimerkik-
si useissa Afrikan maissa, on sotinut nikyvésti Vendjan armeijan rinnalla, joskin tilannetta
himmensi kesédkuussa 2023 Wagnerin johdon kapina sodanjohtoa vastaan. Wagner vetéytyi
sotatoimista, ja elokuussa Wagnerin johtaja Jevgeni Prigoshin, joka aikaisemmin kuului presi-
dentti Putinin suosikkeihin, sai surmansa pienlentokoneen pudottua maahan.

Suomeenkin asti tietyt lonkerot ulottuivat, kun Suomessa pidatettiin taistelija, joka tunnet-
tiin Rusit$-uusnatsiryhman johtajana. Hin oli tullut Suomeen perheensé kanssa. Henkil64 on
lehtitietojen mukaan epdilty terroristisista teoista Ukrainassa ja Syyriassa. Venéjian kannalta
tilanne on hammentévé, koska Vendja esittdd operaationsa olevan suunnattu ukrainalaisia
natseja vastaan. Ukraina esitti hdnestd luovutuspyynnon, mutta korkein oikeus ei puoltanut
pyyntéon suostumista Ukrainan vankilaoloihin vedoten. T4lld erdd on avoin kysymys, aloit-
taako Suomi asiassa tutkinnan, joka voisi johtaa syyttimiseen ja tuomitsemiseen Suomessa.
Lainsdddannollistd estettd tdhén ei olisi. On hyvin véhén julkista tietoa siité, ettd Vendja to-
dellisuudessa tutkisi ja syyttaisi hyokkayssotaan liittyvien sotilaidensa rikoksia.

V.

Ukrainan sota on nostanut esille myos ymparistén- ja luonnontuhoamiseen liittyvid huolia
ja nékokohtia. Esimerkiksi yksinomaan Dneprin yldjuoksulla olevan Kahovkan padon ra-
jdyttaminen, mistéd epdillddn Vendjan joukkoja, on saanut aikaan valtavia kielteisid ympéris-
tovaikutuksia. Réjaytys nosti merkittavasti vedenpintaa pitkalld matkalla ja voi vain arvailla,
miten mittavia vaikutuksia on syntynyt tuon alueen luonnolle. Myds veden saastumisen riskit
ovat huomattavat, kun vesi nousee alueille, joilla sitd ei normaalisti ole. Vaikutukset saattavat
ulottua laajasti Mustallemerelle asti.

On kiinnostavaa, ettd viime vuosina on pohdittu tarvetta omaksua joukkotuhonnan (geno-
cide) rinnalle luonnontuhonnan (ecocide) kisite. Kyse olisi sellaisesta laajamittaisesta luon-
non tuhoamisesta, joka merkitsee enemmin kuin vaikkapa rikoslaissamme tarkoitettu vaka-
vin ympadristorikos, torked ympériston turmeleminen. Ympariston turmelemisen voi katsoa
torkedksi, “jos ympiristolle tai terveydelle aiheutettu vahinko tai tallaisen vahingon vaara
on erityisen suuri ottaen huomioon aiheutetun tai uhkaavan vahingon pitkédaikaisuus, laaja
ulottuvuus tai muut seikat” ja rikos on myos kokonaisuutena arvostellen torked. Enimmais-
rangaistus torkedstd ympdriston turmelemisesta on kuusi vuotta vankeutta.

Venijin rikoslain 26 luvussa on sdannokset ymparistorikoksista, joten sindnsd tutkinta- ja
syytetoimet olisivat mahdollisia, ja on hyva muistaa, ettd myos sotarikoksissa on otettu huo-
mioon vastaava nakokohta (Suomessa rikoslain 11:5.1 8-kohta). My6s Ukrainan rikoslaissa
on otettu huomioon vakavat ympéristorikokset, vaikka itse termia luonnontuhonta ei siel-
lakdan esiinny. Vakavin ympéristorikos voi johtaa 12 vuoden vankeusrangaistustuomioon,
miké on enemmin kuin rangaistusasteikon enimmaismaarat Vendjan rikoslaissa.

On kaikkiaan selvéi, ettei rikosoikeudellinen vastuunakoékulma yksin riitd, kun Ukraina
suunnittelee eldmad tdman sodan jéilkeen, vaikkakin se on tarked. Edessd on mittava jélleen-
rakennusprojekti, joka tulee vaatimaan suuria padomia. Eurooppalaiset valtiot tulevat tdhin
mukaan. Ukraina haki 2022 EU:n jdsenyytt4, ja jo samana vuonna Eurooppaneuvosto myon-
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si Ukrainalle hakijamaan aseman. Tie jasenyyteen on toki vield pitké, eivitkd neuvottelut
liene varsinaisesti alkaneet. Ukraina on osoittanut sotilaallista voimaa ja kyvykkyyttd, kun se
on vastustanut yhtd maailman mahtavimmista armeijoista. Se on kuitenkin saanut lanneltd,
Suomi mukaan lukien, merkittdvdd aseapua ja taloudellista tukea.

Ukraina on pyrkinyt tiyttiméan oikeusvaltiollisuuden vaatimuksia, jotka ovat myos EU:n
jasenyyskriteereitd. Oikeuslaitoksen integriteetin vahvistaminen on vaativa tyd, ja esimerkik-
si tuomarinimitykset ovat tdssd suhteessa herkka asia. Euroopan neuvoston Venetsia-toimi-
kunta on lausunut esimerkiksi Unkarin perustuslakituomioistuimen tuomarinimitysmenet-
telyistd, ja olisi tarkedd tuon merkittavan tuomioistuimen riippumattomuuden kannalta, ettd
suosituksia noudatettaisiin.’

Voi my0s esittdd jonkin havainnon siitd, millaisia haasteita Vendjén hyokkayssota Ukrai-
nassa aiheuttaa Suomen rikosoikeuden kehittimisen kannalta. On kiinnostavaa, ettd suoma-
laisia henkil6itd on ollut Vendjan puolella propaganda- ja muissa tehtavissd, mukaan lukien
edelld jo vilahtanut Vendjan presidentinhallintoakin palvellut Johan Backman. Suomalaisen
sotilaankaan osallistuminen sotaan Vengjin riveissi ei olisi selvdsti rikos Suomen rikoslain
mukaan, koska Suomi ei ole sodan osapuoli, vaikka on antanut Ukrainalle muiden Euroopan
valtioiden tavoin aseapua. Jos suomalaisten henkildiden havaittaisiin mahdollisesti syyllisty-
neen sotarikoksiin tai rikoksiin ihmisyyttd vastaan, estetta tutkinta- ja syytetoimiin Suomessa
ei tietenkaén olisi.

Talld erdd Ukrainan viranomaiset toimivat kansainvilisen yhteison tuella aktiivisesti ri-
kosvastuun toteuttamiseksi, joten on luontevaa pyrkié tita tyotd tukemaan. Perusongelmana
on edelleen, ettd venildisten sotilaiden saaminen kuulusteltaviksi ja tuomioistuimiin vas-
taamaan toimistaan edellyttda kiytannossd heiddn jadmistdan sotavangeiksi. Vasta Vendjan
rintaman laajempi romahdus mahdollistaisi mittavamman venaldissotilaiden rikosvastuun
toteuttamisen. Sivumennen on kuitenkin sanottava, ettd kaikesta péittien sota on kuluttanut
jo merkittavésti Vendjdn armeijan resursseja. Huomattavia médrid sotilaita on kaatunut tai
haavoittunut ja valtava médrd sotakalustoa on tuhottu.

VI

Venijian hyokkdyssota haastaa kansainvilisen jdrjestyksen monin tavoin. YK on ldhes voi-
maton, kun kansainvilisen yhteison keskeisimpia pelisddnt6jd rikkoo toisen maailmansodan
voittajavaltion seuraaja, joka peri erityisaseman YK:n turvallisuusneuvoston toiminnassa.

Venijin toimet herdttavat kysymain, miten nykytilanteesta voitaisiin paistd eteenpéin.
Taistelukentilld tilanteet eldvit, ja on mahdollista, ettd lannen tuella Ukraina pystyy valtaa-
maan alueitaan takaisin. Tamad ei silti ratkaise kysymystd rikosvastuun toteuttamisesta Vena-
jan mahdollisista ja todennéikéisistd rikoksista.

Toisen maailmansodan jéilkeen kaytiin oikeutta sotarikoksista ja rikoksista ihmisyytté vas-
taan Niirnbergin ja Tokion oikeudenkéynneissd, joita oli todellisuudessa useita. Kansainvé-

°  “ON AMENDING SOME LEGISLATIVE ACTS OF UKRAINE REGARDING IMPROVING
PROCEDURE FOR SELECTING CANDIDATE JUDGES OF THE CONSTITUTIONAL COURT OF
UKRAINE ON A COMPETITIVE BASIS” Adopted by the Venice Commission at its 133rd Plenary Ses-
sion (Venice, 16-17 December 2022) https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffi-
le=CDL-AD(2022)054-e, vierailtu 27.10.2023.
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Vendjdn hyokkdys Ukrainaan — Vendjdn ja Ukrainan oikeusvaltiokehityksen tiet eroavat

lisen oikeuden professori Philippe Sands on kiinnittinyt huomiota siihen, ettd nimenomaan
lansivallat edellyttivdt merkittavimpien rikollisten saamista tuomiolle. Neuvostoliitolle olisi
kelvannut sekin, ettd Saksan sotilasjohto olisi yksinkertaisesti ammuttu. Ndin Neuvostoliitto
oli menetellyt puolalaisten sotavangiksi otettujen upseerien suhteen Katynin metséssd. Am-
puminen oli Stalinin mukaan ilmeisesti suoraviivaisin tapa ratkaista hankala ongelma. Kun
Saksan sodanjohto on tuhottu, uudesta sodasta ei ole endd vaaraa, ainakaan pitkddn aikaan.
Tallainen asennoituminen oikeuteen, jossa voittajalla on valta rikkoa kansainvilisen oikeu-
den perustavia normeja, heikentda luonnollisesti sellaisen toimijan uskottavuutta kansainvé-
lisen oikeuden toimijana. Voikin esittad arvion, ettd Neuvostoliiton ja Vendjan ongelmana on
se, ettei sen ole koskaan tarvinnut katsoa peiliin ja kohdata omia vadryyksiddn. Sen sijaan,
ettd neuvostojohto olisi saatu vastuuseen sodanajan rikoksistaan, Neuvostoliitto sai paikan
tuomarinpGydén puolella.

Lupasin vield palata Lviviin, Lembergiin. Philippe Sands on kertonut tarinan siit4, kuinka
kaksi 1900-luvun kansainviliseen rikosoikeuteen merkittavasti vaikuttanutta teoreetikkoa,
Cambridgen kuulu Hersch Lauterpacht ja syyttdjand toiminut Raphael Lemkin opiskelivat
kumpikin Lembergin yliopiston oikeustieteellisessd tiedekunnassa.’® Lemkinistd tuli myo-
hemmin kuulu joukkotuhontarikoksen (genocide) kisitteen muotoilijana, kun taas Lau-
terpacht loi termin rikos jhmisyytta vastaan. Lemkinin pettymykseksi Niirnbergin oikeu-
denkéynnin syytteet rakennettiin Lauterpachtin muotoileman opin varaan. Lauterpachtille
olennaisinta oli, ettd vakavimmat ihmisoikeusloukkaukset sotarikosten yhteydessa tuli miel-
tad rikoksiksi ihmisyyttd vastaan, jolloin yksilon rikosvastuu voitiin télld perusteella perustaa
suoraan kansainvilisen oikeuden rikkomiseen. Niistd vakavimmista rikoksista ihminen olisi
rikosvastuussa siitd riippumatta, mitd kansallinen oikeus niistd sdati. Samalla oppi merkitsi
liapimurtoa myds siind suhteessa, ettd valtionkin toiminnassa tehdyista rikoksista vastasivat
my0s yksilot. Tamai oli Niirnbergin oikeudenkdynnin keskeistd antia.

Lauterpachtin nidkemys siis oli, ettei kansainvilinen oikeus endé voinut rajoittua kasittele-
main ainoastaan valtioiden vilisid suhteita. Ihmisoikeuksilla ja humanitaarisella oikeudel-
la tuli olla kansainvilisessd oikeudessa kiistaton asema. Rikos ihmisyytta vastaan oli astetta
varovaisempi kehitelma kuin joukkotuhontarikos, silld joukkotuhonta olisi rangaistavaa so-
dankéyntiin liittymattomanékin. Lemkin oli dokumentoinut tarkkaan natsihallinnon maa-
riykset, joilla juutalaisvaesto ajettiin ahtaalle jo paljon ennen kuin Saksa hyokkasi Puolaan
syyskuun alussa 1939. My6hemmit vainot olivat elimellinen osa laajempaa kokonaisuutta ja
valtiollista politiikkaa.

Lauterpacht piti Lemkinin ajatusta ongelmallisena, koska se kiinnitti liian suuren huomion
kollektiivitason ilmio6n, mika nostaisi kynnysta voida todeta joukkotuhonnan tapahtuneen.
Erityisen vaativaa olisi osoittaa joukkotuhonnan tarkoitus. Lauterpachtin maailmassa ihmis-
oikeuksien ldpimurto oli merkittdvampi asia kuin kollektiivi-ilmion erityismerkityksen esiin
nostaminen.

Lemkin sai kuitenkin haluamansa. Vuonna 1948 solmittiin YK:n yleissopimus joukkotu-
hontarikoksesta. Tahdan Suomikin aikanaan liittyi, ja niin joukkotuhontarikos 16ysi tiensa
Suomen rikoslakiin. Rikokset ihmisyyttd vastaan modernisoitiin Suomen rikoslaissa vasta

10

Philippe Sands, East West Street: On the Origins of Genocide and Crimes Against Humanity. Vintage
Books 2017. Teos on 2023 ilmestynyt suomeksi Teos-kustantamon kustantamana. Sen suomensi Titia Schuur-
man.
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2009, kun haluttiin varmistaa, ettd Suomen rikoslain ymmarrys kansainvilisen rikosoikeu-
den ydinalueesta vastasi riittavésti pysyvan kansainvilisen rikostuomioistuimen perussdan-
non madrityksid.

Niirnbergin tuomioistuimessa langetettiin tuomioita vakavimmista rikoksista. Tuomittu-
jen joukossa oli Hans Frank, joka oli natsivallan edustajana Puolassa toteuttanut brutaalia hal-
lintoa. Juuri Frank oli vastuussa sitd, ettd Lembergin eldvat juutalaiskorttelit tuhoutuivat. Se
maailma, jota iddnjuutalaiset Lemkin ja Lauterpacht alun perin edustivat, poistui ikiajoiksi.

Myo6s Haagin kansainvilinen tuomioistuin kisittelee Ukrainan ja Vendjan vilistd kiistaa.
Ukraina viittdd nostamassaan kanteessa Venijin perustelleen erityista sotilaallista operaatio-
taan Ukrainan alueelle virheellisesti tarpeella demilitarisoida ja puhdistaa Ukraina natseista.
Ukrainan mukaan mitdan tallaista oikeutusta ei toimilla ole eik sotilaallista operaatiota voi
perustella sillg, ettd torjuttaisiin joukkotuhontaa. Kansainvilinen tuomioistuin antoi valiai-
kaismédrdyksen siité, ettd Vendjan tulisi lopettaa sotilaalliset toimensa, mutta Venjé ei ole
tatd noudattanut. 32 maata, joista suurin osa on EU:n jdsenmaita, on ilmoittautunut valiin-
tulijaksi kyseiseen kiistaan. Tuomioistuin on jirjestdnyt kuulemisia asiassa syyskuussa 2023.

VIIL

Jollei Vengjélld valta vaihdu tai tapahdu jotain dramaattista, on hyvin mahdollista, ettei
Ukrainan sodassa lainkaan nihdé senkaltaista oikeudellista loppunéytosta kuin Saksassa
toisen maailmansodan jalkeen. Maailma ei ole taydellinen. Vendjdn asema kansainvilisen
yhteison jasenend voi jad erikoiseksi pitkaksi aikaa. My6s YK:n turvallisuusneuvoston mer-
kitys voi tdstd asetelmasta pysyvisti heiketd. Samalla on syytd huomata, ettd geopoliittiset
voimat voivat jdrjestyd ainakin osin uudella tavalla. Esimerkiksi BRICS-maiden suhtautu-
minen Vendjin toimintaan voi olla tiltd kannalta yhtd tirkedd kuin esimerkiksi EU-maiden.
Tétd kirjoitettaessa Lahi-itd on viemassé jo huomiota Ukrainan sodalta. Sodan paattyminen
Ukrainassa, milloin se sitten tapahtuukin, tulee siirtimain padhuomion kaikenpuoliseen
jalleenrakentamiseen.

On hyvéd muistaa, ettd Ukraina on hauras, taloudellisesti kehittymaton valtio, jolle myos
jalleenrakennushankkeiden ldpivienti tulee olemaan haasteellinen ponnistus. Ukrainan eri-
tyinen haaste on mittava korruptio. Menestys korruptiontorjunnassa tulee olemaan hyvin
olennaista, kun arvioidaan jalleenrakennuksen onnistumista ja sen kustannuksia.

On syyté jo varautua siihen, ettd Ukraina tarvitsee tukea my0s oikeudellisten instituutioi-
densa vahvistamiseen. On mahdollista, ettd myos Suomella olisi tdssd tyossd annettavaa esi-
merkiksi vuonna 2021 toimintansa aloittaneen Oikeusvaltiokeskuksen toimin.
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Russia’s invasion of Ukraine - diverging
paths of rule-oflaw development in Russia
and Ukraine

Kimmo Nuotio'

I.

I wrote an article shortly after Russia first attacked Ukraine in February 2022 in which I
examined Russia’s actions from the perspective of international criminal law and potential
criminal liability. I also drew a parallel between the invasion and the crumbling of the rule of
law in Russia.?

A year and a half later, there is still no end to the war in sight. This article provides an up-
date on the aforementioned perspectives but also a broader analysis of the issues involved.
The erosion of the rule of law in Russia has gathered momentum.

Unlike my previous article, this article also draws on my personal experiences and back-
ground in the affairs of Russia and Ukraine, of which I have first-hand experience through my
contacts in the region. During my time as Dean, I spent several years on the Executive Board
of the Aleksanteri Institute, which is one of the world’s largest and best-known centres in
the field of Russian and Eastern European Studies, and participated actively in the Institute’s
events. Back in September 2017, I was invited — as the Dean of the University of Helsinki’s
Faculty of Law - to a lawyers’ forum hosted by the Ukrainian National Bar Association at the
University of Kyiv.

The forum discussed topics such as the development of lawyer training. I talked about the
reform of law degrees at the University of Helsinki and across Finland, how we have injected
an element of university pedagogy and how we ensure that our graduates are able to transi-
tion smoothly to the working world. The audience seemed fascinated by what I had to say,
and I realised that there were still weaknesses in the Ukrainian system. The law profession
was feeling confident and in high spirits, even though the country had recently, in 2014, been

! I'would like to thank doctoral researcher Sara Kalkku and Director of the Rule of Law Centre Tuija Brax

for their helpful comments on my manuscript.
2 Kimmo Nuotio: “The war in Ukraine, the evolution of international criminal law and the crumbling of

the rule of law in Russia, Defensor Legis 1.5/2022, pp. 312-322.
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invaded by Russia and was still effectively at war. The 2014 invasion had been confusing, as
Russia had used operatives wearing unmarked army uniforms and presented itself as a de-
fender and saviour of the Russian minority.

I also learned about a number of local reforms. A complex vetting process was just coming
to an end, which involved reappointing the entire panel of Supreme Court judges. The old Su-
preme Court had been abolished, and new judges were being carefully selected from among
the previous office holders as well as new candidates. I gathered that the main issue was to
ensure the integrity and genuine competence of the judges. Ukraine is a signatory to the Eu-
ropean Convention on Human Rights, which was one of the reasons why it was so important
to make sure that its Supreme Court had the necessary competence.

Among the guests at the conference was a representative of the Secretariat of the Council
of Europe, who had been keeping a close eye on Ukraine’s internal vetting process but could
not, and did not wish to, comment on it directly. This is understandable, as these kinds of
processes are always complex and contentious. They can actually jeopardise the development
of the rule of law if they are used as an opportunity to hijack institutions or manipulate the
system otherwise. In a post-communist society rife with corruption, this kind of a process
can nevertheless be therapeutic and in fact essential. Through the Rule of Law Centre I had
learned about a similar vetting process in Albania, which had involved a thorough exami-
nation of the entire court system and resulted in a considerable percentage of the judiciary
losing their seats. The impression I got in Ukraine was that the judges who were selected were
considered competent and trustworthy. The cull in Albania had been so severe that the entire
court system was at risk of collapsing.

As well as Kyiv, I also visited Kharkiv, an industrial city in northern Ukraine, very close to
the Russian border. The city was home to a relatively large law school, and the rector of the
university had extensive experience and interesting insights into the development of law-
yer training. A new career model had been introduced in Ukraine, which meant that each
scholar, by the time they were writing their doctoral dissertation at the latest, had to spend a
year accumulating work experience at a foreign university. The country’s young researchers
seemed hard-working and competent, and they were familiar with both European legislation
and human rights laws. However, their salaries were so low — a few hundred euros a month -
that putting money aside to cover the extra expenses abroad was a struggle.

When I asked the young researchers in Kharkiv what I should see in Ukraine, several rec-
ommended visiting Lviv near the Polish border. Lviv was known for having European-style
cafés and an old-world atmosphere. I did not know at the time that Lviv was the very same
Lemberg that had belonged to the Austro-Hungarian Empire before finally ending up under
the command of notorious Nazi leader Hans Frank in the division of Poland. I will say more
about Lemberg below.

II.

My trip to Ukraine introduced me to a whole new world. I had visited Saint Petersburg and
Moscow often, looking for new contacts and opportunities for cooperation, and had begun
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to realise that the Russians were not really interested in partnership. The country was turning
increasingly anti-European.

The University of Helsinki was still hosting a conference on Russian law every year, but
it was becoming apparent that the Russian guests only represented those factions that were
critical of justice and the government in the Kremlin. There were naturally still circles in Saint
Petersburg that were advocating for issues such as human rights, but their voices were being
gradually stifled in Russia. The esteemed international human rights organisation Memorial,
for example, was labelled as a foreign agent and stripped off its official status. International
cooperation and foreign finance, in particular, were seen as danger signs in any non-govern-
mental organisation. Russia was closing down, one door at a time.

When I visited Saint Petersburg to attend events relating to Finland’s presidency of the EU
just before the start of the pandemic towards the end of 2019 and had an opportunity be a
guest speaker for local students on the role of human rights and fundamental freedoms in
Finnish law, I felt for the first time the presence of an invisible wall between us. It seemed im-
possible for the students to understand how anything good could come from human rights.
They and the whole country were offended by Europe planting its own values in Russia. I
tried to encourage them to study complaints involving Russia in the HUDOC database, but
they had already chosen their side.

This was not the case in Ukraine. It was blatantly clear that all things European were very
much in vogue among the country’s lawyers and that they were hungry for knowledge and
competence. The people of Kharkiv had no nostalgic notions about their Russian neighbours.
The border was closed, and that was that.

As my visits to Russia became less and less frequent and Russia slipped further and further
away from Europe, the atmosphere in Ukraine demonstrated a totally opposite trend. Kyiv
was like a fairytale city. The architecture was naturally still reminiscent of the Soviet era, but
the views — even from my aeroplane window - were breathtaking. The majestic Dnipro River
in particular made a lasting impression on my mind. A novel called “The Long Ships’ tells
the story of Vikings who travelled to the Black Sea, first by rowing against the current up the
river and dragging their ships across land to get past rapids, until they reached a downstream
stretch and the going got easier.

Kyiv’s early history dates back to the same era. The Vikings are believed to have helped to
found the city. After the fall of Constantinople, Kyiv became the centre of the Russian Ortho-
dox religion. The city centre littered with stunning Orthodox churches offering a safe haven
and comfort in tough times. The Orthodox lifestyle was quick to resume after the collapse of
the Soviet Union.

My trip to Ukraine convinced me that Russia had lost the confidence of the Ukrainian peo-
ple and also their hearts. I was not expecting a new — and even more violent — war to break
out, however.

It was incomprehensible to me that the Russian government would decide to launch a ma-
jor attack on Ukraine, which was, after all, culturally and religiously close to Russia. It had
naturally become clear before the invasion that Ukraine’s colour revolution was worrying and
scaring the Russian leadership, and the events in Belarus brought these fears even closer to
home. The patience of the Belarusian people was wearing thin, and President Lukashenko was
forced to take a firm stance against the opposition as he fought to hold on to power. It was
not until Russia’s invasion of Ukraine that the international community’s attention was drawn
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away from the situation in Belarus and an unprecedented security policy reshuffle began in
Europe. Finland abandoned its former policy of armed neutrality and openly declared its
interest in acceding to NATO, pulling Sweden along with it.

Russia’s assault forced the West to take a hard look at just how the developments in Russia
could have been misinterpreted so badly. Many had hoped that despite the concentration of
power in the hands of the siloviki, Putin and his closest allies - many of whom were former
KGB/FSB officers — a cordial relationship could still be maintained between Russia and the
secular West. The building of the Nord Stream gas pipeline was one example of an endeavour
that increased the West’s dependence on Russian energy despite the well-known risk that it
could also potentially be used as a weapon.

Russia had two faces, one of which made it appear reasonable and trustworthy. It had be-
come a constructive member of the UN instead of always being an international bully. Even
Foreign Minister Lavrov, who was now preaching the Kremlin’s absurd propaganda, was a
seasoned diplomat who had at least at some point had the ear of the international community.

III.

There had, of course, been signs of Russia’s spiralling out of control before. The attempted
poisoning of Alexei Navalny was one macabre example of the depth of corruption in Russian
politics. FSB agents tried to kill the opposition leader using the banned nerve agent Novi-
chok, and the attempt would have succeeded if not for the rapid and knowledgeable response
of medical professionals in Germany. Navalny returned to Russia and published a YouTube
video called Putin’s Palace, in which he gave detailed information about the mechanisms of
corruption in Russia. The investigative journalism group Bellingcat investigated the opera-
tions of the Federal Security Service (FSB), which was hunting down Navalny. It seems in-
credible that Navalny managed to personally call one of these FSB officers and, pretending to
be his superior, get him to openly discuss the failed assassination attempt. Bellingcat naturally
published this interview.

The European Court of Human Rights had already labelled Navalny’s previous trial and
the consequences that were imposed as a political witch-hunt, and Russia had been ordered
to pay him compensation.® This did not stop more made-up criminal charges being levied
against Navalny, which could keep him in prison for years and decades to come. It was not
possible to speak against the government in Russia without putting oneself in extreme dan-
ger. Putin had also already authorised a change of the constitution so that there was no obsta-
cle for his reign to continue far into the future.*

Many in Europe tried to find research articles that would explain Russia’s move away from
Europe. I was among those looking for answers in, for example Mauno Koivisto’s early-2000s
book “The Russian Idea, which suddenly felt insightful and contemporary. I also pored over
Mikhail Shishkin’s ‘War or Peace. Russia and the West. An Approach, several books by Anne
Applebaum and Timothy Snyder, and even Orlando Figes’s learned and wonderful ‘Natasha’s
Dance: A Cultural History of Russia. I realised that Russia had been on a path of its own all
along, and it had never been as European as we had wanted to believe. Figes emphasizes the

*  Case of Navalny v Russia, Grand Chamber, 15 November 2018. (Applications 29580/12 and 4 others).

*  See, for example, Marianna Muravyeva (ed): The Foundations of Russian Law, Hart, 2022.
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importance of the fact that Christianity came to Russia from Byzantium and not the West.
The union of church and state and the god-like position of the Tsar follow from this.’ This is
naturally a controversial argument, as legal scholars who have studied Russia generally tend
to emphasise the country’s links with Europe. A number of different eras can be distinguished
in history. For example, Alexander I's rise to power raised hopes for a more European and
liberal way of governing, but as he grew older, these traits weakened. Nicholas I was highly
conservative, but Alexander II, in turn, abolished serfdom and allowed major legislative re-
forms to be introduced, also in Finland. Russia’s seeking once again to connect with Europe
feels extremely unlikely at the moment.

It may not even be possible to rationalise Russia’s actions, as there seems to have been no
rational thinking behind them. Russia had lost its empire and found itself in a world that
did not understand it. It chose to rely on mysticism and the rituals of the Russian Orthodox
Church rather than swallow its pride and work for its future. Russia’s substantial natural re-
sources allow it to survive at least on some level without any sustainable plan for its people’s
future.

The set-up reminds me of Johan Bickman’s 2008 polemic ‘Bronze Soldier, which was about
the 2007 dispute over the moving of a statue honouring Soviet soldiers to a less prominent
place in Tallinn, Estonia. The book explored the imperial interpretation that Estonia’s separa-
tion from the Soviet Union was facilitated by Nazi sympathisers, that the era of independent
Estonia was coming to an end and that the country would once again become part of Russia.
Looking back, I now realise that Russia has been spouting similar rhetoric about Ukraine.
Russia is once again the virtuous party on the right side of history, fighting against ignorant,
evil Nazis and fascists. This polarised dogma that all opposition to communism is fascism
dates from the days of Stalin and remained at the core of Russian interpretations of political
history even after the collapse of the Soviet Union.

The current Russian leadership had also started to hark back to the Soviet era — a period
of greatness when the country was respected. The victorious Russian troops were mentioned
with increasing frequency, and the people were being reminded again and again that the Red
Army was among the winners of the Second World War. Denying the victory of the Soviet
Union and Russia became a punishable offence. While Europe wanted to punish those who
denied or minimised the Holocaust and genocides, Russia banned the dishonouring of its
victorious army. Under Putin, the military victory over Nazism has been ostentatiously com-
memorated in Russia since 2005.°

This kind of legal protection did not, however, guarantee Russia’s success on the battlefields.
Ukraine did not crumble under Russia’s attack; it had been preparing for more extensive war-
ring for several years. Ukraine’s priority was self-preservation, and the people’s will to fight
for their country was immense. Of the Ukrainian refugees who came to Finland, many of the
men returned to the front lines as soon as they saw that their families were safe.

The Ukrainian army was making good progress taking back territory that had been lost in
the north. This process also unearthed horrendous war crimes - such as the mass murder of
civilians in Bucha - that demonstrated the enemy’s complete lack of humanity. The Russian

5

Orlando Figes, Natasha's dance. A cultural history of Russia. Penguin 2003, p. 300.
6

Nikolay Koposov: Memory Wars, Memory Laws — The Politics of the Past in Europe and Russia, Cam-
bridge University Press, 2018, p. 247.
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forces were made up of various kinds of units, including mercenaries representing one or
several different private armies. The fact that Russia’s arsenal turned out to be completely
different from what had been declared on paper was yet more proof of corruption.

IV.

As far as bringing those responsible for Russia’s war crimes and crimes against humanity
to justice, there has been no major breakthrough. Russia has continued to indiscriminate-
ly bomb civilian targets in Ukraine. It has systematically and deliberately sought to destroy
infrastructure that is essential for civilian life. Along the front lines, Ukrainian forces are
fighting hard to take back areas invaded by Russia, but the Russians have had enough time to
hunker down, which is slowing down Ukraine’s advances.

There has been talk in the EU about setting up a hybrid criminal court, which would make
it possible to prosecute and convict Russia’s military and political leaders. This, as I explained
in my previous article, is because of the limited jurisdiction of the permanent International
Criminal Court (ICC), which is not competent to prosecute and pass sentence for crimes of
aggression. The benefit of the ICC is that not even top government officials are immune to
its powers.’

The ICC has nevertheless begun an investigation on the basis of Ukraine’s having declared,
well in advance of this latest Russian assault, that it would accept the ICC’s jurisdiction with
respect to any war crimes committed on Ukraine’s territory, even though neither Ukraine nor
Russia is a party to the statute that established the ICC.

The ICC has been proactive in the matter: on 17 March 2023 it issued international arrest
warrants against both President Vladimir Putin and the Russian Children’s Rights Commis-
sioner Maria Alekseyevna Lvova-Belova.® The ICC’s Pre-Trial Chamber II found that it had
seen enough evidence of Russias systematically abducting Ukrainian children, separating
them from their parents and transporting them to Russian territory. These were war crimes
within the meaning of Article 8 (Articles 8(2)(a)(vii) and 8(2)(b)(viii)) of the Rome Statute.
Putin must have either been actively involved himself or neglected his duty to intervene in
his subordinates’ criminal activity. The Rome Statute provides for the responsibility of senior
officials. Arrest warrants are usually not public documents, but in this case the ICC found it
necessary to publish the information as the publicity could help to stop the criminal conduct.
According to the media, the arrest warrant has already had an effect on Putin, as he was una-
ble to attend a summit of BRICS leaders in South Africa.

Why has it not been possible to reach a consensus on the establishment of a new hybrid
criminal court? There are likely to be several reasons. One is definitely the fact that Ukraine
has a functional court system of its own, and the most natural course of action for European
countries therefore is to support the criminal process in Ukraine by offering, for example, in-
vestigative assistance. A considerable number of international organisations have been active

7 See also Mikko T Huttunen - Minna Kimpimiki: ‘Valta ja rikosoikeudellinen vastuu - tuomioistuinten

toimivalta kisitelld valtiojohdon tekemid kansainvalisid rikoksia’ [‘Power and criminal liability - courts’ juris-
diction in international crimes committed by country leaders’]. Lakimies 5/2023, pp. 652-679.
8 https://www.icc-cpi.int/news/situation-ukraine-icc-judges-issue-arrest-warrants-against-vladimir-

vladimirovich-putin-and (visited on 11 September 2023).
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in this respect. In Finland, the authorities have interviewed Ukrainians arriving in the coun-
try as refugees to find out about any war crimes that may have been committed in Ukraine.

The complexity of the situation is also evidenced by the myriad military forces that are
contributing to the war effort on the Russian side. The Wagner private military company,
which has previously fought in, for example, several African countries, has taken a prominent
place alongside the Russian army, although the situation became somewhat muddled when
Wagner leaders rebelled against the war commanders in June 2023. Wagner withdrew from
the war, and its leader Yevgeny Prigozhin, who had previously been one of Putin’s favourites,
was killed in a private plane crash in August.

Finland has not escaped the tentacles of the war either: a fighter known as the leader of a
neo-Nazi group called Rusit$ was arrested on Finland’s territory. He had travelled to Finland
with his family. According to the media, the man was suspected of terrorist acts in Ukraine
and Syria. This is a baffling scenario from the perspective of Russia, which has portrayed its
operation as a fight against Ukrainian Nazis. Ukraine made a request for his extradition, but
the Supreme Court did not support the request, referring to the Ukrainian prison conditions.
For the time being, it is unknown whether Finland will initiate an investigation into the mat-
ter, which could lead to prosecution and sentencing in Finland. There are no legal impedi-
ments to this. There is very little information in the public domain about Russia’s actually
investigating and prosecuting crimes committed by its soldiers internally.

V.

The war in Ukraine has also given rise to concerns and perspectives relating to the devasta-
tion of the natural environment. One example is the destruction of the Kakhovka Dam on
the Dnipro River, presumably by Russian forces, which has had a catastrophic impact on the
environment. The explosion raised water levels in the river and caused flooding across a vast
area, which is bound to have significant long-term effects on the local flora and fauna. The
risk of water pollution is also considerable, with the river now covering land that is normally
dry. The effects may reach as far as the Black Sea.

Recent years have seen the emergence of the concept of ‘ecocide’ alongside the concept
of ‘genocide’. ‘Ecocide’ refers to the mass destruction of nature by humans on a scale greater
than, for example, the most serious environmental offence identified in the Criminal Code
of Finland, which is ‘aggravated degradation of the environment. Aggravating factors in the
context of degradation of the environment include causing ‘particularly substantial damage
to the environment or health or a particularly substantial risk of such damage, taking into
consideration the long duration, wide range or other circumstances of the damage caused’
when the offence is also aggravated when assessed as a whole. The maximum punishment for
aggravated degradation of the environment is six years of imprisonment.

The Criminal Code of Russia includes a chapter on environmental offences (chapter 26),
and investigating and prosecuting these kinds of crimes would therefore be possible, espe-
cially keeping in mind that war crimes can, by definition, also be committed against the en-
vironment (as, in the Criminal Code of Finland, is provided for in chapter 11, section 5,
subsection 1, paragraph 8). The Ukrainian legal system also penalises serious environmental
offences, although the term ‘ecocide’ is not used in the Criminal Code of Ukraine either. The
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most serious environmental offence carries a penalty of twelve years of imprisonment, which
is more than the maximum penalty in Russia.

Ultimately, however, it is clear that just focusing on the criminal liability aspect, although
important, is hardly enough from the perspective of Ukraine’s future after the war. The re-
building project will take years and a huge amount of money. European countries will be on
hand to help. Ukraine applied for EU membership in 2022 and was granted EU candidate
status by the European Council that same year. The road to membership is long, however,
and no official negotiations have yet taken place. Ukraine has demonstrated military strength
and prowess in its defence against one of the world’s mightiest armies. However, it has re-
ceived considerable military assistance and financial support from the West, including from
Finland.

Ukraine has tried to uphold the rule of law, which is also one of the admission criteria to
the EU. Building a strong legal system is a challenging process, and judicial appointments, for
example, are a sensitive subject in this respect. The Council of Europe’s Venice Commission
has issued an opinion on the procedure for selecting candidate judges of the Constitutional
Court of Ukraine, and it is important, from the perspective of this important court’s impar-
tiality, that the recommendations are heeded.’

Russia’s invasion of Ukraine is also posing a few challenges in terms of the development
of Finnish criminal law. It is interesting to note that a number of Finns have been involved
in Russian propaganda and other duties on the Russian side, including the aforementioned
Johan Bickman, who actually used to work for the Russian government. Finnish soldiers’
fighting in the war on behalf of Russia would not necessarily be a crime under Finnish laws,
as Finland is not a party to the war despite giving Ukraine military assistance along with other
European countries. If Finnish individuals were found to have potentially committed war
crimes or crimes against humanity, there would, of course, be no obstacle to investigating and
prosecuting such crimes in Finland.

Ukrainian authorities are currently working hard to enforce criminal liability, and it is nat-
ural for the international community to support them in their efforts. The core issue still
remains that getting Russian soldiers to appear before interrogators and courts to answer
for their actions essentially requires their capture as prisoners of war. It would take a more
fundamental collapse of the Russian front to really enforce the criminal liability of Russian
soldiers. It must be noted, however, that the war appears to have already made a sizeable dent
in Russia’s military resources. A considerable number of soldiers have fallen or been wound-
ed, and an immense amount of military equipment has been destroyed.

VI.

Russia’s invasion of Ukraine has shaken the international order to its core. The UN is prac-
tically powerless in the face of a successor of one of the winners of the Second World War

°  ‘ON AMENDING SOME LEGISLATIVE ACTS OF UKRAINE REGARDING IMPROVING PROCE-
DURE FOR SELECTING CANDIDATE JUDGES OF THE CONSTITUTIONAL COURT OF UKRAINE ON
A COMPETITIVE BASIS; adopted by the Venice Commission at its 133rd Plenary Session (Venice, 16 to 17 De-
cember 2022), https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2022)054-¢
(visited on 27 October 2023).
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breaking some of the most fundamental rules of the international community, especially as
that country inherited a special position on the UN Security Council.

Russia’s actions make it difficult to see a way out of the current situation. Changes can
happen quickly on the battlefield, however, and it is possible that, with help from the West,
Ukraine will be able to regain at least some of its territory. This will not resolve the issue of
criminal liability in the context of Russia’s potential and probable crimes.

War crimes and crimes against humanity were prosecuted in multiple trials in both Nurem-
berg and Tokyo after the Second World War. Professor of International Law Philippe Sands
has called attention to the fact that the West’s focus was on bringing the worst criminals to
justice. The Soviet Union would have been happy to simply have the German military leaders
shot. This was what the Soviet Union itself had done to captured Polish officers in the Katyn
forest. Stalin apparently felt that shooting was the more straightforward way to solve a tricky
problem. With the German military command eliminated, there would be no risk of a new
war, at least not for a long time. This kind of attitude towards justice, in which the victor has
the right to break fundamental international rules, naturally weakens the credibility of such
an operator as an advocate of international law. It could be argued that the problem with the
Soviet Union and Russia lies in the fact that they have never had to look in the mirror and face
their own misdeeds. Instead of getting Soviet leaders to answer for their wartime crimes, the
Soviet Union was given a seat on the other side of the judges’ table.

This is where the city of Lviv — or Lemberg — comes back into the picture. Philippe Sands
has written about two theoreticians who had a big influence on international criminal law in
the 20th century - the celebrated Cantabrigian Hersch Lauterpacht and former prosecutor
Raphael Lemkin - both of whom studied at Lemberg University’s Faculty of Law.!* Lemkin
later became famous for formulating the concept of ‘genocide, while Lauterpacht coined the
term ‘crime against humanity’. To Lemkin’s disappointment, the charges at the Nuremberg
trials were based on Lauterpacht’s doctrine. The key notion for Lauterpacht was that, in the
context of war crimes, the most heinous violations of human rights had to be seen as crimes
against humanity, which made it possible to base criminal liability directly on the breach
of international law. Criminal liability for these most heinous crimes could be attributed to
the perpetrators regardless of the provisions of national law. Lauterpacht’s doctrine was also
revolutionary in the sense that crimes committed in the service of one’s country could also
be attributed to individuals. This was among the most important outcomes of the Nuremberg
trials.

Lauterpacht’s view was that international law could no longer be limited to only dealing
with relationships between countries. Human rights and humanitarian justice had to have an
undisputed place in international law. Lauterpacht’s ‘crime against humanity’ was a slightly
more cautious concept than Lemkin’s ‘genocide, as the latter could be punished even when it
was not related to war. Lemkin had painstakingly documented the orders of the Nazi com-
manders that were used to oppress the Jewish population well before Germany invaded Po-
land at the beginning of September 1939. The later campaigns of persecution were integral
elements of a grander scheme and governmental policy.

10

Philippe Sands: East West Street — On the Origins of Genocide and Crimes Against Humanity, Vintage
Books, 2017. The book has been published in Finnish in 2023 by the publishing house Teos. It was translated
by Titia Schuurman.
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Lauterpacht found Lemkin’s view problematic, as it focused too much on a collective
phenomenon, which would raise the threshold for proving that a genocide had taken place.
Demonstrating genocidal intent would be especially challenging. In Lauterpacht’s world-
view, the breakthrough of human rights was more important than emphasising the special
significance of a collective phenomenon.

Lemkin nevertheless got what he wanted: the United Nations Convention on the Preven-
tion and Punishment of the Crime of Genocide was adopted in 1948. Finland also ultimately
signed the Convention, and genocide was added to the Criminal Code of Finland. Crimes
against humanity were not codified in Finnish criminal law until 2009, when it became nec-
essary to ensure that the Finnish interpretation of this key area of international criminal law
was sufficiently consistent with the definitions enshrined in the Statute of the permanent
International Criminal Court.

The Nuremberg trials were about passing judgment on the most serious crimes. Among
those convicted was Hans Frank, who had brutalised Poland as a representative of the Nazis.
It was Frank who personally orchestrated the destruction of the Jewish residential districts
of Lemberg. The world that Lemkin and Lauterpacht - who were both Jewish - originally
represented was gone forever.

The International Court of Justice in The Hague is also involved in the dispute between
Ukraine and Russia. Ukraine claims in its suit that Russia is falsely justifying its special mili-
tary operation in Ukraine with a need to demilitarise and cleanse Ukraine of Nazis. Accord-
ing to Ukraine, Russia’s actions have no such justifications, and a military operation cannot
be used ostensibly to defend against genocide. The International Court of Justice issued an
interim order directing Russia to stop its military operation, but Russia has not complied. A
total of 32 countries, most of which are Member States of the EU, have signed up to support
Ukraine in the dispute. The Court held public hearings in September 2023 to record the views
of the intervening countries.

VIIL

Unless power changes hands in Russia or something dramatic happens, it is possible that the
war in Ukraine never gets its day in court on the scale that was seen in Germany after the
Second World War. The world is not perfect. Russia’s status in the international community
may not recover for a long time. The role of the UN Security Council could likewise take a
permanent hit. At least a partial reshuffle of geopolitical forces is also possible. The BRICS
countries’ attitude towards Russia’s actions may well turn out to be just as important as that of,
for example, EU Member States. As I write this, recent events in the Middle East are already
taking attention away from the war in Ukraine. The end of the war in Ukraine, whenever that
may be, will shift the focus to rebuilding in all its forms.

It is important to remember that Ukraine is a fragile, economically underdeveloped coun-
try that will struggle with the reconstruction process. Widespread corruption is a particular
challenge in Ukraine. Overcoming corruption will be crucial for the success and cost of the
post-war rebuilding effort.

Ukraine will also need support in strengthening its legal institutions, and we should prepare
ourselves for stepping in when the time comes. Finland could potentially be a useful partner
for Ukraine in this respect, through our newly founded Rule of Law Centre, for example.
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Kohti tehokkaampia Vengja-pakotteita -
pakotesaantelyn mahdollisuudet ja rajat

Juha Rainne!

Vendjén aloitti helmikuussa 2022 tdysimittaisen hyokkéyssotansa Ukrainaa vastaan. Osa
Euroopan unionin vastausta Vendjin laittomaan hyokkéaykseen olivat ennen nikemittdman
laajat pakotetoimet. My6s G7-maat ja joukko muita samanmielisid maita asetti vastaavia pa-
kotteita, mika lisdsi toimien vaikuttavuutta. Erityisen tdrkedd on kuitenkin ollut juuri EU:n
Vendja-pakotepolitiikka, silld nimenomaan EU:lle Vendjéd on ollut suuri kauppakumppani,
etenkin energiasektorilla.

EU:n Venédji-pakotteita voidaan pitdd suurena kokeena, jossa tulee arvioitavaksi, miten
pakotteilla ylipddtadn pystytadn vaikuttamaan resursseiltaan ja kooltaan niin merkittavaan
valtioon kuin Vendjd. Vaikuttavuuden kannalta ehdottoman tirkedi on, ettd pakotteet ote-
taan kdyttoon mahdollisimman laajan kansainvilisen rintaman toimesta. Lisdksi joudutaan
hyviaksymadn, ettd pakotteet vaikuttavat yleensd hitaammin kuin toivottaisiin. EUlla ja sen
kumppaneilla pitda siis olla kdrsivéllisyyttd ja valmiutta jatkaa pakotetoimia yhteniisesti ja
paattaviisesti pitkalld aikavalilla.

Olen kasitellyt Vendja-pakotteiden taloudellista ja poliittista vaikuttavuutta muualla.? Tés-
sd kirjoituksessa keskityn arvioimaan pakotesaantelyn kehitystd, vaikuttavuutta ja rajoja oi-
keudellisesta nakokulmasta.

Arvioin ensin nykyistd kohdennettujen pakotteiden doktriinia oikeusvaltioperiaatteen
nikokulmasta ja pohdin, mitkd ovat EU:n yhé kasuistisemmaksi kehittyneen pakotesdan-
telyn mahdollisuuksien rajat. Toiseksi analysoin keinoja, joilla EU voi pyrkié tehostamaan
pakotetoimiensa vaikutusta tilanteessa, jossa se pyrkii unilateraalein pakottein vaikuttamaan
kooltaan ja resursseiltaan suureen valtioon.

1

Kansainvalisen oikeuden yksikon paallikko, ulkoministerié, OTK (Helsingin yliopisto), LL.M. (New
York University School of Law). Haluan kiittd4 erityisesti lainsdddantosihteeri Marita Ojalaa ja oik. yo. Mickael
Miettistd kommenteista ja avusta kirjoitustyOssa.

?  Juha Rainne, "Lintinen yhtendisyys ja pakotteiden voima’, Maanpuolustus — maanpuolustuskurssiyh-
distyksen julkaisu, 6.4.2022. https://www.maanpuolustus-lehti.fi/lantinen-yhtenaisyys-ja-pakotteiden-voima/
Viitattu 3.11.2023. Juha Rainne,” Russia sanctions bite and remind us of the value of transatlantic unity”, New
Atlanticist, Atlantic Council 29.10.2020. https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/russia-sanc-

tions-bite-and-remind-us-of-the-value-of-transatlantic-unity/ Viitattu 3.11.2023.
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Juha Rainne

Kirjoitukseni kolmannessa jaksossa arvioin viimeaikaisen oikeuskdytannon ja viranomais-
tulkintojen valossa Vendjdd koskevan henkilopakoteasetuksen tulkintaa. Totean, ettd pako-
tesdddosten tulkinta vaikuttaa huomattavasti sithen, miten laajoihin vaikutuksiin Venaja-pa-
kotteet ylipddtddn johtavat. Pakotteiden toimeenpanon tulisi kohdistua tehokkaasti muun
muassa listattujen oligarkkien koko yritysimperiumeihin.

Lopuksi arvioin pakotteiden tavoitteita keskindisriippuvuuden riskeja korostavalla aika-
kaudella. Pohdin myos sitd, missd médarin pakotesdintely vakiinnuttaa uusia toimintatapoja
ja rakenteita, joiden merkitys jatkuu sdddosten purkamisen jélkeenkin.

1 Kohdennettujen pakotteiden doktriinista ja oikeusvaltioperiaatteesta

Irakin kauppasaarron ongelmat 1990-luvulta 2000-luvun alkuun vaikuttivat merkittavasti
sithen, millaiseksi nykyinen pakotepolitiitkka on muotoutunut. YK:n turvallisuusneuvosto
asetti YK:n peruskirjan 41 artiklan nojalla laajan kauppasaarron Irakia vastaan sen hyokattya
Kuwaitiin vuonna 1990.% Irak-pakotteita kritisoitiin laajasti niiden kohtuuttomista vaikutuk-
sista maan siviilivdestoon.* Lisdksi vdeston olojen helpottamiseksi perustettua YK:n Ruokaa
oOljystd -ohjelmaa’ ei kyetty toteuttamaan ilman laajamittaista korruptiota. Timén jalkeen
péadsuuntauksena niin YK:ssa, EU:ssa kuin Yhdysvalloissakin ovat olleet kohdennetut pa-
kotteet.® Tavoitteena on ollut pyrkid vélttdmaan tarpeettoman laajamittaisia vaikutuksia koko
viestoon kohdistamalla rajoitukset listattuihin henkil6ihin ja yrityksiin seké harkittuihin ta-
louden sektoreihin.

Koska nykyisen mallin mukaiset pakotteet halutaan kohdistaa mahdollisimman tarkasti,
niitd koskeva lainsdaddinto on luoneeltaan varsin kasuistista. Sektorikohtaiset pakotteet kos-
kevat ainakin rahoitus-, teollisuus-, energia-, liikenne-, teknologia- ja puolustusalaa ja niiden
madrittelyssd kdytetddn sanallisia kuvauksia sekd tullinimikkeitd. Henkilopakotteet kohdis-
tetaan listattuihin luonnollisiin ja oikeushenkil6ihin sekd heiddn omistuksessaan, hallussaan
tai madrdysvallassaan olevaan omaisuuteen. Tallaisen sddntelyn toimeenpano vaatii huomat-
tavia resursseja seka julkisella ettd yksityiselld sektorilla. Elinkeinoeldman ja etenkin luotto-
ja rahoituslaitosten vastuu pakotteiden taytdntdonpanosta on keskeinen.

Pakotelainsdadddnnon kasuistisuus nikyy myds viranomaisten tyossd muun muassa jatku-
vasti ratkaistavaksi tulevina vaikeina tulkintakysymyksind. Toimivaltaisena viranomaisena
toimii Suomessa pakotelain mukaan padsaantoisesti ulkoministerio, joka vastasi pelkéstdan
vuonna 2022 yli 500:aan yritysten, kansalaisten ja viranomaisten lahettdmaan tulkintakysy-

*  Yhdistyneiden kansakuntien turvallisuusneuvoston paitoslauselma 661/1990, annettu 6. paivana elo-

kuuta 1990, 3 kappale: “Decides that all States shall prevent ... [t]he import into their territories of all commodi-
ties and products originating in Iraq or Kuwait exported therefrom after the date of the present resolution.”

¢ WHO:n Bagdadin-edustajan mukaan vaikutukset siviilivieston olivat laajat ja tuhoisat, mikd nakyi
esimerkiksi lasten aliravitsemuksen ja lapsikuolleisuuden kasvuna, Ghulam Rabani Popal, Impact of sanctions
on the population of Iraq. Eastern Mediterranean Health Journal 6(4) 2000, ss. 791-795. https://apps.who.int/
iris/bitstream/handle/10665/118930/emhj_2000_6_4_791_795.pdf. Viitattu 3.11.2023.

®  YK:n turvallisuusneuvoston piitoslauselma 986/1995, annettu 14. paivind huhtikuuta 1995.

¢ Nykyisin vakiintunut termi on targeted sanctions. 2000-luvun alussa kéytettiin usein ajatuksen markki-

noimiseksi termia smart sanctions.
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mykseen.” Ulkoministeri6 kisittelee esimerkiksi poikkeuslupahakemukset, joihin pelkistdian
Vendjad koskevissa EU:n pakoteasetuksissa on pitkilti yli sata erilaista perustetta. Lisdksi
erilaiset pakotelainsdddannon tulkintakysymyksiin liittyvat neuvonta-asiat tyollistavat ul-
koministeri6td huomattavasti. Puolustustarvikkeiden vientiasiat késittelee puolustusminis-
terid ja siviilikdyttoon tarkoitettujen aseiden vientiasiat Poliisihallitus. Liséksi pakotteiden
taytdntoonpanoon ja valvontaan liittyvid merkittévid vastuita on muun muassa Ulosottolai-
toksella, Finanssivalvonnalla, Rajavartiolaitoksella, Tullilla, Liikenne- ja viestintévirastolla ja
eri poliisiviranomaisilla. Keskeinen henkilopakotteisiin liittyvd velvoite on pakotelistattujen
henkil6iden omaisuuden jaddyttdminen. Pakotelain mukaan varojen jaddyttdmisen panee
Suomessa taytantoon ulkoministerion hakemuksesta Ulosottolaitos.®

Erdanlainen darimmadisen kasuistinen ilmi6 pakotelainsdddannossd on yksittdisten hen-
kiloiden listaaminen. Lainsddddnndssd todetaan suoraan, ettd tietyn yksittdisen henkilon
omaisuus tulee jaadyttad eikd hénelle saa luovuttaa varoja tai taloudellisia resursseja. Oike-
usvaltioperiaatteen merkitystd madrittelevassa kirjallisuudessa lahdetéddn yleisesti siitd, ettd
lainsdaddannon tulee olla muotoiltu yleisiksi sddnnoiksi, jotka soveltuvat kaikkiin yhtéléisesti.’
Lainsdddannon muotoilemisen yleisten sddntdjen muotoon on tarkoitus hillitd vallankdytta-
jien mielivaltaa.”® Yleisyyden vaatimuksen katsotaan usein edellyttavin, ettei sddnnoissd tule
myo6skddn mainita yksittédisid henkildité tai toimia, vaan luokkia ja kategorioita.!' Partikula-
ristinen, yksiloon kdyvd sadntely on lahtokohtaisesti vastoin oikeusvaltion ideaaleja, mut-
ta sen ongelmallisuutta vihentdsd, jos sddntely tehdddn lainsddddnnon asettamissa vakaissa
puitteissa.'?

7

Nk. pakotelaki eli laki erdiden Suomelle Yhdistyneiden Kansakuntien ja Euroopan unionin jasenena
kuuluvien velvoitusten tayttimisestd (695/1967).

8 Pakotelaki (695/1967), 2 b §. Lisaksi on huomattava, ettd pakoteasetukset ovat suoraan sovellettavaa
lainséddantod, joten jaddyttamisvelvollisuus koskee pakotelain erityissddnnoksestd huolimatta jokaista luon-
nollista henkil64, oikeushenkil64 ja viranomaista.

® "Kun sanon ettd lakien esine on aina yleinen, niin tarkoitan silld, ettd laki katselee alamaisia
joukkokuntana ja tekoja semmoisinaan, eikdi milloinkaan ihmistd yksiloind eikd tekoa yksityisend”. Jean-Jacques
Rosseau, Yhteiskuntasopimuksesta (1762), J. V. Lehtonen (suom.), Karisto Oy Himeenlinna 1998, s. 82. Tdhdn
viittaavat my6s Hayek ja Tamanaha, ks. Brian Z. Tamanaha, On the Rule of Law - History, Politics, Theory,
Cambridge University Press (2004), s. 66.

10 Aristoteleen mukaan tdmé johtuu erityisesti siitd, ettd laki on yleinen ja ennalta annettu, ei siis yksittdistd
henkil64 tai tapausta koskeva: “The weightiest reason of all is that the decision of the lawgiver is not particular
but prospective and general[.]” Aristotle, The Rhetoric (c. 350 BC), W. Rhys Roberts (kddnn.), saatavilla verkossa
https://kairos.technorhetoric.net/stasis/2017/honeycutt/aristotle/index.html. Viitattu 3.11.2023.

" Ks. edelld alaviite 9.

2 Fullerin mukaan “the desideratum of generality is sometimes interpreted to mean that the law must act im-
personally, that its rules must apply to general classes and should contain no proper names.|...] But the principle
protected by these provisions is a principle of fairness, which, in terms of the analysis presented here, belongs to the
external morality of the law” Lon L. Fuller, The Morality of Law. Revised edition. New Haven and London, Yale
University Press, 1969, s. 47. “The formal conception of the rule of law which I am defending does not object to
particular legal orders as long as they are stable, clear, etc. But of course, particular legal orders are mostly used by
government agencies to introduce flexibility into the law ... As such they run counter to the basic idea of the rule
of law.” Joseph Raz, “The Rule of Law and its Virtue] teoksessa The authority of law: Essays on law and morality.

Oxford, Clarendon Press, Oxford University Press (1979).
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Kohdennetuista pakotteista kdydyssa keskustelussa olivat 2000-luvun alkupuolella pitkddn
keskiossd YK:n turvallisuusneuvoston asettamat Al Qaida-, Taliban- ja sittemmin ISIL-hen-
kilopakotteet. Niihin kohdistettiin vuosien varrella runsaasti kritiikkid, silld turvallisuusneu-
voston asettamat listauskriteerit olivat hyvin viljit eiké listatuilla tahoilla alun perin ollut
minkdédnlaisia oikeussuojakeinoja kaytettavissddn listaamisensa kyseenalaistamiseksi. Oi-
keastaan ainut teoreettinen keino saattaa listausta koskeva asia turvallisuusneuvoston uu-
delleenharkintaan oli niin sanottu diplomaattisen suojelun periaate, jonka mukaan listatun
henkil6 kotivaltio saattoi pyrkid edistimaén listatun henkilon asiaa turvallisuusneuvostossa.
Tilanne parani huomattavasti EU-tuomioistuimen Kadi-paitosten” yhteydessd YK:n tur-
vallisuusneuvoston luoman niin sanotun ombuds-mekanismin ansiosta.'* Listalle joutunut
henkil6 voi vedota turvallisuusneuvoston nimedméan asiamieheen (ombudsperson) listalta
poistamisekseen.”” Lahtokohtaisesti turvallisuusneuvosto hyviksyy asiamiehen suosituksen
listalta poistamiseksi ja kdytannossd turvallisuusneuvosto onkin hyvéiksynyt lahes kaikki
asiamiehen suositukset.’® Lopullinen péatoksentekovalta asiasta on kuitenkin sailytetty tur-
vallisuusneuvostolla, joten vahvasta ja itsendisestd oikeussuojakeinosta ei kuitenkaan ole
kyse."”

EU:n Veniji-pakotteiden kohdalla yksittdisten nimien listaaminen on toteutettu oikeus-
valtioperiaatteen huomioon ottavalla tavalla: lainsddddnndssd on maaritelty listaamiskritee-
rit'® ja listalle joutuvat henkil6t voivat haastaa oman listauksensa EU-tuomioistuimessa ndi-
den kriteerien valossa. Vendja-pakotelistalle voidaan lisdtd henkil6itd, jotka tukevat Vendjan
hallintoa ja siten Vendjan laitonta hy6kkayssotaa Ukrainassa tai antavat tukea, josta Vendjan
hallinto muutoin hyétyy. Kyseiset henkil6t eivit myoskddn ole mité tahansa rivikansalaisia,
vaan tyypillisesti elinkeinoeldmén vaikutusvaltaisimpia nimid, johtavissa asemissa olevia po-
liitikkoja ja asevoimien johtoa eli he edustavat useimmiten vaikutusvaltaisimpia politiikan,
talouselamin ja asevoimien instituutioita. Lopulta on my6s muistettava vaihtoehto: taydelli-
nen kauppasaarto olisi sdant6né helppo muotoilla, mutta sen lopputulos voisi olla kohtuuton
tai muutoin epétoivottava — siksikin kasuistinen sddntely puoltaa tdssi tilanteessa paikkaansa.

Kasuistisen pakolainsddddnnon keskeinen piirre ovat vaikeat tulkintatilanteet, joissa on
episelvad, soveltuuko jokin kielto esimerkiksi ksilld olevaan varainsiirtoon. Epaselvyys voi
johtua joko sdannoksen tulkinnallisesta muotoilusta tai vaikeudesta saada selville kaikkia
sadnnoksen edellyttamii tosiseikkoja — tai ndiden yhdistelmasta.

B Tuomio 3.9.2008, Yassin Abdullah Kadi v Eurooppa neuvosto ja Euroopan komissio (Kadi I) (C-402/05
P, EU:C:2008:461) ja tuomio 18.7.2013, Euroopan komissio ym. v Yassin Abdullah Kadi (Kadi II) (C-584/10 P,
EU:C:2013:518).

" Suomen tuesta pakotelistattujen oikeusturvan parantamiseksi ks. Juha Rainne, Elements of Nordic
Practice 2005-2006: Finland. Nordic Journal of International Law, 77(1-2) 2008, s. 145-146.

*  Andrej Lang, Alternatives to Adjudication in International Law: A Case Study of the Ombudsperson to
the ISIL and Al-Qaida Sanctions Regime of the UN Security Council. American Journal of International Law,
117(1) 2023, 5. 48-91.

e Ibid.

7 Ibid.

'8 Neuvoston asetus (EU) N:o 269/2014, annettu 17. piivind maaliskuuta 2014, Ukrainan alueellista kos-
kemattomuutta, suvereniteettia ja itsendisyyttd heikentdvien tai uhkaavien toimien johdosta méarattavista ra-

joittavista toimenpiteistd, 3 artikla.
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Frederick Schauerin mukaan sdanto on aina yleistys, jolla pyritadn ilmentdmaén jotakin sen
taustalla olevaa periaatetta tai periaatteita.”” Yhtdaltd pelkdn periaatteen ilmaiseminen sellai-
senaan ei olisi tarpeeksi selked sdannoksi. Toisaalta koska sdanto on yleistys, se ei voi koskaan
taydellisesti toteuttaa sen taustalla olevan periaatteen sisaltod. Tietty kielto (kieltdva sdadnto)
voi siksi kieltdd my0s sellaista toimintaa, joka olisi sen taustalla olevan periaatteen kannalta
sallittavissa. Kielto on silloin liiankin kattava (over-inclusive).*® Sama kielto voi toisaalta myos
sallia sellaista toimintaa, joka olisi sen taustaperiaatteen valossa ollut tarpeen kieltda. Saanto
ei siltd osin ole tarpeeksi kattava (under-inclusive).** Kun puhutaan kirjallisesti ilmaistavista
laissa olevista sddnnoistd, vastaan tulevat lisaksi sanallisen ilmaisukyvyn rajat.

Pakotelainsdddédntokadn ei aina ole tarkkuusammuntaa — kohdennettujen pakotteiden ide-
aalista huolimatta. Tdhén vaikuttaa sekin, ettd Vendjin vastaista uutta pakotelainsdadant6a
on tehty kovassa poliittisessa ja aikapaineessa, ilman mahdollisuutta huolellisiin vaikutus-
arvioihin ja lausuntomenettelyihin. Pakotesdddoksid valmisteltaessa lentokonetta on raken-
nettu samalla, kun sitd on lennetty: kun ensin on astunut voimaan jokin kielto, on my6hem-
mdssa pakotepaketissa voitu lisitd samaan kieltoon poikkeus sen jilkeen, kun on huomattu,
ettd kielto johtaa tilanteisiin, joissa haittaa aiheutuu esimerkiksi eurooppalaisten yritysten
intressille, mutta ei pakotteiden kohteena olevalle venalaiselle osapuolelle. Vastaavasti kul-
lakin kierroksella on lisdtty uusia kieltoja, jotta aiemmin alikattavaksi jadneiden rajoitusten
piirid on laajennettu siten, etté kiellot paremmin tukkisivat Vendjan teknologian ja rahoituk-
sen lahteet. T4lld tavoin ensimmaisissd 11 pakotepaketissa ensimmaisen puolentoista vuoden
aikana korjattiin aina pakotesdantelyn yli- tai alikattavuutta ldhemmas tavoitetilaa. Viimeka-
tinen tulkinta tapahtuu kuitenkin kussakin jdsenmaassa etenkin viranomaisten ja elinkeino-
elimén ja viime kiddessd tuomioistuimien toimesta.

2 Ei-universaalien pakotteiden vaikuttavuus ja tehostamiskeinot

Pakotteiden vaikutuksista on paljon tutkimusta ja véittelyd voidaan jatkaa loputtomasti, jos
pyritddn vastaamaan kysymykseen, ovatko pakotteet ’tehokkaita’? Erdan viisauden mukaan
pakotteet eivit koskaan toimi — kunnes ne lopulta toimivat. Pakotepolitiikan vaikutukset
nédkyvat usein hitaasti, kun taas yleiso saattaa odottaa nopeita tuloksia. Tdma asetelma on
nykyisen tiedonvilityksen aikakaudella korostunut mahdollisesti aiempaakin enemmaén. Jos
pakotteisiin ladataan ylioptimistinen kuvitelma siit4, ettd Yhdysvallat ja EU voisivat yksipuo-
lisin pakottein saada Vendjan valtiojohdon muuttamaan arviotaan Ukrainan sotatoimiensa
kannattavuudesta ja vieldpa nopeasti, pakotteet on tuomittu epdonnistumaan tehottomina.
Tallaista naiivia tavoitetta ei tulisikaan asettaa, vaan pakotteet olisi nahtava yhtend tarkeim-
pénd konkreettisena osana kokonaisvaltaista politiikkaa, jolla Vendjan hyokkéyssodan py-

19

Frederick Schauer, Playing by the Rules — A Philosophical Examination of Rule-Based Decision-Ma-
king in Law and in Life. Clarendon Press, Oxford (1991), ss. 17-37.

2 TIbid, ss. 31-32.

2t Ibid, s. 32-34.

*  Suomessa esimerkiksi Suomen Pankin nousevien talouksien tutkimuslaitos BOFIT julkaisee sadnnol-
lisesti hyodyllistd ja kansainvilisesti arvostettua tutkimustietoa aiheesta. Ks. myds Ulkopoliittinen instituutti
- Elinkeinoelamin tutkimuslaitos, EU:n pakotepolitiikan kehitys: Poliittiset ja taloudelliset vaikutukset Suo-
melle. 11.1.2019. https://www.fiia.fi/projekti/eun-pakotepolitiikan-kehitys-poliittiset-ja-taloudelliset-vaiku-

tukset-suomelle.
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sdyttdmiseen pyritddn. Riittdvan vahva materiaalituki Ukrainan puolustukselle on timéin
kokonaisvaltaisen politiikan valttdmaton ja kriittinen osa.

Kun keskustelemme pakotteista Suomessa tai lansimaisessa viitekehyksessé, meiltd tuntuu
usein unohtuvan, ettd Vendjad vastaan hyviksymadmme pakotteet eivit ole universaaleja, vaan
suuri osa maailmasta on jéttaytynyt niiden ulkopuolelle. EU:n pakotteet eivit sido esimerkik-
si Kiinaa tai Intiaa, jotka suvereeneina valtioina paattavit omista kaupanrajoituksistaan ja
yrityksidan sitovasta lainsddddnnosta. Se, ettd mukana on vain osa - tosin taloudellisesti erit-
tain merkittdvéd osa — maailman maista, rajoittaa pakotteiden teoreettista maksimivaikutusta
huomattavasti.

Unilateraalisten pakotteiden vaikutusta pyritddn laajentamaan erilaisin keinoin. Tarkeim-
pénd naistd ovat kumppanuudet: silloin, kun YK:n turvallisuusneuvoston paattimét univer-
saalisti velvoittavat pakotteet eivit ole kiytettdvissd, pakotepolitiikalle on pyrittdva saamaan
mahdollisimman laaja kansainvilinen tuki samanmielisten maiden kesken. Ideaalitapaukses-
sa pakotesdddosten sisilto olisi ndissd kumppanimaissa pitkalti synkronoitu. Tima tehostaisi
pakotteiden vaikutusta, silld se vaikuttaisi siithen, ettd esimerkiksi kauppa tietylld sektorilla
tai tiettyjen yritysten kanssa pédttyisi mahdollisimman suuressa osassa maailmaa saman-
aikaisesti. Lisdksi se helpottaisi pakotteiden toimeenpanoa, jos pohditaan asiaa esimerkiksi
monikansallisen suuryrityksen kannalta, joka pyrkii useiden eri maiden ja kansainvilisten
jarjestojen asettamien pakoteregiimien samanaikaiseen noudattamiseen. Venija-pakotepoli-
tiikassa erityisen tdrkedd on tiivis transatlanttinen yhteistyo ja G7-yhteistyo.

Edelld kuvattujen poliittisten toimien liséksi pakotteiden vaikutusta voidaan maksimoida
erilaisin oikeudellisin instrumentein. Téssd suhteessa voimakkaimmin toimii Yhdysvallat,
jonka pakotesdadoksilld kuvataan usein olevan ekstraterritoriaalinen vaikutus. Esimerkiksi
eurooppalaiset yritykset, jotka haluavat toimia my0s Yhdysvalloissa, noudattavat usein “va-
paaehtoisesti” Yhdysvaltain pakotteita myos sellaisissa liiketoimissaan, joilla ei ole mitdan
yhteyttd Yhdysvaltoihin. Osa titd kokonaisuutta on, ettd Yhdysvallat uhkaa kohdistaa pa-
kotteita my®6s sellaisiin ulkomaisiin yrityksiin, jotka eivit noudata sen pakotelainsdddantoa
(secondary sanctions).

Suomessa merkittdvin oikeustapaus, joka suoraan liittyy Yhdysvaltain pakotteiden ekstra-
territoriaalisiin vaikutuksiin, on Helsingin kirdjaoikeuden tuomio 20/1612%, jossa suoma-
laispankit kieltaytyivit oligarkki Boris Rotenbergin varainsiirtojen suorittamisesta siksi, ettd
hénet oli listattu Yhdysvaltain valtiovarainministerion alaisen Office of Foreign Assets Cont-
rol (OFAC) -viraston pakotelistalla. Boris Rotenberg ei vield tuolloin ollut EU:n pakotelis-
talla. Kdrdjdoikeus hyvaksyi pankkien nikemyksen, jonka mukaan OFACin pakotelistalla
olevan Rotenbergin maksusuoritukset aiheuttaisivat pankeille huomattavan taloudellisen
riskin. Kardjaoikeuden mukaan tillaisen huomattavan taloudellisen riskin ottaminen olisi
myos luottolaitoslain riskinottoa koskevan sddntelyn vastaista.” Niin ollen pankeilla oli tili-

»  Helsingin kérdjaoikeus 13.1.2020, R 20/1612.

2 Ks. erityisesti laki luottolaitostoiminnasta (luottolaitoslaki) 000000(610/2014) 18 luvun 4 §. Lisdksi
varainsiirroista voitiin tuomion mukaan kieltdytya lain rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estimisesta
(444/2017) 4 luvun 5 $:n nojalla liiketoimen epdilyttavyyden vuoksi. Kyse ei mydskédn ollut syrjinnastd yhden-
vertaisuuslain nojalla, silld mikaén ei viitannut siihen, ettd Rotenbergin joutuminen Yhdysvaltain pakotelistal-
le olisi liittynyt yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 8 §:ssd tarkoitettuun henkil66n liittyvaan syyhyn.
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sopimusehtojen mukainen perusteltu syy kieltaytya kyseisistd varainsiirroista.”® Pankit saat-
toivat siis tietyin ehdoin kieltdytya liiketoimesta sellaisenkin lainsddddnnén vuoksi, joka ei
ole lainkaan Suomessa sovellettavaa oikeutta — siksi, ettd kyseinen lainsdaddanté muodostaa
riskin pankeille. Ulkomaisen lainsddddnnon merkityksen tunnustavaa kérdjaoikeuden tuo-
miota voidaan pitdd periaatteellisesti merkittdvina, vaikka asiassa ei saatu ylempien oike-
usasteiden paatoksid osapuolten sovittua valituksen pois vetdmisestd hovioikeusvaiheessa.”
Kardjdoikeuden paitoksestd ei tulisi kuitenkaan vetda liian pitkélle menevia johtopaatoksia:
tapauksessa ei muun muassa otettu kantaa pakotteiden suhteeseen luottolaitoslain mukaisiin
peruspankkipalveluihin, silld Boris Rotenbergilld ei ollut niihin oikeutta ETA-alueen ulko-
puolella asuvana henkiléné.” Peruspankkipalveluiden antamiseen pankeilla lIahtokohtaisesti
on velvollisuus, vaikka asiakas olisi pakotteiden kohteena oleva luonnollinen henkil6. Taméa
vaikuttaa selvaltd ainakin EU:n pakotelainsdddannon valossa: EU:ssa pakotelistattu taho voi
esimerkiksi hakea poikkeuslupaa tiettyjen maksusuoritusten tekemiseen jaddytetyltd pankki-
tililtadn, muun muassa péivittdisiin kuluihin ja oikeudellisiin palveluihin - hénti ei siis ole
tarkoitettu sulkea pois sellaisten pankkipalvelujen piiristi, jotka pakoteasetus nimenomaises-
ti mahdollistaa.

Euroopan unioni on perinteisesti suhtautunut kriittisesti muiden maiden, kdytdnndssa
Yhdysvaltain, ekstraterritoriaaliseen pakotelainsddddnto6n. Kolmansien maiden pakottei-
den soveltamista EU-yrityksiin on pidetty kansainvilisen oikeuden vastaisena. EU on myos
hyviksynyt lainsdadant6d, jonka tarkoituksena on nimenomaan estdd kolmansien maiden
pakotteiden ekstraterritoriaalinen soveltaminen Euroopassa.”® Vendjin hyokkayssodan toi-
mintaympadristostd johtuvat vaatimukset ovat kuitenkin jossain maarin muuttaneet EU:n
asennoitumista siithen, miten laajasti EU-pakoteasetuksilla tulisi olla vaikuttavuutta unionin
oman alueen ulkopuolella. Kyse on erityisesti siitd, miten tulisi suhtautua kolmansien maiden
toimesta tai kautta tapahtuvaan EU:n pakotteiden kiertdmiseen. On vield pitkd matka sii-
hen, ettd EU siirtyisi Yhdysvaltoja muistuttavaan ekstraterritoriaaliseen pakoteséintelyyn.?
Merkittdvand voidaan kuitenkin pitdad EU:n 11. Vendja-pakotepaketin yhteydessd kesakuussa
2023 voimaan tullutta uutta sadntelyd, jonka mukaan EU voi listata kolmansissa maissa toi-
mivia, pakotteiden kiertamiseen osallistuvia yrityksid.** Témén listausmahdollisuuden kaytto
on rajoitettu tiettyihin lueteltuihin tuotteisiin ja tahoihin, joille kyseisia tuotteita ei saa vieda.
Toimiin voidaan ryhty4 sellaisia kolmansia maita kohtaan, jotka ovat systemaattisesti epdon-

»  Ks. tuomioistuinlaitos, tiedote: Boris Rotenbergin kanne pankkeja vastaan hylattiin, 13.1.2020. https://

oikeus.fi/karajaoikeudet/helsinginkarajaoikeus/fi/index/tiedotteet/2020/tiedoteborisrotenberginkannepank-
kejavastaanhylattiin.html.

% Maria Rosvall, Boris Rotenberg perui valituksensa, pankkien ei tarvitse antaa palveluita. Helsingin Sa-
nomat, 31.3.2023. https://www.hs.fi/talous/art-2000009490779.html. Viitattu 26.7.2023.

¥ Koska tuomioistuin katsoi, ettd Rotenbergid on pidettivd ETA-alueen ulkopuolella asuvana henkil6nd,
héneen ei sovellettu luottolaitoslain (610/2014) 15 luvun 6 $:n 1 momentin sdannostéd peruspankkipalveluista.

*  Ks. ns. blocking statute, Neuvoston asetus (EY) N:o 2271/96, annettu 22. paivind marraskuuta 1996,
tietyn kolmannen maan lainsdddédnnon soveltamisen ekstraterritoriaalisilta vaikutuksilta seka sithen perustu-
vilta tai siitd aiheutuvilta toimilta suojautumisesta.

#  Kaikissa EU:n pakoteasetuksissa oleva yhteniinen soveltamisalasddannos rajoittaa soveltamisen tietyin
ehdoin unionin alueelle tai jasenvaltioiden kansalaisiin tai niissd perustettuihin oikeushenkil6ihin. Ks. esim.
asetuksen (EU) N:0 269/2014 17 artikla ja asetuksen (EU) N:o 833/2014 13 artikla.

% Neuvoston asetuksen (EU) N:o 269/2014 3 artiklan 1 kohdan h alakohta.
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nistuneet estiméin tuotteiden paitymisen kauttaan Venijille. Kyse olisi viimeisesté keinosta,
jos diplomaattisten neuvottelujen kautta ei padsti sellaiseen tulokseen, ettd pakotteiden alais-
ten tuotteiden péittymiseen Vendjille puututaan.

Lisdksi pakotteiden kiertdmistd koskeva listauskriteeri voi mahdollistaa — kdytannon sovel-
tamistoiminnassa omaksuttavasta tulkinnasta riippuen - pakotteiden kohdentamisen sellai-
siin kolmansissa maissa oleviin tahoihin, jotka helpottavat EU:n pakoteasetusten kiertamis-
kiellon rikkomista. Kyseisen kriteerin nojalla henkilopakotteiden kohteeksi voidaan asettaa
tahoja, jotka edistdavit EU:n pakoteasetuksen mukaista pakotteiden kiertamiskiellon rikko-
mista tai jotka muulla tavoin toimivat jirjestelmallisesti pakotteiden tarkoituksen vastaises-
ti.*! On kuitenkin mahdollista, ettd kiertamiskiellon rikkomista koskevaa listausperustetta
tulkitaan siten suppeasti, ettd sen ei katsota mahdollistavan kolmansien maiden yhtididen
listaamista, vaan ainoastaan sellaisten unionin alueella olevien yhtiéiden listaamisen, jotka
kolmansissa maissa toimiessaan osallistuvat kiertdmisen mahdollistamiseen.

Yll4 mainittujen listausperusteiden lisidminen EU:n neuvoston pakoteasetuksiin kuvas-
taa unionin toistaiseksi varovaista asennemuutosta, kun se pyrkii ulottamaan toimia oman
alueensa ulkopuolisiin yrityksiin, jotka osallistuvat pakotteiden kiertdmisen helpottamiseen.
Jos EU haluaa, etti sille turvallisuuspoliittisesti kriittisen tarkedssa Vendja-pakotepolitiikassa
onnistutaan, se joutuu pohtimaan vield vakavasti suhtautumistaan keinoihin, joilla se voi ra-
joittaa pakotteiden kiertdmistd kolmansissa maissa olevien toimijoiden avustuksella.

Kéytannossd merkittavin ekstraterritoriaalisia piirteitd sisiltavd innovatiivinen oikeudel-
linen mekanismi neuvoston pakoteasetuksissa on venildisen raakadljyn ja oljytuotteiden
hintakatto.> Asiasta neuvoteltiin Yhdysvaltain johdolla G7-maiden piirissdé vuoden 2022
aikana ja hintakattotoimet tulivat voimaan raakaéljyn osalta joulukuussa 2022 ja 6ljytuot-
teiden osalta helmikuussa 2023. Helmikuussa 2023 voimaan tullut G7-maiden piirissd so-
vittu venaldisen raakadljyn hintakatto on 60 USD barrelilta ja dljytuotteiden hintakatto 100
USD ja 45 USD barrelilta.”® Pakotelainsddddnnon avulla muodostetaan erddnlainen globaa-
li kartelli, jonka tarkoituksena on rajoittaa Vendjin 6ljytuloja laskemalla vendldisen 6ljyn
maailmanmarkkinahintoja.**

Kyse on uudenlaisesta pakotetoimesta, jonka toteutettavuutta epdiltiin muun muassa
siksi, ettd oli epdvarmaa, onnistuisiko samanmielisten maiden koalitio riittavan tehokkaas-
ti painostamaan mukaan myds vastahankaiset maat ja niissd toimivat yritykset. Toimi on
kuitenkin vélttimiton, mikili Vendjan valtion merkittdvimpadn tulonldhteeseen, 6ljyyn ja
oljytuotteisiin, halutaan tehokkaasti vaikuttaa. Vain EU:n ja Yhdysvaltain aluetta koskeva
tuontikielto johtaa viennin ohjautumiseen muualle maailmaan. Hintakattomekanismilla vai-
kutetaan tahan siten, ettd myos kolmannet maat maksavat venaldisestd 6ljystd ja oljytuotteista
aiempaa vihemman. Vipuvartena kartellin muodostamisessa kaytetddn kieltoa tarjota hinta-

3 Ulkoministerio, tiedote: EU:n 11. pakotepaketti keskittyy Venajalle asetettujen pakotteiden kiertimisen

estdmiseen, 23.6.2023. https://um.fi/ajankohtaista/-/asset_publisher/gc654PySnjTX/content/eu-n-11.-pakote-
paketti-keskittyy-venajalle-asetettujen-pakotteiden-kiertamisen-estamiseen.

32 Neuvoston asetus (EU) N:o 833/2013, 3n artikla.

*  Hintakatto méddritian EU:n osalta neuvoston asetuksen 833/2014 liitteessda XX VIIL

*  U.S. Department of the Treasury, tiedote: Preliminary Guidance on Implementation of a Maritime Ser-
vices Policy and Related Price Exception for Seaborne Russian Oil. Office of Foreign Assets Control, 9.9.2022.

https://ofac.treasury.gov/recent-actions/20220909_33.
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katon ylittaville 6ljykuljetuksille teknistd apua, vilityspalveluja tai rahoitusta tai rahoitusapua
suoraan tai vilillisesti.*® Kaikki 6ljykuljetuksia tukevat G7-maiden yritykset, kuten meklarit,
vakuuttajat, rahoituslaitokset, ovat velvollisia osallistumaan kiellon toimeenpanoon. Kol-
mansille maille on my6s omaehtoinen kannustin hyodyntdd hintakattomekanismia: nehan
saavat 6ljyd ja oljytuotteita halvemmalla kuin muutoin saisivat.

Joka tapauksessa on selvdi, ettd EU-pakotteilla ei voida kuin rajallisesti vaikuttaa esimer-
kiksi Vendjdn sisélld tapahtuviin asioihin. EU-pakotteiden vaikutukset tuntuvat padasiassa
unionin alueella (kuten varojen jaddytykset) ja EU:n ulkomaankaupassa (kuten vienti- ja
tuontirajoitukset). Pakotteiden soveltamisalasddannokset rajaavat EU-pakotteiden vaikutuk-
set unionin alueeseen, jasenvaltioiden kansalaisiin sekd unionin alueella oleviin tai jonkin
jasenvaltion lainsddddnnoén mukaisesti muodostettuihin oikeushenkil6ihin taikka unionin
alueella vaikka vain osittain toimiviin yrityksiin.*® T4std huolimatta ajoittain térmai ham-
mastykseen siit4, ettd pakotteet johtavat esimerkiksi EU-alueella olevan yhtion varojen jaddy-
tykseen, kun yhti6 on viranomaisnakemyksen mukaan pakotelistatun tahon omistuksessa tai
madrdysvallassa. Lainsdatdjan tarkoituksena on nimenomaan ollut vaikuttaa esimerkiksi pa-
kotelistattujen oligarkkien Euroopassa oleviin omistuksiin ja yrityksiin, vaikka téstd epdile-
mattd aiheutuu haittaa myos kyseisen EU-alueella olevan yhtion henkil6stélle. Tama kuuluu
kuitenkin pakotteiden luonteeseen. EU-tuomioistuin totesi ns. Rosneft-tapauksessa (2017),
ettd "rajoittavilla toimenpiteilld on ldhtokohtaisesti vaikutuksia omaisuudensuojaan ja vapaa-
seen ammatinharjoittamiseen ja ettd niilld aiheutetaan siten vahinkoa tahoille, jotka eivit

ole milldédn tavalla vastuussa siité tilanteesta, joka on seuraamusten asettamisen perustana.”*’

3 Henkil6pakotteet ja oligarkkien yritysimperiumit

Se, miten laajoihin varojen jdadytyksiin henkilopakotteet johtavat, riippuu paljon siitd, mika
tulkinta annetaan pakoteasetuksen sdadnnokselle, jonka mukaan kaikki pakotelistattujen ta-
hojen “omistuksessa, hallussa tai maérdysvallassa olevat varat ja taloudelliset resurssit” tulee
jaddyttaa.*® Jos jaadytykset johtaisivat vain pakotelistattujen oligarkkien unionialueella ole-
vien henkil6kohtaisten tilivarojen ja heiddn nimiinsa suoraan rekisteréidyn omaisuuden jéa-
dyttdmiseen, henkilopakotteiden vaikutus jéisi hyvin suppeaksi. Télld tavoin tuskin voitaisiin
vaittdd olevan mahdollista vaikuttaa Vendjan hyokkayssodan pysayttaimiseen. Henkilopakot-
teiden padvaikutus tuleekin sitd kautta, ettd jaddytysvelvoite koskee pakotelistatun oligarkin
médréysvallassa olevaa koko yritysimperiumia. Jossain tapauksissa imperiumi voi olla niin
suuri, ettd yksittdisen henkilon pakotelistauksella on laajoja kansainvilisia vaikutuksia, kuten
oligarkki Oleg Deripaskan Yhdysvalloissa tapahtuneen pakotelistauksen vaikutukset maail-
man alumiinimarkkinoihin osoittivat.

Jos sadnnoksen vaikutus rajattaisiin suppeasti koskemaan vain henkilon muodollisesti
enemmistéomistamia yrityksid, pakotelistatun henkilon olisi erittdin helppo ndenndisesti

% Neuvoston asetus (EU) N:o 833/2013 3n artiklan 1 kohta.

% Ks. tarkemmin esim. neuvoston asetus (EU) N:o 269/2014, annettu 17. pdivind maaliskuuta 2014. 17
artikla.

7 Tuomio 28.2.2017, PJSC Rosneft oil Company v Her Majesty’s Trasury ym. (Rosneft) (C-72/15).

*#  Neuvoston asetus (EU) N:o 269/2014, 2 artiklan 1 kohta. Vastaava sdannés loytyy my6s muista EU:n

pakoteregiimeisté.
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luopua enemmistdomistuksestaan esimerkiksi bulvaanina toimivan henkilon tai peiteyhti-
6n hyviksi. Ndin ollen oikeudellinen ydinkysymys on, milloin tietty yritys on pakotelista-
tun tahon “omistuksessa, hallussa tai mairédysvallassa” ja millainen néytt6 vaaditaan tdméan
osoittamiseen.

Suomessa asiasta on saatu joitain tuomioistuinten paitoksid. Helsingin hovioikeus antoi
17.5.2023 pdatoksen Agricultural Minerals DMCC -yhtioon liittyvéssd varojen jaadytysta
koskevassa ulosottoasiassa (U 22/1040). Kdrgjaoikeus oli ensimmadisend oikeusasteena ku-
monnut Ulosottolaitoksen tekemén jaadytyspdatoksen (muodollisesti takavarikkopaatok-
sen), mutta ulkoministeri6 valitti kirdjaoikeuden paitoksestd hovioikeuteen. Hovioikeus
muutti kirdjaoikeuden ratkaisun lopputulosta ja piti jaddytyksen voimassa. Kyse oli siitd,
minkdlainen naytté riittdd osoittamaan, ettd tietty omaisuus on pakotelistatun henkilén
omistuksessa tai madrdysvallassa. Hovioikeus katsoi, ettd viranomaiset olivat esittdneet mer-
kittaviltd osin medialdhteisiin nojaten riittavdn nayton siitd, ettd pakotelistattu henkil6 oli
omistanut enemmistéosuuden lannoitteita tuottavasta vendldisestd yhtiostd. Varojen jaady-
tyksen kohteena olevalta yhtiolté voitiin ndin ollen kohtuudella edellyttaa selvitysta siitd, ettd
kauppahinta ei ollut padtymassé pakotelistatun henkilon saataville tai hyddynnettaviksi. Kun
yhtio ei tdllaista selvitystd kyennyt esittimaén, hovioikeus katsoi, ettd varat olivat olleet paa-
tymaéssé pakotelistatulle henkilolle. Taman tapauksen, joka ei ole vield lainvoimainen, lisdksi
odotettavissa on tulevina vuosina useita paatoksia eri oikeusasteista vastaavissa pakotteita
koskevissa asioissa.”

Lihtokohtaisesti viranomaisella on timéantyyppisessi asiassa néyttovelvollisuus. Tosiasias-
sa jaddytyksen kohteena olevista yhtioistd on kuitenkin tyypillisesti hyvin vaikea saada tietoa
monimutkaisten yritysjdrjestelyjen ja peiteyritysten kiyttamisen takia. Omistusjarjestelyjd
voidaan tehdd juuri pakotteiden vaikutuksen viélttdmiseksi. Tuomioistuimet joutuvat siis
pohtimaan, millaista naytt6a kohtuudella voidaan edellyttda viranomaiselta ja mitd puoles-
taan varojen jaddytyksen kohteelta. Jos ndyttokynnys on liian alhaalla, pakotteita voitaisiin
kohdistaa ikddn kuin varmuuden vuoksi tahoihin, jotka eivit tosiasiassa ole listattujen taho-
jen omistuksessa tai médrdysvallassa. Jos taas viranomaisen ndyttokynnys asetetaan korkeal-
le, pystyvit listatut tahot valttdmadn pakotteiden vaikutuksia ndenndisilla yritysjarjestelyilla.
Tuomioistuimet kussakin EU-jasenmaassa joutuvat pohtimaan nayttokynnyksen ylittymista
ja néyttovelvollisuuden jakautumista kansallisen lainsdddédnnoén ja EU:n neuvoston asetusten
valossa. Kérdjdoikeuksissa on parhaillaan vireilld lukuisia valituksia, jotka koskevat pakote-
listattujen tahojen varojen jaadytyspaitoksid. Naissa tapauksissa muodostuu linja siitd, miten
paljon néyttod viranomaisten tulee antaa varojen jaadyttamiseksi. T4lld on puolestaan mer-
kittavid vaikutusta siihen, miten laajoihin varojen jaddyksiin henkilopakoteasetus ylipdatdan
johtaa.

My®6s yritykset ja erityiset rahoituslaitokset, joiden tulee toiminnassaan noudattaa EU:n
pakoteasetuksia, joutuvat pdivittdin soveltamaan omistusta ja méiraysvaltaa koskevaa pako-
teasetuksen sddnnostid. Ne joutuvat selvittdméaén liitkekumppanien ja varainsiirtojen osapuol-
ten taustoja ja yritysten omistusrakenteita. Haasteita voi olla sekd nayton hankkimisessa ettd
hankitun néayton tulkinnassa oikeusnormin valossa, kun huomioon otetaan se, ettd saannok-
sestd ei ole vield muotoutunut kansallisissa ja unionin tuomioistuimissa kaikilta osin vakiin-

39

Helsingin hovioikeuden pditos Nro 746, annettu 17.5.2023, asiassa U 22/1040. Helsingin hovioikeuden
tiedote 17.5.2023.
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tunutta tulkintalinjaa. Tilanne on omiaan korostamaan varovaisuutta ja riskien valttdmista,
miké voi johtaa liialliseen ylivarovaisuuteen, jolloin varainsiirroista kieltdydytddan varmuuden
vuoksi, koska se on helpompaa. Ilmiéta kuvataan englanninkielisilld ilmaisuilla over-comp-
liance ja de-risking. Pakoteasetusten tarkoituksena ei kuitenkaan ole kaupan tai varainsiirto-
jen tdydellinen jaddyttdminen pienimmaénkin epdilyksen perusteella. Tdéma voisi johtaa myds
oikeusvaltiossa kohtuuttomiin seurauksiin esimerkiksi tietyn kansallisuuden omaavia henki-
16itd kohtaan. Sen sijaan etenkin rahoituslaitokset ovat joutuneet panostamaan merkittavasti
compliance-toimintojensa kehittdmiseen helmikuun 2022 jilkeen kayttoon otettujen pakot-
teiden toimeenpanemiseksi riittdvan huolellisesti.

Esimerkki oikeusnormin varovaisesta tulkinnasta ovat tapaukset, joissa taloyhtiolld on ol-
lut vaikeuksia saada lainaa siksi, ettd yhtion yksittdinen osakas on ollut Venijin federaatio.
Ulkoministeri6 julkaisi 17.2.2023 nikemyksensd EU:n pakoteasetusten tulkinnasta téllaisissa
tilanteissa.*” Neuvoston asetus (EU) N:o 269/2014 (ns. henkilopakoteasetus) ei tapaukses-
sa tule sovellettavaksi, silld Vendjan federaatio ei ole kyseisen pakotejdrjestelman kohteena
eli sité ei ole listattu henkilopakoteasetuksen liitteessd. Sama koskee Vendjin suurldhetystod
ja konsulaatteja Suomessa. Tulkintakysymyksid aiheuttaa sen sijaan neuvoston asetus (EU)
N:o 833/2014 (ns. sektoripakoteasetus), jossa tiettyjd toimia kohdistetaan myds Vendjin
federaatioon. Sektoripakoteasetuksen 5 a artiklan 2 kohdassa kielletddn suora tai vilillinen
uusien lainojen tai luottojen my6ntdminen tai osallistuminen jérjestelyyn uuden lainan tai
luoton mydntamiseksi 1 kohdassa tarkoitetulle oikeushenkilélle, yhteisolle tai elimelle. Sa-
man artiklan 1 kohdan mukaan 5 a artikla koskee muun muassa Vendjéa tai sen hallitusta.
Ulkoministerio totesi, ettd “taloyhtididen omistuspohjaa on tarkasteltava tapauskohtaisesti,
jotta voidaan arvioida, voiko taloyhtiélle annettava laina olla neuvoston asetuksen (EU) N:o
833/2014 5 a artiklan 2 kohdassa tarkoitettua kiellettyd lainan myontdmistd”. Tdssd tarkaste-
lussa voidaan nojautua muun muassa komission parhaisiin kiyténteisiin omistuksen ja méaa-
rdysvallan madrittelystd.* Ulkoministerio totesi tulkintanaan seuraavaa:

"Mikdli kyse on useamman huoneiston taloyhtiostd, jossa Vendjdn federaatio omistaa joidenkin
huoneistojen hallintaan oikeuttavat osakkeet, mutta ei osake-enemmistod, ulkoministerio katsoo,
ettd ylld mainittu 5 a artiklan 2 kohta ei estd lainan myontdamistid suomalaiselle taloyhtiélle. Talo-
yhtion lainaa ei tilléin myonnetd artiklassa tarkoitetulla tavalla artiklan 1 kohdassa tarkoitetuille
tahoille. Asiaa olisi tarpeen harkita erikseen, jos kyseiset tahot omistaisivat osake-enemmiston talo-
yhtion osakkeista tai niilld olisi muulla tavalla saavutettu mddrddvd asema taloyhtiossd.”

Periaatteessa sektoripakoteasetuksen 5 a artiklan kieltoa on sen sanamuodon valossa
mahdollista tulkita hyvin laajasti siten, etté siiné kielletddn taloyhtiolainan antaminen asun-
to-osakeyhtiélle, jossa Vendjin federaatio on vain yksi osakas, jonka hallinnassa on yksi tai
joitain huoneistoja isommassa taloyhtiossd. Vaikutuksiltaan téllainen sddnnds aiheuttaisi
huomattavaa haittaa tdysin sivullisille saman taloyhtién suomalaisille osakkeenomistajille.

4 Ulkoministeri6: Pakotteet eivit sovellu taloyhtioon, jonka yhtend osakkaana on Venijin federaatio. 17.
paivana helmikuuta 2023. https://um.fi/ajankohtaista/-/asset_publisher/gc654PySnjTX/content/pakotteet-ei-
vat-sovellu-taloyhtioon-jonka-yhtena-osakkaana-on-venajan-federaatio. Viitattu 27.7.2023.

" Euroopan unionin neuvosto - ulkosuhdeneuvoston tyéryhmd, EU:n parhaat kiytdnteet rajoittavien
toimenpiteiden tehokasta tdytdnté6npanoa varten. 4. pdivind toukokuuta 2018. Kohdat 62-65. https://data.

consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/fi/pdf.

658 DL 4,5/2023


https://um.fi/ajankohtaista/-/asset_publisher/gc654PySnjTX/content/pakotteet-eivat-sovellu-taloyhtioon-jonka-yhtena-osakkaana-on-venajan-federaatio
https://um.fi/ajankohtaista/-/asset_publisher/gc654PySnjTX/content/pakotteet-eivat-sovellu-taloyhtioon-jonka-yhtena-osakkaana-on-venajan-federaatio
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/fi/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/fi/pdf

Juha Rainne

Pakoteasetusta tuleekin tulkita asetuksen tavoitteen ja pddmaéran, lainsdatéjan tarkoituksen
sekd komission tulkintaohjeiden valossa. Tapaus on hyva esimerkki siité, millaisiin yllittaviin
kaytannon tulkintatilanteisiin pakotelainsaddanto johtaa, kun sitd yhteiskunnassa sovelletaan
mitd moninaisimpiin kiytdnnon tilanteisiin.

4 Keskindisriippuvuuden paradigman muutos ja uuden jirjestyksen vakiintuminen

Kansainvilisten suhteiden trendind on viime vuosina ollut yha voimakkaampi unilateraa-
listen pakotteiden kaytt6. Samalla YK:n turvallisuusneuvoston asettamien universaalien pa-
kotteiden suhteellinen merkitys on laskenut, vaikka YK:llakin on edelleen voimassa useita
merkittavid pakoteregiimeji, kuten ISIL- ja Al Qaida -pakotteet. YK:n asettamilla pakotteilla
oli tarked merkitys Iranin painostamisessa ydinohjelmasopimukseen vuonna 2016, jolloin
suurin osa YK:n turvallisuusneuvoston Iran-pakotteista kumottiin. Erityisesti Yhdysvallat ja
Euroopan unioni yhdessi G7-ryhmén maiden kanssa ovat ottaneet kiyttoon uusia unilate-
raalisia pakotteita. Yhdysvaltain pakotelistoilla olevien henkil6iden ja yhteis6jen maéra on yli
kymmenkertaistunut vuodesta 2000 - alle tuhannesta pitkalti yli 10 000 tahoon.** Pakotepoli-
tiikassa on periaatteessa tunnistettu tarve ottaa pakotteita kdytt6on vain harkiten, mutta kay-
tannossd yhd uudet kansainvilisen oikeuden torkeit loukkaukset ovat johtaneet tarpeeseen
reagoida kéytettdvissd olevin keinoin.*® Kansainvilisen oikeuden mukaisena konkreettisena
painostuskeinona on téll6in nojauduttu pakotteisiin.

Venidjan helmikuussa 2022 kdynnistiman tdysimittaisen hyokkéyssodan takia kéyttoon
otetut pakotteet ovat nostaneet EU:n pakotepolitiikan merkitykseltdan uudelle tasolle. EU on
painostanut Vendjia pakottein vuodesta 2014, mutta kevaastd 2022 alkaen sen pakotepolitii-
kan mittakaavassa ja tavoiteasetannassa on tapahtunut perustavanlaatuinen muutos. Tama
heijjastaa laajempaa poliittisen paradigman muutosta, jossa keskindisriippuvuuden hy6tyja
korostavien nikemysten painoarvo on romahtanut. Vuodesta 2014 asetettujen pakotteiden
tavoitteena oli saada Kreml muuttamaan politiikkaansa, toimeenpanemaan Minskin sopi-
mukset tai ainakin pidattdytymadn Ukrainan suvereniteetin laajemmista loukkauksista. Pa-
kotteissa oli paljon kiristdmiseen varaa, jota uhattiin kdyttad asteittain, minka puolestaan toi-
vottiin tuovan vipuvoimaa suhteessa Vendjdan. Tdma oli rationaalista valtavirtandkemyksen
uskoessa keskindisriippuvuuden hy6tyja korostaviin nakokohtiin.*

4 Ks. The Department of the Treasury, The Treasury 2021 Sanctions Review. Lokakuu 2021. https://home.
treasury.gov/system/files/136/Treasury-2021-sanctions-review.pdf. Viitattu 27.7.2023.

# Juha Rainne, Lantinen yhteniisyys ja pakotteiden voima. Maanpuolustuslehti, 6. paivana huhtikuuta
2022. https://www.maanpuolustus-lehti.fi/lantinen-yhtenaisyys-ja-pakotteiden-voima/. Viitattu 27.7.2023.

“  Kansainvilisten suhteiden tutkimuksessa liberaali tutkimussuuntaus on korostanut yhteistyén mo-
lemminpuolisia hy6tyja keskindisriippuvaisessa maailmassa. Keohane ja Nye (1977) kayttivat monimutkaisen
keskindisen riippuvuuden (complex interdepedencies) kisitettd korostaakseen muun muassa, ettd sotilaallisen
voiman kéyttdminen muita maita vastaan keskindisriippuvaisessa maailmassa oli vahemmaén hyodyllistd ja sik-
si epatodennikoisempidd. Heidédn tutkimuksensa oli suora vastaus tuolloin vallitseviin realistisiin esim. Hans
Morgenthaulla olleisiin niakemyksiin, jotka korostivat sodan mahdollisuutta kansainvalisissd suhteissa. Libe-
raali ndkemys puolestaan korostaa keskindisriippuvuuden luomien haavoittuvuuksien vastavuoroista luonnet-
ta, miké oletettavasti johtaa maailmaan, jossa pakottamiseen perustuvat strategiat ovat vihemmin tehokkaita.

Robert Keohane ja Joseph Nye Jr., Power and Interdependence. Second edition. Pearson 1997, s. 27-29.
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Kohti tehokkaampia Vendjd-pakotteita — pakotesdcdntelyn mahdollisuudet ja rajat

Kevaista 2022 ldhtien pakotteita on asetettu mahdollisimman laajasti kaikilla niilld sekto-
reilla, joiden vaikutukset tuntuisivat enemman Vengjalla kuin EU:ssa - ja joista on EU-mai-
den kesken paisty tarvittavaan yksimielisyyteen. Tavoitteeksi on yhd selvemmin asetettu pyr-
kimys vélittomaisti vahentdd Vendjan kyky4 rahoittaa hyokkayssotaansa ja varustautumistaan.
Tétd voidaankin pitdd suoraviivaisempana ja siten realistisempana tavoitteena kuin Kremlin
politiikkalinjaan vaikuttamista asteittaisemmin ja ehdollistavin keinoin.

Vendjén talous ei ole romahtanut, mutta pakotteet heikentévit selvasti Vendjén taloutta ja
synkentévit talousnakymid. Rosstatin mukaan Vendjan BKT supistui 2 % vuoden 2022 aika-
na.* Lasku on selviasti voimakkaampaa, jos BKT:n kehitystd verrataan hyokkayssotaa edeltd-
neisiin noin 3 prosentin kasvuennusteisiin. Tammi-maaliskuussa 2023 Vendjan BKT supistui
nopeasti, noin 2 prosenttia vuotta aiemmasta.* Vengjin julkisen talouden tulot ovat vihenty-
neet selviésti ja budjetti on alijgdmainen: erityisesti 6ljy- ja kaasuverotulot ovat alkuvuodesta
2023 pudonneet periti puoleen vuodentakaisesta Urals-6ljyn hinnan ollessa neljanneksen
vuodentakaista alhaisempi.*’ Pakotteiden vaikutus syvenee ja niiden teho nékyy selvemmin
vasta pidemman ajan kuluessa, kun esimerkiksi teknologian vientirajoitukset haittaavat nor-
maalia teollista kehitystd. Samaan aikaan Vendja pyrkii tietysti myos sopeutumaan pakot-
teista johtuviin rajoituksiin muun muassa pakotteita kiertamalld, kotimaista tuotantoa ke-
hittdimalld ja uusia kauppakumppaneita etsimilli. Oljyn hinnan kehitykselld ja G7-maiden
yhteisty6lld 6ljyn hintakattosadntelyn tehostamiseksi on erityisen tarkea merkitys.

Infrastruktuuria voidaan verrata lainsdddantoon siksi, ettd molempien vilitykselld ohja-
taan yhteiskuntaa, vaikutetaan julkiseen jirjestykseen ja kdytetadn julkista valtaa.*® Kaantei-
sesti EU:n pakotelainsdddantod voidaan verrata infrastruktuuriin, joka on pystytetty unionin
ja Vendjén rajalle. Yhteiskuntaa ohjaava infrastruktuuri on vaikutuksiltaan verrattain pysy-
vad, koska rakentaminen ajheuttaa merkittdvia kustannuksia ja laajempia yhteiskunnallisia
vaikutuksia, jotka juurtuvat osaksi valitsevaa jirjestystd ja yhteiskuntarakennetta (vrt. esi-
merkiksi metrolinjan tai moottoritien rakentaminen). Lainsdddanto sen sijaan on péddsaan-
toisesti nopeasti muutettavissa, mutta lainsddddnnon voimassa ollessaan luoma asiantila
vakiinnuttaa myos toimintatapoja, jotka eivit muutu pelkalld lainsdddantémuutoksella. Ve-
ndjadn kohdistuva pakotesadntely on ainakin Suomesta katsottuna kuin fyysinen muuri tai
valtava tekojérvi, joka katkaisee valtaosiltaan Vendjian kauppasuhteet - siitdkin huolimatta,
ettd periaatteessa on kyse vain kohdennetuista pakotteista. Kohdennettujen pakotteiden vai-
kutus on kuitenkin aina laajempi kuin niiden eksakti sisdlto edellyttéisi (ns. chilling effect).

Miten pysyvistd muutoksesta Vendjan ja EU:n vililld on kyse? Jos Vendjaan kohdistuva
pakotelainsdddanto sdilyy voimassa pidemmalla aikavililld, miké nykytilanteessa nayttaa sel-
viasti todennakoisemmaltd kuin sen nopea purkaminen, sddntely jossain maérin vakiinnuttaa
tietyn uuden jérjestyksen, jota pelkkd pakoteasetuksen kumoaminen ei kokonaisuudessaan

*  BOFIT viikkokatsaus 2023/21, Vendjan BKT supistui tammi-maaliskuussa 2 % vuotta aiemmasta.

25.5.2023. https://www.bofit.fi/fi/seuranta/viikkokatsaus/2023/vw202321_1/. Viitattu 26.7.2023.

“  BOFIT viikkokatsaus 2023/21.

¥ Venijian julkisen talouden tila on heikentynyt huomattavasti, ks. BOFIT viikkokatsaus 2023/25, Budjet-
titulot ovat vahentyneet ja menot ovat jarrutuksen jalkeenkin olleet kasvussa. 21.6.2023. https://www.bofit.fi/
fi/seuranta/viikkokatsaus/2023/vw202325_1/. Viitattu 26.7.2023.

% New Yorkin yliopiston professori Benedict Kingsbury on titd kutsunut InfraReg-projektiksi (‘infra-
structure as regulation’). Benedict Kingsbury, Infrastructure and InfraReg: on Rousing the International Law

‘Wizards of Is. 8(2) 2019, Cambridge International Law Journal.
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endd poistaisi. Vaikka lainsdadant6 on purettavissa fyysistd infrastruktuuria nopeammin,
lainsdddinto vakiinnuttaa uusia toimintatapoja ja rakenteita: uudet kauppakumppanuudet
kukoistavat ja vanhojen kauppasuhteiden rakenteet havidvit, milld on my6s lainsadddannostd
riippumattomaksi muodostuvia pitkédn aikavilin vaikutuksia.

Nykytilanteessa tarkedd on pakotteiden tehokas toimeenpano yksityisen ja julkisen sekto-
rin toimesta. Erityisen tdrkedd on vilttda sitd, ettd EU:n asettamia pakotteita kiertden vanha
idankauppa jatkuu kolmansien maiden kautta tavalla, joka luo uuden vakiintuneen jarjes-
tyksen Vendjan kytkemiseksi lansitalouteen vilikdsien avustuksella. Taloudellinen houku-
tus tdhdn on epdilemattd suuri, joten yhteiskunnan ohjaaminen toiseen suuntaan edellyt-
tad poliittista paattavaisyyttd, pakotelainsdddannon jatkuvaa kehittdmistd ja sen tehokasta
toimeenpanoa.
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Towards more effective sanctions against
Russia - opportunities and limitations of
sanctions legislation

Juha Rainne!

In February 2022, Russia launched a full-scale invasion of Ukraine. Among the European Un-
ion’s responses to Russia’s unlawful aggression was an unprecedented package of sanctions.
The G7 and a number of like-minded countries imposed similar sanctions, which made them
more effective. However, it is the EU’s Russia sanctions policy that has played an especially
important role, as Russia has been a major trading partner for the EU, particularly in the field
of energy.

The EU’s Russia sanctions can be seen as a great test case that will show just how effective
sanctions can be against a major power such as Russia. To have an impact, it is critical that
sanctions are imposed by an international coalition that is as wide as possible. The fact that
sanctions usually take longer than we would like to start making a difference also has to be
accepted. The EU and its partners need to be patient and prepared to stand united and firm
behind their sanctions policy in the long term.

I have previously written about the economic and political implications of the sanctions
imposed against Russia.? This article focuses on the development, effectiveness and limita-
tions of sanctions from a legal perspective.

I will start by evaluating the current doctrine of targeted sanctions from the perspective
of the rule of law and exploring the limits of the EU’s increasingly casuistic sanctions policy.
I will then analyse ways in which the EU can strive to increase the impact of its unilateral
sanctions on a large country with vast resources.

! Director, Unit for International Law, Ministry for Foreign Affairs of Finland, Master of Laws (University

of Helsinki), LL.M. (New York University School of Law). I would like to extend my thanks especially to Legal
Officer Marita Ojala and LL.M. Candidate Mickael Miettinen for their comments and help with this article.

2 Juha Rainne: ‘Lintinen yhteniisyys ja pakotteiden voima’ [‘Western unity and the power of sanctions’],
Maanpuolustus - journal of the Society of the National Defence Course, 6 April 2022, https://www.maan-
puolustus-lehti.fi/lantinen-yhtenaisyys-ja-pakotteiden-voima/ (visited on 3 November 2023). Juha Rainne:
‘Russia sanctions bite and remind us of the value of transatlantic unity, New Atlanticist, Atlantic Council,
29 October 2020, https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/russia-sanctions-bite-and-remind-us-
of-the-value-of-transatlantic-unity/ (visited on 3 November 2023).
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The third part of my article focuses on the sanctions against listed individuals and entities
by examining the interpretation of the relevant legislation in the light of recent case law. I
conclude that the way in which the sanctions legislation is interpreted greatly affects the scale
of their impact on Russia. To be effective, sanctions should target every element of, for exam-
ple, the business empires of listed oligarchs.

Finally, I weigh up the objectives of sanctions in today’s world that recognises the high
risks of interdependence. I also touch on how likely the current sanctions are to lead to new
operating models and structures that will become permanent fixtures even after the sanctions
are lifted.

1 The doctrine of targeted sanctions and the rule of law

The problems related to the implementation of the trade embargo against Iraq in the 1990s
and early 2000s played a big role in shaping the current sanctions policy. The UN Security
Council imposed an extensive trade embargo under Article 41 of the UN Charter against Iraq
after its attack on Kuwait in 1990.° The Iraq sanctions were widely criticised due to their un-
reasonable impact on the country’s civilian population.* The UN’s Oil-for-Food Programme’,
which was introduced to make life easier for the people, ultimately led to rampant corruption.
This caused the UN, the EU and the United States to start favouring targeted sanctions.® The
goal is to avoid unnecessarily widespread impacts on entire populations by instead target-
ing restrictive measures at specific individuals and entities as well as strategic sectors of the
economy.

Since the current model advocates for targeting sanctions as precisely as possible, the rele-
vant legislation is rather casuistic in nature. Sector-specific sanctions typically target at least
finance, industry, energy, transport, technology and defence, and they are defined in terms
of verbal descriptions and customs codes. Individual sanctions are targeted at specific nat-
ural and legal persons as well as assets owned, held or controlled by them. Implementing
these kinds of rules requires considerable resources in both the public and the private sector.
Businesses and especially banks and credit institutions bear much of the responsibility for
enforcing the sanctions in practice.

The casuistic nature of sanctions legislation is also evidenced by the numerous ambiguous
cases that the authorities are faced with. The principal competent authority for the implemen-
tation of sanctions in Finland is the Ministry for Foreign Affairs, which in 2022 alone had to
answer more than 500 enquiries from businesses, individual citizens and other authorities

> Resolution No 661/1990 of 6 August 1990 of the United Nations Security Council, paragraph 3: ‘Decides
that all States shall prevent ... [t]he import into their territories of all commodities and products originating in Iraq
or Kuwait exported therefrom after the date of the present resolution.

*  According to the WHO’s representative in Baghdad, the effects on the civilian population were wide-
spread and devastating, which was evidenced, for example, by increased malnutrition among children and
increased infant mortality. Ghulam Rabani Popal: Impact of sanctions on the population of Iraq, Eastern Med-
iterranean Health Journal 6(4), 2000, pp. 791-795, https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/118930/
emhj 2000_6_4 791 795.pdf (visited on 3 November 2023).

> Resolution No 986/1995 of 14 April 1995 of the United Nations Security Council.

¢ The current term is ‘targeted sanctions. In the early 2000s, the term ‘smart sanctions’ was often used to

sell the concept.
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struggling to interpret the rules.” The Ministry for Foreign Affairs deals with, for example,
applications for exemptions, for which there are well over one hundred different justifications
in the EU’s Russia sanctions regulations alone. The Ministry also dedicates a considerable
amount of time to answering questions about the interpretation of sanctions legislation. The
ban on the export of defence materiel is the responsibility of the Ministry of Defence, and the
ban on the export of weapons for civilian use is enforced by the National Police Board. Other
public authorities that contribute to the implementation and enforcement of sanctions in-
clude the National Enforcement Authority, the Financial Supervisory Authority, the Finnish
Border Guard, Finnish Customs, the Finnish Transport and Communications Agency and
various law enforcement agencies. One of the key obligations relating to individual restrictive
measures is the freezing of listed persons’ assets. According to the so-called Sanctions Act,
the National Enforcement Authority carries out the freezing of assets upon the request of the
Ministry for Foreign Affairs.?

The targeting of sanctions against individually listed persons and entities is an obvious
example of the casuistic nature of sanctions legislation. The law explicitly states that the assets
of a specific individual must be frozen and that they must not be given any assets or economic
resources. Legal literature on the concept of the rule of law starts from the premise that the
law must provide general rules that apply equally to everyone.® The wording of laws to be
generally applicable rules is designed to stop those in power from abusing their position.'’
The requirement of generality is often seen to mean that the rules should also not be targeted
at specific individuals or actions but should apply equally to all classes and categories.!! While
particularistic legislation that only applies to specific individuals is, prima facie, in direct con-
flict with the ideals of our legal system, the problems relating to this kind of regulation can be
overcome by basing the listings on a solid legal framework.'

7 Act on the Fulfilment of Certain Obligations of Finland as a Member of the United Nations and of the
European Union (695/1967, ‘Sanctions Act’).

#  Sanctions Act (695/1967), section 2b. It is also important to note that the EU’s sanctions regulations are
directly enforceable in Finland, which is why the asset-freezing obligation applies to all natural persons, legal
persons and authorities regardless of the special provisions of the national Sanctions Act.

®  ‘When I say that the object of laws is always general, I mean that law considers subjects en masse and ac-
tions in the abstract, and never a particular person or action.’ Jean-Jacques Rosseau: The Social Contract (1762),
JV Lehtonen (Finnish translation), Karisto Oy, Himeenlinna, 1998, p. 82. This notion has also been explored
by Hayek and Tamanaha; see Brian Z Tamanaha: On the Rule of Law - History, Politics, Theory, Cambridge
University Press (2004), p. 66.

10 According to Aristotle, this is all because the law is generic and predetermined, and not targeted at spe-
cific individuals or circumstances: “The weightiest reason of all is that the decision of the lawgiver is not particular
but prospective and general[.]’ Aristotle: The Rhetoric (ca 350 BC), W Rhys Roberts (translation), available
online at https://kairos.technorhetoric.net/stasis/2017/honeycutt/aristotle/index.html (visited on 3 November
2023).

11 See footnote 9 above.

2 According to Fuller, ‘the desideratum of generality is sometimes interpreted to mean that the law must act
impersonally, that its rules must apply to general classes and should contain no proper names. [...] But the princi-
ple protected by these provisions is a principle of fairness, which, in terms of the analysis presented here, belongs to
the external morality of the law. Lon L. Fuller: The Morality of Law, Revised edition, New Haven and London,
Yale University Press, 1969, p. 47. “The formal conception of the rule of law which I am defending does not object

to particular legal orders as long as they are stable, clear, etc. But of course, particular legal orders are mostly used
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The debate surrounding targeted sanctions was for many years in the early 2000s focused
on the UN Security Council’s sanctions on individual members of al-Qaeda, the Taliban and
more recently ISIS. These attracted widespread critique over the years, as the Security Coun-
cil’s criteria for listing individuals were very broad and the listed individuals initially had
no legal remedies to challenge their inclusion on the list. Essentially the only way for an
individual to get the Security Council to rethink its decision was to invoke the principle of
diplomatic protection and ask the government of their home country to put their case in front
of the Security Council. The situation improved significantly thanks to the Court of Justice
of the European Union’s Kadi rulings' and the establishment by the Security Council of the
Office of the Ombudsperson.' Individuals who find themselves blacklisted can now appeal to
the Security Council’s Ombudsperson to get their name removed from the list.”* The Security
Council generally listens to the Ombudsperson’s recommendations to remove individuals
from these lists and has, in practice, approved practically all of the Ombudsperson’s recom-
mendations to do so.'® The ultimate decision-making power nevertheless still rests with the
Security Council, and the mechanism therefore cannot be considered a powerful and inde-
pendent legal remedy."”

In the context of the EU’s Russia sanctions, the listing of individuals has been done in a
way that carefully respects the rule of law: the criteria for listing'® are laid down in law, and
individuals who find themselves listed can challenge their inclusion on the list in the Court
of Justice of the European Union in the light of these criteria. Russia sanctions can be tar-
geted at individuals who support the Russian government and therefore Russia’s illegal war
of aggression in Ukraine or who otherwise provide assistance to the Russian government.
These individuals are obviously not regular citizens but typically highly influential oligarchs,
leading politicians and military commanders who represent the most powerful political, eco-
nomic and military institutions. It is also important to think about the alternative: while a
full embargo would be easy to formulate as a legal norm, it could lead to an unreasonable or
unfavourable outcomes — which is another reason to opt for casuistic regulation.

Casuistic sanctions legislation also comes with certain challenges, namely ambiguous situ-
ations where it is unclear whether a ban applies to, for example, a specific asset transfer. The

by government agencies to introduce flexibility into the law [...] As such they run counter to the basic idea of the
rule of law. Joseph Raz: “The Rule of Law and its Virtue’ in The authority of law: Essays on law and morality,
Oxford, Clarendon Press, Oxford University Press, 1979.

3 Judgment of 3 September 2008 in Yassin Abdullah Kadi v Council and Commission (Kadi I) (C-402/05
P, EU:C:2008:461) and judgment of 18 July 2013 in Commission and Others v Yassin Abdullah Kadi (Kadi II)
(C-584/10 P, EU:C:2013:518).

" Regarding Finland’s advocacy for the legal rights of individuals who find themselves blacklisted, see
Juha Rainne: Elements of Nordic Practice 2005-2006: Finland, Nordic Journal of International Law 77(1-2),
2008, pp. 145-146.

! Andrej Lang: Alternatives to Adjudication in International Law — A Case Study of the Ombudsperson
to the ISIL and Al-Qaida Sanctions Regime of the UN Security Council, American Journal of International
Law 117(1), 2023, pp. 48-91.

e Ibid.

7 Ibid.

'8 Council Regulation (EU) No 269/2014 of 17 March 2014 concerning restrictive measures in respect of
actions undermining or threatening the territorial integrity, sovereignty and independence of Ukraine, Arti-
cle 3.
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ambiguity can be caused by the wording of the regulation or by difficulties in establishing all
the facts required to make a determination - or a combination of both.

According to Frederick Schauer, rules are always generalisations designed to communicate
an underlying principle.” On the one hand, simply stating the underlying principle would
not be clear enough to constitute a rule. On the other hand, since rules are generalisations,
they can never perfectly communicate the spirit of the underlying principle. A specific ban (a
prohibitive rule) can therefore also end up prohibiting activities that would be allowed from
the perspective of the underlying principle. This would be an example of ‘over-inclusiveness.
% Then again, the same ban can also allow activities that should have been prohibited in the
light of the underlying principle. This would be an example of ‘under-inclusiveness’?' In the
context of written legal norms, the limitations of verbal expression also need to be taken into
consideration.

Legislating on sanctions is not always an exact science either — despite the ideal of targeted
sanctions. This is partly because the new sanctions against Russia have been penned under
immense political and time pressure, without a chance to carry out careful impact assess-
ments or broad consultations with stakeholders. The process has reminded building a plane
while flying it: introducing a ban only to provide an exemption in the next sanctions package
after realising that the ban leads to situations that, for example, harm European businesses
but not the Russian counterparts. Each round of sanctions has also seen the introduction
of new bans to fix issues of under-inclusiveness and better block Russia’s access to sources
of technology and financing. The first eleven sanctions packages have all included tweaking
over-inclusiveness or under-inclusiveness to optimise the sanctions regime over the last 18
months. Ultimately, however, it falls to the authorities and businesses — and the courts - of
each Member State to interpret the rules.

2 Effectiveness of non-universal sanctions and means of increasing effectiveness

The impact of sanctions has been studied extensively, and the debate on whether sanctions
are ‘effective’” is never-ending. There is an adage that sanctions never work — until they even-
tually do. The effects of sanctions regimes are often slow to materialise, while the general
public expects quick results. This juxtaposition has become even more pronounced in our
modern world of rapidly changing news cycle. If people over-optimistically think that uni-
lateral sanctions imposed by the US and the EU could make the Russian government change
its mind about the viability of the war in Ukraine - and to do so quickly - the sanctions are
doomed to fail as ineffective. Setting such a goal would be naive and should be avoided, and
instead the sanctions regime should be seen as one of the most important tangible elements

19

Frederick Schauer: Playing by the Rules — A Philosophical Examination of Rule-Based Decision-Mak-
ing in Law and in Life, Clarendon Press, Oxford, 1991, pp. 17-37.

2 Ibid, pp. 31-32.

2 Ibid, pp. 32-34.

22 In Finland, for example, the Bank of Finland’s Institute for Economies in Transition (BOFIT) regu-
larly publishes informative and internationally esteemed studies on the subject. See also the Finnish Institute
of International Affairs - ETLA Economic Research: Development of EU’s Sanctions Policy - Political and
economic implications for Finland, 11 January 2019, https://www.fiia.fi/en/project/development-of-eus-sanc-

tions-policy-political-and-economic-implications-for-finland.
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of a comprehensive policy aimed at stopping Russia’s war of aggression. A solid supply of
materiel to the Ukrainian defence forces is another indispensable and critical element of this
holistic policy.

When we talk about sanctions in Finland or in a Western context, we often forget that the
sanctions that we have approved against Russia are not universal and that much of the world
has chosen not to enforce them. The sanctions imposed by the EU are not binding on, for
example, China or India, which as sovereign nations are entitled to decide on their own trade
restrictions and the laws that govern businesses established on their territories. The fact that
only some - albeit the most economically influential - of the countries in the world are sup-
portive of the sanctions limits their theoretical maximum impact considerably.

There are various ways to increase the effectiveness of unilateral sanctions. The most im-
portant is partnership: when universally binding sanctions imposed by the UN Security
Council are not available and countries introduce their own sanctions policies, it is important
to find as much international support as possible from other like-minded countries. In an
ideal scenario, these partnering countries would also synchronise the scope of their sanctions
regimes. This would make the sanctions more effective, as a coordinated approach could,
for example, simultaneously stop trade in a certain sector or with specific businesses around
much of the world. A coordinated approach also simplifies implementation from the per-
spective of, for example, multinational corporations that have to simultaneously comply with
sanctions regimes imposed by several different countries and international organisations. In
the case of sanctions against Russia, close transatlantic cooperation and partnership with G7
countries are especially important.

In addition to the aforementioned political tools, the effectiveness of sanctions can be max-
imised by means of various legal instruments. The most proactive in this respect is the US,
whose sanctions regimes are often said to have an extraterritorial effect. For example, Eu-
ropean businesses that also wish to operate in the US often ‘opt in’ for US sanctions even in
respect of transactions that have no links to the US. This is partly because the US threatens to
also impose sanctions on foreign businesses that fail to observe its sanctions laws (‘secondary
sanctions’).

The most notable Finnish example of the extraterritorial effect of US sanctions is Helsinki
District Court’s judgment No 20/1612%, which involved Finnish banks refusing to execute as-
set transfers for the Russian oligarch Boris Rotenberg on the grounds that his name had been
added to the sanctions list of the US Treasury Department’s Office of Foreign Assets Control
(OFAC). At that time, Boris Rotenberg was not yet sanctioned by the EU. Helsinki District
Court accepted the banks’ argument that, due to Rotenberg’s inclusion on the OFAC sanc-
tions list, executing transactions for him would constitute a considerable financial risk for the
banks. The Court found that the banks taking a considerable financial risk of this kind would
also be against the risk-taking rules laid down in the Finnish Act on Credit Institutions.* The

»  Helsinki District Court, 13 January 2020, R 20/1612.
2 See, in particular, the Finnish Act on Credit Institutions (610/2014), chapter 18, section 4. According to
the judgment, the banks were also within their rights to refuse to execute the asset transfers on the grounds that
the transactions were suspicious within the meaning of chapter 4, section 5 of the Finnish Act on Preventing
Money Laundering and Terrorist Financing (444/2017). Moreover, the banks’ refusal to execute the transac-

tions did not constitute discrimination under the Finnish Non-Discrimination Act, as there was nothing to
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banks therefore had a justified reason, under their account terms and conditions, to refuse to
execute the asset transfers in question.” In other words, this interpretation gave the banks the
right, in some circumstances, to base a refusal to execute a transaction on foreign legislation
that has no applicability in Finland - on the grounds that the laws in question pose a risk to
the banks. Helsinki District Court’s recognising the impact of foreign laws in its ruling can be
seen as an important position of principle, even though no more senior court ever heard the
case since the parties settled and withdrew the case from the appellate court’s docket.? Draw-
ing overly far-reaching conclusions from Helsinki District Court’s ruling should be avoided,
however: the Court did not, for example, examine the relationship between foreign sanctions
and basic banking services within the meaning of the Finnish Act on Credit Institutions, as
Rotenberg was residing outside the EEA and was therefore not eligible for such services.”
As a rule, banks have an obligation to provide basic banking services even if the customer is
a listed individual. This much seems clear, at least in the light of the EU’s sanctions laws: in
the context of the EU, listed individuals can, for example, apply for an exemption to use their
frozen bank account to make certain payments - such as to cover day-to-day living expenses
and legal fees; the idea is not to stop them from using banking services, the use of which the
sanctions regulation expressly allow.

The European Union traditionally takes a critical view of any extraterritorial sanctions of
other countries, namely the US. Applying sanctions imposed by third countries to businesses
established in the EU has been considered to be contrary to international law. The EU has
also passed legislation that is expressly designed to stop the extraterritorial application of
third-country sanctions in Europe.?® The circumstances of Russia’s war of aggression have
nevertheless caused the EU to somewhat adjust its attitude towards how extensively EU sanc-
tions rules should affect countries outside the EU’s own territory. The key question is what to
do about any circumvention of EU sanctions by, or through, third countries. We are still a long
way away from the EU’s adopting US-style legislation with similar extraterritorial reach.” The
11" package of EU sanctions against Russia, which entered into force in June 2023, is nev-
ertheless significant in this respect, as it enables the EU to list businesses operating in third

suggest that Rotenberg’s ending up on the US sanctions list was related to his personal attributes within the
meaning of section 8 of the Non-Discrimination Act (1325/2014).

»  See the Finnish courts’ press release: ‘Boris Rotenbergin kanne pankkeja vastaan hylittiin’ [Boris
Rotenberg’s suit against banks dismissed’], 13 January 2020, https://oikeus.fi/karajaoikeudet/helsinginkarajao-
ikeus/fi/index/tiedotteet/2020/tiedoteborisrotenberginkannepankkejavastaanhylattiin.html.

% Maria Rosvall: ‘Boris Rotenberg perui valituksensa, pankkien ei tarvitse antaa palveluita’ [‘Boris Roten-
berg withdraws appeal — banks have no obligation to provide services’], Helsingin Sanomat, 31 March 2023,
https://www.hs.fi/talous/art-2000009490779.html (visited on 26 July 2023).

77 The Court found that since Rotenberg was not a resident of the EEA, the rules about the provision of
basic banking services laid down in chapter 15, section 6, subsection 1 of the Finnish Act on Credit Institutions
(610/2014) did not apply.

#  See Council Regulation (EC) No 2271/96 of 22 November 1996 protecting against the effects of the
extra-territorial application of legislation adopted by a third country, and actions based thereon or resulting
therefrom (‘Blocking Statute’).

#»  All EU sanctions regulations come with the same scope of application, which limits the applicability of
the rules, subject to certain conditions, to the territory of the EU, to citizens of EU Member States and legal
persons established in EU Member States. See, for example, Regulation (EU) No 269/2014, Article 17 and
Regulation (EU) No 833/2014, Article 13.
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countries that contribute to circumventing EU sanctions.* This listing mechanism is limited
to specific goods and certain parties to whom such goods cannot be exported. Action can
be taken against third countries that have systematically failed to stop the transit of goods to
Russia through their territories. The mechanism is designed to be applied as a last resort if the
desired outcome cannot be achieved through diplomatic negotiations with these countries.

The anti-circumvention listing mechanism can also enable - depending on how the regu-
lation is interpreted in practice - the targeting of sanctions at third-country parties that are
facilitating violations of the anti-circumvention rules of EU sanctions laws. This criterion
can also give grounds to listing individuals who promote infringement of the ban on evading
sanctions set out in Council decisions and regulations, or who otherwise systematically act
in a manner contrary to the purpose of sanctions.” Alternatively, if interpreted narrowly, it
is possible that this listing mechanism will only be used to list businesses established in the
EU that contribute to facilitating sanctions circumvention in respect of their operations in
third countries.

Adding the aforementioned listing criteria to the Council’s sanctions regulations reflects
the EU’s cautious change in attitude as it begins to extend its powers to businesses established
outside its territory that contribute to facilitating sanctions circumvention. If the EU wants
its Russia sanctions policy, which is critical to its security interests, to succeed, it will have to
take another serious look at its approach towards ways to curb the circumvention of sanctions
with the help of third-country operators.

One tangible example of an innovative legal mechanism perceived to have an extraterrito-
rial impact is the price cap set for Russian crude oil and oil products in the Council’s sanc-
tions regulations.*? The US led talks on the issue among the G7 countries in 2022, and a price
cap was introduced for crude oil in December 2022 and for oil products in February 2023.
The price cap for Russian crude oil that was adopted by the G7 group in February 2023 was
set at USD 60 per barrel, and the prices of oil products were capped at USD 100 and USD 45
per barrel.® Sanctions laws are essentially creating a global cartel that seeks to limit Russia’s
oil revenues by lowering the price of Russian oil on the global market.**

This is a new kind of sanctions mechanism the viability of which has been doubted due
to, for example, uncertainty over whether a coalition of like-minded countries would have
enough influence to also get reluctant countries and businesses operating in those countries
involved. This approach is necessary, however, to effectively control crude oil and oil prod-
ucts, which represent the biggest source of income for the Russian government. An import
ban that only covers the territories of the EU and the US inevitably increases exports to other
parts of the world. The price cap mechanism controls this by also lowering the price that third

*¥ Council Regulation (EU) No 269/2014, Article 3(1)(h).
' Ministry for Foreign Affairs of Finland, press release: 11th package of EU sanctions against Russia
focuses on preventing sanctions circumvention, 23 June 2023, https://um.fi/current-affairs/-/asset_publisher/
gc654PySnjTX/content/eu-n-11.-pakotepaketti-keskittyy-venajalle-asetettujen-pakotteiden-kiertamisen-es-
tamiseen.

3 Council Regulation (EU) No 833/2013, Article 3.

3 Inrespect of the EU, the price cap is laid down in Annex XXVIII of Council Regulation 833/2014.

# US Department of the Treasury, press release: Preliminary Guidance on Implementation of a Maritime
Services Policy and Related Price Exception for Seaborne Russian Oil, Office of Foreign Assets Control, 9 Sep-

tember 2022, https://ofac.treasury.gov/recent-actions/20220909_33.
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parties pay for Russian oil and oil products. As a leverage to induce support by third countries
and their businesses, the G7 has imposed a ban on the provision, directly or indirectly, of
technical assistance, brokering services, financing or financial support to oil shipments that
exceed the price cap.* All operators in G7 countries that provide assistance to oil shipments
- such as brokers, insurers and credit institutions — have an obligation to contribute to the
implementation of the ban. Third countries also have their own natural incentive for taking
advantage of the price cap mechanism: cheaper oil and oil products.

In any case, it is clear that EU sanctions only have limited influence on, for example, trans-
actions taking place within Russia. The effects of EU sanctions are mostly felt within the
Union itself (e.g., asset freezes) and in foreign trade (e.g., import and export restrictions). The
provisions on the scope of application of the sanctions limit their effects to the territory of
the EU, citizens of EU Member States and legal persons established in the EU or pursuant to
the laws of a specific Member State as well as businesses that operate even partially within the
EU.* Regardless of this, people are frequently surprised to learn that the sanctions can lead
to, for example, an EU-based business having its assets frozen because the authorities consid-
er the business to be owned or controlled by a listed entity. The lawmakers have specifically
sought to control, for example, assets and businesses that listed oligarchs have in Europe, even
when this inevitably inconveniences the relevant EU based companies and their employees.
This is, however, part of the nature of sanctions. The Court of Justice of the European Un-
ion found in the so-called Rosneft case (2017) that ‘restrictive measures, by definition, have
consequences which affect rights to property and the freedom to pursue a trade or business,
thereby causing harm to persons who are in no way responsible for the situation which led to
the adoption of the sanctions’?”

3 Individual sanctions and business empires of Russian oligarchs

The scale of asset freezes resulting from individual sanctions depends largely on the inter-
pretation of the sanctions regulations and specifically the provision whereby all funds and
economic resources belonging to, owned, held or controlled by’ listed individuals and entities
must be frozen.?® If the asset freezes only led to the freezing of the listed Russian oligarchs’
personal bank balances and assets that are held directly in their name in the EU, the effect
of these individual sanctions would be very limited indeed. This interpretation could hardly
be argued to be persuasive enough to have any impact on Russia’s war of aggression. The
effectiveness of individual sanctions results from a broader interpretation of the asset-freeze
obligation which requires that the measures are applied to the entire business empires of
listed oligarchs. Some of these empires are so vast that the listing of one individual can have

% Council Regulation (EU) No 833/2013, Article 3(1).

% For details, see, for example, Council Regulation (EU) No 269/2014 of 17 March 2014, Article 17.

¥ Judgment of 28 February 2017 in PJSC Rosneft oil Company v Her Majesty’s Treasury and Others (Ros-
neft) (C-72/15).

3% Council Regulation (EU) No 269/2014, Article 2(1). A similar provision is also included in other EU
sanctions regimes.
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widespread international implications, as was demonstrated by the effects on the global alu-
minium market that followed from the blacklisting of the oligarch Oleg Deripaska in the US.

If the rules were to be interpreted more narrowly and taken to only cover businesses in
which a blacklisted individual is a formal majority shareholder, it would be too easy for that
individual to avoid the reach of sanctions by, for example, reorganisation of their business
using shell companies. The key legal issue therefore comes down to determining the circum-
stances in which a business should be deemed to be ‘owned, held or controlled by’ a listed
individual or entity and what proof is needed to demonstrate this.

Finnish courts have already had a few cases exploring this issue. Helsinki Court of Appeal
ruled on a case involving the enforcement of an asset freeze imposed on a company called
Agricultural Minerals DMCC on 17 May 2023 (U 22/1040). The District Court had overruled
the National Enforcement Authority’s decision to freeze the company’s assets (by way of a
confiscation order), but the Ministry for Foreign Affairs had appealed. The Court of Appeal
overturned the District Court’s ruling and reinstated the asset freeze. The issue came down to
the strength of evidence showing that the assets were owned or controlled by a listed individ-
ual. The Court of Appeal took the view that the evidence presented by the authorities, which
was largely based on reports in the media, was strong enough to prove that a listed individual
held a majority share in the Russian fertiliser company. It was therefore reasonable to demand
from the company reliable evidence that any profits from the sale of fertilisers would not end
up in the hands or within reach of a listed person. The company was unable to produce such
evidence, and the Court of Appeal consequently concluded that the funds were destined to a
listed individual. Beyond this case, which is yet to reach a final binding decision, a significant
body of case law is excepted to develop in the coming years.*

As arule, the burden of proof in these kinds of cases lies with the authorities. However, it is
often extremely difficult in practice to obtain information about the businesses involved due
to their complicated ownership arrangements and the use of shell corporations. Sometimes
these kinds of arrangements have been made specifically to evade the effects of sanctions.
Courts therefore have to decide what kind of proof can reasonably be expected from the au-
thorities on the one hand and from the companies subject to asset freezes on the other. If the
evidential threshold is set too low, sanctions could end up being targeted at entities that are
not in fact owned or controlled by listed individuals. Setting the standard of proof required
of the authorities too high, on the other hand, could enable listed individuals to evade the
effects of sanctions by rearranging the ownership structure of their businesses. The courts
in individual EU Member States have to set the evidential threshold and determine how to
divide the burden of proof in the light of their own national laws as well as the Council’s regu-
lations. Finnish district courts currently have a number of cases on their dockets that involve
decisions to freeze the assets of listed individuals and entities. These cases will set a standard
for how much proof the authorities need to be able to present to justify asset freezing. It is
this standard of proof that will to a great extent determine the scale of asset freezes under the
Individual Sanctions Regulation.

Businesses and special credit institutions that have an obligation to comply with the EU’s
sanctions regulations also have to interpret the rules on ownership and control in their daily

¥ Ruling No 746 of Helsinki Court of Appeal of 17 May 2023 in case U 22/1040; Helsinki Court of Ap-
peal’s press release of 17 May 2023.
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operations. This involves investigating the backgrounds of their partners and the payers and
recipients of asset transfers as well as the ownership structures of businesses. Both obtaining
this evidence and interpreting it in the light of the relevant legal rules can be challenging, es-
pecially since neither national nor EU courts have yet established harmonised interpretations
of the rules. Erring on the side of caution and not taking risks seems prudent in this situation
but could lead to over-cautiousness and banks’ refusing to execute asset transfers just in case
and because doing so is easier. This phenomenon is sometimes referred to as ‘over-compli-
ance’ or ‘de-risking’ However, the sanctions regulations are not intended to completely stop
trade or asset transfers at the smallest suspicious sign. This could also be problematic from
the rule of law standpoint and lead to unreasonable consequences for individuals of a certain
nationality, for example. Credit institutions in particular have had to invest heavily in their
compliance procedures to ensure the correct implementation of the sanctions that have been
introduced since February 2022.

One example of an over-cautious interpretation of the rules is the recent rise in cases where
housing companies have been refused credit on the grounds that an individual unit in the
building has been owned by the Russian Federation. The Ministry for Foreign affairs of Fin-
land issued its opinion on the interpretation of the EU’s sanctions regulations in these kinds
of cases on 17 February 2023.* Council Regulation (EU) No 269/2014 (‘Individual Sanctions
Regulation’) does not apply in such cases, as the Russian Federation is not mentioned on the
lists of individuals and entities to which the sanctions regime applies, which are annexed to
the Individual Sanctions Regulation. The same goes for the Russian embassy and consulates in
Finland. Less straightforward is the interpretation of Council Regulation (EU) No 833/2014
(‘Sectoral Sanctions Regulation’), under which certain measures are also targeted at the Rus-
sian Federation. Under Article 5a, paragraph 2 of the Sectoral Sanctions Regulation, it is pro-
hibited to directly or indirectly make or be part of any arrangement to make any new loans or
credit to any legal person, entity or body referred to in paragraph 1. Paragraph 1 specifies that
the Article applies, for example, to the Russian Federation and its government. According to
the opinion of the Ministry for Foreign Affairs of Finland, ‘the ownership of housing compa-
nies needs to be examined on a case-by-case basis in order to determine whether making a
loan to the company could be construed as being prohibited under Article 5a, paragraph 2 of
Council Regulation (EU) No 833/2014’. This examination could be based on, for example, the
Commission’s best practices for the determination of ownership and control.* The Ministry
for Foreign Affairs’ interpretation of the rules is as follows:

In the case of buildings consisting of multiple residential units where the Russian Federation owns
some of the units but is not the majority shareholder in the housing company, the Ministry for For-
eign Affairs’ view is that the aforementioned provision of Article 5a, paragraph 2 does not prevent
the making of a loan to the Finnish housing company. This is because, in such cases, the loan is not

4 Ministry for Foreign Affairs of Finland: ‘Pakotteet eivit sovellu taloyhtio6n, jonka yhtend osakkaana on

Venijin federaatio’ [‘Sanctions do not apply to housing companies that have the Russian Federation as one of
their shareholders’], 17 February 2023, https://um.fi/ajankohtaista/-/asset_publisher/gc654PySnjTX/content/
pakotteet-eivat-sovellu-taloyhtioon-jonka-yhtena-osakkaana-on-venajan-federaatio (visited on 27 July 2023).

" Council of the European Union - Foreign Relations Counsellors Working Party: EU Best Practices for
the effective implementation of restrictive measures, 4 May 2018, paragraphs 62-65, https://data.consilium.

europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/fi/pdf.
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made to a legal person, entity or body referred to in paragraph 1 within the meaning of the Article in
question. The situation could be different if such a legal person, entity or body were to be the majority
shareholder in the company or otherwise have control over the company, however’

In theory, the wording of Article 5a of the Sectoral Sanctions Regulation makes it possible
to interpret the lending ban very broadly and so that it prohibits the making of a loan to a
housing company in which the Russian Federation is just one of many shareholders and only
controls one or a few units in a large building. This kind of interpretation would severely in-
convenience completely innocent parties, namely regular local people coincidentally owning
a unit in the same building. It is necessary to interpret the sanctions regulations in the light
of their object and purpose, the intention of the legislator and the Commission’s interpretive
guidance. This case is a good example of how sanctions lead to surprising and unforeseen
consequences when applied to a variety of real-life situations.

4 Paradigm shift in interdependence and acceptance of a new world order

Increasing use of unilateral sanctions has become a trend in international relations in recent
years. At the same time, universal sanctions imposed by the UN Security Council have be-
come less significant in relative terms, although the UN also still has a number of important
sanctions regimes in place, including those targeting ISIS and al-Qaeda. Sanctions imposed
by the UN played a key role in pressurising Iran to agree to the nuclear deal framework in
2016, which was when the majority of the UN Security Council’s Iran sanctions were lifted.
The United States and the European Union, together with the G7, have been particularly
active in introducing new, unilateral sanctions. The number of individuals and entities on US
sanctions lists has grown from less than 1,000 to well over 10,000 since 2000.* In principle,
it is recognised that sanctions should only be used carefully and as a last resort, new blatant
violations of international law have made their use imperative yet and again.* In these situ-
ations, sanctions have offered an efficient and tangible means to react in a way that complies
with international law.

The sanctions introduced in response to Russia’s full-blown attack on Ukraine in February
2022 have raised the relevance of the EU’s sanctions policy to a completely new level. The
EU has used sanctions to pressurise Russia since 2014, but the new regimes adopted in and
after the spring of 2022 mark a fundamental shift in the scale and objectives of EU sanctions.
This goes hand in hand with a wider political paradigm shift away from approaches that
emphasise the benefits of interdependence. The sanctions introduced in 2014 were aimed at
getting the Russian government to rethink its policies and to honour the Minsk agreements
or at least hold back from further assaults on Ukraine’s sovereignty. There was room for mak-
ing the sanctions much more severe, and this was made clear to Russia, which was hoped to
bring about leverage and convince the Russian government to reconsider its position. This

42

See The Department of the Treasury: The Treasury 2021 Sanctions Review, October 2021, https://home.
treasury.gov/system/files/136/Treasury-2021-sanctions-review.pdf (visited on 27 July 2023).

# Juha Rainne: ‘Lintinen yhtendisyys ja pakotteiden voima’ [‘Western unity and the power of sanctions’],
Maanpuolustus - journal of the Society of the National Defence Course, 6 April 2022, https://www.maanpu-

olustus-lehti.fi/lantinen-yhtenaisyys-ja-pakotteiden-voima/ (visited on 27 July 2023).
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approach made sense in a world where the mainstream view was to believe in the benefits of
interdependence.*

Since the spring of 2022, sanctions have been imposed as widely as possible across all the
sectors where their impacts are likely to be more acutely felt in Russia than in the EU - and
in respect of which EU Member States have been able to reach the necessary consensus. More
and more the objective has become to urgently reduce Russia’s ability to finance its war of
aggression and supply its troops. This is surely a more straightforward and therefore a more
realistic objective than gradually and conditionally seeking to influence the policies of the
Russian government.

The Russian economy has not collapsed, but the sanctions are clearly causing some damage
and making the country’s economic outlook increasingly bleak. The Federal State Statistics
Service has reported that Russia’s GDP fell by 2% in 2022.** Compared to the country’s pre-
war projections of approximately 3% growth, the drop is considerably greater. Russias GDP
fell rapidly between January and March 2023 and was down 2% from one year ago.* Gov-
ernment revenues have dropped considerably, and the country now has a budget deficit: tax
revenues from oil and gas in particular have been halved in the space of one year, with the
price of Urals oil being just three-quarters of what it was (situation in June 2023).”” The more
profound effects of sanctions take longer to materialise and will not be felt until, for example,
the restrictions on technology exports begin to slow down regular industrial development.
Russia is naturally taking steps to adapt to the restrictions and has started, for example, to
look for ways to circumvent the sanctions, increase domestic production and identify new
trading partners. The price of oil and the concerted effort of the G7 to make more efficient
use of the price cap mechanism play especially important roles.

Infrastructure and laws can both be used as means to shape society, influence public order
and exercise power.* In a way, the EU’s sanctions laws are like infrastructure that has been
built on the EU-Russia border. The way in which infrastructure shapes society tends to be
relatively permanent in nature, since building it is costly and has wider societal implications,
which become part of the norm and the structure of society (in the case of, for example, a new
underground line or a motorway). Laws, on the other hand, can usually be changed relatively

4 The liberals among scholars of international relations emphasise the benefits of cooperation on both

parties in an interdependent world. Keohane and Nye (1977) coined a concept called ‘complex interdependen-
cies’ to stress how using, for example, military force against other countries is less effective and therefore less
likely in an interdependent world. Their paper was a direct response to the realist theory of, for example, Hans
Morgenthau, which was prevalent at the time and focused on the probability of war in international relations.
The liberal school believe that the reciprocal nature of vulnerabilities that come from interdependence is likely
to lead to a world where strategies that are based on forcing the desired outcome are less effective. Robert Ke-
ohane and Joseph Nye Jr: Power and Interdependence, Second edition, Pearson, 1997, pp. 27-29.

“  BOFIT Weekly Review 2023/21: Russian first-quarter GDP contracted by 2% on year, 25 May 2023,
https://www.bofit.fi/en/monitoring/weekly/2023/vw202321_1/ (visited on 26 July 2023).

% BOFIT Weekly Review 2023/21.

47 There has been significant weakening in Russia’s government finances; see BOFIT Weekly Review
2023/25: Budget revenues declined while spending still increased even after a pull-back, 21 June 2023, https://
www.bofit.fi/fen/monitoring/weekly/2023/vw202325_1/ (visited on 26 July 2023).

8 Professor Benedict Kingsbury from New York University has named this the ‘InfraReg’ project (‘infra-
structure as regulation’). Benedict Kingsbury: Infrastructure and InfraReg - on Rousing the International Law

‘Wizards of Is, 8(2) Cambridge International Law Journal, 2019.
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quickly, but the state of affairs that exists while a particular legal norm is in force also affects
how people behave, and it takes more than a law change to change behaviours. From the
perspective of Finland, the sanctions against Russia are like a physical wall or a man-made
strech of sea that has more or less cut off all trade with Russia — regardless of the fact that the
sanctions are meant to be targeted. However, the impact of targeted sanctions is always wider
than what their exact wording would require (also known as the ‘chilling effect’).

How permanent is this change in the relationship between Russia and the EU? If the sanc-
tions against Russia are not lifted soon but become a long-term fixture, which seems extreme-
ly likely, a new world order of sorts will inevitably form that can no longer be undone simply
by reversing the law. Even though it is often faster to undo legislation than to take down
physical infrastructure, legal norms also lead to new patterns of behaviour and structures
which become entrenched and thus have long-term implications: for example, new trade
partnerships blossom and the structures that once enabled old trade relations are abandoned,
which also has long-term implications beyond the law.

At the moment, our focus must be on ensuring the effective implementation of the sanc-
tions both by the private and the public sector. It is especially important to prevent the con-
tinuation of Russian trade through third countries in a way that would establish a new order
linking Russia and the West with the help of middlemen. The economic temptation to do
so is undoubtedly considerable, which is why steering society in another direction calls for
political determination, continuous development of sanctions legislation and its effective
implementation.
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Ukrainan sota on looginen jatkumo
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Vengjan politiikalle sen rajamaissa

Tero Lundstedt

Vendjén suhtautuminen kansainvilisen oikeuden perusperiaatteisiin, kuten valtioiden ta-
savertaisuuteen tai rajojen koskemattomuuteen, vaihtelee kohdemaan mukaan. Kremlin
virallisista kannanotoista ja valtiokdytdnnostd on havaittavissa kaava, jossa maailma jakau-
tuu ikddn kuin kolmen eri portaan suvereenisuuteen — on olemassa “suurvaltoja’, jotka ovat
keskenddn tasavertaisia; normaaleja maita, joilla on rajattu toiminnallisuus kansainvilisissd
suhteissa; sekd alimman tason vasallivaltioita, jotka eivit ole tasavertaisia ja joiden rajat eivit
ole koskemattomia.

Toimintakaava on yhdistelma Neuvostoliiton erikoisesta kansallisuuspolitiikasta seka ky-
seisen liittovaltion hajoamisen aiheuttamista traumoista Vendjin nykyjohdolle. Sen noudat-
taminen on johtanut Kremlin sekaantumaan naapurimaidensa siséisiin asioihin ja kéytta-
madn epdsuorasti ja enenevissd madrin jopa suorasti asevoimaa niitd vastaan — aina viitetysti
vahemmistokansoja suojellakseen. Esitetyt perustelut eivit kuitenkaan saa minkéanlaista tu-
kea olemassa olevasta kansainvalisestd oikeudesta, mika on johtanut liki tdydelliseen vilirik-
koon Venijdn ja sadntoperusteista maailmanjérjestysté ajavan lannen valilla.

Venijin federaatio (1991-) on keinotekoinen valtio

Nyky-Vendjd on melko tuore valtio, mutta se saavuttaa silti joulukuussa jo 32 vuoden idn.
Vaikka siirtymé neuvostoajasta on luonnollisesti ollut vaikea, tuossa ajassa olisi ollut téysin
mahdollista rakentaa toimivat demokraattiset instituutiot, oikeusvaltio, vapaa kansalaisyh-
teiskunta ja tiedonvilitys, seké kitked kroonista korruptiota. Poliittinen kilpailu olisi ollut
mahdollista ja kenties Vengjilld olisi voinut vaihtua presidentti jo kuusi kertaa (Ukrainan
tapaan), padministereistd ja valtapuolueista puhumattakaan.

Kaikki tdma4 aikaansaatiin kuitenkin samassa ajassa samankaltaisesta ldhtotilanteesta esi-
merkiksi Puolassa.

Mutta Venéji ei ole normaali valtio, koska se ei identifioidu paattdjiensd toimesta normaa-
liksi. Niin inhimillisiin kuin raaka-aine resursseihinkin ndhden maa alisuorittaa vuosikym-
menestd toiseen. Tdrkein syy tdhén on, ettd valtio ei Venijilld ole koskaan keskittynyt kansan
elinolojen tai yhteiskunnallisen kanssakdymisen parantamiseen. Sen sijaan kaikki energia
kuluu rajojen pakkomielteiseen vahdintaan ja siirtelyyn.
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Mista tdiménkaltainen, kansan suurta enemmist64 lainkaan hyodyttéva késitys valtion teh-
tavistd ja prioriteeteista tulee? Historiasta 16ytyy tdhédn kaksi vastausta.

Ensinnékin valtiolle on ajateltu kuuluvan messiaaninen levitystehtava jo Romanovien hal-
litsijasuvusta asti (vallassa 1613-1917). Tsaarien aikakaudella se manifestoitui puhdasuskoi-
sen ortodoksisuuden ja pikkuhiljaa my6s muun veniléisen sivistyksen levittdimisend muun
uskoisille pakanoille. Téma uskonnolliseksi ldhetystycksi naamioitu politiikka johti valtaviin
aluevaltauksiin, joiden seurauksena Vendjéstd tuli ajan saatossa maailman suurin valtio.
Kansan elinolojen parantaminen jéi kuitenkin tdysin sivurooliin imperialististen valtausten
huumassa. Kannatuksensa menettdneen tsaarin poliisivaltiomainen sortokoneisto kaatuikin
yllattavan nopeasti ja helposti vuonna 1917.

Viliaikainen, demokraattinen Vendjan hallitus (vallassa maaliskuusta marraskuuhun 1917)
jai ensimmadisen maailmansodan takia valitettavasti vain lyhytkestoiseksi historialliseksi ku-
riositeetiksi. Emme saa koskaan tietd4, olisiko se sodasta irtautumalla voinut hillitd bolsevik-
kien kommunistista agitaatiota ja luoda Vengjille demokraattisen oikeusvaltion. Tiedimme
vain, ettid sotaa jatkaessaan se ei sithen kyennyt.

Seuraava messiaaninen kokeilu oli sitten Sosialististen neuvostotasavaltojen liitto (1922-
1991). Jo maan ensimmdinen perustuslaki (1924) julisti, ettd valtion tavoitteena oli liittaa
itseensd yha uusia, vapaaehtoisesti sithen hakevia neuvostotasavaltoja, kunnes koko maailma
olisi yksi iso Neuvostoliitto.!

Jumalalta saatu valtuutus levittad puhdasuskoista ortodoksisuutta vaihtui siten népparasti
Marxin “tieteellisestd sosialismista” johdettuun mandaattiin kiytanndossé kaataa kaikkien ole-
massa olevien maiden hallitukset ja liittdd ne Neuvostoliittoon. Yhteistd niille ldhetystehta-
ville oli, ettd ne “sattumalta” laajensivat Moskovasta johdettua valtakuntaa. Toisen maailman-
sodan jalkeen maa laajeni jilleen ja hallitsi satelliittiensa kautta jo lahes puolta Eurooppaa.

Kuten tunnettua, pelkilld vakivallan uhalla ylldpidetty jarjestelma ei kyennyt kilpailemaan
linnen kanssa elintasossa ja se romahti oman painonsa alla satelliittimaissa 1989 ja Mosko-
vassa 1991.

Téstd padsemmekin sitten nyky-Vendjan tragediaan. Maa on rakennettu kirjaimellisesti
Neuvostoliiton hajoamisen trauman pidlle, ja sen KGB:ssd koulutuksensa saanut nykyjohto
karsii edelleen peritystd suurvaltakrapulasta. Mitddn Neuvostoliitosta riippumatonta identi-
teettid tai tarkoitusta ei ole keksitty, miké heijastuu esimerkiksi maan uusimmassa virallisessa
ulkopoliittisessa konseptissa viime maaliskuulta.” Konsepti muistuttaa lukijaa Vendjén erityi-
syydestd “ainutlaatuisena sivilisaationa” ja “Neuvostoliiton jatkajavaltiona’, jolla on saman-
kaltainen “ainutlaatuinen historiallinen tehtava” toimia vastavoimana Yhdysvalloille.?

Veniji ei toisin sanoen osaa olla “normaali” valtio, joka pyrkisi rikastumaan ja kehitty-
madn. Samaan aikaan sillé ei kuitenkaan riitd kyvyt eivitki resurssit olla se “suurvalta’, miksi
se itsensd mieltdd ja jonka pitiisi tasapainottaa Yhdysvaltojen roolia maailmanpolitiikassa.

Tamén vuoksi Vendjd jatkuvasti rimpuilee muuttaakseen itselleen epdedullista asioiden
nykytilaa, miké heijastuu ulkopolitiikassa ja kansainvélisen oikeuden tulkinnoissa. Kum-
mallinen valtioliittorakennelma Valko-Vendjin kanssa (vuodesta 1999 eteenpdin) sekd la-
hes kokonaan uutisoinnista kadonnut “Euraasian unioni” (vuodesta 2015 eteenpdin) ovat

! Sosialististen neuvostotasavaltojen liiton perustuslaki, Osa 1: Julistus, 31. tammikuuta 1924.

2 https://mid.ru/en/foreign_policy/fundamental_documents/1860586/.

*  Ibid,, artiklat 4 ja 5.
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freudilaisia ilmentymié pyrkimyksestd kurotella takaisin Neuvostoliiton aikaista mahtia ja
maantieteellistd avaruutta.

Toinen asia, mikd erottaa Vendjin Kkisityksen valtion tehtdvistd muista maista on
kansallisuuspolitiikka.

Venijin federaatio on keinotekoinen maa, silld sen rajat eivit ole sen omat. Vendjé on en-
sinndkin tdynna sisdisid rajoja ja koostuu yhteensa 83 liittovaltiosubjektista. Ndihin lukeutu-
vat muun muassa 21 tasavaltaa (esimerkiksi TéetSenia, Karjala ja Tatarstan), joilla on kullakin
oma perustuslakinsa ja parlamenttinsa. Presidentti Putin on useaan otteeseen syyttanyt Leni-
nid Vendjén rajojen vadristamisestd ja “keinotekoisten” jakolinjojen piirtelysta.*

Neuvostoliitosta itsendistyneet 14 maata olivat vuoteen 1991 samanlaisia “tasavaltoja” Neu-
vostoliiton sisdlld. Tdmén vuoksi Vendjin johto toisaalta on huolissaan uudesta hajoamiskier-
teestd ja toisaalta pitdd entisid neuvostotasavaltoja (kuten Georgiaa ja Ukrainaa) keinotekoi-
sina Leninin luomuksina.

Neuvostoliiton hajotessa perdti 25 miljoonaa venéldistéd jdi Vendjdn valtion rajojen ulko-
puolelle, ja suuri osa heistd ei koskaan palannut. Vendjan karsiessd jo valmiiksi hélyttavasti
vdestokehityksestd,” Kremlissé ei ole pddsty koskaan irti ndiden venéldisten “menetyksestd”
Vaikka nami ihmiset ovat passiivisesti 4dnesténeet jaloillaan — olemalla muuttamatta Vena-
jélle — heitd pidetddn valtainstrumenttina ja heiddn kotimaitaan Venijan etupiiriin luonnol-
lisesti kuuluvina maina.

Vendjén oireilu kansainvalistd sddntopohjaista jarjestelmad vastaan voidaan ndhda siten —
Kremlin nidk6kulmasta — altavastaajan rationaalisena pyrkimyksend muuttaa status quo’ta,
jonka vuoksi Venidjd on pienempi ja heikompi kuin mitd sen “kuuluisi” olla.

Suhtautumisessa kansainviliseen oikeuteen tdméi nakyy kyynisend taksonomiana suh-
teessa naapurimaihin. Kremlin tulkinnassa vain “suurvallat” omaavat tdyden kansainvalisoi-
keudellisen subjektiuden ja niiden rajat ovat koskemattomat. “Normaalit” maat, kuten vaikka
Suomi, omaavat rajatun subjektiuden - ne ovat periaatteessa itsendisid ja tasavertaisia val-
tioita kansainvilisessd kanssakdymisessd, mutta samaan aikaan todellisuudessa suurvaltojen
kontrolloimia. Téstd syystd Vendji ei yleisesti ottaen pidd ydinasevaltoja ja YK:n turvalli-
suusneuvoston pysyvié jasenvaltioita Ranskaa ja Isoa-Britanniaa “suurvaltoina” — ne kun ovat
tdssd narratiivissa Yhdysvaltojen ohjailemia.

Erikoista on, ettd timén konseptin perusteella hyvin vaatimattoman bruttokansantuot-
teen ja ldhes tdydellisen taloudellisen riippuvuussuhteen Kiinasta omaavaa Venijaa tuskin
laskettaisiin suurvallaksi. Tarkeintd on kuitenkin muistaa, ettd — realistista tai ei — Vendjén
nykyjohto tuntuu itse uskovan tdhén tarinaan, ja se heijastuu maan ulkopolitiikassa ja kan-
sainvilisen oikeuden tulkinnoissa.

Viimeiseen taksonomialuokkaan kuuluvat entiset neuvostotasavallat, jotka ovat keinote-
koisia Leninin luomuksia ja joiden itsendistyminen oli pelkkd vahinko. Ndiden maiden ole-
massaolo on, presidentti Putinin sanoin, “aito tragedia” ja “1900-luvun suurin geopoliittinen
katastrofi”®

4 Mm. http://en.kremlin.ru/events/president/news/66181.

*  https://www.trtworld.com/magazine/why-the-population-decline-in-russia-has-hit-its-highest-in-his-
tory-54327#:~:text=During%20this%20period%2C%20the%20number,Statistics%20Service%20(Rosstat) %20
data.&text=A%20natural%20decrease%20in%20population,exceeds%20the%20number%200f%20births.

¢ https://www.nbcnews.com/id/wbna7632057.
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Téstéd ajatusmallista on seurannut, ettd Vendjd on tdysin kansainvilisen oikeuden vastaises-
ti lukenut ndma maat “etupiiriinsd’, kuten vaikkapa presidentti Medvedev teki suorin sanoin
vuonna 2008,” sekd pyrkinyt rajoittamaan niiden mahdollisuuksia lintiseen integraatioon.
Veniji ei tunnusta ndille valtioille todellista toiminnallisuutta ja pyrkii aina neuvottelemaan
asioista niiden pdiden yli. Esimerkiksi Ukrainan sodassa Vendja on jatkuvasti ilmaissut haluk-
kuuttaan neuvotella rauhasta Yhdysvaltojen kanssa® - vaikkei Yhdysvallat ole sodan osapuoli.

Vendjén vahvistuttua 1990-luvun heikkouden tilastaan se alkoikin palauttamaan vaikutus-
valtaa “etupiirissddn”. Baltian maat ehtivat karkuun EU:hun ja Natoon vuonna 2004, mutta
muiden entisten neuvostotasavaltojen osalta Vendja on vetdnyt niin sanotun punaisen viivan
maiden lansi-integraation tielle. Se on useaan otteeseen yrittanyt kommunikoida lansimaille
- mutta taksonomiastaan johtuen ennen kaikkea Yhdysvalloille - eri verukkeilla, miksi Nato
ei saa lagjentua itddn péin.

Esimerkiksi vuonna 2007 Putin viittasi puheessaan Naton silloisen paésihteeri Woerne-
rin véitettyyn “lupaukseen’, ettei puolustusliitto laajene itddn pdin Varsovan liiton hajotes-
sa.” Tatd tarinaa on toisteltu sittemmin useita kertoja, muun muassa Krimin miehityksen
yhteydessd. Tarinan ongelmana on, ettd vaikka Woernerilla olisi ollut mandaatti poissulkea
puolustusliiton laajeneminen ikuisiksi ajoiksi (hdnelld ei ollut), hin ei ikind tallaista lupausta
antanut. TAmén on vahvistanut hdanen kanssaan aiheesta neuvotellut Neuvostoliiton ensim-
mainen ja viimeinen presidentti Mihail Gorbatsov."

Kun tdma argumentti ei ole kantanut, Vendjéd on alkanut puhua Naton laajenemisen aihe-
uttamasta sotilaallisesta uhasta, mika pakottaa Kremlin ennaltaehkaiseviin toimiin. Tamakin
vaite on kansainvilisen oikeuden vastainen, silld se veisi entisiltd neuvostotasavalloilta suve-
reenin oikeuden péattad omat turvallisuusjérjestyksensé kuten haluavat. Se on my6s helppo
kumota, silld Nato on peruskirjansa mukaisesti puolustusliitto, joka ei kykene aloittamaan
hyokkéysoperaatioita ilman, ettd sitd vastaan olisi hyokatty.!! Puolustusliitto uhkaa siten vain
Venijin mahdollisuutta uhata.

Venijin toiminta ei valitettavasti ole jadnyt retoriikan tasolle. Jo vuonna 1999 se lupasi
vetdd “rauhanturvaajiksi” kutsutut miehitysjoukkonsa Moldovan Transnistriasta,'> mutta eh-
kaistakseen Moldovan liittymisen EU:hun se on jatkanut miehitystd tdhan paivdan saakka.

Vuonna 2008 Naton huippukokouksen paitoslauselma lupasi Ukrainan ja Georgian paa-
sevan puolustusliittoon ennen pitkda." Koska Kremlissé tiedettiin “rauhaa turvaavan” mie-
hitysjoukon jaddyttavan téllaiset suunnitelmat tehokkaasti, se kaytti taitavasti hyviakseen
Georgian vihemmistdjd Abhasiassa ja Etela-Ossetiassa, liittyi sotaan niiden puolelle ja on
miehittanyt noin 20 prosenttia Georgiasta kesdstd 2008 eteenpdin.

7 https://www.tandfonline.com/doi/pdf/10.1080/01636600903231089.
https://rand.org/blog/2023/10/negotiating-with-russia-is-still-a-bad-idea.html.
https://www.washingtonpost.com/wp-dyn/content/article/2007/02/12/AR2007021200555.html.
https://www.brookings.edu/articles/did-nato-promise-not-to-enlarge-gorbachev-says-no/.
https://www.nato.int/cps/en/natolive/official_texts_17120.htm.
https://www.osce.org/files/f/documents/6/5/39569.pdf.
https://www.nato.int/cps/en/natolive/official_texts_8443.htm.
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Anti-Veniji - Ukrainan erityisasema Kremlin ajattelussa

“It cannot be stressed enough that without Ukraine, Russia ceases to be an empire, but with Ukraine
suborned and then subordinated, Russia automatically becomes an empire”.**

Ukraina on neuvostotasavalloista pahin pakkomielle Vendjan nykyjohdolle. Tdmé johtuu
perinteisestd ajatusmallista, jossa Vendjd, Valko-Vendja ja Ukraina lasketaan yhdeksi jakau-
tuneeksi kansaksi. Ndiden maiden erillisyys itsendisiné valtioina on paha asia, mutta hallitta-
vissa. Esimerkiksi Valko-Venija ei ole padasemissé karkuun, pdinvastoin sitd sidotaan valtio-
liitolla yha tiiviimmin Moskovan ohjaukseen.

Mutta Ukraina on jatkuvasti vihemman hallittavissa. Jos Ukraina kykenisi nayttimaén esi-
merkkid, jossa “venaldiset” onnistuvat rakentamaan demokraattisen oikeusvaltion ja rikastu-
maan ldntisen integraation voimin ja turvin, se kyseenalaistaisi joko heiddn venéldisyytensd,
Vendjén hallintomuodon tehokkuuden tai molemmat. Tamén ei saa antaa tapahtua.

Vendjédn ja Ukrainan vileissd oli kitkaa aiemminkin, mutta alkuvuonna 2014 tilanne es-
kaloitui nopeasti, kun alkoi néyttda siltd, ettd Ukrainan lansimyo6nteiseksi muuttuva hallinto
saattaisi pyrkid EU:n ja kenties jopa Naton jaseneksi. Oli siis taas aika padstdd venildiset “rau-
hanturvaajat” - pienet vihreat miehet - irti véitetysti vahemmist6jen suojelemiseksi Krimilld
ja Itd-Ukrainassa.

Jalkiviisaasti voi todeta ldnsimaiden reaktion vuoden 2014 tapahtumiin olleen aivan liian
16per6, mikd varmasti kannusti Vendjad yllapitiméaan “jaatynyttd” konfliktia Itd-Ukrainassa
sekd laski kynnystd vakavammalle asevoiman kaytolle tulevaisuudessa.

Kesilla 2021 Putin julkaisi himmentavén artikkelin nimeltddan “Venildisten ja ukrainalais-
ten historiallisesta yhteydestd”, joka toimi ikddn kuin ideologisena ldhtélaukauksena helmi-
kuussa 2022 kdynnistyneelle avoimelle sodalle.

Artikkelissa Putin vaitti muun muassa venaldisyydestd erillisen ukrainalaisuuden olevan
puolalaisten keksimé konsepti ja ettd ukrainan viesto “ukrainalaistettiin” poliittisella ohjel-
malla 1930-luvun Neuvostoliitossa.' Lisdksi hdn ilmoitti kannakseen, ettd kaikkien entisten
neuvostotasavaltojen tulisi antaa takaisin maat, jotka niihin liitettiin neuvostoaikana — niihin
lukeutuu esimerkiksi Krim, joka siirrettiin Venajéltd Ukrainalle vuonna 1954.

T4amékin on tyystin kansainvilisen oikeuden vastainen tulkinta. Neuvostoliitosta itsendis-
tyneiden maiden rajat piirrettiin kolonialismin ajalta tutulla oikeussdadnnolld uti possidetis
juris, joka muutti Neuvostoliiton sisdiset rajat uusiksi itsendisten maiden rajoiksi Neuvosto-
liiton hajoamisen hetkelld.

Tam4 rajanveto oli muutenkin yleinen kaytanto valtionhajoamistilanteissa, minka lisdk-
si entiset neuvostotasavallat sopivat sen soveltamisesta erikseen Itsendisten valtioiden yh-
teison perustamissopimuksessa joulukuussa 1991." Kaiken lisdksi Vendjd on tunnustanut
entisten neuvostotasavaltojen rajat monen monta kertaa keskindisissd ja monenkeskisissé
valtiosopimuksissa.

Putin lopetti artikkelinsa hyytdvaan viitteeseen, ettd Ukrainasta on ulkoisten voimien toi-
mesta muodostumassa “anti-Vendjd’, joka taytyy tarvittaessa tuhota.

" Z.Brzezinski, Strategic Vision: America and the Crisis of Global Power (Basic Books, 2012).

5 http://en.kremlin.ru/events/president/news/66181.

e Itsendisten valtioiden yhteisén perustamissopimus, 8. joulukuuta 1991, 31 ILM 138.
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Talvella 2021 Veniji esitti uhkavaatimuksen Natolle vaatien kirjallista lupausta, ettei puo-
lustusliitto laajene endd itdan - toisin sanoen muun muassa Ukrainan, Suomen ja Ruotsin
suvereniteetin rajaamisesta ja laskemisesta Vendjan etupiiriin kuuluviksi. Vaatimus otettiin
linnessd himmentyneend vastaan eika asiasta suostuttu edes keskustelemaan.

Muutamaa kuukautta my6hemmin alkoi varsinainen Ukrainan sota — tai kansainvilisen
oikeuden mukaan vuonna 2014 alkaneen sodan eskalaatiovaihe. Sota on epidonnistunut ras-
kaasti tavoitteissaan tuhota “anti-Venijd” ja tavoite vaikuttaakin muuttuneen perinteisem-
miksi aluevaltaukseksi — syyskuussa 2022 Vendjé julisti liittdneensa itseensd Donetskin, Lu-
hanskin, Hersonin ja Zaporizzjan alueet huolimatta siit4, ettei se pidd mitdan niistd kokonaan
hallussaan. Kaiken kaikkiaan Venijdn kannalta heikosti meneva sota on tehnyt siitd raskai-
den pakotteiden alaisena olevan paariavaltion linness, ja presidentti Putin on etsintdkuulu-
tettuna sotarikoksista.'”

Venijin uusimperialismilla on rajansa

Vendjén oireilun keskiossd on sen johdon kokemus siitd, ettd nykyinen maailmanjérjestys on
epareilu sitd kohtaan.

On epireilua, ettd Neuvostoliiton hajotessa “harmittomat” sisdiset rajat repivat Vendjan
imperiumin riekaleiksi luoden tilalle joukon “keinotekoisia” valtioita. Epareilua on myds, ettd
Yhdysvallat kaytti tilaisuutta hyvakseen ja laajensi omaa vaikutusaluettaan Naton muodossa
Venijan kustannuksella.

On epireilua, ettd Yhdysvallat saa suurvaltana tehdé, mitd haluaa kansainvélisessa politii-
kassa — esimerkkeind vuoden 2003 Irakin sota ilman YK:n turvallisuusneuvoston valtuutusta,
vuoden 2008 Kosovon itsendistymisen aiheuttaminen Vendjan liittolaismaa Serbian kustan-
nuksella, vuoden 2011 Libyan diktaattori Gaddafin kaataminen ja niin edelleen. Vendjalle
pitdisi Neuvostoliiton seuraajavaltiona kuulua samat erioikeudet.

Koska oikeastaan lahes kaikki asiat kansainvilisessa politiikassa ovat Kremlin ndkokulmas-
ta menneet huonompaan suuntaan Venijan federaation olemassaolon ajan, luonnollisestikin
he pyrkivit palauttamaan asioiden optimitilaa — Neuvostoliiton rajoja ja valtaa, mutta ilman
toimimattomaksi todettua reaalisosialismia.

Tastd palautusprojektista on muodostunut Vendjan kaava, jossa se perustelee imperialisti-
sia hy6kkéyssotia alueella asuvien venildisten tai Vendja-mielisten vihemmistdjen suojelulla.
Aluevaltauksen jélkeen se jakaa passeja alueen véestélle pyrkien muodostamaan lisdé suojel-
tavia venildisid ja sementoimaan kontrollinsa valloitettuun alueeseen.'®

Luotujen kansalaistensa suojelemiseksi alueelle sijoitetaan my6s “rauhanturvaajia’, jotta
voidaan ennaltaehkdistd uhriksi valikoituneen maan pyrkimykset takaisinvaltaukseen. Tés-
td syystd Moldovan Transnistrian, Georgian separatistialueiden sekd Ukrainalta riistettyjen
“kansantasavaltojen” vaeston suurella osalla on nyt myds Vendjan kansalaisuus.

7 https://www.icc-cpi.int/news/situation-ukraine-icc-judges-issue-arrest-warrants-against-vladimir-vla-
dimirovich-putin-and.
8 https://www.atlanticcouncil.org/blogs/ukrainealert/how-soft-power-works-russian-passportization-

and-compatriot-policies-paved-way-for-crimean-annexation-and-war-in-donbas/.
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Ukrainan sota on looginen jatkumo Vendjin politiikalle sen rajamaissa

2020-luvun Venijan kynnys asevoiman kaytolle vaikuttaa olevan alempana kuin milldédn
muulla valtiolla maailmassa.'” Sen imperialistisella laajenemispolitiikalla on kuitenkin téssé
artikkelissa hahmotellut rajat.

Ensisijaisesti tahtdimessd ovat taksonomian alin porras eli entiset neuvostotasavallat pois
lukien Baltian maat. Mitd enemmaén kohdevaltiossa on veniliisia, sen todennédkdisempi koh-
de se on. Kaikkein verenpunaisimmat viivat piirtyvit Valko-Vendjan ja Ukrainan ympirille,
koska ne ovat Kremlin silmissa tdysin keinotekoisia valtioita keinotekoisin rajoin.

Ukrainan sodan eskaloituminen helmikuussa 2022 on osa titd Vendjan kaavaa ja niin
kauan kuin Vendjan nykyjohto pysyy vallassa, on tulevaa mahdollista jonkin verran ennustaa.

Sotatilanteen niin salliessa Vendja pyrkii varmastikin valtaamaan kokonaisuudessaan alue-
liitoksensa maat ja jaddyttdmadn rintamalinjat siihen. Sill4 ei kuitenkaan vaikuta olevan soti-
laallista kykyé saavuttaa tatéd tavoitetta.

Kremlissé ei tulla ikind luopumaan haaveista vaihtaa “anti-Vendjan” demokraattinen hal-
linto. Vendjdan nojaava ja siitd riippuvainen korruptoitunut puolidemokratia olisi heiddn
nékokulmastaan toivottava ratkaisu, kuten Ukraina oli syrjdytetyn presidentti Viktor Janu-
kovytsin aikakaudella 2010-2014. Tamadkin tavoite vaikuttaa kaukaiselta nykyrealiteettien
valossa.

Koska Ukraina ei ymmarrettavasti suostu alueluovutuksiin ja toisaalta Venija ei suostu
neuvottelemaan anti-Venijan johdon kanssa suoraan, vaikuttaa neuvotteluratkaisu talla het-
kella mahdottomalta.

Lansimaiden tuki Ukrainalle ei saa huojua ajan kanssa — se kun on ainoa tapa, jolla Vendja
voisi sodan voittaa. Talld hetkelld Vendjd nayttdd vain odottavan ldnsimaiden vasymisté tai
vihemmén Ukrainan tukemiseen sitoutuneiden poliitikkojen valtaannousua. Témé kannat-
taa ennakoida ldnness4 ja esimerkiksi asetuotannon pitdd olla silld tasolla, ettd Ukrainaa voi-
daan auttaa jatkossakin, vaikka jokin iso maa alkaisi epéaroida.

Venijin kaava ennustaa epavakautta myos muualla Ita-Euroopassa ja Kaukasuksella.

Ennustimme kollegani kanssa vuonna 2016, ettd mikali Valko-Venajalla tapahtuisi kansan-
nousu, jossa presidentti Lukasenka joutuisi pakenemaan maasta, Vendjd suurella todenna-
koisyydelld miehittdisi maan nopeasti ja ehkisisi demokraattisen hallinnon valtaantulon.?
Tamainkaltaisessa skenaariossa Valko-Vendjdn liittdminen Vendjaan maiden valtioliiton sy-
ventamisen varjolla olisi taas huomattavasti lahempéna.

Samaten Vendjdn miehittdimit alueet Georgiassa — Abhasia ja Eteld-Ossetia — voivat olla
mahdollisia aluelaajennuskohteita. Vendja on tdhdn mennessa pidattaytynyt alueiden varsi-
naisesta annektoimisesta, koska silloin sen toiminta nayttaytyisi vield selkeimmin puhtaana
Neuvostoliiton rajojen palauttamiseen tahtddviani uusimperialismina. Nyt sen suhteet l4n-
simaihin ovat kuitenkin niin huonolla tolalla, etti liikkeestd olisi vidhemman mainehaittaa.
Todennékdisesti ainoastaan huoli Kiinan reaktiosta ja alueiden vdhdmerkityksellisyys ovat
ehkiisseet ndmad alueliitokset.

Viimeisend Kremlin tdhtdimessd voi hyvinkin olla Moldovan Transnistria. Tamé kuitenkin
vaatisi ensin parempaa menestystd Eteld-Ukrainan taistelukentilld, joten vaara ei ole vliton.

¥ https://www.libera.fi/2022/02/22/paattamattomyys-jattaa-tilaa-venajalle-tehda-valintoja/.
% L.Hannikainen ja T. Lundstedt, Kansainvilisen oikeuden rooli nyky-Vendjan ulkopolitiikassa erityises-
ti valtiosuvereenisuuden, asevoiman kéyton kiellon ja kansojen itsemadrdamisoikeuden valossa, tutkimusra-

portti, Puolustusministerio, 3.6.2016.
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* % %

Vendjédn toimintakaava ja sen taustalla vaikuttava rationaali ovat selkeitd. Samaten lansimai-
den toiminnan ja toimimattomuuden vaikutus Vendjin aggressiiviseen kayttdytymiseen on
yht4 lailla helposti havaittavissa. Ndin ollen parasta, mité lansi voi tehdd, on viestid selkedsti
ja johdonmukaisesti Vendjille, mitd sen kiytoksestd seuraa.

Krimin valtauksen jdlkeen Venja sai heikkouden signaaleja, mitka johtivat konfliktin pit-
kittymiseen ja lopulta sotarikoksiin asti eskaloituneeseen hyokkaykseen. Tdhan ei Euroopalla
ole endi koskaan varaa.

Vendjille tulee tehdd selviksi, ettd vihintdan nykytasoiset talouspakotteet sekd materiaali-
nen tuki hy6kkéyksen kohteeksi joutuneelle valtiolle ovat automaattinen vastaus kansainvali-
sen oikeuden vastaiseen hyokkayssotaan.

Lisdksi sille tulee tehdd uskottavasti selvéksi, ettd nykyinen tuki Ukrainalle jatkuu niin
kauan kuin on tarvetta, ja talouspakotteita kiristetadn sdannollisesti sodan paittymiseen
saakka.

Jos niiden asioiden kommunikoinnissa onnistutaan, on Vendjin vikivaltainen kaava vih-
doin mahdollista katkaista.
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The war in Ukraine is the logical next step
for Russian politics in the neighbouring
countries

Tero Lundstedt

Russia’s attitude towards the basic principles of international law, such as sovereign equality
or the inviolability of established borders, varies from country to country. It appears from the
Kremlin’s official statements and practices that, in the Russian worldview, there are three tiers
of sovereignty: ‘superpowers’ that are equally sovereign; ‘regular countries” that have limited
powers in international relations; and ‘vassal states” that are inferior and whose borders are
not inviolable.

This formula is a combination of the peculiar nationality politics of the Soviet era and the
trauma that the collapse of the Soviet Union caused to the current leaders of Russia. Follow-
ing the formula has led the Russian government to interfere in the internal affairs of neigh-
bouring countries and to use indirect and also increasingly direct military force against them
- always under the excuse of protecting minorities. These justifications find no support in
existing international law, however, which has resulted in an almost total falling-out between
Russia and the rule-based West.

The Russian Federation (1991-) is an artificial state

Modern Russia is a relatively young country, due to celebrate its 32nd anniversary in De-
cember. Although the transition from the Soviet era has naturally been difficult, 32 years is
plenty of time to build functional democratic institutions, establish the rule of law, a free civil
society and free media and weed out chronic corruption. Political competition would have
been possible; Russia could be on its sixth president by now (as Ukraine is) and there could
have been countless different prime ministers and major parties.

All this was achieved in the same amount of time in, for example, Poland, which started
from a similar position.

Russia is not a regular country, because its leaders refuse to see it as one. Considering its
huge population and wealth of natural resources, the country keeps underperforming decade
after decade. The biggest reason for this is that the Russian government has never seen the
welfare of the people or social dialogue as a priority. It spends all its energy on obsessively
watching and manoeuvring the country’s borders.
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Where does this kind of interpretation of a government’s role and priorities - that in no
way benefits the majority of the people — come from? History has two answers.

Firstly, the notion that Russia has a unique, messianic destiny in world history dates back
to the Romanovs (the reigning imperial house of Russia from 1613 to 1917). The tsarist era
saw missionaries preaching the gospel of the Russian Orthodox Church - and increasingly of
Russian ideology in general - to pagans of different beliefs. Disguised as a religious mission,
this policy allowed Russia to claim vast territories, ultimately making it the largest country
in the world. Growing the empire was like a drug that prevented the rulers from thinking
about anything else - like the living conditions of the Russian people. When the people finally
revolted in 1917, the Tsar’s police-state-like machinery of oppression toppled surprisingly
easily and quickly.

The Russian Provisional Government (from March to November 1917) that followed the
dissolution of the Russian Empire was unfortunately short-lived due to the outbreak of the
First World War. We will never know whether the provisional government could - had it
extricated Russia from the war - have reined in the Bolsheviks' communist agitation and
established a democratic rule of law in Russia. All we know is that, by staying in the war, it
was unable to do so.

The next messianic experiment in Russia’s history was the Union of Soviet Socialist Re-
publics (1922-1991). The very first Union Constitution (1924) declared that the country’s
objective was to ‘conclude treaties concerning the reception of new Republics into the Union’
until the whole world would be one huge Soviet Union.!

The divine mandate to spread the teachings of the Russian Orthodox Church was conven-
iently replaced by a mandate based on Marx’s ‘scientific socialism’ to effectively overthrow the
governments of all existing countries in the world and annex them to the Soviet Union. What
both these missions had in common was that they ‘happened’ to expand Moscow’s realm.
The country grew again after the Second World War, at which point it controlled, through its
satellites, almost half of Europe.

As we all know, the Soviet system — which was held together purely by the threat of violence
- was unable to compete against the West in living standards and collapsed under its own
weight in the satellite states in 1989 and in Moscow in 1991.

This brings us to the tragedy that is modern Russia. The country is built literally on the
traumatic fall of the Soviet Union, and its current KGB-trained leadership is still suffering
from an imperial hangover. The country has not been able to come up with a new identity
or purpose to replace the Soviet Union, which is evident in, for example, the most recent
official Concept of the Foreign Policy of the Russian Federation from March.? The concept
talks about Russia’s special position as a ‘unique country-civilization’ and the ‘successor of
the USSR, which is performing ‘a historically unique mission’ to act as a counterweight to the
United States.’

In other words, Russia does not know how to be a ‘regular’ country with straightforward
aspirations of prosperity and a higher standard of living. However, it also does not have the

! Constitution of the Soviet Union, Part 1: Declaration of 31 January 1924.

2 https://mid.ru/en/foreign_policy/fundamental_documents/1860586/.

3 Ibid, Articles 4 and 5.
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ability or the resources to be the ‘superpower’ that it sees itself as and that should act as a
counterweight to the US in world politics.

This is why Russia is constantly agonising over the undesirable status quo, which shows in
its foreign policy and interpretations of international law. The curious supranational union
with Belarus (since 1999) and the ‘Eurasian Economic Union’ (since 2015), which has all but
disappeared from the public eye, are Freudian manifestations of Russia’s attempts to claw
back the glory days and geographical reach of the Soviet Union.

The second reason for Russias idiosyncratic interpretation of the role of government is
nationality politics.

The Russian Federation is an artificial country because its borders are not its own. The
country is full of internal borders and consists of a total of 83 federal subjects. These include,
among others, 21 republics (such as the Chechen Republic, the Republic of Karelia and the
Republic of Tatarstan), which each have their own constitution and parliament. President
Putin has repeatedly accused Lenin of having whimsically drawn ‘artificial’ borders between
parts of the USSR.*

The 14 countries that gained their independence from the Soviet Union were, until 1991,
just these kinds of ‘republics’ within the Union. This is why the Russian leadership is, on the
one hand, worried about a further split and, on the other, adamant that former Soviet states
(such as Georgia and Ukraine) are in fact arbitrary creations of Lenin.

A staggering 25 million ethnic Russians found themselves outside the Russian borders after
the fall of the Soviet Union, and many never returned. With the population decline in Russia
spiralling out of control,” the government cannot let go of the ‘loss’ of these citizens. The
Russian leadership refuses to accept that these people voted with their feet — by not relocating
to Russia — and instead sees them as instruments of power and their homelands as naturally
belonging to the Russian sphere of influence.

Russia’s temper tantrums against the international rule-based system can therefore be seen
- from the Kremlin’s perspective — as an underdog’s understandable attempts to change the
status quo, which has made Russia smaller and weaker than what it ‘should’ be.

In Russia’s attitude towards international law, this translates to a cynical taxonomy in re-
spect of the neighbouring countries. In the eyes of the Russian government, only ‘superpow-
ers’ enjoy full sovereignty and the benefit of inviolable borders under international law. ‘Reg-
ular’ countries, such as Finland, have limited sovereignty - they are, in theory, independent
and equal in international affairs but, in reality, controlled by the superpowers. This is why
Russia generally does not consider France and the UK - both nuclear states and permanent
members of the UN Security Council - as superpowers but sees them instead as vassals of
the United States.

What is comical about this concept is the fact that Russia — with its very modest GDP and
almost full economic dependence on China - would hardly qualify as a superpower by the
Kremlin’s logic. The most important point to remember, however, is that - realistic or not

* See, for example, http://en.kremlin.ru/events/president/news/66181.

> https://www.trtworld.com/magazine/why-the-population-decline-in-russia-has-hit-its-highest-in-his-
tory-54327#:~:text=During%20this%20period%2C%20the%20number,Statistics%20Service%20(Rosstat) %20

data.&text=A%20natural%20decrease%20in%20population,exceeds%20the%20number%200f%20births.
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— the current leaders of Russia seem to believe this narrative, and it shows in the country’s
foreign policy and interpretations of international law.

On the bottom rung of the taxonomy ladder are former Soviet states, which are artificial
creations of Lenin and should never have become independent in the first place. The exist-
ence of these countries is - in President Putin’s words - a ‘genuine tragedy’ and ‘the greatest
geopolitical catastrophe of the century’®

As a result of this credo, Russia has - in flagrant disregard of international law - classified
these countries as being in its ‘sphere of influence, as was plainly put by, for example, Presi-
dent Medvedev in 2008,” and tried to stop them from integrating with the West. Russia refuses
to recognise the full competence of these countries and is constantly meddling in their affairs.
In the context of the war in Ukraine, for example, Russia has repeatedly expressed its will-
ingness to engage in peace talks with the United States® — even though the US is not a party
to the war.

After bouncing back from its setback in the 1990s, Russia soon knuckled down and started
to rebuild its ‘sphere of influence. The Baltic states just had time to escape and join the EU
and NATO in 2004 but, for the other former Soviet states, Russia drew a firm red line that
squashed any hopes of Western integration. It has made several attempts, using various ex-
cuses, to justify to the West — namely the US as a fellow superpower in its taxonomy - why
NATO cannot expand eastwards.

In 2007, for example, Putin claimed in a speech that the then-General Secretary Worner
had ‘assured’ Russia that NATO would not expand eastwards after the dissolution of the War-
saw Pact.” This fable has been retold numerous times since then - in connection with the
annexation of Crimea, for example. The problem is that even if Worner had had a mandate
to rule out - forever and ever - an eastward expansion (he did not), he never made such a
promise. This has been confirmed by the first, last and only President of the Soviet Union
Mikhail Gorbachev.”®

With the crumbling of this argument, Russia has started to talk about the military threat
that the expansion of NATO poses, which is forcing the Russian government to take preven-
tive action. This argument, too, violates international law, as it proposes to take away the sov-
ereign right of the former Soviet states to decide on their own security. The argument is also
easy to rebut since NATO is - as per the founding Treaty — a defensive alliance that cannot
start an offensive operation without being attacked first."! As a defensive alliance, NATO can
only threaten Russia’s ability to make threats.

Unfortunately, Russias rhetoric has escalated to action. Despite promising to withdraw its
‘peacekeepers’ from the Trans-Dniestrian region of Moldova back in 1999, it has continued
to occupy the region to this day in order to block Moldova’s accession to the EU.

https://www.nbcnews.com/id/wbna7632057.

7 https://www.tandfonline.com/doi/pdf/10.1080/01636600903231089.
https://rand.org/blog/2023/10/negotiating-with-russia-is-still-a-bad-idea.html.

®  https://www.washingtonpost.com/wp-dyn/content/article/2007/02/12/AR2007021200555.html.
https://www.brookings.edu/articles/did-nato-promise-not-to-enlarge-gorbachev-says-no/.
https://www.nato.int/cps/en/natolive/official_texts_17120.htm.

2 https://www.osce.org/files/f/documents/6/5/39569.pdf.
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The declaration of the 2008 NATO Summit promised to admit Ukraine and Georgia to
NATO." Since the Russian government knew how effective the presence of a ‘peacekeeping’
occupying force is in foiling such plans, it shrewdly took advantage of the plight of the Ab-
khaz and Ossetian minorities of Georgia, sided with them in a war against Georgia and has
occupied approximately 20 per cent of Georgia since the summer of 2008.

Anti-Russian sentiment and Ukraine’s special place in Kremlin’s eyes

Tt cannot be stressed enough that without Ukraine, Russia ceases to be an empire, but with Ukraine
suborned and then subordinated, Russia automatically becomes an empire*

Of all the former Soviet states, the current Russian leadership is most obsessed with Ukraine.
This is because of the Kremlin’s traditional ideology according to which the peoples of Russia,
Belarus and Ukraine are one nation. The split of the nation into separate independent coun-
tries is not ideal, but it can be controlled. Belarus, for example, is not going anywhere - on the
contrary, it is being brought more and more closely under Moscow’s influence.

Ukraine, on the other hand, has become more and more difficult to manipulate. Ukraine’s
becoming an example of a country where ‘Russians’ have managed to establish a democratic
rule of law and prosper through Western integration and with support from the West would
erode the notion of Ukrainians as Russians, the effectiveness of the Russian system of govern-
ment or both. This cannot be allowed to happen.

The relationship between Russia and Ukraine was strained before, but the situation escalat-
ed quickly in early 2014 when it became apparent that Ukraine’s increasingly West-friendly
government could be aspiring to join the EU or even NATO. It was time to unleash the Rus-
sian ‘peacekeepers’ — the little green men’ - ostensibly to protect the minorities in Crimea
and eastern Ukraine.

With hindsight it is clear that the West’s reaction to the events of 2014 was far too muted,
which undoubtedly encouraged Russia to maintain the ‘frozen’ conflict in eastern Ukraine
and lowered the threshold for the use of stronger military force later.

Putin published a baffling ideological article called ‘On the Historical Unity of Russians
and Ukrainians’ in the summer of 2021, which signalled the start of the countdown to the
open war that broke out in February 2022.

In the article Putin claimed, for example, that the idea of Ukrainian people as a nation
separate from the Russians was a concept made up by the Poles and that the ‘Ukrainisation’
of the people of Ukraine was down to a policy promoted in the Soviet Union in the 1930s.”
He also stated as his opinion that all former Soviet states should return the lands that were
incorporated into them during the Soviet era - these lands include Crimea, which was trans-
ferred to Ukraine in 1954.

This interpretation, too, is completely inconsistent with international law. The borders of
the countries that gained their independence from the Soviet Union were drawn on the basis
of the colonial legal principle of uti possidetis juris, which turned the internal borders of the

B https://www.nato.int/cps/en/natolive/official_texts_8443.htm.

4 Z Brzezinski: Strategic Vision: America and the Crisis of Global Power (Basic Books, 2012).

15 http://en.kremlin.ru/events/president/news/66181.
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Soviet Union into borders of the newly independent countries as they were at the time of the
Soviet Union’s collapse.

This approach was the general practice in the event of a dissolution of a country, in addition
to which the former Soviet republics expressly agreed to its application in the Charter of the
Commonwealth of Independent States in December 1991.'° Moreover, Russia has recognised
the borders of all the former Soviet states time and time again in bilateral and multilateral
treaties.

Putin ends his article with the chilling assertion that external forces are turning Ukraine
‘anti-Russian’ and that as such it must, if necessary, be destroyed.

In the winter of 2021, Russia demanded that NATO give written assurances that it would
not expand any further east — in other words, that countries such as Ukraine, Finland and
Sweden would be considered only partially sovereign and within Russia’s sphere of influence.
The West did not know how to respond to the demand and refused to even discuss it.

Russia invaded Ukraine a few months later; in the eyes of international law, this was an
escalation of the war that had begun in 2014. The special military operation has failed miser-
ably in its aim to stop the ‘anti-Russia project, and it now seems that Russia is more interested
in a traditional territorial conquest: in September 2022, it announced that it had annexed
Donetsk, Luhansk, Kherson and Zaporizhzhia, even though none of these regions is com-
pletely under its control. All in all, the war has not gone well for Russia and has turned it
into a pariah state in the eyes of the West, which has imposed heavy sanctions on Russia and
issued an arrest warrant for President Putin over alleged war crimes."

There is a logic to Russia’s neo-imperialism

Russia’s vexation is driven by its leadership’s belief that the current world order is unfair to
Russia.

It is unfair that ‘harmless’ internal borders tore up the Russian Empire when the Soviet
Union was dissolved and replaced it with a host of ‘artificial’ nations. It is also unfair that
the US used this as an opportunity to expand its own sphere of influence through NATO at
Russia’s expense.

It is unfair that the US, as a superpower, is allowed to do whatever it wants in international
politics — such as start a war in Iraq in 2003 without authorisation from the UN Security
Council, cause Kosovo to become independent in 2008 at the expense of Russia’s ally Serbia
and overthrow the Libyan dictator Gaddafi in 2011. As the successor of the Soviet Union,
Russia should have the same special rights.

Since, from the Kremlin’s perspective, practically every international political development
during the existence of the Russian Federation has been detrimental, it is natural for the
Kremlin to want to restore the optimal state of affairs - the borders and power of the Soviet
Union, only without the real socialism that has been proved impractical.

This restoration project has become a formula that Russia uses to justify imperialist inva-
sions by claiming to protect Russian or pro-Russian minorities. After the initial invasion, it

¢ Charter of the Commonwealth of Independent States, 8 December 1991, 31 ILM 138.
7 https://www.icc-cpi.int/news/situation-ukraine-icc-judges-issue-arrest-warrants-against-vladimir-

vladimirovich-putin-and.
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starts to hand out passports to the local people, thereby creating more Russians in need of
protection and cementing its control over the occupied territory."®

It then sends ‘peacekeepers’ to protect the newly created citizens and prevent retaliation
from the invaded country. This is why a large proportion of the population in the Trans-Dni-
estrian region of Moldova and the separatist regions of Georgia as well as the occupied ‘peo-
ple’s republics’ of Ukraine now also has Russian citizenship.

Russia in the 2020s appears to be more prepared than any other country in the world to re-
sort to military force.’ However, there is a formula to Russia’s imperialistic expansion policy.

Its primary target are the countries on the bottom rung of the taxonomy ladder, i.e. former
Soviet states excluding the Baltic countries. The more ethnic Russians there are in a country,
the more likely it is to become a target. The red lines around Belarus and Ukraine are the
darkest, as the Kremlin views them as completely artificial states with artificial borders.

The escalation of the war in Ukraine in February 2022 falls naturally into Russia’s formula
and, for as long as the current leadership remains in power, its logical next steps are relatively
easy to decipher.

Russia’s goal surely is to occupy the whole of the invaded regions and then freeze the front
lines. However, it does not appear to have the military capability to achieve this goal.

The Kremlin will never give up the dream of replacing Ukraine’s ‘anti-Russian’ democrat-
ic government. A corrupted Russian-leaning and Russia-dependent semi-democracy - as
Ukraine was under the deposed President Viktor Yanukovych between 2010 and 2014 - would
be a good outcome. However, even this seems far-fetched in the light of the current reality.

Since Ukraine understandably will not agree to cede territory and as Russia refuses to ne-
gotiate directly with Ukraine’s anti-Russian leadership, a compromise seems impossible at
the moment.

The West’s support to Ukraine must not begin to waiver - it is the one thing currently stop-
ping Russia from winning the war. Right now, Russia seems to be just sitting back and waiting
for the West to get tired of the conflict - or for politicians with less affinity to Ukraine to get
into power. The West should make provision for this and ensure, for example, that enough
weapons can be supplied to Ukraine even if a big country withdraws its support.

The Russian formula also foretells instability elsewhere in Eastern Europe and the Caucasus.

My colleague and I predicted in 2016 that, were there to be an uprising in Belarus that forc-
es President Lukashenko to flee the country, Russia would very likely quickly occupy Belarus
and prevent the establishment of a democratic government.® Such a scenario would make
the annexation of Belarus to Russia under the excuse of a deeper union between the two
countries considerably more likely.

The Russian-occupied regions of Georgia — Abkhazia and South Ossetia — are also possi-
ble targets. Russia has so far refrained from actually annexing these regions, as such a move
would make its neo-imperialist aspirations of reinstating the borders of the Soviet Union

8 https://www.atlanticcouncil.org/blogs/ukrainealert/how-soft-power-works-russian-passportization-

and-compatriot-policies-paved-way-for-crimean-annexation-and-war-in-donbas/.

¥ https://www.libera.fi/2022/02/22/paattamattomyys-jattaa-tilaa-venajalle-tehda-valintoja/.

% L Hannikainen and T Lundstedt: The Role of International Law in the Foreign Policy of the Russian
Federation - especially in the light of state sovereignty, the use of force and the self-determination of peoples.

Research Report, Ministry of Defence, 3 June 2016.
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even plainer for the world to see. However, Russia’s relationship with the West is so badly
damaged at the moment, that the reputational risk has become negligible. The only deterrents
left are likely to be China’s reaction and the minor significance of these regions.

Finally, the Kremlin could well have the Trans-Dniestrian region of Moldova in its sights.
Such a conquest would require better success on the southern Ukrainian battlefields, howev-
er, and the threat is therefore not imminent.

* % %

Russia’s formula and the logic behind it are clear. So is the effect that the West’s action or in-
action has on Russia’s aggressive behaviour. The best that the West can do is to communicate
clearly and consistently to Russia what the consequences of its actions will be.

The signals that Russia picked up from the West after the annexation of Crimea showed
weakness, which prolonged the crisis and led to an invasion that has now escalated to war
crimes. This was a mistake that Europe cannot afford to make ever again.

It must be made clear to Russia that any invasion that violates international law will be au-
tomatically met with at least the current level of economic sanctions and material assistance
to the country under attack.

Russia must also be told, in no uncertain terms, that the current level of support to Ukraine
will be maintained for as long as is necessary, and that more economic sanctions will be im-
posed at regular intervals until the war ends.

If this message gets across, there is a chance of finally cracking Russia’s violent formula.
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Talouden turvallistaminen ja
geotaloudelliset riskit - yritystoiminnan
uudet puitteet

Klaus Ilmonen

TIIVISTELMA

Vendjan Ukrainaan kohdistaman hyokkayssodan yhteydessa yrityksistd ja taloudesta on tul-
lut paitsi sotatoimien kohteita my6s sodankéynnin vilineitd. Muuttuneiden geopoliittisten
olosuhteiden myo6té taloudellisista tekijoistd on tullut yhé tirkeampi osa kansainvalista po-
litiikkaa laajemminkin. Yksityinen sektori tuottaa yhd enemman yhteiskunnan toiminnan
kannalta kriittisid hyodykkeitd ja palveluita, jotka ovat puolestaan riippuvaisia kansainva-
lisistd tuotantoketjuista. Yritysten liiketoimintaan liittyykin enenevissd madrin valtiollisia
intressejd, jotka voivat rajoittaa erityisesti kansainvilistd yritystoimintaa - toisaalta my6s yri-
tyksistd on tullut turvallisuustoimijoita, joiden liiketoiminta vaikuttaa valtiollisten intressien
madrittelemiseen. Geopoliittisiin muutoksiin varautumisesta on tullut olennainen osa yritys-
ten riskienhallintaa. Néiden kehitysten my6td ovat myds yritystoiminnan jirjestaytymisen
taloudelliset ja poliittiset taustaoletukset muuttuneet - siirtyma kohti strategista kapitalismia
vaikuttaa yritystoiminnan hyvéksyttdviin puitteisiin ja odotuksiin yritysten yhteiskunnalli-
sista tehtavista.

1 Yritykset kansainvilisissd suhteissa

Vendjan Ukrainaan kohdistaman hyokkiyssodan yhteydessd yrityksistd ja taloudesta on tul-
lut paitsi sotatoimien kohteita myds sodankédynnin vélineitd. Venija on rajoittanut strategi-
sesti tdrkeitd energiatoimituksia Lansi-Eurooppaan ja pyrkinyt luomaan epévakautta ener-
giamarkkinoilla." Lisdksi Vendjd on eskaloinut talouden aseellistamista ottamalla haltuun

! Jermon Zettelmeyer — Simone Tagliapietra - Georg Zachmann - Conall Heussaff, Beating the Eu-

ropean Energy Crisis, International Monetary Fund, 2022, https://www.imf.org/en/Publications/fandd/is-
sues/2022/12/beating-the-european-energy-crisis-Zettelmeyer (vierailtu 31.10.2022). The Economist, Russia
is using energy as a weapon — how deadly will it be, 26.11.2022.
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useampien kansainvilisten yritysten Venéjan toimintoja.? Lansivallat ovat taas pyrkineet hei-
kentaméan hyokkdyssodan edellytyksid talouspakottein ja vientirajoituksin.’

Muuttuneiden geopoliittisten olosuhteiden my6ta yritysten liiketoiminnasta ja taloudelli-
sista tekijoistd on tullut yha tdrkedmpi osa kansainvilistd politiikkaa. Vendjén hyokkdyssodan
lisaksi suurvaltakilpailun kehitys erityisesti Kiinan ja Yhdysvaltojen vililld on karjistanyt ta-
loudellisia jannitteitd kansainvélisissd suhteissa.* Kansallisesti kriittisten toimialojen ja ulko-
maisten sijoitusten lisddntyva sddntely ovat perinteisempien talouspakotteiden lisdksi nous-
seet keskeisiksi kansainvilisen politiikan instrumenteiksi, joilla on suora vaikutus yrityksiin.

Muutokset geopolitiikassa vaikuttavat yritysten toimintaan, mutta myos yritystoiminnan
puitteisiin laajemmin. Yritykset joutuvat ottamaan geopolitiikan huomioon toiminnassaan
(esimerkiksi pakotteiden huomioiminen liiketoiminnassa tai kansainvilisten tuotantoketju-
jen turvaaminen muuttuneissa poliittisissa olosuhteissa). Taloudellisilla tekijoilld ja yritystoi-
minnalla on myds itsessddn tirked asema osana suurvaltastrategioita ja niihin liittyvid vai-
kuttamiskeinoja (esimerkiksi kansallisesti kriittisten toimialojen sddntely ja kilpailusdantely).
Teolliset ja taloudelliset rakenteet myds osaltaan maarittivét suurvaltojen strategisia intres-
sejd — valtiot voivat médritelld kansallisia intressejddn perustuen teollisiin ja taloudellisiin
rakenteisiinsa.

Yritystoiminnan yhteiskunnallinen ja kansainvilinen ulottuvuus

Sadat kansainviliset yritykset ovat Vendjan Ukrainaan kohdistaman hyokkéyssodan alettua
eri tavoin luopuneet Vendjin-liikketoiminnastaan® - usein huomattavin tappioin®. Vetayty-
miseen ovat vaikuttaneet paitsi liikketoimintaedellytysten vaikeutuminen myo6s sidosryhmien
ja julkisuuden painostus tai yritysten oma yhteiskuntavastuupolitiikka. Vengjin Ukrainaan
kohdistaman hyokkayssodan yhteydessd on selvitetty yritysten erilaisia tapoja suhtautua Ve-
ndjén liiketoimintojen jatkamiseen.” Selvityksessd nahtiin suhtautumisen perustuvan muun
muassa suorien taloudellisten riskien ja maineriskien viliseen suhteeseen — yritysten péi-
toksiin vaikuttivat yrityksen Vendjan liiketoimintojen laajuus ja luonne, Vendjille tehdyt
investoinnit, toimiala sekd muiden samassa tilanteessa olevien yritysten paatokset — monet
yritykset, jotka aluksi olivat jaédmissd Vengjélle, muuttivat kantaansa yhd useamman ver-

?  Anastasia Stognei — Max Seddon, Trapped or nationalised: walls close in on western businesses in Rus-

sia, Financial Times, 21.7.2023.

*  Claire Mills, Sanctions Against Russia, House of Commons Library Research Briefing, 20.9.2023, htt-
ps://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/CBP-9481/CBP-9481.pdf (vierailtu 31.10.2023).

*  Christian Fjader - Niklas Helwig — Mikael Wigell, Recognizing “Geoeconomic Risk” - Rethinking Cor-
porate Risk Management for the Era of Great-power Competition, FIIA Briefing Paper 314 2021, s. 3.

®  Yale School of Management, Over 1,000 Companies Have Curtailed Operations in Russia—But Some
Remain, pdivitetty 5.11.2023, https://som.yale.edu/story/2022/over-1000-companies-have-curtailed-opera-
tions-russia-some-remain (vierailtu 5.11.2023).

¢ Peggy Hollinger — Eri Sugiura — Oliver Telling, European companies suffer €100bn hit from Russia
operations, 6.8.2023.

7 Michael J. Mol - Larissa Rabbiosi — Grazia D. Santangelo, Should I Stay or Should I Go? How Danish
MNEs in Russia Respond to a Geopolitical Shift, AIB Insights, Vol. 23, Issue 1, 2023, https://insights.aib.world/
article/68337-should-i-stay-or-should-i-go-how-danish-mnes-in-russia-respond-to-a-geopolitical-shift (vie-
railtu 31.3.2023).
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taisyrityksen vetdydyttyd Vendjiltd. Adriesimerkki yritysten osallistumisesta konfliktiin on
yhdysvaltalaisen SpaceX-yrityksen Starlink-satelliittijarjestelman kdyton mahdollistaminen
ukrainalaisjoukoille ja yrityksen mairittimat rajoitteet jirjestelman kaytolle.® Yritysten suh-
tautuminen sotaan korostaakin yritystoiminnan yhteiskunnalliseen ulottuvuuteen kohdistu-
via odotuksia - yrityksiltd edellytetddn aiempaa voimakkaammin kannoittumista suhteessa
keskeisiin yhteiskunnallisiin ja poliittisiin kysymyksiin. Yritystoiminnan yhteiskunnallista
ulottuvuutta on tarkasteltu muun muassa yritysvastuun nidkokulmasta, jossa yrityksen yh-
teiskunnallinen rooli maérittyy myos yrityksen, sen sidosryhmien ja etujdrjestdjen vilisen
vuorovaikutuksen perusteella.’

Yritysten asemaan suhteessa kansainvilisiin kriiseihin liittyy my6s yhteiskunnallisia odo-
tuksia — mutta nyt esilld oleva kysymyksenasettelu liittyy laajemmin kansainvalisen talous-
jarjestelmdn perusteisiin ja yritysten toimintaan kohdistuviin valtiollisiin intresseihin'.
Yritysten toiminnalla on huomattava vaikutus yhteiskuntien perustoimintoihin ja huolto-
varmuuteen. Yksityinen sektori tuottaa yhd enemmin yhteiskunnan toiminnan kannalta
kriittisid hyodykkeitd ja palveluita, jotka ovat puolestaan riippuvaisia kansainvilisistd tuo-
tantoketjuista.'’ Néiden hallitseminen ei ole vain yritystason riski, vaan niilld on huomat-
tava yhteiskunnallinen merkitys huoltovarmuuden ja yhteiskunnan kokonaisturvallisuuden
kannalta.'? Yritysten liiketoimintapaatoksilld voi olla kansallista merkitystd laajemminkin.
Vieraasta valtiosta olevan yrityksen tuotteiden kayttdmiseen kaupallisissa tietoverkoissa tai
muussa yksityisomisteisessa kriittisessa infrastruktuurissa liittyy turvallisuusriskejd. Edisty-
neen teknologian tai laitteistojen toimittaminen vieraaseen valtioon voi puolestaan edistaa
tdman aseteollisuutta tai teknologista kehitysta tavalla, joka vaarantaa kotivaltion strategisia
intressejd.'? Lisaksi eri sektoreiden tai yritysten toiminnan strategisen merkityksen maarittely
on aiempaa vaikeampaa teknologisen kehityksen ja odottamattomienkin toimintaympéris-
ton muutosten my6té (esimerkiksi rokotevalmistuksen ja hengityssuojainten merkitys huol-
tovarmuuden ndkokulmasta covid-19-pandemian aikana). Valtiot nakevatkin korostuneen
tarpeen valvoa yritystoimintaan liittyvid kansallisia turvallisuusintresseja. Myos muilla yri-
tyksen sidosryhmilld - asiakkailla, toimittajilla ja rahoittajilla — voi olla omia turvallisuuteen
liittyvia odotuksia suhteessa yrityksen liiketoimintaan (henkil6tietojen turvaaminen, tuotan-
toketjujen turvallisuus, sddntelyvaatimukset).

#  Chris J. Milhaupt, The (Geo)Politics of Controlling Shareholders, ECGI Law Working Paper 696/2023,
s. 1. Cade Metz — Adam Satariano — Chang Che, How Elon Musk Became a Geopolitical Chaos Agent, New
York Times, 26.10.2022.

°  Anne Vanhala - Michael Ristaniemi, Yritysvastuu & oikeus. Kauppakamari 2022. Klaus Ilmonen, Yhtio
muutoksessa — yritysohjauksen politiikkaa, DL 3/2023, s. 525-526.

10" Henrique Choer Moraes — Mikael Wigell, The Emergence of Strategic Capitalism, FIIA Working Paper
117/2020, s. 12.

"' Fjader - Helwig — Wigell 2021, s. 4.

2 Ole Spillner - Guntram Wolff, China ”De-Risking”, DGAP Policy Brief June 13, 2023. Mikael Matt-
lin - Shaun Breslin - Elina Sinkkonen - Liisa Kauppila - Bjérn Cappelin - Ines Séderstrom — Matt Ferchen,
Enhancing Small State Preparedness - Risks of Foreign Ownership, Supply Disruptions and Technological
Dependencies, FIIA Report 74, August 2023, s. 21-24.

13 Choer Moraes — Wigell 2020, s. 7.
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Téssd kirjoituksessa tarkastellaan yritysten asemaa erityisesti osana kansainvilisid suhtei-
ta, ja arvioidaan viimeaikaisten geopoliittisten muutosten vaikutuksia yritysten sadntelyyn ja
hallintoon sek niiden toimintapuitteisiin laajemmin.

2 Geopolitiikasta geotalouteen

Kylmin sodan jalkeiselld aikakaudella taloudella on ollut keskeinen asema geopolitiikassa —
kuitenkin niin, ettd kansainvalisen kaupan odotettiin lisddvin kansainvalistd poliittista inte-
graatiota ja tuovan kansainvilistd yhteisod yhteen. Globalisaation odotettiin etenevén yritys-
ten johdolla niin, ettd valtioiden merkitys maailmantaloudessa vahenisi, ja niiden tehtévina
olisi toimia “ldhinna yritystoiminnan mahdollistajana ja puuttua markkinoiden toimintaan
vain kilpailun vairistyessd™'*. Kehitys on kuitenkin johtanut lisdantyvain yhteiskunnalliseen
ja taloudelliseen polarisaatioon niin kansallisesti kuin kansainvilisestikin. Taloudellinen pro-
tektionismi on tehnyt paluuta ja valtioiden asema talousjirjestelméssd on taas vahvistunut.
Kansainviliselld tasolla taloudelliset jannitteet ovat lisdédntyneet — ja sittemmin my9s vaikeat
poliittiset konfliktit ovat ajautuneet sodankdynniksi. Talous ja politiikka ovat kansainvalisissd
suhteissa kytkeytyneet toisiinsa yhé selkeimmin."

Kansainviliset suhteet ja kansainvilinen talous

Venijan hyokkiyssota on lisannyt keskustelua kansainvilisten suhteiden perusluonteesta.
Kylmin sodan jélkeistd aikakautta kuvasti erityisesti taloudellisiin kysymyksiin suuntautunut
neoliberalistinen tulokulma kansainvalisiin suhteisiin.'® Lisadntyneen kansainvilisen kanssa-
kdymisen ja erityisesti taloussuhteiden kehittymisen odotettiin jopa médrittelevin kansainva-
lisid suhteita. Valtiot sitoutettaisiin edistimain kansainvalisté taloudellista vuorovaikutusta ja
ne palvelisivat ndin talouskasvua. Lansimaissa ajateltiin, ettd demokraattisen valtiomuodon
todettaisiin parhaiten edistdvan tata kehitystd poliittisen historian péadtepisteena'. Todetta-
koon, ettd yhtidoikeudessa puhuttiin télléin osakkeenomistajalédhtoisestd yrityksen hallin-
tomallista yhtidrakenteiden historian paitepisteend tdssa poliittisessa viitekehyksessd.'® Eri
maiden yritysohjausmallit ldhenivit toisiaan - ja niiden odotettiin konvergoituvan yha 14-
hemmin vastaamaan toisiaan perustuen pitkalti anglosaksisiin malleihin."

Nyt on kuitenkin kéynyt toisin. Realismiin nojautuvat nidkoékulmat ovat taas nousseet
hallitsemaan kansainvilisten suhteiden perusluonnetta koskevia selitysmalleja — jos niiden
merkitys nyt oli koskaan erityisesti vahentynytkdan.” Klassisen kansainvilisid suhteita ku-
vaavan niakemyksen mukaan valtiot jarjestavit suhteitaan edelleen vikivallan uhan varjossa

" Tuomas Tapio, Geotalouden paluu - Kiristyva maailmantalous ja Suomen vaihtoehdot, Teos 2018, s. 12.

5 Tapio 2018, s. 12.
¢ Anthea Roberts - Henrique Choer Moraes — Victor Ferguson, Toward a Geoeconomic Order in Inter-
national Trade and Investment, Journal of International Economic Law, 2019, 22, s. 655-676, s. 657-658.

17 Francis Fukuyama, The End of History and the Last Man, The Free Press 1992.

'8 Reinier Kraakman - Henry Hansmann, The End of History of Corporate Law.

1 Katso Jeffrey Gordon - Mark Roe (toim.), Convergence and Persistence in Corporate Governance,
Cambridge Univ. Press 2004.
2 David Martin Jones — M. L. R. Smith, Return to Reason: Reviving Political Realism in Western Foreign

Policy, International Affairs, Vol. 91, nro 5, 2015, s. 933-952.
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— “The state among states ... conducts its affairs in the brooding shadow of violence™'. Tdsté
nikokulmasta kansainvilinen jirjestelmé on perusluonteeltaan anarkistinen® ja perustuu ta-
loudelliseen, poliittiseen ja viime kidessd sotilaalliseen vallankéyttoon. Valtiot pyrkivat tdssd
ympiristossd ensisijaisesti eri keinoin varmistamaan oman turvallisuutensa. Niin sanotun
offensiivisen realismin nakokulmasta valtiot eivat mydskadn rakenna turvallisuuspoliittisia
strategioitaan pelkastdan puolustuksellisesta ndkokulmasta.” Sen sijaan valtiot pyrkivit laa-
jentamaan vaikutuspiiriddn ja alistamaan toisia valtiota omien intressiensé edistamiseksi.

Geotalous

Perinteisesti geopoliittisissa malleissa talous on ollut suurvaltojen strategioita tukeva eiké
niinkéin niitd maarittdva tekijd. Suurvalloilla on katsottu olevan riittavit taloudelliset resurs-
sit, jotta taloudelliset riippuvuustekijat eivit olennaisesti ohjaisi suurvaltapolitiikkaa. Mutta
kylmén sodan pdittymisen, globalisaation ja tuotantoketjujen kansainvalistymisen myotd
tilanne on muuttunut.

Globalisaation ja kansainvalistyneiden tuotantoketjujen kehittymisen my6td eri maiden
talouksien keskindisriippuvuus on lisadntynyt. Taloudellisten tekijoiden merkitys kansainva-
lisissd suhteissa on korostunut edelleen yhteiskunnan keskeisten toimintojen yksityistymisen
myo6ta. Nailla tekijoilld ajateltiin aiemmin olevan kansainvilisid kriiseja liennyttava vaikutus
- taloudelliset sidokset korostaisivat tarvetta ja halua luoda poliittisia puitteita kansainvilisen
kaupan edistdmiseksi. Todellisuudessa seuraukset ovat olleet ristiriitaisempia, kun erilaisia
riippuvuussuhteita pyritadn kiyttimadn hyvéksi kansallisten turvallisuuspoliittisten intres-
sien edistdmiseksi tai tillaisen hyviksikdyton mahdollisuuden estamiseksi.**

Taloutta tarkastellaan enenevissd méarin kansallisten poliittisten intressien nidkokulmas-
ta®. Taloudesta on geopoliittisissa suhteissa tullut voimapolitiikan sijaan ja sen rinnalle po-
liittisen valtapelin keskeinen viline, jota valtiot ohjaavat osana strategisia intressejdan — tdssé
suhteessa viitataan geotalouden kasitteeseen.?

Valtiot ovat turvallistaneet yritysten toimintaa ja taloutta laajemmin osana yhteiskunnan
kokonaisturvallisuutta.” Turvallistamistarve on korostunut, kun yhteiskunnan toimivuuden
kannalta kriittinen infrastruktuuri perustuu korostetusti my6s yksityissektorin toimintaan.
T4ama tarve ulottuu luonnollisesti myos tuotantoketjuihin erityisesti niiden yhé kansainvélis-
tyvan luonteen vuoksi. Kansainvilisiin tuotantoketjuihin ja niiden haasteisiin on kiinnitetty
huomiota my6s huoltovarmuuden ndkokulmasta. Laajemmassa viitekehyksessd talouden
turvallistaminen tarkoittaa my6s valtion lisddntyvaa aktiivista puuttumista ja osallistumis-

' Kenneth Waltz, Theory of International Politics, Addison-Wesley Publishing Company 1979, s. 103.

2 Kenneth Waltz, The Anarchic Structure of World Politics teoksessa Robert J. Art - Robert Jervis, Inter-
national Politics, 13" ed., Pearson 2016, s. 49.

»  John Mearsheimer, The Tragedy of Great Power Politics, W. W. Norton & Company 2001.

*  Roberts — Choer Moraes — Ferguson 2019, s. 659-660.

»  Tuomas Tapio, Geotalouden paluu, Teos 2018, s. 13,

% Edward Luttwak, From Geopolitics to Geo-Economics: Logic of Conflict, Grammar of Commerce, The
National Interest No. 20 1990, s. 17-23. Mikael Wigell - Heiko Borchert - Edward Hunter Christie — Christian
Fjader — Lars-Hendrik Hartwig, Navigating Geoeconomic Risks — Toward an International Business Risk and
Resilience Monitor, FIIA Report 71 2022, s. 12.

¥ Fjader — Helwig — Wigell 2021, s. 4.
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ta talouselamddn, mikd on omiaan muuttamaan my6s nykyisen vapaan markkinatalouden
taustaoletuksia.

Tuotantoketjujen turvallistaminen on johtanut toimiin niihin liittyvien poliittisten riskien
vahentdmiseksi muun muassa siirtimalld tuotantoa pois maista, joihin liittyy geopoliittista
riskid, takaisin kotimaahan tai kumppanimaihin (on-shoring tai near-shoring).?® Kansanta-
louksien kansainvilisid (keskindis)riippuvuuksia pyritddn vahentimddn myds laajemmin
esimerkiksi teknisten standardien muutoksilla, vientirajoituksin ja lisddmalld kansainvali-
sen kaupan tariffeja suhteessa eri maihin. Maailmantalous balkanisoituu, mikd on omiaan
vaikuttamaan negatiivisesti kansainviliseen kauppaan ja globalisaatioon.”” Edelld mainitut
trendit liittyvit laheisesti talouden aseellistamiseen.* Erityisesti kansainvilisid taloudellisia
riippuvuuksia on kaytetty vaikuttamisen valineend kansainvélisissa suhteissa kohdistetuista
talouspakotteista vientirajoituksiin. Myos kansainvilistd pankki- ja rahoitusjérjestelmad on
tehokkaasti kéytetty eristimadn pakotteiden kohteena olevia tahoja taloudellisesti.”!

Viimeaikaiset geopoliittiset muutokset ja ylld kuvatut trendit ovat vaikuttaneet keskeisesti
lantisen talousjdrjestelman poliittiseen viitekehykseen ja vapaan markkinatalouden taustaole-
tuksiin. Talouteen ja yritystoimintaan kohdistuvat lisddntyneet valtiolliset strategiset intressit
rajoittavat kansainvilisen kaupan vapautta ja asettavat uusia odotuksia yritysten toiminnalle.
Vapaan markkinatalouden pelisaannét eivat kaikilta osin endd sovellu maailmankaupassa.
Kaiken kaikkiaan ollaan “markkinakapitalismista” siirtyméssd “strategiseen kapitalismiin’,
jota médrittavit yritysten liiketoimintaan liittyvit strategiset ja turvallisuusnakokohdat (talo-
udellisten sijaan) ja valtion lisdantynyt puuttuminen kulloinkin strategiseksi koettuihin sek-
toreihin®. On tullut ajankohtaiseksi pohtia, vaikuttaako tama kehitys mys yritystoiminnan
sadntelyyn ja hallinnon perusteisiin — onko yhtiéoikeus edelleen konvergoitumassa vai ovat-
ko yhtidoikeuden ja yritysohjausmallien taustaoletukset tissd suhteessa muuttuneet?

3 Valtiollinen puuttuminen yritystoimintaan

Valtiot voivat puuttua erilaisin keinoin talouselimaan strategisten ulko- ja turvallisuuspo-
liittisten intressien edistdmiseksi. Sdantelyn ja talouspolitiikan keinoin voidaan esimerkiksi
pyrkid turvaamaan kriittistd tuotantoa, valvomaan ulkomaisia sijoituksia, kohdistamaan ta-
loudellisia sanktioita ja rajoittamaan vientia toisiin valtioihin.

»  Shekhar Aiyar - Jiagian Chen - Christian Ebeke - Roberto Garcia-Saltos - Tryggvi Gudmundsson
- Anna Ilyina - Alvar Kangur - Tansaya Kunaratskul - Sergio Rodriguez — Michele Ruta - Tatjana Schulze
- Gabriel Soderberg - Juan Pedro Trevino, Geoeconomic Fragmentation and the Future of Multilateralism,
International Monetary Fund SDN 01/2023, file:///C:/Users/ilmonen_k/Downloads/SDNEA2023001.pdf (vie-
railtu 5.11.2023).

¥ Fjader - Helwig - Wigell 2021, s. 5-7.

% Fjader - Helwig - Wigell 2021, s. 7-8.

' Christian Perez, What Does Russia’s Removal From SWIFT Mean For the Future of Global Commerce?,
Foreign Policy Analytics 8.3.2022, https://foreignpolicy.com/2022/03/08/swift-sanctions-ukraine-russia-na-
to-putin-war-global-finance/ (vierailtu 5.11.2023).

3 Wigell - Borchert - Hunter Christie - Fjader ~Hartwig 2022, s. 17.
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Kansallisen tuotannon tukeminen

Valtiot voivat pyrkid vahvistamaan kotimaisten yhti6iden liiketoimintaedellytyksid ja luoda
omia johtoyrityksid (national champions) strategisilla toimialoilla. Yhdysvalloissa on pyritty
kansallisen talouspolitiikan avuilla edistdméaén esimerkiksi kansallista puolijohdetuotantoa
sekd muuta kansallisesti kriittistd tuotantoa.”® My6s EU:ssa on tehty vastaavia aloitteita, jotka
tahtaavat kriittisen puolijohdetuotannon varmistamiseen EU:n sisélld riippuvuuden vahen-
tamiseksi muun muassa kiinalaisesta tuotannosta.* EU-tasolla on laajemminkin korostettu
tarvetta vahvistaa EU:n itsendisid toimintaedellytyksid sen strategisten tavoitteiden osalta.*®
Kiinassa on puolestaan osana valtion suunnitelmataloutta annettu tuotannon omavaraisuu-
den lisédmiseen tihtd4vd ohjelma vuonna 2015 (Made in China 2025 -ohjelma).*

Valtionomistuksen strateginen kdytto

Valtion ohjauksessa olevien markkinatoimijoiden asema kansainvilisessd kaupassa on li-
sdantynyt merkittévésti viimeisten vuosikymmenten aikana - valtio-omisteisista teollisista
toimijoista valtion sijoitusorganisaatioihin (sovereign wealth funds). Valtiot voivat myos li-
sitd omistustaan yritysmaailmassa ja kédyttad osakeomistukseen liittyvia hallintaoikeuksiaan
poliittisten tavoitteiden edistdmiseksi. Valtion ohjauksessa olevat markkinatahot eivét toi-
mi pelkédstdan markkinaehtoisesti, vaan niitd voidaan myos kdyttdd osana valtion ulko- ja
turvallisuuspoliittisia strategioita. Suomessakin valtio pyrki omistaja-asemansa kautta vai-
kuttamaan esimerkiksi osin valtio-omisteisen SSAB-yhtion pédstoihin ymparistopoliittisten
tavoitteiden saavuttamiseksi tavalla, jota yhtio ei valttdmattd olisi muutoin tehnyt.”” Samalla
tavalla valtio voisi pyrkid ohjaamaan yritysten toimintaa edistimédn ulko- tai turvallisuus-
poliittisia tavoitteita.

Valtiollisten toimijoiden osallistuminen kansainvilisiin markkinoihin voi helposti vaa-
ristdd kilpailua, mutta niiden toimilla voi olla myds geopoliittisia vaikutuksia. Esimerkiksi
Kiinan tekemét Aasiaan ja Afrikkaan kohdistuvat infrastruktuuri-investoinnit ovat vaikutta-
neet maiden taloudellisiin riippuvuussuhteisiin suhteessa suurvaltoihin. Vengjalla puolestaan
on muodollisestikin tunnistettu kaikkien valtion ohjattavissa olevien resurssien koordinoitu
kaytto jopa sodankdynnin muotona - taloudelliset toimijat ndhd4an kasitteellisesti osana val-

3 David Shepardson, US finalizes rules to prevent China from benefiting from $52 billion in chips

funding, 22.9.2023, https://www.reuters.com/technology/us-finalizes-rules-prevent-china-benefi-
ting-52-bln-chips-funding-2023-09-22/ (vierailtu 5.11.2023).

*  Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2023/1781, annettu 13. péivind syyskuuta 2023, Eu-
roopan puolijohde-ekosysteemid vahvistavasta toimenpidekehyksesti ja asetuksen (EU) 2021/694 muuttami-
sesta (sirusaddos) (ETA:n kannalta merkityksellinen teksti).

% Tero Poutala - Elina Sinkkonen - Mikael Mattlin, EU Strategic Autonomy and the Perceived Challenge
of China: Can Critical Hubs Be De-weaponized?, European Foreign Affairs Review 27, 2022, s. 79-98.

*  James McBride and Andrew Chatzky, Is ‘Made in China 2025" a Threat to Global Trade?, 13.5.2019,
https://www.cfr.org/backgrounder/made-china-2025-threat-global-trade (vierailtu 5.11.2023).

7 Government Communications Department, Finnish Government to transfer SSAB shares from Soli-
dium to direct ownership under the Prime Minister’s Office, 14.9.2021.
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tion kaytettavissd olevia instrumentteja télta osin.*® Merkittava esimerkki on Gazprom-yhtié
Nord Stream 2 -kaasuputkihanke, jonka strateginen merkitys kilpistyi putken réjaytykseen
syyskuussa 2022 Venijian hyokkiyssodan yhteydessd.*

Kansainvilisesséd kontekstissa erilaisia talousjdrjestelmid (markkinatalous- ja valtiojohtoi-
nen talousjérjestelmd) edustavien yritysten ei voi olettaakaan toimivan samoin periaattein.
Valtiollisten toimijoiden osallistumisen negatiivisia vaikutuksia kaupallisin ehdoin toimiviin
markkinoihin pyritddn rajoittamaan kansainvalisin sopimuksin. EU:n tasolla valtiontuki-
sadntely rajoittaa valtioiden mahdollisuuksia tukea kotimaisten yritysten toimintaa. Maail-
manlaajuisesti vastaavaa valvontaa toteutetaan Maailman kauppajérjesto WTO:n puitteissa.
Onkin ajalle kuvaavaa, ettd WTO:n toimintaedellytyksid pyritdan suurvaltojen toimesta ene-
neviassd mairin kyseenalaistamaan geotaloudellisten trendien voimistumisen myota.*

Ulkomaisten sijoitusten seuranta

Useissa maissa pyritddn seuraamaan ja valvomaan ulkomaisten tahojen suunnittelemia yrit-
yshankintoja tai muita suoria sijoituksia. Suomessa laki ulkomaalaisten yritysostojen seuran-
nasta*' soveltuu laajasti puolustusteollisuuden ja muiden turvallisuusviranomaisten tarpeita
palvelevien yritysten lisdksi toimijoihin, joita pidetddn kriittisina huoltovarmuuden kannal-
ta. Lakiin sisdltyvad mairitelmai erittdin tirkeésta kansallisesta edusta on laajennettu katta-
maan yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen, kansallisen turvallisuuden seké ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisten tavoitteiden turvaaminen aiempien maanpuolustuksen turvaamisen ja
yleisen jérjestyksen varmistamisen liséksi.** Lain soveltamiseen liittyy useita haasteita liittyen
muun muassa lainsddddnnon ennakoitavuuteen, kun lain kannalta kriittisen liiketoiminnan
madrittely perustuu laajalti viranomaisten kulloiseenkin ndkemykseen kriittisten toimintojen
luonteesta.*® Tamd heijastaa yritystoiminnan enenevissd madrin strategista luonnetta ja sen
politisoitumista. Vastaavia sdadoksid on useissa Euroopan maissa ja Yhdysvalloissa.** My0s
EU-tasolla on otettu kayttdon ulkomaisia sijoituksia koskeva seurantamekanismi tilanteisiin,
joissa jasenvaltioon tehtdvan ulkomaisen sijoituksen voitaisiin katsoa vaikuttavan my®os toi-
sen jasenvaltion turvallisuuteen ja yleiseen jérjestykseen®. Huomioon otettavia tekijoita ovat

*  Timothy Thomas, Russia’s Forms and Methods of Military Operations - the Implementers of Con-

cepts, Army University Press May-June/2018, https://www.armyupress.army.mil/Journals/Military-Review/
English-Edition-Archives/May-June-2018/Russias-Forms-and-Methods-of-Military-Operations/  (vierailtu
5.11.2023).

¥ Ilias Alami - Adam Dixon - Ruben Gonzalez-Vicente - Milan Babic - Seung-Ook Lee - Ingrid Medby
- Nana de Graaff, Geopolitics and the New State Capitalism, Geopolitics 2021, s. 11.

0 Tapio 2018, s. 142-150.

# Laki ulkomaalaisten yritysostojen seurannasta 172/2012.

2 Laki ulkomaalaisten yritysostojen seurannasta 172/2012 2 § 1 mom. 1 kohta.

# Katso Toni Malminen - Mikko Rajavuori, Yritysostolain uudistus: Muutoksia ja jatkuvuutta turvalli-
suusperusteisessa yrityskauppavalvonnassa, DL 2/2021, s. 258-280.

“  UNCTAD, The Evolution of FDI Screening Mechanisms, UNCTAD Investment Policy Monitor, Is-
sue 25, February 2023, https://unctad.org/system/files/official-document/diaepcbinf2023d2_en.pdf (vierailtu
31.8.2023).

*  Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/452, annettu 19. pdivind maaliskuuta 2019,

unioniin tulevien ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaan tarkoitettujen puitteiden perustamisesta (jaljem-
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asianomaisen asetuksen perusteella sijoituksen vaikutukset paitsi kriittiseen infrastruktuu-
riin ja energia- tai raaka-ainetoimituksiin, myds kriittiset teknologiat, joihin kuuluvat muun
muassa tekodly, robotiikka, puolijohteet, ilmailu ja avaruus sekd nanoteknologia ja biotek-
nologia.*® Seurantamekanismi tarjoaa puitteet tiedonvaihtoon jisenvaltioiden vililld, mutta
puuttuminen ulkomaisiin sijoituksiin perustuu edelleen kansallisiin paatoksiin.

Vienti- ja sijoitusrajoitukset

Tiettyihin strategisiin sektoreihin, kuten puolustusteollisuuteen®, on jo kauan sovellettu
vientirajoituksia; rajoitukset ovat ulottuneet myos niin sanottuihin kaksikayttotuotteisiin,
joita voitaisiin niiden varsinaisen aiotun kéyttotarkoituksen lisaksi kdyttad esimerkiksi ase-
teollisuudessa*®. Vientirajoitusten ulottuvuus on kuitenkin kasvanut huomattavasti erityi-
sesti teknologisessa tuotannossa. Esimerkiksi Yhdysvalloissa presidentti Bidenin hallinto on
vuonna 2023 rajoittanut Kiinaan tietyille sektoreille suuntautuvia sijoituksia Yhdysvalloista
tarkoituksenaan rajoittaa ja hidastaa Kiinan mahdollisuuksia kehittd4 strategista teknologiaa,
joka haastaisi Yhdysvaltojen poliittisia intresseja*.

Pakotteet

Talouspakotteet on perinteisesti néhty ensisijaisena tapana kayttda taloudellisia painostuskei-
noja kansainvilisten suhteiden jérjestelyissi, ja ne ovat olennainen huomioitava tekijé yritys-
ten kansainvalisessd liiketoiminnassa — pakotteiden myoté liiketoimintaedellytykset voivat
tietyissd maissa heikentya tai estyd kokonaan; niiden vaikutukset voivat my6s kohdistua vain
tiettyihin sektoreihin. Muun muassa EU, Iso-Britannia ja Yhdysvallat ovat asettaneet seki
valtio- ettd yksilokohtaisia sanktioita osana kiristyneitd kansainvilisid suhteita (muun muas-
sa Iran ja Pohjois-Korea) ja suoraan Vendjian hyokkéyssotaan liittyen. Vendjda ja Vendjan po-
liittisia ja sotilaallisia johtohenkil6itd kohtaan asetetuilla taloudellisilla pakotteilla ja Vendjan
vastapakotteilla on ollut huomattava vaikutus yritysten liiketoimintaedellytyksiin Venajalla
ja laajemminkin. Talouspakotteiden tehokkuutta on usein kyseenalaistettu niiden kohteena
olevien valtioiden tai henkildiden kyetessé usein l6ytdmaédn keinoja pakotteiden vaikutusten
heikentamiseksi, eivatkd pakotteet ole useinkaan vaikuttaneet niiden taustalla olevaan toi-
mintaan tai kdyttaytymiseen.

Vendjilla on kevialla 2023 sdddetty asetus ulkomaisten yritysten omaisuuden viliaikaisesta
hallinnasta.® Asetuksen perusteella voidaan Venéjélle epdystavillisissd maissa rekisteroity-
jen yhtididen Venijilld oleva omaisuus siirtdd valiaikaisesti venaldisten tahojen hallintaan.
Asetuksella ei nimellisesti puututa yrityksen omistussuhteisiin eivatka hallintaoikeudet ulotu
esimerkiksi omaisuuden myyntiin, mutta yrityksen hallinto on muutoin siirretty kokonaan

péand Puiteasetus 2019”).
4 Puiteasetus 2019, 4 artikla 1 b).
4 Laki puolustustarvikkeiden viennista 282/2012.
*  Laki kaksikdyttotuotteiden vientivalvonnasta 562/1996.
*  Executive Order on Addressing United States Investments in Certain National Security Technologies
and Products in Countries of Concern, 9.8.2023.

% Vendjén federation presidentin asetus 302 tiettyjen omaisuuserien viliaikaisesta hallinnasta, 25.4.2023.
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vendldisille tahoille, ja kaikki omistukseen liittyvit oikeudet on jdadytetty. Asetuksen mu-
kaisen haltuunoton kohteeksi joutuneiden yritysten nékokulmasta toimenpiteet kuitenkin
kajoavat keskeisesti omistusoikeuden kéyttoon. Haltuunoton kohteeksi ovat joutuneet esi-
merkiksi Carlsbergin ja Danonen Vendjdn-toiminnot.”! Suomalaisista toimijoista Fortum
Oyj on joutunut vastaavien toimien kohteeksi, ja on julkistanut varanneensa oikeuden ryhtya
oikeudellisiin toimiin Vendjad vastaan soveltuvien kansainvilisten (kahdenvilisten) inves-
tointisuojasopimusten perusteella.””

Liiketoiminnan kansallisiin sidoksiin liittyvit vaatimukset

Valtiot voivat asettaa liiketoiminnan harjoittamiselle vaatimuksia, jotka liittyvat toiminnan
kansallisiin sidoksiin. Viime vuosina keskustelua ovat herittineet esimerkiksi tietoaineiston
sdilyttamiseen liittyvat vaatimukset. EU:n henkil6tietosuojaa koskeva GDPR-asetus asettaa
rajoituksia henkilGtietojen siilyttamiseen EU:n ulkopuolella. Toisaalta esimerkiksi Kiinas-
sa edellytetddn, ettd sielld tapahtuvaan liiketoimintaan liittyvét tiedot siilytetdadn Kiinassa
ja ettd viranomaiset saavat padsyn tietoihin omiin tarkoituksiinsa. Ndma vaatimukset ovat
myo6tavaikuttaneet kansainvilisten yritysten liiketoimintojen eriyttdmiseen kansallisesti tai
alueellisesti. Muita kansainviliseen liiketoimintaan kohdistuvia rajoituksia ovat esimerkiksi
ulkomaisiin toimijoihin kohdistuvat vaatimukset harjoittaa liiketoimintaa yhdessa paikalli-
sen toimijan kanssa ja rajoitukset isdntévaltiossa saatujen tuottojen siirtdmiseen ulkomaille

(ns. trapped cash).

Huoltovarmuusndikokohdat

Suomessa on huoltovarmuussdintely ollut korostuneen mielenkiinnon kohteena co-
vid-19-pandemian aikana.** Huoltovarmuuteen liittyvd varautuminen ja koordinointikyky
(puutteineenkin®) edesauttoivat yhteiskunnan kriittisten toimintojen turvaamista poikkeus-
oloissa. Téltd osin myos Suomen valmiuslainsdaddantd® antaa valtuuksia ohjata ja rajoittaa
yritysten toimintaa muun muassa valtion turvallisuutta uhkaavissa tilanteissa. Sadntely
ulottuu muun muassa finanssi-, energia- ja kuljetussektoreihin sekd tieto- ja viestintdalalle.
Vastaavan laajuiset huoltovarmuusjarjestelmét eivit ole yleisid, mutta huoltovarmuuteen ja
poikkeusoloihin liittyvid varautumisjirjestelmia ja -sddntelyd on kaytdssd useissa muissakin
maissa. Huoltovarmuusséintelyn ja valmiuslain kiyttonottoon liittyva varautuminen ohjaa
myos yritysten toimintaa - taltd osin yksityissektorin velvoitteet sisdltyvit Suomessa pddosin

51

Hanna Ziady — Mariya Knight, Russia seizes control of Danone, Carlsberg assets, CNN 17.7.2023, htt-

ps://edition.cnn.com/2023/07/17/business/russia-danone-carlsberg-control/index.html (vierailtu 31.8.2023).
2 Fortum verkkouutinen, 13.7.2023, https://www.fortum.fi/media/2023/07/fortum-lahettanyt-ven-

ajan-valtiolle-tiedoksiannon-kansainvalisten-investointisuojasopimusten-rikkomuksista (vierailtu 31.8.2023).

5 Laki huoltovarmuuden turvaamisesta 1390/1992.

*  Vesa Koivunen - Teemu Kalijarvi, Huoltovarmuus ja sen turvaaminen covid-19-pandemian aikana,
Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 10/2021 https://www.vtv.fi/app/uploads/2021/06/
VTV-Tarkastus-10-2021-Huoltovarmuus-ja-sen-turvaaminen-covid-19-pandemian-aikana.pdf (vierailtu
31.8.2023).

% Koivunen - Kalijarvi 2021, s. 22-28.

% Valmiuslaki 1552/2011.
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eri alojen erityislainsddaddnt66n”. Jos yhteiskunnan kriittisten toimintojen kannalta térkei-
den toimialojen luonne muuttuu, voi my6s huoltovarmuus- ja valmislainsaddannon sovelta-
misala yritysten keskuudessa kasvaa — varautumisvaatimukset mukaan lukien.

Viranomaistoimien poliittinen ohjaus

Joissain maissa yritykset ovat joutuneet viranomaistoimien kohteeksi myds poliittisin perus-
tein. Yrityksiin tai niiden johtohenkil6ihin on voitu kohdistaa oikeudellisia toimia, esimer-
kiksi vero- tai muita tarkastuksia, joiden todellisena tarkoituksena on painostaa yrityksié tai
niiden omistajia toimimaan valtiollisen tahon toiveiden mukaisesti tai vaikeuttaa yritysten
liiketoimintaedellytyksid poliittisista syistd.”® Lainsddddnnon tulkinnanvaraisuus tai yleis-
luontoisuus voi my6s luoda edellytyksid puuttua yritysten normaaliin liiketoimintaan, jos se
poliittisista syistd todetaan tarkoituksenmukaiseksi.” Valtiolliset toimijat voivat myds koh-
distaa laittomia toimia yrityksiin tai yrityksille tirkeddan yhteiskunnalliseen infrastruktuu-
riin.®® Yhteiskunnan toiminnan kannalta kriittiset toimijat ja infrastruktuuri voivat taltd osin
olla erityisen huomion kohteena - esimerkiksi finanssi-, energia- ja logistiikkasektoreilla,
joilla onkin raportoitu muun muassa kyberhyokkayksista.

4 Geotaloudellisten riskien hallinta

Y14 kuvatuilla tekijoilld on ollut huomattava vaikutus yritysten liiketoiminnan kansainva-
liseen ulottuvuuteen. Yritysten kannalta on olennaista tunnistaa potentiaalisesti strategisia
liiketoimintoja seka yrityksen kansainvalisid tuotantoketjuja, kohdemarkkinoita ja asiakas-
suhteita, jotka voivat olla alttiita geotaloudellisille riskeille. Perinteisesti geopoliittiset tai geo-
taloudelliset riskit ovat koskeneet rajoitettua maaraa selkedsti méidriteltédvissi olevia teollisuu-
denaloja, kuten aseteollisuutta ja puolustusteknologiaa tai 6ljy- ja muuta energiateollisuutta.
Harvinaiset maametallit ovat myos osoittautuneet strategisesti tarkeiksi raaka-aineiksi, joi-
den saatavuuteen liittyy riskeja myos suurvalloille.

Nyttemmin yh4 useammat sektorit voivat tuotantoketjujen luonteen johdosta yllattdenkin
osoittautua strategisiksi erilaisissa olosuhteissa. Esimerkiksi covid-19-pandemian yhteydes-
si terveydenhuoltoon liittyvad materiaalia (suojavilineet) ja ladkkeitd ja niiden valmistusta
pidettiin kansallisesti strategisina. Yritysten toiminnan kannalta ei olekaan yhté selvdd kuin
aiemmin, minkélaisia kansallisia intressejd yrityksen toimintaan ja sen tuotantoketjuihin voi

7 Katso hallituksen esitys eduskunnalle valmiuslaiksi ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi, HE 3/2008, s. 37.
% John Reed, Crackdowns, lawsuits and intimidation: the threat to freedom of expression in India, Financial
Times, 10.10.2022, https://www.ft.com/content/c6d19165-079f-442¢c-8a2¢c-47eb91ad9c72 (vierailtu 24.10.2023).

*  The Economist, The crackdown on foreign firms will deter global business—and undermine China’s
own interests, padkirjoitus 15.6.2023, https://www.economist.com/leaders/2023/06/15/the-crackdown-on-fo-
reign-firms-will-deter-global-business-and-undermine-chinas-own-interests (vierailtu 24.10.2023). Chris
Sanders, US companies in China struggle with raids, slow deal approvals, anti-espionage law, Reuters 30.8.2023,
https://www.reuters.com/business/raids-exit-bans-us-companies-face-growing-hurdles-china-2023-08-29/
(vierailtu 24.10.2023).

%0 Cybersecurity and Infrastructure Security Agency (CISA), Russian State-Sponsored and Criminal
Cyber Threats to Critical Infrastructure, Cybersecurity Advisory 9.5.2022, https://www.cisa.gov/news-events/

cybersecurity-advisories/aa22-110a (vierailtu 24.10.2023).
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liitty4. Yritysten onkin enenevissd médrin otettava huomioon kansainvilisen politiikan muu-
toksien vaikutuksia valtion strategisiin intresseihin - ja ndin hallita geotaloudellisia riskejd4n.

Perinteiset riskienhallintamallit

Venijan-liiketoimintoihin liittyvit geopoliittiset riskit realisoituivat sadoille yrityksille Ve-
ndjan hyokkdyssodan alettua. Sodan alkaminen osoitti geopoliittisten muutosten voivan ta-
pahtua nopeastikin. Monille yrityksille Venijan liiketoimintapuitteiden vaikeutumisella oli
merkittava vaikutus yrityksen liiketoiminnalle ja tulokselle. Veniji ei kuitenkaan ole maa-
ilmanlaajuisten tuotantoketjujen kannalta merkittava toimija — vaikka useilla yrityksilld oli
tuotantoa Venijalld, oli se useissa tapauksissa tarkoitettu paikalliseen myyntiin. Suomen osal-
ta merkityksellisend poikkeuksena voidaan kuitenkin mainita Nokian Renkaat Oyj, jolla oli
merkittavad tuotantoa Vendjalld.®!

Yritysten riskienhallinnan valvonta kuuluu niiden hallitusten keskeisiin tehtéviin.*® Taltd
osin hallitusten tulee varmistua, ettd yritys tunnistaa myos geopoliittisten muutosten my6-
td ilmenevat uudet riskit yrityksen liiketoiminnalle. Yritysten on tunnistettava niiden liike-
toimintaan liittyvdt mahdolliset poliittiset ja strategiset intressit ja ymmarrettdva millaisiin
poliittisiin toimenpiteisiin téllaiset intressit voivat johtaa (sanktioiden kaytto, vientikiellot,
kansallisen tuotannon turvaaminen jne.). Valtiollisten ja poliittisten toimijoiden nikékul-
mien ja toimintaperiaatteiden ymmartdminen on tissd tahdellistd.®> Tama edellyttaa poliit-
tista osaamista niin yritysjohdon kuin hallituksen tasolla. Monilla perinteisesti strategisiksi
katsotuilla sektoreilla toimivilla yrityksilld téllaisen osaamisen koordinointi on elimellinen
osa yrityksen yhteiskuntasuhdetoimintoja. Nyt haasteena on kuitenkin se, ettd strategisten
sektorien ja yritysten maérittely on aiempaa vaikeampaa. Tarve yllapitdi tilannekuvaa ja yh-
teyksid poliittisiin ja valtiotason toimijoihin korostuu. Ajantasainen tiedonsaanti geopoliitti-
sista kehityksistd on my9s varmistettava.

Hallitusten on kyettdvéd arvioimaan riskien mahdollisia vaikutuksia.** Hallitusten tulee
my6s madritelld yrityksen riskinottohalukkuus suhteessa geopoliittisiin muutoksiin ja var-
mistua riskinhallinnan toimivuudesta taltd osin. Yritykset eivit tietenkddn pysty poistamaan
kaikkia liiketoimintaan liittyvia riskeja — geotaloudelliset riskit mukaan lukien. Valmistus-
ta tai toimitusketjuja voidaan kuitenkin osin pyrkié siirtiméan poliittisesti luotettavampiin
maihin - Suomen Nato-jdsenyys saattaa tdltd osin tarjota puitteita kansainvilisten toimi-
tusketjujen madrittelemiselle. EU-tasolla pyritdin saattamaan voimaan direktiivid yritysten
tuotanto- ja arvoketjuihin ulottuvasta selvitysvelvollisuudesta koskien ihmisoikeuksien ja
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Nokian Tyres Oyj, Nokian Tyres Plc to sell its operations in Russia, 28.10.2022, https://www.nokianty-
res.com/company/news-article/inside-information-nokian-tyres-plc-to-sell-its-operations-in-russia/ (vierail-
tu 31.10.2023).

2 Arvopaperimarkkinayhdistys ry, Hallinnointikoodi — Hallinnointia koskeva raportointi — IIT Kuvauk-
set sisdisen valvonnan menettelytavoista ja riskienhallinnan jérjestelmien paapiirteistd 2020.

% Wigell et al. 2022, s. 32.

¢ Katso esimerkiksi Fortum Oyj, Tilinpddtos ja hallituksen toimintakertomus 2022, s. 29-36, file:///C:/
Users/ilmonen_k/AppData/Local/Temp/0bf1cfc0-3dee-4849-9675-a29055ad0166_1890256.zip.166/FORTU-

MOYJ-2022-12-31-fi/reports/ FORTUMOY]-2022-12-31-fi.xhtml (vierailtu 31.10.2023).
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ympdristosadntelyn noudattamista yritysten tuotantoketjuissa.®® Direktiiviehdotus on kiista-
nalainen, mutta sen mukaiset selvitysprosessit tarjoavat keinoja selvittdd yritysten tuotanto-
ketjuihin liittyvid poliittisia haasteita ja riskejd.

Valmistusta tai tuotantoketjuja ei aina ole tarkoituksenmukaista tai edes mahdollista siirta
kokonaan pois maista, joihin liittyy korostunut geopoliittinen riski. Erityisesti Kiinan ja Yh-
dysvaltojen vilisten suhteiden kiristyminen on johtanut haastaviin kysymyksenasetteluihin.
Maiden talouksien erottaminen ja keskinaisriippuvuuksien poistaminen (de-coupling) ei ole
mielekastd. Euroopan maiden taloudellinen riippuvuus Kiinasta on vihintidan samalla tasolla.
Kiinan talouden kehitys on vastaavasti riippuvaista viennistd Eurooppaan ja Yhdysvaltoihin.
Samalla suurvaltakilpailun odotetaan edelleen kiristyvén erityisesti Kiinan ja Yhdysvaltojen
valilld. Tima asettaa yritykset uusien haasteiden eteen. Jos taloudellista riippuvuutta Kiinasta
ei voida poistaa, sitd voidaan pyrkié hallitsemaan ja osittain vihentaméén (de-risk). Tima tar-
koittaa nimenomaan Kiinaan ja sen suurvaltasuhteisiin liittyvien geopoliittisten riskien tun-
nistamista ja niiden vaikutusten arvioimista. Juuri timén analyysin seurauksena useat yri-
tykset ovatkin eriyttineet Kiinan toimintonsa muusta kansainvalisesti liiketoiminnastaan.
Samalla etenkin kiinalaisten markkinoiden huomattavan taloudellisen merkityksen takia on
erityisen tahdellista maaritelld yrityksen riskinsietokyvyn ja -halun taso. Monella toimialalla
ei olekaan mielekdstd pyrkid minimoimaan Kiinaan liittyvid geopoliittisia riskejd, vaan va-
rautumaan niiden toteutumisen seurauksiin. Samalla yritysten on otettava huomioon muilla
keskeisilld markkinoillaan vallitsevat poliittiset olosuhteet, jotka puolestaan voivat edellyttaa
varauksellista suhtautumista Kiinaan liittyviin liiketaloudellisiin riippuvuuksiin ja riskeihin.

Yritysten poliittinen osallistuminen

Geopoliittisten riskien hallinta korostaa kokonaisvaltaisen riskienhallinnan tarvetta — kyse ei
ole valttamatta yksittdisten riskien seuraamisesta ja niiden hallinnasta vaan yrityksen liike-
toiminnan resilienssin vahvistamisesta suhteessa geopoliittisiin ja muihin yhteiskunnallisiin
muutoksiin. Kyse ei my6skdin ole vain kriisivalmiudesta vaan liiketoiminnan edellytysten
kehittdmisestd vastaamaan muuttuvien olosuhteiden vaatimuksia. Ei olekaan riittdvaa tar-
kastella yritysten varautumista geopoliittisten muutosten vaikutuksiin riskienhallintanéko-
kulmasta - sen sijaan on viitattu yritysten omaan valtiolliseen rooliin ja niiden valtiomiestai-
toihin (corporate statecraft)s.

Yritykset ovat myds itse poliittisia toimijoita ja poliittisen toiminnan alustoja. Yritysten
sidosryhmat voivat pyrkid vaikuttamaan yritysten liiketoiminnan poliittisiin piirteisiin yri-
tystason poliittisen vaikuttamisen tai yritysohjauksen keinoin - yrityksiin kohdistuu yha
kasvavia odotuksia koskien niiden yhteiskunnallista kannoittumista my6s kansainvalisissd
kysymyksissd — esimerkiksi juuri liittyen liiketoiminnan lopettamiseen Vendgjélla. Yritysten
sidosryhmilld voi lisédksi olla omia vélittdmié yrityksen toimintaan liittyvid turvallisuusint-
ressejd — ndma voivat liittyd esimerkiksi sidosryhmié koskevien tietojen hallintaan, sidosryh-

% Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi yritysten kestavaa toimintaa koskevasta huo-
lellisuusvelvoitteesta ja direktiivin (EU) 2019/1937 muuttamisesta, COM (2022) 71 lopullinen.

¢ The Economist, The Crackdown on Foreign Firms Will Deter Global Business—and Undermine Chi-
nas Own Interests, 15.6.2023.

¢ Choer Moraes — Wigell 2020, s. 4.
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mien (asiakkaiden, toimittajien, osakkeenomistajien) omien tuotantoketjuriskien hallintaan,
sekd sidosryhmiin kohdistuviin poliittisiin tai sdantelyyn perustuviin vaatimuksiin.

Yritykset ovat myos vuorovaikutuksessa valtiollisiin toimijoihin omista liiketoiminnallisis-
ta lahtokohdistaan. Yritykset voivat pyrkid estiméin valtiollisia toimia, jotka vaikuttaisivat
niiden kansainviliseen liiketoimintaan (esimerkiksi vientirajoitusten vastustaminen).®® Jos
ulkovaltojen toimet ovat vaarantaneet yritysten liiketoimintaedellytyksid, yritykset voivat
myo6s vedota kotivaltioihin ndiden edellytysten vahvistamiseksi (esimerkiksi kriittisten maa-
mineraalien saannin turvaaminen). Kaiken kaikkiaan geopoliittisten muutosten huomioimi-
nen edellyttdd yhteiskuntasuhteiden kokonaisvaltaisempaa hoitamista — ja yrityksen omaa
valtiomiestaitoa tdydentaméan riskienhallintaa.

Talouden turvallistaminen on vaikuttanut valtion ja yksityisten taloudellisten toimijoiden
(yritysten) viliseen suhteeseen ja tyonjakoon — monista yrityksistd on tullut turvallisuus-
toimijoita niiden liiketoiminnan strategisen merkityksen vuoksi. Turvallisuusnakokulmat
voivat tdlld tavoin asettaa rajoitteita yritystoiminnalle ja maarittdd, miten yritystoimintaa
voidaan harjoittaa. Yritykset ovat siten enenevissd mairin sidoksissa poliittisen toimintaym-
péristonsa asettamiin puitteisiin - niihin voi kohdistua huomattavaa painetta selkeésti valita
puolensa. Yrityksille voikin tulevaisuudessa olla vélttamatonta enenevassd maérin ottaa liike-
toimintansa turvallisuusndkékulmat huomioon paitsi riskienhallinnassa myds yhtion liike-
toiminnan suunnittelussa laajemminkin.

5 Geopoliittisten muutosten vaikutukset yhtion toimintapuitteisiin

Yritystoiminnan jérjestdytymistd on perusteltua tarkastella sen yhteiskunnallisessa ja talou-
dellisessa viitekehyksessd. Nykyinen yhtiéoikeuden jirjestelmé on pitkddn kehittynyt perus-
tuen oletukseen siitd, etté poliittisen jarjestelman tehtdvéna on luoda vakaat yhteiskunnalliset
puitteet markkinatalouteen perustuvalle yritystoiminnalle - my6s kansainvalisissa yhteyk-
sissd — ja yritysten tehtdvdna on ollut keskittyd tuottamaan liiketoimintansa kautta voittoa
osakkeenomistajilleen. Geopolitiikan muutosten ja talouden turvallistamisen my6ta myos
ndmd puitteet ovat muuttuneet. Onkin olennaista arvioida, miten tdma vaikuttaa yhtididen
sadntelyyn ja hallintoon.

Valtiointressin vaikutus

Talouden turvallistamiseen liittyy valtiotason strategisia intresseji, joiden kohdistumisessa
yritystoimintaan on ndhty piirteitd siirtymésta kohti valtiokapitalismia (tai ainakin kohti
strategista kapitalismia) ja sen puitteissa toimivia yritysohjausmalleja. Valtiokapitalismilla
viitataan yleisesti markkinatalousjdrjestelmédn, jossa valtio valvoo ja ohjaa padomien koh-

% Andreas Rinke - Victoria Waldersee — Sarah Marsh, Insight: German business chiefs clash with Berlin
over China policies, Reuters 14.10.2022, https://www.reuters.com/business/german-business-chiefs-clash-with-
berlin-over-china-policies-2022-10-13/ (vierailtu 31.10.2023).
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distamista tai omistaa tai kontrolloi pddomia ja yrityksid.® Viime vuosikymmenen aikana
valtioiden asema yritystoiminnassa on vahvistunut ja kansainvalistynyt.

Edelld on kuvattu valtiollisia keinoja puuttua talouselaméén ja yritysten toimintaan strate-
gisten intressien turvaamiseksi — kansallisen tuotannon tukemisesta kansainvilisiin talous-
pakotteisiin. Alla tarkastellaan kuitenkin erityisesti yrityksiin kohdistuvaa sdintelyd — huol-
tovarmuussddntelystd vientirajoituksiin ja ulkomaisten yritysostojen seurantaa koskevaan
sdantelyyn - joka vaikuttaa yritystoiminnan hallintoon ja sen jirjestdytymiseen erityisesti
suhteessa yritysten liiketoiminnan kansainvélisiin ulottuvuuksiin.

Yhtiéoikeuden kehityssuuntia

Kansainvilisessd tutkimuksessa on viimeisen vuosikymmenen aikana seurattu nationalististen
piirteiden voimistumista myos yhtiGoikeuden kehityksessd. Tutkimuksessa on viitattu juu-
ri pyrkimyksiin vaikeuttaa tai estdd kansallisesti tdrkeisiin yhtiéihin kohdistuvia ulkomaisia
yritysostoja eri maissa.”’ Nationalistiset piirteet voivat yhtidoikeudessa ilmetd pyrkimyksini
varmistaa yritysten pysyminen kotimaisessa ohjauksessa (tai maaraysvallassa). Keinoina voi-
daan kéyttaa esimerkiksi monidaniosakkeiden sallimista tai verotusta suurten osakeomistusten
tukemiseksi’!. Monidaniosakkeiden sallimisella voidaan vahvistaa olemassa olevia (usein ko-
timaisia) omistus- ja madrdysvaltasuhteita. Useammassa Euroopan maassa on kiytossd myos
mahdollisuus lisita osakkeisiin liittyvid ddnioikeuksia osakeomistuksen pitkdaikaisuuden pe-
rusteella (loyalty shares).”” Mallin hyvéiksyttavyyttd on selvitetty myds EU-tasolla”, mikd on
huomionarvoista ottaen huomioon EU-tasolla tehdyt pdinvastaiset aloitteet 2000-luvun alku-
puolella liittyen monidénisosakkeiden kayton rajoittamiseksi tai jopa niiden kieltimiseksi (ns.
one-share-one-vote -periaate)™. Yhtidoikeuden asema suhteessa yritysjdrjestelyjen ja yritysten
litketoiminnan kansainvilistymisen edistdmiseen on muuttunut olennaisesti. Myos yhtidoikeu-
desta voi tulla valine kansallisen maaraysvallan vahvistamiseksi yrityksissa.

Huoltovarmuusndkdokulma yritysten liiketoimintaedellytyksiin

Huoltovarmuussédintely tarjoaa esimerkkejd valtion keinoista ohjata yritysten hallintoa ja
toimintaa turvaamaan valtion intressejd. Suomessa yksityisiin toimijoihin kohdistuvat huol-
tovarmuusvaatimukset perustuvat padosin valmiuslainsdadddntoon ja tulevat sovellettaviksi
ldhinnéd poikkeusoloissa. Huoltovarmuussidntely asettaa normaaliaikoina varautumisvel-

% Ilias Alami - Adam Dixon - Ruben Gonzalez-Vicente — Milan Babic - Seung-Ook Lee - Ingrid Medby
- Nana de Graaff, Geopolitics and the New State Capitalism, Geopolitics 2021, s. 1.

70 Mariana Pargendler, The Grip of Nationalism on Corporate Law, Indiana Law Journal: Vol. 95: Iss. 2,
Article 5. s. 534.

7t Peter Hogfeldt, The History and Politics of Corporate Ownership in Sweden teoksessa Randall K.
Morck (toim.), A History of Corporate Governance around the World, Univ. of Chicago Press 2007, s. 522

72 Mark Roe - Federico Cenzi Venessa, Will Loyalty Shares Do Much Good for Corporate Short-ter-
mism?, 76 Business Lawyer 467, 2021.

73 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on multiple-vote share struc-
tures in companies that seek the admission to trading of their shares on an SME growth market, Brussels,
7.12.2022, COM (2022) 761 final, 2022/0406 (COD).

7 Guido Ferrarini, One Share - One Vote: A European Rule?, ECFR 3/2006.
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voitteita etupédssd julkishallinnon edustajille. Sadntelyyn sisiltyy kuitenkin varautumista
koskevia vaatimuksia my®0s tiettyjen toimialojen yrityksille (kivihiili-, maakaasu- ja oljytuot-
teet”, ladkeala’ ja finanssisektori”). Téllaisia vaatimuksia saatettaisiin tulevaisuudessa kayt-
tdd laajemminkin valtion turvallisuusintressien niin edellyttdessa.

Valtion strategiset intressit voivat myos maarittda yrityksen liiketoiminnan kannalta rele-
vanttia poliittista toimintaymparist6d, jonka puitteissa liiketoimintaa voidaan harjoittaa, ja
yritysten voidaan edellyttda toimivan tavalla, joka ei vaaranna niitd intresseja. Huoltovar-
muusjérjestelman lisaksi esimerkiksi ulkomaisten yritysostojen valvonnan sdintely asettaa
rajoituksia yritysten liiketoiminnan jérjestamiselle — sadntely voi rajoittaa muun muassa kan-
sainvilistd yhteistyotd ja litketoiminnan uudelleenjarjestelyjé, jos esimerkiksi tietyistd maista
olevat tai tietynlaiset ulkomaiset sijoittajat eivit saisi lupaa hankkia omistusosuuksia yrityk-
sisté erittdin tarkedn kansallisen edun niin edellyttdessa.

Julkistahojen osallistumista markkinaehtoiseen liiketoimintaan pidetdan lahtokohtaisesti
ongelmallisena. Valtionomistuksen katsotaan esimerkiksi vahentdvéin yritysten tilivelvolli-
suutta liiketoiminnan tuloksellisuudesta. Lisdksi poliittiset ajurit voivat ohjata yhtion liike-
toimintaa markkinaehtoisten ajureiden sijaan, mika voi vaikuttaa liiketoiminnan odotettuun
tuottoon.” Valtion osallistuminen yritystoimintaan voidaan kuitenkin nahdd myoés ratkai-
suna tuotannon kasvattamiseksi tilanteissa, joissa institutionaalinen ympéristé ei kannus-
ta yksityisiin sijoituksiin — esimerkiksi, kun kyse on uusista tuotealueista, joihin tarvitaan
uutta infrastruktuuria tai tietotaitoa - tai tilanteissa, joissa sijoitusten tuottoon liittyy yh-
teiskunnallisia ulkoisvaikutuksia’ (kuten turvallisuus). Valtion osallistuminen voi siten luo-
da edellytyksid myos yksityisille toimijoille osallistua tuotantoon muun muassa laskemalla
innovoinnin kustannuksia teollisuuspolitiikan, koulutusinvestointien, sddntelyn tai suoran
valtionomistuksen muodossa.*® Samalla kun turvallisuusnakokulmat asettavat rajoja yritys-
toiminnalle, ne voivat myds luoda uusia liiketoimintamahdollisuuksia.

Kohti strategista kapitalismia?

Edelld mainittu ndkokulma heijastaa siirtymaé kohti strategista kapitalismia, jossa julkista-
hot voivat ohjata ja pyrkid vaikuttamaan yritysten toimintaan silloin, kun kyseessd on stra-
tegiseksi katsottava intressi. Yhtion toiminnan jarjestdmisen tulee siis tapahtua turvallisuu-
sintressien madrittdmissé puitteissa. Tdssd toimintaymparistossd yritysten my6s edellytetdan
huomioivan tillaiset intressit osana liiketoimintastrategiaa — ja joka tapauksessa edellytetdén,
ettei liiketoiminta vaaranna tai heikenna tallaisia intressejd. Sikdli kuin SpaceX mahdollisti
satelliittien kdyton Ukrainan tukemiseksi, tdma oli varmasti sopivaa, mutta satelliittien kay-
ton mahdollistaminen hyokkagjélle olisi mitd todenndkéisimmin aiheuttanut vakavia seu-
rauksia yritykselle sek julkisten etté yksityisten toimijoiden taholta.

7> Laki tuontipolttoaineiden velvoitevarastoinnista 1994/1070.

76 Laki ladkkeiden velvoitevarastoinnista 979/2008.

77 Laki luottolaitostoiminnasta (610/2014) 5 luku 16-17 §.

78 Enrico Perotti, State Ownership: A Residual Role? 4 (World Bank Policy Research Working Paper 3407,
September 2004), available at https://ssrn.com/abstract=2963394.

7 Aldo Musacchio - Sergio Lazzarini — Ruth Aquilera, New Varieties of State Capitalism: Strategic and
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The securitisation of the economy and
geoeconomic risks - new frameworks for
businesses

Klaus Ilmonen

ABSTRACT

Russia’s war of aggression against Ukraine has turned businesses and the economy into not
only strategic targets but also instruments of war. The change in the geopolitical landscape has
raised the profile of economic factors in international politics. More and more of the goods
and services that are critical to the functioning of society are now produced by the private
sector and are highly dependent on international supply chains. Businesses find themselves
increasingly affected by government interests that can limit their international operations in
particular; on the other hand, businesses now also play a role in security, and that role has to
be factored into national interests. Preparing for geopolitical changes has become an integral
part of businesses’ risk management. These developments have also reshaped the economic
and political assumptions behind the structure of businesses: the transition towards strategic
capitalism is changing what is acceptable in business and what society expects of businesses.

1 The role of corporations in international relations

Russia’s war of aggression against Ukraine has turned businesses and the economy into not
only strategic targets but also instruments of war. Russia has reduced strategically important
energy supplies to Western Europe and strived to destabilise energy markets.! Russia has also
escalated the weaponisation of the economy by nationalising the Russian operations of sever-
al international corporations.? The West, on the other hand, has tried to limit Russia’s capacity
to wage its war of aggression by means of economic sanctions and export restrictions.?

! Jermon Zettelmeyer — Simone Tagliapietra - Georg Zachmann - Conall Heussaff: Beating the Eu-
ropean Energy Crisis, International Monetary Fund, 2022, https://www.imf.org/en/Publications/fandd/is-
sues/2022/12/beating-the-european-energy-crisis-Zettelmeyer (visited on 31 October 2022). The Economist:
‘Russia is using energy as a weapon — how deadly will it be} 26 November 2022.

? Anastasia Stognei — Max Seddon: “Trapped or nationalised: walls close in on western businesses in
Russia, Financial Times, 21 July 2023.

*  Claire Mills: Sanctions Against Russia, House of Commons Library Research Briefing, 20 September 2023,

https://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/CBP-9481/CBP-9481.pdf (visited on 31 October 2023).
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The change in the geopolitical landscape has raised the profile of businesses and economic
factors in international politics. In addition to the war in Ukraine, recent developments in
the competition between great powers — especially China and the United States — have added
a new level of economic tension to international relations.* Growing regulation of nationally
critical industries and foreign investment have joined traditional economic sanctions as ma-
jor instruments of international politics with direct implications for businesses.

Geopolitical changes affect not only the way in which business is conducted but also the
operating conditions of businesses more generally. Businesses are having to take geopolitics
into account in their transactions (by, for example, factoring in the effects of sanctions and
protecting their international supply chains in the new political landscape). Economic factors
and business also play key roles in the strategies of superpowers and how they use their influ-
ence (through, for example, regulating critical industries and competition rules). Industrial
and economic structures are often integral to the strategic interests of superpowers — many
nations define their national interests in the light of their prevailing industrial and economic
structures.

Societal and international dimensions of business

Hundreds of multinational corporations have shut down their Russian operations in the wake
of Russia’s invasion of Ukraine® - often at a considerable loss®. This exodus of global business-
es from Russia has been motivated not only by the increasingly hostile operating conditions
in Russia but also by pressure from stakeholders and the media or the corporations’ own so-
cial responsibility policies. There has been extensive reporting on the various ways in which
businesses that have operations in Russia have responded to the war in Ukraine.” Studies
show that decisions to withdraw or remain in Russia have been influenced by, for example,
comparing direct financial risks and reputational risks, which in turn are linked to the nature
and scale of each corporations Russian operation, the level of investment tied up in Russia,
the industry and decisions of other peer businesses in a similar situation; many businesses
that had initially decided to remain changed their mind after seeing more and more of their
competitors withdraw from the Russian market. One extreme example of the business world’s
involvement in the conflict is the decision by US-based SpaceX to give the Ukrainian forces
access to its Starlink satellite system and then set strict conditions for the use of the system.®

4

Christian Fjader - Niklas Helwig - Mikael Wigell: Recognizing ‘Geoeconomic Risk’ - Rethinking Cor-
porate Risk Management for the Era of Great-power Competition, FIIA Briefing Paper 314 2021, p. 3.

> Yale School of Management: Over 1,000 Companies Have Curtailed Operations in Russia—But Some
Remain, updated on 5 November 2023, https://som.yale.edu/story/2022/over-1000-companies-have-cur-
tailed-operations-russia-some-remain (visited on 5 November 2023).

¢ Peggy Hollinger — Eri Sugiura — Oliver Telling: European companies suffer €100bn hit from Russia
operations, 6 August 2023.

7 Michael ] Mol - Larissa Rabbiosi - Grazia D Santangelo: Should I Stay or Should I Go? How Danish
MNEs in Russia Respond to a Geopolitical Shift, AIB Insights, Vol 23, Issue 1, 2023, https://insights.aib.world/
article/68337-should-i-stay-or-should-i-go-how-danish-mnes-in-russia-respond-to-a-geopolitical-shift (vis-
ited on 31 March 2023).

8 Chris ] Milhaupt: The (Geo)Politics of Controlling Shareholders, ECGI Law Working Paper 696/2023,
p. 1. Cade Metz - Adam Satariano — Chang Che: ‘How Elon Musk Became a Geopolitical Chaos Agent, New

York Times, 26 October 2022.
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The way in which global corporations have reacted to the war is an illustration of the social
dimension of doing business: corporations are increasingly expected to take a stance on key
social and political questions. The social dimension of business can be examined, for exam-
ple, from the perspective of corporate social responsibility policies, which define the role of
corporations in society in the light of interactions with stakeholders and advocacy groups.’

Although society also has expectations when it comes to the role of businesses in interna-
tional crises, the issue at hand is about the fundamentals of the global economy more generally
and government interests in the operation of businesses'’. Businesses are major contributors to
the basic functions of society and security of supply. More and more of the goods and services
that are critical to the functioning of society are now produced by the private sector and are
highly dependent on international supply chains." Issues with the supply of these goods and
services are not only a risk to businesses but also of critical significance to the functioning and
security of the entire society.'? The decisions of individual corporations can have widespread
national implications. There are significant security risks involved in using products supplied
by a foreign nation in commercial information networks or other privately owned critical in-
frastructure. Supplying advanced technology or equipment to another country, on the other
hand, can give the foreign nation a military or technological advantage that compromises the
home nation’s strategic interests.”> Moreover, defining the strategic significance of individual
sectors or businesses has become more difficult in the midst of technological development and
unexpected changes in the operating environment (such as the role of vaccine manufacturing
and masks from the perspective of security of supply during the COVID-19 pandemic). Gov-
ernments all over the world are increasingly waking up to the need to protect national security
interests in the context of business. Many other stakeholders of businesses — customers, suppli-
ers and sources of funding — may also have expectations relating to security (privacy of personal
data, security of supply chains, compliance with regulations).

This article focuses on the role of businesses in international relations and the effect of re-
cent geopolitical shifts on the regulation and administration of businesses and their operating
conditions more generally.

2 From geopolitics to geoeconomics

The economy has played a key role in geopolitics in the post-Cold War era, albeit that in-
ternational trade was thought to promote international political integration and bring the
global community closer together. The expectation was that businesses would lead the way to

®  Anne Vanhala - Michael Ristaniemi: Yritysvastuu & oikeus [Responsible business & law], Finland
Chamber of Commerce, 2022. Klaus Ilmonen: ‘Yhtié muutoksessa - yritysohjauksen politiikkaa™ [‘Business in
flux - politics of business management’], DL 3/2023, pp. 525-526.

10" Henrique Choer Moraes — Mikael Wigell: The Emergence of Strategic Capitalism, FIIA Working Paper
117/2020, p. 12.

"' Fjader - Helwig — Wigell, 2021, p. 4.

2= Ole Spillner - Guntram Wolff: China ‘De-Risking, DGAP Policy Brief, 13 June 2023. Mikael Mattlin
- Shaun Breslin - Elina Sinkkonen - Liisa Kauppila — Bjorn Cappelin - Ines Soderstrom — Matt Ferchen,
Enhancing Small State Preparedness - Risks of Foreign Ownership, Supply Disruptions and Technological
Dependencies, FIIA Report 74, August 2023, pp. 21-24.

13 Choer Moraes — Wigell, 2020, p. 7.
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globalisation, and the role of governments in the global economy would lessen and become
more about enabling business and intervening in the markets only in the event of unfair
competition practices'®. What we are now seeing, however, is increasing social and econom-
ic polarisation both nationally and internationally. Economic protectionism is re-emerging,
and the role of governments in the economy is growing once again. Economic tensions have
increased on an international level - and there are now also examples of difficult political
conflicts escalating to war. The economy and politics have become increasingly intertwined
in international relations.”

International relations and the global economy

Russia’s war of aggression against Ukraine has increased discourse about the fundamental
nature of international relations. The post-Cold War era was characterised by a neo-liberal
approach to international relations - including a focus on the global economy.’® Closer in-
ternational partnerships and especially economic cooperation were hailed as the solution to
international tensions. Governments would make a commitment to promoting international
economic interaction, which would boost economic growth. The West believed that democ-
racy would emerge as the best way to reach this end of political history"’. It should be noted
in this context that the trend in corporate law at the time was a shareholder-based corporate
governance model, which was seen as the ultimate standard of corporate structures in this
political framework.”® The corporate governance models of different countries grew more
alike — and were expected to ultimately converge largely based on Anglo-Saxon models.”
That is not what happened. Realism has regained centre stage among the models that we
use to explain the fundamental nature of international relations - not that the realistic school
ever lost much ground in the first place.?” The classical view of international relations is that
‘the state among states ... conducts its affairs in the brooding shadow of violence®'. From this
perspective, the international system is fundamentally anarchistic? and founded on the exer-
cise of economic, political and - as a last resort — military power. The priority for each nation
is to ensure its own security in this landscape. The theory of offensive realism further holds
that countries do not build their security policies and strategies solely from the perspective

4 Tuomas Tapio: Geotalouden paluu - Kiristyvd maailmantalous ja Suomen vaihtoehdot [The return of

geopolitics — Global economic tensions and Finland’s options], Teos Publishing, 2018, s. 12.

1> Tapio, 2018, p. 12.

' Anthea Roberts — Henrique Choer Moraes — Victor Ferguson: ‘“Toward a Geoeconomic Order in Inter-
national Trade and Investment, Journal of International Economic Law, 2019, Vol 22, pp. 655-676, pp. 657
658.

17 Francis Fukuyama: The End of History and the Last Man, The Free Press, 1992.

'8 Reinier Kraakman - Henry Hansmann: The End of History of Corporate Law.

19 See Jeffrey Gordon — Mark Roe (eds): Convergence and Persistence in Corporate Governance, Cam-
bridge University Press, 2004.

% David Martin Jones — M L R Smith: ‘Return to Reason: Reviving Political Realism in Western Foreign
Policy;, International Affairs, Vol 91, No 5, 2015, pp. 933-952.

2t Kenneth Waltz: Theory of International Politics, Addison-Wesley Publishing Company, 1979, p. 103.

2 Kenneth Waltz: “The Anarchic Structure of World Politics’ in Robert J Art — Robert Jervis: International

Politics, 13th edition, Pearson, 2016, p. 49.
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of defence.” Instead, they seek to widen their sphere of influence and suppress other nations
to promote their own interests.

Geoeconomics

Traditional geopolitical models are based on the premise that the strategies of the great pow-
ers are supported by the economy rather than defined by it. The economic resources of the
world’s leading nations are generally strong enough for economic dependencies to not have
a central role in superpower politics. The end of the Cold War, globalisation and the interna-
tionalisation of supply chains have changed the situation, however.

With growing globalisation and more and more sophisticated international supply chains,
the economies of individual countries are increasingly dependent on each other. The priva-
tisation of key functions of society has given economic factors a much bigger role in inter-
national relations. These phenomena were previously believed to ease international tensions;
the idea was that economic interdependencies would increase the need and will to build
political frameworks to promote international trade. In reality, the consequences have been
considerably less straightforward, as governments have begun to use these interdependencies
to promote their own national security policy interests or to block the opportunities of others
to do the same.

The economy is more often than earlier examined from the perspective of national political
interests®, and it has become an increasingly strategic element of international relations. In
the context of geopolitics, the economy has replaced and joined power politics as a key instru-
ment of political power play, which nations control as part of their strategic interests. This is
where the concept of ‘geoeconomics’ comes in.?

Governments are increasingly seeing the economy and the operation of businesses as in-
tegral to the security of the entire society.” The need for this ‘securitisation’ is all the greater
when infrastructure that is critical to the functioning of society relies more and more on the
operation of the private sector. This need naturally also extends to supply chains, especially
because of their increasingly international nature. International supply chains and the chal-
lenges they present are also significant from the perspective of security of supply. In a broader
sense, the securitisation of the economy also refers to increasingly active government inter-
vention and participation in the economy, which has the potential to change the assumptions
behind the current model of free market economy.

The securitisation of supply chains has resulted in efforts to reduce the associated politi-
cal risks by, for example, moving production away from countries that are known to pose a
geopolitical risk and bringing it back to within national borders (‘onshoring’) or to friendly

»  John Mearsheimer: The Tragedy of Great Power Politics, W W Norton & Company, 2001.
#  Roberts — Choer Moraes — Ferguson, 2019, pp. 659-660.

»  Tuomas Tapio: Geotalouden paluu [The return of geoeconomics], Teos Publishing, 2018, p. 13.

% Edward Luttwak: ‘From Geopolitics to Geo-Economics: Logic of Conflict, Grammar of Commerce, The
National Interest, No 20, 1990, pp. 17-23. Mikael Wigell - Heiko Borchert - Edward Hunter Christie - Chris-
tian Fjader — Lars-Hendrik Hartwig: Navigating Geoeconomic Risks — Toward an International Business Risk
and Resilience Monitor, FIIA Report 71, 2022, p. 12.

77 Fjader — Helwig — Wigell, 2021, p. 4.
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countries (‘nearshoring’).?® Efforts have also been made to reduce international (inter)de-
pendencies between national economies in a more general sense by introducing, for exam-
ple, new technical standards, export restrictions and international trade tariffs in respect of
certain countries. This balkanisation of the global economy is having a negative effect on
international trade and globalisation.”” The aforementioned trends are closely related to the
weaponisation of the economy.*® Economic interdependencies in particular are increasingly
being used to influence international relations through, for example, targeted economic sanc-
tions and export restrictions. The international banking and financial system, too, is being
weaponised to isolate certain economies by means of sanctions.?!

Recent geopolitical shifts and the trends identified above have had a significant impact on
the political framework of the Western economic system and the assumptions behind free
market economy. The growing tendency of governments to intertwine the economy and busi-
ness with their strategic interests is restricting free trade between nations and creating new
expectations in respect of the role of businesses. There are now areas of global trade where the
rules of free market economy no longer apply. The move is away from ‘free market capitalism’
and towards ‘strategic capitalism’ - a system driven by strategic and security-related (rather
than economic) objectives and increasing government intervention in whichever industries
are considered strategically important at the time®?. The question now is whether these de-
velopments are also reshaping regulation and the fundamentals of corporate governance; is
corporate law still converging or have the assumptions behind corporate law and corporate
governance models changed in this respect?

3 Government intervention in business

Government intervention in the economy can be motivated by a wide range of foreign and
security policy interests. Regulation and economic policy can be used as means to, for exam-
ple, secure critical production, control foreign investment, target economic sanctions and
restrict exports to other countries.

Promoting domestic production

Governments can strive to boost the operating conditions of domestic businesses and set
up ‘national champions’ in strategically important industries. The US has used its national
economic policy to promote, for example, domestic semiconductor manufacturing and other

28

Shekhar Aiyar - Jiaqian Chen - Christian Ebeke — Roberto Garcia-Saltos — Tryggvi Gudmundsson —
Anna Ilyina - Alvar Kangur - Tansaya Kunaratskul - Sergio Rodriguez — Michele Ruta - Tatjana Schulze - Ga-
briel Soderberg - Juan Pedro Trevino: Geoeconomic Fragmentation and the Future of Multilateralism, Inter-
national Monetary Fund. SDN 01/2023, file:///C:/Users/ilmonen_k/Downloads/SDNEA2023001.pdf (visited
on 5 November 2023).

¥ Fjader - Helwig - Wigell, 2021, pp. 5-7.

¥ Fjader - Helwig - Wigell, 2021, pp. 7-8.

' Christian Perez: ‘What Does Russia’s Removal From SWIFT Mean For the Future of Global Commerce?,
Foreign Policy Analytics, 8 March 2022, https://foreignpolicy.com/2022/03/08/swift-sanctions-ukraine-rus-
sia-nato-putin-war-global-finance/ (visited on 5 November 2023).

3 Wigell - Borchert - Hunter Christie - Fjader - Hartwig, 2022, p. 17.
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nationally critical production.” The EU has taken similar steps, which are aimed at keeping
critical semiconductor manufacturing within the EU in order to reduce dependence on, for
example, Chinese production.** The EU has also emphasised the need to strengthen the Un-
ion’s internal operating conditions vis-a-vis its strategic objectives more generally.* China,
in turn, incorporated into its planned economy a special programme aimed at increasing
manufacturing self-sufficiency in 2015 (‘Made in China 2025’).%

Strategic use of government ownership

The role of government-controlled market operators — from state-owned industrial opera-
tors to sovereign wealth funds - has increased significantly in international trade in the last
few decades. Several governments are also looking to increase their shareholdings in private
businesses and then use their shareholder rights to promote their political objectives. Gov-
ernment-controlled market operators are not bound by the terms of the market alone and
can therefore also become vehicles for promoting national foreign and security policies and
strategies. The Finnish government has in the past used its position, for example, to steer the
partially state-owned company SSAB to control its emissions in order to achieve national
environmental objectives.”” There is no reason why the government could not also use its
influence to promote foreign or security policy goals in the same way.

Apart from the high risk of market distortion associated with government involvement
in international markets, the actions of government agencies can also have geopolitical con-
sequences. There are, for example, China-led infrastructure projects in Asia and Africa that
have reshaped the economic interdependencies between the countries involved and the su-
perpowers. Russia has taken this one step further by formally recognising the coordinated
use of all resources that the government controls as a form of warfare: economic operators
are seen as instruments available to the government in this respect.”® A notable example is
Gazprom’s Nord Stream 2 gas pipeline, the strategic importance of which culminated in Sep-
tember 2022, when the pipeline was blown up in connection with the war in Ukraine.”

3 David Shepardson: ‘US finalizes rules to prevent China from benefiting from $52 billion in chips
funding, 22 September 2023, https://www.reuters.com/technology/us-finalizes-rules-prevent-china-benefit-
ing-52-bln-chips-funding-2023-09-22/ (visited on 5 November 2023).

#  Regulation (EU) 2023/1781 of the European Parliament and of the Council of 13 September 2023 es-
tablishing a framework of measures for strengthening Europe’s semiconductor ecosystem and amending Reg-
ulation (EU) 2021/694 (‘Chips Act’) (Text with EEA relevance).

% Tero Poutala - Elina Sinkkonen - Mikael Mattlin: ‘EU Strategic Autonomy and the Perceived Challenge
of China: Can Critical Hubs Be De-weaponized?), European Foreign Affairs Review, Vol 27, 2022, pp. 79-98.

¢ James McBride and Andrew Chatzky: Is ‘Made in China 2025’ a Threat to Global Trade?, 13 May 2019,
https://www.cfr.org/backgrounder/made-china-2025-threat-global-trade (visited on 5 November 2023).

7 Government Communications Department: ‘Finnish Government to transfer SSAB shares from Solid-
ium to direct ownership under the Prime Minister’s Office, 14 September 2021.

3% Timothy Thomas: ‘Russia’s Forms and Methods of Military Operations — the Implementers of Con-
cepts, Army University Press, May-June/2018, https://www.armyupress.army.mil/Journals/Military-Review/
English-Edition-Archives/May-June-2018/Russias-Forms-and-Methods-of-Military-Operations/ (visited on
5 November 2023).

¥ Ilias Alami - Adam Dixon - Ruben Gonzalez-Vicente — Milan Babic - Seung-Ook Lee - Ingrid Medby
- Nana de Graaff: ‘Geopolitics and the New State Capitalism, Geopolitics, 2021, p. 11.
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In an international context, it would be unrealistic to expect businesses that represent dif-
ferent economic systems (free market economy versus centrally planned economy) to play by
the same rules. There are a number of international agreements that seek to limit the negative
effects of government intervention in free market economies. The EU has introduced state aid
rules to curtail the opportunities of national governments to subsidise domestic businesses.
On a global scale, regulation in this respect is coordinated by the World Trade Organization
(WTO). The fact that the world’s superpowers are increasingly trying to dispute the compe-
tence of the WTO is telling of the current climate and the gathering momentum of geoeco-
nomic trends.*

Screening of foreign investment

Many countries aspire to screen and control business acquisitions and other direct invest-
ments by foreign operators. The Finnish Act on the Monitoring of Foreign Corporate Ac-
quisitions* applies broadly not only to the defence industry and suppliers of other security
authorities but also to other operators that are considered critical in terms of security of
supply. The definition given for ‘key national interest’ in the Act, which was originally limited
to securing military national defence and safeguarding public order, has been subsequently
expanded to also cover securing functions vital to society, national security and foreign and
security policy objectives.”” There are a number of challenges involved in the application of
the Act, which relate to, for example, the predictability of law, as the definition of what counts
as critical business is largely based on what the authorities at any given time consider criti-
cal.”® This is a reflection of the increasingly strategic and political nature of business. Several
European countries and the US have passed similar laws.* The EU has its own screening
mechanism for foreign investment, which deals with situations where a foreign investment
in a Member State can be seen to also affect security and public order in another Member
State*”. Under the Regulation in question, factors that can be taken into consideration include
the effects of an investment not only on critical infrastructure and the supply of energy or raw
materials but also critical technologies, such as artificial intelligence, robotics, semiconduc-
tors, aerospace, nanotechnologies and biotechnologies.* The screening mechanism provides

0 Tapio, 2018, pp. 142-150.
' Finnish Act on the Monitoring of Foreign Corporate Acquisitions (172/2012).
2 Finnish Act on the Monitoring of Foreign Corporate Acquisitions (172/2012), section 2, subsection 1,

paragraph 1

# See Toni Malminen - Mikko Rajavuori: ‘Yritysostolain uudistus: Muutoksia ja jatkuvuutta turvallisuus-
perusteisessa yrityskauppavalvonnassa’ [‘The Foreign Acquisitions Screening Act: Changes and Continuity in
National Security Merger Control’], DL 2/2021, pp. 258-280.

#  UNCTAD: ‘The Evolution of FDI Screening Mechanisms, UNCTAD Investment Policy Monitor, Issue
25, February 2023, https://unctad.org/system/files/official-document/diaepcbinf2023d2_en.pdf (visited on
31 August 2023).

* Regulation (EU) 2019/452 of the European Parliament and of the Council of 19 March 2019 establish-
ing a framework for the screening of foreign direct investments into the Union (2019 Framework Regulation’).

#2019 Framework Regulation, Article 4(1)(b).
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a framework for information exchange between the Member States, but decisions to inter-
vene in foreign investments are still taken at the national level.

Export and investment restrictions

Certain strategic sectors, such as the defence industry”, have long been subject to export
restrictions; these restrictions have also applied to what are known as dual-use goods - items
that can be used both for civilian and military applications*®. However, the scope of export re-
strictions has broadened significantly especially in respect of technological production. In the
US, for example, President Biden’s cabinet decided in 2023 to restrict American investments
in certain Chinese industries in order to curtail China’s opportunities to develop strategic
technology that could compromise American political interests®.

Sanctions

Economic sanctions have traditionally been seen as the primary means of applying economic
pressure to settle international disputes, and they are a key consideration for businesses that
operate internationally. Sanctions can make it considerably more difficult if not impossible
to continue operating in certain countries or in specific sectors of the economy. The EU, the
UK and the US, for example, have imposed both country-specific and individual sanctions in
response to growing international tensions (in respect of, for example, Iran and North Korea)
and in the context of the war in Ukraine. Economic sanctions imposed on Russia and the
country’s political and military leaders — as well as the counter-sanctions imposed by Russia
- have significantly affected businesses’ operating conditions in Russia and beyond. The ef-
fectiveness of economic sanctions has often been questioned, however, as the governments or
individuals that they are designed to inconvenience are often able to find ways around them,
and sanctions rarely succeed in changing the targeted behaviour.

Russia passed a new decree in the spring of 2023, which aims to temporarily control the
assets of foreign businesses in Russia.” The decree gives the Russian government powers to
take temporary control of assets belonging to businesses that are registered in ‘unfriendly’
countries. While the assets seized under the decree do not formally change hands and cannot,
for example, be sold, the entire administration of these companies is placed under Russian
control and all rights to the assets are frozen. From the perspective of businesses whose assets
have been seized in this manner, the decree nevertheless severely limits their opportunities to
exercise their rights as owners of those assets. Companies whose assets in Russia have been
seized under the decree so far include, for example, Carlsberg and Danone.” The Finnish

4 Finnish Act on the Export of Defence Materiel (282/2012).
% Finnish Act on the Control of Exports of Dual-Use Goods (562/1996).
4 Executive Order on Addressing United States Investments in Certain National Security Technologies
and Products in Countries of Concern, 9 August 2023.

% Decree No 302 of the President of the Russian Federation on the temporary management of certain
assets, 25 April 2023.

' Hanna Ziady — Mariya Knight: ‘Russia seizes control of Danone, Carlsberg assets, CNN, 17 July 2023, https://

edition.cnn.com/2023/07/17/business/russia-danone-carlsberg-control/index.html (visited on 31 August 2023).
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Fortum Corporation, which has also been targeted, has announced that it reserves its rights
to take legal action against Russia and fight the violations of applicable international (bilater-
al) investment treaty protection.™

Requirements relating to the national ties of businesses

Governments can impose requirements for businesses that relate to their national ties. Data
protection, for example, has been high on the agenda in recent years. The EU’s General Data
Protection Regulation (GDPR) imposes certain restrictions on the keeping of personal data
outside the EU. China, for example, has stipulated that any information relating to business
conducted in China be kept in China and that the authorities must be able to use the infor-
mation for their own purposes. These requirements have forced international corporations
to organise their business differently depending on the country or region. Other restrictions
that international corporations face include, for example, rules about foreign operators hav-
ing to partner with local businesses and not being able to move earnings from the host coun-
try cross-border for a regulatory period (‘trapped casky).

Security of supply

The laws governing security of supply™ attracted much attention in Finland during the COV-
ID-19 pandemic.** Preparedness and the ability (even if imperfect®) to coordinate security of
supply helped to keep the critical functions of society running through the crisis. The Finnish
Emergency Powers Act> allows the government to take control and limit the operation of
businesses in the face of, for example, threats to national security. The regulations apply to,
for example, the finance sector, the energy industry, transport as well as the information and
communications industry. Security of supply systems of this scale are rare, but several other
countries also have contingency plans and regulations that help them to prepare for crises
and ensure security of supply. Being prepared for the triggering of the security of supply regu-
lations and the Emergency Powers Act is part of running a business in Finland. There are also
special laws that govern the private sector and its role in these kinds of circumstances®. If the
nature of industries that supply the critical functions of society changes, businesses may also

2 Fortum online news, 13 July 2023, https://www.fortum.com/media/2023/07/fortum-has-sent-notic-

es-dispute-russian-federation-due-violations-international-investment-treaty-protection (visited on 31 Au-
gust 2023).

> Finnish Security of Supply Act (1390/1992).

% Vesa Koivunen - Teemu Kalijarvi: Huoltovarmuus ja sen turvaaminen covid-19-pandemian aikana
[Security of supply and ensuring security of supply during the COVID-19 pandemic], National Audit Office of
Finland’s audit report 10/2021 https://www.vtv.fi/app/uploads/2021/06/VTV-Tarkastus-10-2021-Huoltovar-
muus-ja-sen-turvaaminen-covid-19-pandemian-aikana.pdf (visited on 31 August 2023).

»  Koivunen - Kalijarvi, 2021, pp. 22-28.

¢ Finnish Emergency Powers Act (1552/2011).

57

See government proposal regarding the Emergency Powers Act and certain related laws (HE 3/2008),
p. 37.
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find themselves having to pay closer attention to the laws governing security of supply and
emergency powers — including requirements of increased preparedness.

Political influence of the authorities

Some governments also exert political influence on businesses. There are countries where
the authorities have taken legal action against businesses or their management in the form of
tax or other audits, for example, in order to pressurise them to toe the government line or to
make it more difficult for them to operate for political reasons.*® The ambiguity and generality
of law can also open up avenues to intervene in the normal operation of businesses, if this is
deemed politically advantageous.”® Governments can even launch illegal cyberattacks against
businesses or business-critical infrastructure.® These kinds of attacks often target critical op-
erators and infrastructure, such as the finance sector, the energy industry or logistics.

4 Geoeconomic risk management

The aforementioned factors have considerable implications on the international dimension of
business. From the perspective of individual corporations, the key lies in identifying poten-
tially strategic business operations and international supply chains, target markets and client
relationships that can be vulnerable to geoeconomic risks. Geopolitical or geoeconomic risks
have traditionally only affected certain clearly definable industries, such as the weapons in-
dustry and defence technology or oil and other energy supplies. Rare earth metals have also
proven to be strategically important raw materials, and issues with their availability are a risk
even to global superpowers.

In today’s rapidly changing landscape, more and more industries are suddenly finding
themselves to be ‘strategic’ due to the nature of their supply chains. During the COVID-19
pandemic, for example, it was health care supplies (masks), medicines and drug manufac-
turing that became strategically important for the world’s nations. It is no longer as easy as
it once was for businesses to determine what national interests could be affected by their
operations and supply chains. This is why businesses need to increasingly take into account
the effects of international politics on the strategic interests of the countries in which they
operate — and control their geoeconomic risks.

% John Reed: ‘Crackdowns, lawsuits and intimidation: the threat to freedom of expression in India, Finan-
cial Times, 10 October 2022, https://www.ft.com/content/c6d19165-079f-442¢-8a2c-47eb91ad9c72 (visited on
24 October 2023).

*  The Economist: “The crackdown on foreign firms will deter global business—and undermine China’s
own interests, editorial, 15 June 2023, https://www.economist.com/leaders/2023/06/15/the-crackdown-on-
foreign-firms-will-deter-global-business-and-undermine-chinas-own-interests (visited on 24 October 2023).
Chris Sanders: ‘US companies in China struggle with raids, slow deal approvals, anti-espionage law’, Reuters,
30 August 2023, https://www.reuters.com/business/raids-exit-bans-us-companies-face-growing-hurdles-chi-
na-2023-08-29/ (visited on 24 October 2023).

0 Cybersecurity and Infrastructure Security Agency (CISA): ‘Russian State-Sponsored and Criminal Cy-
ber Threats to Critical Infrastructure, Cybersecurity Advisory, 9 May 2022, https://www.cisa.gov/news-events/

cybersecurity-advisories/aa22-110a (visited on 24 October 2023).
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Traditional risk management approaches

The geopolitical risks associated with doing business in Russia were realized for hundreds of
corporations with the war in Ukraine. Russia’s invasion proved that geopolitical change can
happen fast. The sudden difficulties of operating in Russia had a significant impact on the
operational and financial performance of many businesses. However, Russia is not a major
link in global supply chains; although many businesses had production facilities in Russia,
these facilities were mostly supplying the local market. One notable exception from Finland’s
perspective was Nokian Tyres, which had significant manufacturing operation in Russia.®!

Risk management is one of the most important tasks of a corporation’s Board of Direc-
tors.* It is the Board’s responsibility to ensure that any new business risks arising from geo-
political changes are taken into account. Corporations must be able to identify the political
and strategic interests at play in their business and understand the kinds of political responses
that these interests can lead to (sanctions, export bans, safeguarding of domestic produc-
tion, etc.). Understanding the perspectives and approaches of governments and politicians is
critical in this respect.®® Both the management and the Board of Directors need to be polit-
ically savvy. Businesses in many traditionally strategic industries have incorporated the co-
ordination of political interests into their stakeholder engagement and community relations
functions. However, identifying strategic sectors and businesses has become more difficult
in the current environment. There is a greater need for situational awareness and have close
relationships with politicians and the government. Businesses also need to ensure that they
have access to real-time information about geopolitical developments.

Boards of Directors need to be able to analyse the potential effects of risks.* They also
need to establish the corporation’s risk appetite in respect of geopolitical shifts and ensure
that these risks are appropriately managed. It is impossible to eliminate all risks in business
- and geoeconomic risks are no exception. However, production facilities or supply chains
can be moved to politically more stable countries, for example; Finland’s NATO membership
could open up new avenues for establishing international supply chains in this respect. The
EU is currently working on a new Directive that would obligate businesses to carry out due
diligence on their supply and value chains in order to ensure compliance with human rights
laws and environmental regulations.®® The proposal is contentious, but the due diligence pro-
cedures described in it could provide a way to address the political challenges and risks asso-
ciated with supply chains.

" Nokian Tyres Plc: ‘Nokian Tyres Plc to sell its operations in Russia, 28 October 2022, https://www.
nokiantyres.com/company/news-article/inside-information-nokian-tyres-plc-to-sell-its-operations-in-rus-
sia/ (visited on 31 October 2023).

2 Securities Market Association: Finnish Corporate Governance Code — Corporate Governance Report-
ing - IIT Descriptions of internal control procedures and the main features of risk management systems, 2020.

% Wigell et al, 2022, p. 32.

& See, for example, Fortum Corporation: Financial Statements and Board of Directors’ Report, 2022, pp.
29-36, file:///C:/Users/ilmonen_k/AppData/Local/Temp/0bflcfc0-3dee-4849-9675-a29055ad0166_1890256.
2ip.166/FORTUMOY]-2022-12-31-fi/reports/ FORTUMOY]-2022-12-31-fixhtml (visited on 31 October
2023).

% Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on Corporate Sustainability
Due Diligence and amending Directive (EU) 2019/1937, COM/2022/71 final.
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Moving production facilities or supply chains away from geopolitically high-risk countries
is not always practical or even possible. The growing tensions between China and the US, in
particular, have created new challenges in this respect. Separating the countries’ economies
and decoupling their interdependencies does not make sense. European countries are at least
as dependent on the Chinese economy as the US is. China’s economic growth, in turn, relies
heavily on exports to Europe and the US. Competition between the great powers and especially
between China and US nevertheless continues to intensify. This puts businesses in a difficult
position. If economic dependency on China cannot be eliminated, there are at least ways to con-
trol and de-risk it. This requires identifying the geopolitical risks that are specific to China and
its relations with the other great powers, and analysing their implications for the corporation’s
business. Such an analysis has already led many corporations to separate their Chinese opera-
tions from their other international business.® Establishing the corporation’s risk tolerance and
risk appetite is also vital, especially considering the huge economic influence of the Chinese
market. There are many industries where minimising the geopolitical risks associated with Chi-
na is not a practical option and the solution lies instead in preparing for what may happen if the
risks materialise. Businesses also have to look at the political landscape of the other countries in
which they operate, as it may be that the governments of these countries expect businesses to
exercise caution when it comes to economic dependencies and risks relating to China.

Corporate statecraft

Managing geopolitical risks calls for a holistic approach; often it is not just individual risks
that need to be tracked and managed but the entire corporation’s resilience to geopolitical and
other social changes that needs strengthening. Resilience is not just about preparedness for
crises either, but about creating conditions that allow the business to be adapted to changing
circumstances. It is also not enough for businesses to prepare for the effects of geopolitical
shifts from the perspective of risk management — what they need is corporate statecraft®.

Ultimately businesses are political entities and platforms for political action. Their stake-
holders can seek to influence the political aspects of the business through political lobbying
or by exercising their rights as shareholders; corporations are increasingly expected to take
a stance on a variety of issues, including international affairs — by, for example, exiting from
Russia. Corporations’ stakeholders can also have direct security interests of their own, which
can relate to, for example, data protection, risks associated with stakeholders’ own supply
chains (in respect of customers, suppliers and shareholders) as well as their political or reg-
ulatory obligations.

Businesses also interact with national governments to promote their own economic inter-
ests. They can try to block government initiatives that threaten their international operations
(such as the imposition of export bans).*® In cases where the actions of foreign nations are

% The Economist: “The Crackdown on Foreign Firms Will Deter Global Business—and Undermine Chi-
nas Own Interests, 15 June 2023.

¢ Choer Moraes — Wigell, 2020, p. 4.

% Andreas Rinke - Victoria Waldersee — Sarah Marsh: ‘Insight: German business chiefs clash with Berlin
over China policies, Reuters, 14 October 2022, https://www.reuters.com/business/german-business-chiefs-

clash-with-berlin-over-china-policies-2022-10-13/ (visited on 31 October 2023).
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jeopardizing businesses, they can appeal to their national government for help (to ensure, for
example, access to critical earth minerals). All in all, factoring in geopolitical shifts requires
a more holistic approach to community relations — as well as corporate statecraft to comple-
ment risk management.

The securitisation of the economy is changing the relationship and the division of labour
between governments and the private sector (businesses); many corporations that operate in
strategic industries have turned into de facto security operators. The security perspective can
be limiting for business, as it can set conditions on how corporations can operate. More and
more businesses find themselves constrained by their political operating environment and
are being heavily pressurised to pick sides. It is possible that, in the future, businesses will
have to increasingly incorporate the security perspective not just into their risk management
policies but also into their business plans more generally.

5 Effects of geopolitical shifts on the operating conditions of businesses

The make-up of the business sector is best examined in its social and economic context. The
current system of corporate law has long been based on the assumption that creating a stable
society in which a free market economy can thrive - also in respect of international trade -
is a task for the political machinery, and businesses should focus on generating profits for
their shareholders. However, geopolitical developments and the securitisation of the econo-
my have also shifted these parameters. This has created a new urgency to examine how these
changes are affecting the regulation and governance of businesses.

Influence of government interests

The securitisation of the economy is driven by nations’ strategic interests, and the way in
which these are affecting businesses suggests a shift towards state capitalism (or at least strate-
gic capitalism) and related corporate governance models. The term ‘state capitalism’ is usually
taken to refer to a market economy system in which the government oversees and directs the
distribution of capital or owns or controls businesses and their assets.”” The role of govern-
ments in business has grown stronger and more international in the last decade.

Various ways in which governments can seek to influence the economy and the opera-
tion of businesses to protect their own strategic interests have been discussed above - from
supporting domestic production to international economic sanctions. Below is an analysis
of laws and regulations that govern businesses — from security of supply rules to export re-
strictions and the screening of foreign corporate acquisitions — and affect the way in which
corporations need to be managed and organised especially in respect of the international
dimension of business.

% Ilias Alami - Adam Dixon - Ruben Gonzalez-Vicente - Milan Babic — Seung-Ook Lee - Ingrid Medby
- Nana de Graaff: ‘Geopolitics and the New State Capitalism, Geopolitics, 2021, p. 1.
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Trends in corporate law

International research has followed closely the rise of nationalist attitudes over the last dec-
ade that have spilled over to the world of corporate law. Scholars have identified a number
of countries where there has been a drive to block or hinder foreign takeovers of nationally
critical businesses.” In the world of corporate law, nationalist attitudes can manifest as, for
example, attempts to ensure that businesses remain under the direction (or control) of do-
mestic operators. This aim can be pursued in various ways, such as by allowing multiple
voting shares or changing tax policies to support large shareholdings™. Multiple voting shares
can help to strengthen a corporation’s existing ownership and control structure, for example.
Several European countries have also legalised what are known as ‘loyalty shares’ — shares
that bring with them additional voting rights as a reward for shareholders who remain with
the company long-term.” The acceptability of this practice has also been examined at EU
level”, which is significant considering the one-share-one-vote principle that the EU was
advocating in the early 2000s and previous EU-level initiatives to restrict or even ban the use
of multiple voting shares™. The role of corporate law in promoting mergers and acquisitions
and the internationalisation of business has changed dramatically. There are even signs that
corporate law could become another instrument that governments use to increase national
control over businesses.

The perspective of security of supply

The rules on security of supply are one example of how governments seek to control the man-
agement and operation of businesses and protect national interests. In Finland, the security
of supply obligations of private operators are mostly based on the Emergency Powers Act,
which is only triggered in times of exceptional circumstances. In normal times, it is mostly
the public sector that has to be prepared for any potential issues with security of supply. How-
ever, the rules also identify certain industries (coal, natural gas and oil”>, pharmaceuticals”™
and finance”) where private operators, too, have to plan for contingencies. It is possible that

70 Mariana Pargendler: “The Grip of Nationalism on Corporate Law’, Indiana Law Journal, Vol 95, Issue 2,
Article 5, p. 534.

' Peter Hogfeldt: “The History and Politics of Corporate Ownership in Sweden’ in Randall K Morck (ed):
A History of Corporate Governance around the World, XXX, 2007, p. 522

72 Mark Roe - Federico Cenzi Venessa: ‘Will Loyalty Shares Do Much Good for Corporate Short-ter-
mism?; 76 Business Lawyer 467, 2021.

73 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on multiple-vote share struc-
tures in companies that seek the admission to trading of their shares on an SME growth market, Brussels,
7 December 2022, COM/2022/761 final, 2022/0406 (COD).

7 Guido Ferrarini: ‘One Share — One Vote: A European Rule?, ECFR 3/2006.

> Finnish Act on the Compulsory Stockpiling of Imported Fuels (1994/1070).

¢ Finnish Act on the Compulsory Stockpiling of Medicines (979/2008).

77 Finnish Act on Credit Institutions (610/2014), chapter 5, sections 16-17.
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these kinds of obligations could, in the future, be extended to other sectors in the name of
national security.

The government’s strategic interests can also influence the political landscape in which
businesses operate and stipulate how business can be conducted and what corporations need
to do to not jeopardise these interests. In addition to the system of security of supply, the way
in which businesses can operate is regulated by, for example, controls on foreign acquisitions;
this can involve, for example, putting restrictions on international cooperation and mergers,
or not allowing nationals of certain countries or certain kinds of foreign investors to buy
shares in businesses in order to protect a key national interest.

Government involvement in the operation of free markets is often deemed fundamentally
problematic. State-owned businesses are, for example, often thought to focus less on financial
performance. These businesses also tend to be more likely to be motivated by political drivers
than the market, which can affect their profits ability.”® However, government involvement
can also help to boost production in situations where the institutional environment does not
incentivise private investment - if, for example, a corporation is developing a novel product
that depends on new infrastructure or know-how to succeed, or if there are societal externali-
ties” (such as security) involved in the returns on the investment. In these kinds of situations,
government intervention can actually open the door for private operators to get involved if,
for example, the cost of innovation is brought down by means of industrial policy, investment
in education, regulation or direct state-ownership.** As much as security considerations can
be a challenge for corporations, they can also create new business opportunities.

Towards strategic capitalism?

The aforementioned perspective reflects a shift towards strategic capitalism - an economic
system in which the authorities seek to control and influence the operation of businesses
according to their strategic interests. In other words, businesses need to organise their oper-
ations within the parameters set by national security. Strategic capitalism also expects busi-
nesses to incorporate these kinds of interests into their own strategies — and ensure that their
operations do not jeopardise or damage national interests. While it was deemed appropriate
for SpaceX to allow the use of its satellites to support Ukraine, permitting the invading side to
use the system would certainly have resulted in serious consequences for the company from
both public and private actors.

78 Enrico Perotti: ‘State Ownership: A Residual Role?” World Bank Policy Research Working Paper 3407,
September 2004, available at https://ssrn.com/abstract=2963394.

7 Aldo Musacchio - Sergio Lazzarini — Ruth Aquilera: ‘New Varieties of State Capitalism: Strategic and
Governance Implications, The Academy of Management Perspectives 2015, Vol 29, 1, pp. 115-131, pp. 119-
120.

80

Philippe Aghion: ‘Some Thoughts on Industrial Policy and Growth’ in Oliver Falck — Christian Gollier
- Ludger Woessmann (eds): Industrial Policy for National Champions, MIT Press, 2011, pp. 13-30.
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Venajan hyokkayssodan vaikutukset
kokonaisturvallisuusmalliimme

Markus Kari!

1 Johdanto

Vendjén vuonna 2022 aloittama brutaali hyokkéyssota Ukrainassa on osoittautunut yhdeksi
aikakautemme keskeisistd vedenjakajista Euroopassa. Covid-19-pandemian ohella se tulee
madrittdmadn aikamme kisittelyd eurooppalaisessa akateemisessa historiantutkimuksessa.
Nikemykseni on, ettd monella eldiménalueella 2020-luvun alun historiallisen analyysin pe-
riodisointi tulee perustumaan aikaan ennen koronapandemiaa ja aikaan sen jéilkeen, monella
lisiksi aikaan ennen Vendjdn taysimittaista hyokkédystd Ukrainaan ja aikaan sen jilkeen.

Taman katsauksen ilmestyessd Vendjan hyokkayksestd ja Ukrainan selviytymistaistelun
alusta on kulunut lahes kaksi vuotta. Menee vield aikaa ennen kuin historiallista analyysid
tapahtumien syistd ja seurauksista voidaan tehdd. Ensimmadiset kokonaisesitykset sodan syis-
td ja luonteesta on kuitenkin jo julkaistu, ja usealla taholla pyritadn tekeméddn selkoa sodan
vaikutuksista.?

Yksi kokonaisuus, johon Vendjan hyokkaykselld on vaikutusta, on eurooppalaisten val-
tioiden ulko- ja turvallisuuspolitiikka. My6s Suomen toimet ulkoisten uhkien torjumiseksi
muuttuivat hyvin lyhyessd ajassa kevaalla 2022. Piddkkeet Pohjois-Atlantin liiton (NATO)
jasenyyden hakemiseksi poistuivat nopeasti.?

Se, misté toistaiseksi on laajan yleison kesken vdhédn porinaa ja harvoja kirjoituksia, on
sodan vaikutukset Suomen kokonaisturvallisuusmalliin. Suomi ja sen edustajat ovat eri yh-
teyksissd pitdneet maamme erityispiirteend lagjaa turvallisuuskdsitystd: politiikkavalinnat
ottavat huomioon “kaikki sellaiset turvallisuuteen liittyvét kysymykset, joihin liittyvat uhkat

! Kirjoittaja on oikeushistorian dosentti (HY) ja valtiovarainministerion neuvotteleva virkamies.

2 Hyva ensivaiheen koonti Venijan hyokkéyssodan taustoista ja Ukrainan puolustustaistelun muodoista
on Luke Harding: Hyokkays. Vendjan verinen sota ja Ukrainan selviytymistaistelu. Into Kustannus 2023.

*  Kotimaassa on alkanut tarpeellinen keskustelu ja kirjoittelu siitd, miten niin sanotusta NATO-optiosta
edettiin liittokunnanjisenyyteen. Historiallinen analyysi kumuloituu tunnetusti vaiheittain — nyt ollaan vai-
heessa, jossa toimija-asemassa olleet kirjoittavat julki omia kokemuksiaan ja nikemyksidén. Ks. etenkin Risto
E.]J. Penttild - Jyrki Karvinen: Pitka tie Natoon. Otava 2023, sekd Lauri Nurmi: Suomen salattu tie Natoon. Into

Kustannus 2023.
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voivat aiheuttaa merkittdvéa haittaa tai vaaraa véestolle tai yhteiskunnalle’* T4ma laaja na-
kokulma kattaa sekd sodan ettd muut ihmisen aiheuttamat uhkat, my6s ihmisen toiminnasta
riippumattomat uhkat.” Laaja turvallisuuskaésitys tarvitsee rinnalleen nakemyksen kokonais-
turvallisuudesta, jolla Suomessa tarkoitetaan varautumisen yhteistoimintamallia. Kokonais-
turvallisuuden kokonaisuus viittaa siis yhtadltad tavoitetilaan, joka on, ettd yhteiskunnan
elintdrkeisiin toimintoihin kohdistuvat uhkat ovat kokonaisuutena hallittavissa. Toisaalta
kokonaisuus viittaa siihen, ettd mallilla ei sitouteta vain viranomaisia, vaan “kaikki relevantit
toimijat kansalaisesta viranomaiseen”® Voidaan myds sanoa, ettd kaikki viranomaiset ovat
tehtdviensd puolesta turvallisuusviranomaisia siind mielessé, ettd niiden tulee omassa toi-
minnassaan varautua vakaviin kriiseihin ja poikkeusoloihin.”

Pyrin téssd katsauksessa hahmottelemaan Suomen kokonaisturvallisuusmallin kdynnissa
olevaa muutosta. Keskityn kahteen ndhdakseni merkittavaan alueeseen, joissa molemmissa
tdmén erikoisnumeron teeman huomioiden Ukrainan opeilla on keskeinen merkitys. Ensim-
maiseksi otan ksittelyyn NATOn siviiliresilienssitoiminnan. Karkeistaen: Suomen kansalli-
sen kokonaisturvallisuuden kohentaminen ei ole endé pelkastdan kansallisista lihtokohdista
EU:n lainsddd4nnon hienoisella ohjauksella tapahtuvaa kotimaista tyotd. Suomen tulee ottaa
huomioon my6s NATOn liittolaisuussuhteen vaatimukset ja mahdollisuudet seka huomioi-
da itsessddn voimakkaassa muutoksessa olevat NATOn pyrkimykset siviiliyhteiskunnan resi-
lienssin vahvistamiseen.® Toinen alue on puhtaammin kansallinen: yhteiskunnan kokonais-
turvallisuuden kannalta keskeiset strategiset linjanvedot ovat tekeilld lahiaikoina. Ukrainan
kokeman totaalisen sodan opit tulee tarkkaan selvittdd niiden sisaltod méaariteltdessa.

2 Tilanne ennen kevittid 2022

Ensin on syytd lyhyesti palauttaa mieliin, millainen Suomen kokonaisturvallisuuden mal-
li oli vuoden 2022 alkaessa. Virallisista dokumenteista mallia kuvaa suorimmin vuoden
2017 Yhteiskunnan turvallisuusstrategia. Tdmai valtioneuvoston periaatepdatoksend annettu
strateginen dokumentti maérittad kokonaisturvallisuuden suomalaisena varautumisen yh-
teistoimintamallina. Mallissa on keskeistd, ettd kiytannossa kaikki viranomaiset ovat myos

*  Kokonaisturvallisuuden sanasto. Sanastokeskus TSK ry, Helsinki 2017, s. 16.

®  Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko. Valtioneuvoston julkaisuja 2020:30 (UTPS
2020), s. 22: "Suomi tarkastelee turvallisuutta laajasta nakokulmasta, jossa huomioidaan sotilaallisten uhkien,
suurvaltojen vilisen kilpailun ja hybridivaikuttamisen lisaksi nyt nakopiirissa olevien globaalien haasteiden,
kuten ilmastonmuutoksen, terveysuhkien, ihmisoikeusloukkausten, muuttoliikkeen, talouskriisien, eriarvoi-
suuden lisddntymisen, terrorismin ja kansainviélisen rikollisuuden vaikutukset turvallisuuteen.”

¢ Yhteiskunnan turvallisuusstrategia. Valtioneuvoston periaatepaatos 2.11.2017 (YTS 2017), s. 5. Englan-
niksi lyhyesti esim. Petri Toivonen: The concept for Comprehensive Security, Baltic Rim Economies, May 2023,
Issue #2.

7 Kokonaisturvallisuuden mallista ks. etenkin Minna Branders: Kokonainen turvallisuus? Kokonaistur-
vallisuuden poliittinen kelpoisuus ja hallinnollinen toteutettavuus. Acta Universitatis Tamperensis 2124, Tam-
pere University Press, Tampere 2016. Branders osoittaa, kuinka tutkimuksessa liikutaan heikoilla jailla, kun
kasitteeksi otetaan kokonaisturvallisuus, joka on “analyyttisesti epaselvd, monimutkainen ja kompleksinen. ...
vield myos tieteellis-kasitteelliseltd identiteetiltddn ohuehko’, s. 119.

8 Resilienssin tarkka médrittely on vaikeaa — tdsséd yhteydessi silld tarkoitetaan yhteiskunnan tai sen osan

kyky4 ottaa vakava kriisi vastaan: sdilyd toimintakykyisend, sopeutua muutokseen ja palautua.
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turvallisuusviranomaisia. Vastuuta kokonaisturvallisuudesta vyorytetadn mallin mukaisesti
my0s elinkeinoeldman, jarjest6jen ja kansalaisten tuottamaksi. Se mistéd vastuuta kannetaan,
ovat elintdrkedt toiminnot: yhteiskunnan toimivuuden kannalta vélttimattomit, kaikissa ti-
lanteissa yllapidettavit toimintokokonaisuudet. ”Timanttina” tunnetussa kuviossa ilmaistaan
nama kriittiset, toisistaan keskindisriippuvaiset kokonaisuudet: johtaminen; kansainvélinen
ja EU-toiminta; puolustuskyky; sisdinen turvallisuus; talous, infrastruktuuri ja huoltovar-
muus; vaeston toimintakyky ja palvelut; sekd henkinen kriisinkestavyys.” Ne puolestaan on
jyvitetty valtioneuvoston hallinnonalojen 57:ksi strategiseksi tehtdvéksi. Nama YTS-tehtavi-
né tunnetut muotoilut ohjaavat paitsi ministeriéiden, myos lainsdddannon toimivaltasaanto-
jen mukaisesti paikallistason viranomaisten ja muiden strategian ohjaamien tahojen varau-
tumista ja valmiussuunnittelua.

Tdmén strategisen tason pdilld on lainsddddnnon velvoittava taso. Kokonaisturvallisuuden
kentdssd varautuminen on keskeinen kisite: silld tarkoitetaan toimintaa, jolla varmistetaan
tehtdvien mahdollisimman héiri6tén hoitaminen ja mahdollisesti tarvittavat tavanomaises-
ta poikkeavat toimenpiteet normaaliolojen hdiriétilanteissa ja poikkeusoloissa.”” Kyse on
siis toimenpiteistd, joita tehdddn “hyvédn sddn aikana’ Erityisen keskeinen on valmiuslaki
(1552/2011), jonka 12 § asettaa viranomaisille laajan varautumisvelvoitteen ja jonka 13 §
asettaa ministeriot toimialansa johtavaksi varautumisviranomaiseksi. Valmiuslain ohella
muun muassa pelastuslaki ja moninainen sektorikohtainen lainsdddéant asettavat kokonais-
turvallisuuden kannalta keskeisid toimivaltuuksia viranomaisia — sekd varautumisvelvoittei-
ta myo0s yksityisille toimijoille. Viranomaisten varautumisvelvoite pitda sisdlladn myos sen,
ettd viranomaisten keskindiset toimivaltasuhteet eivit hidin hetkelld muutu: ei ole olemassa
mitddn erityistd kriisihallintoa, johon valtakunta siirtyisi kriisin tullen. Suomalaisessa ajatte-
lussa valmiuslain mukaiset toimivaltuudet ovat vasta viimesijaisia keinoja hairididen hallitse-
miseksi ja normaaliolojen lainsdddannén tulisi olla soveliasta vakavienkin tilanteiden hallit-
semiseksi." Sen sijaan viranomaisten on oltava jatkuvasti valmiita sopeuttamaan toimintansa
muuttuvaan ymparistoon.'?

Kokonaisturvallisuuden malli on keskeisessd asemassa my6s Suomen ulko- ja turvallisuus-
politiikassa. Viimeisimmassd, vuoden 2020 valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa
selonteossa kokonaisturvallisuuden malli luetaan Suomen turvallisuuden avaintekijoiden
joukkoon."

Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen linjan nopea muutos kevadlla 2022 ilmenee val-
tioneuvoston ajankohtaisselonteosta turvallisuusympériston muutoksesta huhtikuulta 2022.
Tunnetulla tavalla dokumentti oli osa Suomen NATO-liittymisprosessia. Huomionarvois-
ta tdssd yhteydessd on se, ettd dokumentin keskeisend sisdltond oli paitsi arvioida Vendjan
hyokkédyksen aiheuttamaa turvallisuustilanteen muutosta, myos eritelld sitd, miten Suomi

°  YTS2017,s. 14-24.

1 YTS2017,s.9.

1 PuVM 2/2022 vp, kappale 81-82.

2 Ks. oikeuden nékokulmasta Antti Belinskij — Niko Soininen — Kaisa Huhta: Vesi-, ruoka- ja energia-
turvallisuuden oikeudellinen resilenssi. Edilex, joulukuu 2017. www.edilex.fi/artikkelit/18356. Tutkijat luovat
katsauksen vesi-, ruoka- ja energiajdrjestelmien resilienssiin ja systematisoivat ndiden oikeudellisen sdéntelyn
resilienssid. Samalla kuvataan suomalaisen resilienssin sadntelyn malli.

3 UTPS 2020, erit. s. 16, 24, 33.
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on kokonaisvaltaisesti varautunut talouden, huoltovarmuuden, valtiollisen hybridivaikut-
tamisen, kyberturvallisuuden ja kriittisen infrastruktuurin huomioimiseen nimenomaan
kokonaisturvallisuuden mallin mukaisesti.'* Vuoden 2020 ulko- ja turvallisuuspoliittiseen
selontekoon nihden kokonaisuusturvallisuus astui selvasti esille syvddn juurtuneena strate-
gisen tason kasityksend, joka ohjaa myos operatiivista toimintaa. Kun Vendjdn aggressiivinen
politiikka ja sen vilittomat seuraukset olivat selvilld, Suomen vastine heikentyneeseen turval-
lisuustilanteeseen nékyi ajankohtaisselonteosta: ”Kynnysté vaikuttaa ulkoapdin suomalaiseen
yhteiskuntaan nostetaan eri hallinnonalojen varautumisella kokonaisturvallisuusmallin mu-
kaisesti ja kansalaisten kriisinsietokyvylla”*®

Vaikka Suomen kokonaisturvallisuuden malli on tehty kansallisista laht6kohdista, on ti-
mantissa” huomioitu my6s kansainvilinen ja EU-toiminta. Ennen NATO-jdsenyyttd Euroo-
pan unioni on merkinnyt Suomelle monen muun asian ohella keskeista turvallisuuspoliittista
viiteryhmad. EU:n yhteisestd ulko- ja turvallisuuspolitiikasta Suomen kokonaisturvallisuu-
den mallin kannalta keskeiseksi on noussut sellainen ei-sotilaallinen turvallisuuspolitiikan
0sa, jossa varaudutaan laajoihin kriisitilanteisiin sekd kyber- ja hybridivaikuttamiseen.

Perussopimusten tasolla unionin kriisivarautumisen tyokaluna on yhtéalta SEU 42(7) ar-
tiklan keskindisen avunannon lauseke. Se velvoittaa jdsenvaltiot antamaan toisilleen apua
“kaikin kaytettavissd olevin keinoin”. Toiseksi SEUT 222 artiklan yhteisvastuulausekkeen
mukaan unioni ja sen jasenvaltiot toimivat yhdessd yhteisvastuun hengessd, jos jasenvaltio
joutuu terrori-iskun taikka luonnon tai ihmisen aiheuttaman suuronnettomuuden kohteek-
si. Ndiden lausekkeiden kéyttoonotto on poliittinen valinta ja niiden turvallisuuspoliittisesta
painoarvosta voidaan esittdd erilaisia nakemyksia.

Perussopimusten lausekkeiden konkretisoimiseksi EU on luonut ja uusinut noin kymme-
nen viime vuoden aikana voimakkaasti mekanismeja, joilla varaudutaan kriiseihin. Niiden
keskeisend tausta-ajatuksena on parantaa unionin ja sen jisenvaltioiden resilienssid. EU:n
turvallisuuskdsitteistossd keskeinen termi on viime vuosikymmenen puolivélin paikkeil-
ta ollut hybridiuhka.'® Vaikka unionia ei ole perustettu kriisienhallintaorganisaatioksi, on
sen paitoksentekoa kriisitilanteessa ennakoitu, formalisoitu ja harjoiteltu: puhutaan hybri-
dityokalupakista ja kyberdiplomatian tyokalupakista. Kriisitoimia koordinoidaan pysyvien
edustajien komitean (COREPER) lisdksi poliittisen kriisitoiminnan integroitujen jérjestely-
jen (IPCR) avulla. EU:n puitteissa on myds kehitetty monenlaisia konkreettisia kriisivali-
neitd. Nditd ovat pelastuspalvelumekanismi UCPM seki sen kiytdssd olevat valmiusvarasto
RescEU ja EU:n hdtdavun koordinointikeskus ERCC. Politiikkatasolla vuoden 2020 teolli-
suusstrategia ja sen paivitykset nostavat esille my6s huoltovarmuusnikokulman analysoides-
saan strategisia riippuvuuksia.'’

4 Ajankohtaisselonteko turvallisuusympiristén muutoksesta. Valtioneuvoston julkaisuja 2022:18 (Selon-

teko 2022:18), erit. kuvailulehti.
> Selonteko 2022:18 s. 11.
' Ks. eurooppalaisesta kehityksestd vuoteen 2018 mennessa Tiina Ferm: Ajankohtaista EU:n hybridiuh-
kien torjunnasta. Defensor Legis N:o 3/2018, s. 404-419. Tuolloin hybridiuhkien torjunta oli noussut EU:n
termistoon ja agendalle. Pddasiallisena syyné tdhdn oli Vendjan suorittama laiton operaatio Krimin alueen
liittdmiseksi alueisiinsa.
17" EU:n strategisesta kriisienhallintakehikosta ja sen kehittdmisesta ks. esim. Strategic crisis management

in the EU. Group of Chief Scientific Advisors. Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2022.
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Viime vuosina kehikkoa on edelleen uudistettu voimakkaasti. Viimeistdan Vendjdn tdy-
simittainen hyokkayssota sahkoisti uneliaita sddntelyprosesseja ja muutti EU:n roolia tur-
vallisuustoimijana my9s laajemmin. Jo ennen vuotta 2022 annettuja komission lainsdadan-
téehdotuksia olivat esimerkiksi terveysunionipaketti (COM(2020) 727 final), Schengenin
rajasdannoston uudistus (COM(2021) 891 final) sekd kokonaisuus, johon kuuluvat kriittisten
toimijoiden héirionsietokyvystd annettu direktiivi (CER, (EU) 2022/2557), verkkoturvalli-
suusdirektiivin uudistus (NIS2, (EU) 2022/2555) ja finanssialan hairionsietokyvystd annettu
asetus (DORA, (EU) 2022/2554). Séantelylld pyritdan muokkaamaan yhteismarkkinoita kes-
tdméadn paremmin uuden ajan turvallisuushaasteet. Syksylla 2022 neuvoston kriisivarautumi-
sen ja resilienssin ad hoc -tyoryhméssi laadittiin suunnitelma jatkaa ty6té kriisimekanismien
vahvistamiseksi.'® Taustalla oli Vendjan hyokkéyssota, joka galvanisoi EU:n poliittisen paa-
toksenteon kevédlld 2022. Muutaman kuukauden kokemukset ja Nordstream-kaasuputken
sabotaasi syyskuussa 2022 olivat taustana neuvoston suositukselle kriittisen infrastruktuurin
suojaamiseksi.'® Poliittisesti sitovan dokumentin ydinsisalton4 oli hyvéiksytyn lainsdddannon
taytantoonpanon kiirehtiminen ja hyviaksyntd EU:n voimakkaammalle mukaantulolle kriit-
tisen infrastruktuurin suojaamiseen.

Suomen kannalta unionin lainsdddénto ja toimintamekanismit ovat konkretisoineet sité,
mitd on olla ulko- ja turvallisuuspoliittisesti “osa lantta”. Siksi kokonaisturvallisuuden timan-
tin yksi kulma on ulottunut Brysseliin saakka.

3 NATO ja siviiliresilienssin nousu

Suomen “oleminen osa lanttd” muuttui NATO-jasenyyden my6td. NATO on paitsi puolustus-
liitto, my®6s poliittinen yhteiso.

Yhtdaltd Pohjois-Atlantin sopimuksen tunnetuimman 5 artiklan mukaisesti liittolaiset ovat
sitoutuneet siihen, ettd Euroopassa tai Pohjois-Amerikassa tapahtuva aseellinen hyokkays
yhtd kohtaan katsotaan hyokkaykseksi kaikkia liittolaisia kohtaan. NATOn yhteinen puo-
lustuskyky perustuu integroituun sotilaalliseen komentorakenteeseen, yhteiseen puolustus-
suunnitteluprosessiin, operatiivisiin suunnitelmiin ja yhteisiin harjoituksiin. Tdéméan kaiken
tavoitteena on nostaa mahdollisen hyokkadjin sotilaallisen voimankéyt6n kynnys niin kor-
kealle, ettd tima luopuu aikeistaan. Ennaltaehkaisyd tdydentdd ydinasepelote.’

Toisaalta liittokunnassa ei kuitenkaan ole kyse vain passiivisesta hyokkayksen odottelusta
Yhdysvaltain ja Yhdistyneen kuningaskunnan ydinsateenvarjojen alla, vaan NATO-liitto-
laiset koordinoivat ulko- ja turvallisuuspolitiikkaansa puolustusliiton poliittisen rakenteen
kautta. Siten NATO on my®s poliittinen foorumi - ja ainoa sellainen - jossa Euroopan ja Poh-
jois-Amerikan valtiot ovat paivittdisessd yhteydessi turvallisuuspoliittisissa kysymyksissa.

Pohjois-Atlantin sopimuksen eetos on puolestaan lantisten arvojen puolustaminen. Tama
ilmenee parhaiten johdantokappaleen viittauksista YK:n peruskirjaan sekd sopimusosapuol-

'8 Roadmap on strengthening crisis anticipation, preparedness and response in the Council (15476/22).

¥ Neuvoston suositus unionin koordinoidusta lahestymistavasta kriittisen infrastruktuurin héiriénsieto-
kyvyn vahvistamiseen 8.12.2022 (2023/C 20/01).
2 Myo6s puolustussuunnittelu on nyt murroksessa. Ks. The Economist 2nd July 2023, Shaping up and

tooling up. NATO is drafting new plans to defend Europe.
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ten paatoksestd turvata “kansojensa vapauden, yhteisen perinnén ja sivistyksen, jotka perus-
tuvat demokratian, yksilonvapauden ja oikeusvaltion periaatteisiin”

Ei ole ihme, ettd noin kymmenen viime vuoden aikana NATOn toiminta on saanut uu-
denlaisia painotuksia. Krimin laiton valtaus ja sen masinoima kytevi sodankdynti Ukrainan
itdosissa osoittivat NATOlle Vendjéan eriytyneen sddntoperusteisesta maailmanjarjestyksestd
ja pyrkivén aggressiivisessa ulko- ja turvallisuuspolitiikassaan naapurustonsa alistamiseen ja
hallitsemiseen. Vendj ansaitsi siten meriitin merkittavimpéna ja suorana uhkana liittolaisten
turvallisuudelle jattden terrorismin uhan taakseen. Néiden lisdksi strategista ymparistod hal-
litsee eteldisen naapuruston (Lahi-Ité, Pohjois-Afrikka, Sahel) turvattomuus ja Kiinan nousu,
sekd monelle muullekin organisaatiolle tutut ilmi6t — kyberympériston merkityksen nousu,
kamppailu murrosteknologioiden hallinnasta, asesulkusopimusten eroosio ja ilmastonmuu-
tos. Ndmai kaikki pakottivat liittokunnan arvioimaan keskeisid oppejaan. Ne ilmenevit vuo-
den 2022 Madridin huippukokouksessa hyviksytystd uudesta strategisesta konseptista.?! Jos
NATOn ensimmdinen toimintavaihe oli kylmén sodan maailma ja toinen 1990-luvulta alka-
nut kriisinhallintaan ja terrorismin vastaiseen sotaan keskittyva vaihe, nyt on kasilld kolmas
vaihe, joka keskittyy etenkin pelotteeseen ja puolustukseen (Deterrence & Defence) uudessa
maailmanjarjestymattomyydessa.”” Kylman sodan aikakauden tapaan liittolaiset valmistau-
tuvat puolustamaan alueitaan ja liittokunnan ldhialueita. Toisaalta geopolitiikan muutokset,
sodankdynnin uudet tavat sekd yhteiskuntien modernisoituminen ja digitalisoituminen ovat
tuoneet mukanaan uusia uhkia. Kylmén sodan vanhat toimintamallit eivit siis sellaisinaan
tule kyseeseen.

Reaktiona muuttuvaan maailmaan liittokunta oli jo edellisen strategisen konseptin (2010)
aikana ryhtynyt edistiméddn siviiliresilienssid kokonaisuutena, joka heijastelee vastinetta
muuttuneisiin turvallisuusuhkiin. Jo vuoden 2016 Varsovan huippukokouksessa liittolaiset
hyviksyivit muutoksen Commitment to enchance resilience -asiakirjassa.? Samalla liitto-
kunta hyvaksyi keskeiset siviiliresilienssin elementit. Téllaisia ovat kolme resilienssin ydin-
toimintoa (core functions): siviiliresilienssid tarvitaan 1) varmistamaan hallinnon jatkuvuus,
2) varmistamaan vieston valttimattomat palvelut, ja 3) tarjoamaan tarvittava siviiliyhteis-
kunnan tuki sotilasoperaatioille. Ydintoiminnoista puolestaan on johdettu siviiliresilienssin
seitsemédn perusvaatimusta (Seven baseline requirements, 7BR). Niiden ajatuksena on toimia
mittatikkuina, joita vasten liittolaiset voivat arvioida kansallisia resilienssivalmiuksiaan. Pe-
rusvaatimukset ovat 1) julkisen hallinnon ja kriittisten julkisten palveluiden jatkuvuuden var-
mistaminen, 2) energiahuollon turvaaminen, 3) valmius selvitd kontrolloimattomien viesto-
liikkkeiden kanssa, 4) elintarvike- ja vesihuollon turvaaminen, 5) kyky kasitelld suuria maéria

21

NATO 2022 Strategic Concept. Strategisten konseptien taustasta ja merkityksestd ks. Martti Kosken-
niemi, lausunto eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle 18.1.2023 asiassa HE 315/2022 vp. Pohjois-Atlantin so-
pimuksen seké Pohjois-Atlantin liiton kansallisten edustajien ja kansainvilisen henkilostén asemasta tehdyn
sopimuksen hyviksymiseksi ja voimaansaattamiseksi. Koskenniemi tuo esiin NATOn toiminnan dynamiikkaa
kansainvilisoikeudellisena jirjestond - sekd toimivallan laajenemista strategisten konseptien kautta.

*  Ks. nakokulmia esim. Thierry Tardy (toim.): NATO’s New Strategic Concept, NDC Research paper No.
25, September 2022.

% Saatavilla osoitteesta https://www.nato.int/cps/en/natohq/official _texts_133180.htm.
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ihmisuhreja ja disruptiivisia terveyskriisejd, 6) kommunikaatiojérjestelmien (ml. teleliiken-
ne, tietoverkot ja kyberulottuvuus) turvaaminen seké 7) kuljetusjarjestelmien turvaaminen.

Viime vuosina siviiliresilienssin merkitys liittokunnan tydssa on yhd voimistunut. Yksi
vuoden 2021 Brysselin huippukokouksessa hyvaksytyn NATO 2030 -toimintaohjelman
yhdekséstd linjauksesta oli resilienssin parantaminen. Perustelut olivat ytimekkait ja suo-
malaiseen kokonaisturvallisuuteen perehtyneelle tutut: sotilaallinen toimintavalmius raken-
tuu siviiliyhteiskuntien varaan - liséksi vastapuolen vihamielinen vaikuttaminen kohdistuu
suoraan siviiliyhteiskuntaan pyrkien valttimaan sotilaallisen puolustuksen.” Myos Brysselin
huippukokouksessa hyviksytyssa Strengthened Resilience Commitment -asiakirjassa sovittiin
tarkemmin perusperiaatteista, joilla viisi vuotta aiemmin linjattua resilienssity6td saataisiin
edistettyd. Siind liittolaisten ajatuksena oli “a more integrated and better-coordinated ap-
proach to reduce vulnerabilities and ensure that their militaries can effectively operate in
peace, crisis and conflict”? Viitaten yhteiseen jakamattomaan turvallisuuteen liittokunnan
peruselementtind asiakirja ilmaisee tarpeen toimia yhdessd uusiin turvallisuushaasteisiin
vastaamiseksi. Toisaalta resilienssin painotetaan olevan yhi kansallisella vastuulla olevaa toi-
mintaa. Suomen kokonaisturvallisuuden mallin kannalta on huomionarvoista, kuinka NA-
TOn vahvistettu resilienssisitoumus perddnkuuluttaa laajaa ldhestymisté: poikkihallinnollis-
ta otetta ja yhteistyota erilaisten sidosryhmien kanssa.””

Siviiliresilienssi sai siis vuoden 2022 strategisessa konseptissa vield lisdd painoarvoa: *The
Strategic Concept emphasizes that ensuring our national and collective resilience is critical
to all our core tasks and underpins our efforts to safeguard our nations, societies and sha-

red values.”*® Titakin voimakkaampaa painotusta oltiin odotettu.” Lisdpainotusta kuvaa hy-

#  Julkinen katsaus teemaan on saatavilla NATOn verkkosivuilta: https://www.nato.int/cps/en/natohq/

topics_132722.htm. Liittokunnan ja liittolaisten siviiliresilienssin elementit saavat sisdltonsa toisaalla - pitkalti
ei-julkisissa asiakirjoissa. On selvid, ettd esimerkiksi perusvaatimukset ovat tissd esitettynd hyvin suuntaa an-
tavia. Jo niiden kdéntdminen suomeksi tuo mukaan tulkintaelementin, kd4dnnos tidssi kirjoittajan ja heijastelee
kasitystani 7BR sisallostd mittatikkuna.

% https://www.nato.int/nato_static_f12014/assets/pdf/2021/6/pdf/2106-factsheet-nato2030-en.pdf “Resi-
lience is our first line of defence and it is essential for NATO to successfully fulfil its three core tasks of collective
defence, crisis management, and cooperative security. Our militaries require resilient civilian infrastructure
and services to operate effectively in peace, crisis or conflict. Resilience is also key to pushing back on potential
adversaries who use a broad range of military, political and economic tools to try to weaken our societies and
undermine Allied security”

% Saatavilla osoitteesta https://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_185340.htm.

77 Kappale 9. kuuluu: “Strengthening our resilience requires a broad approach. We will work across the
whole of government, with the private and non-governmental sectors, with programmes and centres of expertise
on resilience established by Allies, and with our societies and populations, to strengthen the resilience of our
nations and societies. We will do so in an inclusive manner, including through integrating gender perspectives
in the context of our Women, Peace and Security policy. We will strengthen public communication as part of
our overall approach”

#  NATO 2022 Strategic Concept, s. 1.

#¥  Keller piti vuoden 2022 strategista konseptia hukattuna mahdollisuutena: “Elevating resilience would
have provided a broader understanding of defence and security, placing domestic preparations of member
states into focus. The interplay between military and civilian actors in crisis response, the role of NATO publics
in hardening our defence, and the continuum from conventional military attack to cyber or non-state actor

attack on critical infrastructure would all have received greater and much-needed attention. Making resilience
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vin organisaatiomuutos, jossa 1950-luvulta toiminut Civil Emergency Planning Committee
(CEPC) korvattiin Pohjois-Atlantin neuvoston alla toimivalla resilienssikomitealla (Resilien-
ce Committee, RC). Se valvoo whole-of-government- ja whole-of-society-nakokulmia liitto-
kunnan toiminnassa.

Vuoden 2023 Vilnan huippukokouksen resilienssikirjaukset kuvaavat liittokunnan ja liit-
tolaisten resilienssid jo liittokuntaan kuuluvana vélttamattomana perustana, jota edistettiin
vuoden 2021 linjauksiin perustuvilla resilienssitavoitteilla.*® Silti NATOn siviiliresilienssiin
kohdistuu tulevina vuosina yhd enemmaian muutospaineita, jotka ovat osin seurausta Uk-
rainan opeista ja muista viimeaikaisista kriiseistd.’® Samalla liittokunta ja liittolaiset koh-
taavat muuttuvan maailmanjérjestyksen ja sen pédajurit: Kiina, teknologinen murros ja
ilmastonmuutos.”

4 Suomen kokonaisturvallisuuden mallin muutos

My6s Suomi kohtaa vastaavat muutoksen ajurit. Suomen kokonaisturvallisuusmalli onkin
uudistumassa erilaisissa kotimaisissa hankkeissa. Vendjan aloittaman hy6kkéyssodan ja Uk-
rainan puolustautumisen vaikutukset ovat nakyvilla tdssé tyossa.

NATO-jasenyyden muotoutuminen ja kokonaisturvallisuuden kehitys seurailevat lahivuo-
sina hallitusohjelman kirjauksia. Hallituksen visiona on muun muassa “vaikuttaa aktiivises-
ti ja aloitteellisesti niin Natossa, Euroopan unionissa, YK:ssa kuin muissa kansainvélisissa
yhteyksissa”. Suomen NATO-jisenyyden peruslinjaukset ovat hallitusohjelmankin mukaan
kuitenkin vield auki, ja ne médritetdan hallituskauden alun ulko- ja turvallisuuspoliittisessa
selonteossa ja puolustusselonteossa. Myos NATO-jasenyytta seké hybridi- ja kybervaikutta-
mista koskevaa lainsdddédnt64 tarkennetaan tarvittaessa.”

Vireilld olevista lainsdddéntohankkeista merkittdvin on oikeusministerién vastuulla olevan
valmiuslain kokonaisuudistus. Se perustuu jo edellisen hallitusohjelman kirjaukseen, jon-
ka mukaan Suomi varautuu perinteisten sotilaallisten uhkien lisiksi kokonaisturvallisuuden
toimintamallin mukaisesti sekd saddospohjaa kehittdimailld varautumaan entistd monitahoi-
sempiin uhkiin, joissa yhdistyvit sotilaalliset ja ei-sotilaalliset keinot.** Myds valmiuslain
ns. pikakaistauudistuksen yhteydessd puolustusvaliokunta kiirehti kokonaisuudistusta, jolle

more central would also have increased NATO’s role as a political forum for all member states (and societies)
to discuss their broader security concerns. It is a missed opportunity, a sacrifice to strengthen consensus on
the status quo?” Patrick Keller: The new status quo concept, s. 37 teoksessa Thierry Tardy (toim.) NATO’s New
Strategic Concept, NDC Research Paper No.25 - September 2022.

% Vilnan huippukokouksen pédtelmit, kappale 61., saatavilla sivulta https://www.nato.int/cps/en/natohq/
official_texts_217320.htm.

' Odotukset saattavat olla moninaisia, ks. esim. Atlantic Council -ajatuspajan piiristd tullut avaus siitd,
mitd covid-19-epidemian oppien tulisi olla: Jaclyn Levy: The best defense: Why NATO should invest in resili-
ence. https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/the-best-defense-why-nato-should-invest-in-resi-
lience/.

3 Ks. Benedetta Berti ym.: Strategic Shifts and NATO’s new Strategic Concept. NDC Research Paper No.
24 - June 2022.

* Vahva ja vilittivd Suomi. Pddministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.6.2023, Valtioneuvoston
julkaisuja 2023:58.

*  Valmiuslain kokonaisuudistusta valmistelevan tyoryhmén asettamismuistio 29.9.2022.
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se katsoi olevan ”ilmenen tarve’* Hankkeen ydintavoitteena on péivittda laki vastaamaan
“nykyaikaista kisitystd yhteiskunnan kokonaisturvallisuudesta ja sitd uhkaavista tekijoistd”*
Epiilemattd esimerkiksi viranomaisten varautumisvelvollisuuden sanoittaminen nykyisessé
turvallisuusympéristossi edellyttdd uudistamista ja huolellista harkintaa.

Myos muussa tilld ja jo edelliselld hallituskaudella aloitetussa lainvalmistelussa uudis-
tetaan kokonaisturvallisuuden kenttdd. Hyvdnd esimerkkind on CER-direktiivin tdytdn-
toonpano, minké yhteydessd arvioidaan kriittisen infrastruktuurin tilaa my6s kansallisista
lahtokohdista.*”

Huoltovarmuuslainsddddnnon kokonaisuudistus on myds kdynnistymassa.* Kokonaistur-
vallisuuden kannalta huoltovarmuus ja sen vakiintuneet organisaatiot ovat keskeisia. Mutta
miten geopolitiikan ja turvallisuusympériston muutos vaikuttaa huoltovarmuuden jérjesta-
miseen? Paljon on auki, mutta hallitusohjelman mukaan “huoltovarmuutta vahvistetaan ke-
hittdmalld kansainvilistd yhteistyotd EU:n ja Naton kautta seki kahdenvilisesti eri valtioiden
kanssa”*®

Lainsdaddnnon tason liséksi my0s strateginen taso on uudistumassa. YTS:n “timanttiin”
on lisdttdvd NATO-kulma ja samalla arvioitava, miten liittokunta voi parhaiten tukea koko-
naisturvallisuuttamme. YTS:n péivitystyon yhteydessé tullaan arvioimaan myo6s viime vuo-

sien kriisien opit.*

5 Johtopéaitokset

Suomen kokonaisturvallisuusmallin uudistuminen on viistimatonta, silld Vendjan aloittama
hyokkdyssota on konkretisoinut turvallisuusymparistomme muutoksen. Tdmd muutos on
saanut aikaan maamme liittymisen Pohjois-Atlantin liittokuntaan, jonka jasenyys puolestaan
sekin merkitsee Suomelle sen omien turvallisuusratkaisujen uudelleenarviointia. Tassd ko-
konaisturvallisuusmallin uudistamistydssi on otettava huomioon Ukrainan kdyméan puolus-
tussodan opit.

Liityttyadn NATOn jaseneksi kevadlla 2023 Suomen suhde liittokuntaan muuttui Partner-
ship for Peace -aikakaudesta merkittdvésti. Poliittisesti asemamme muuttui monen maan -
etenkin Yhdysvaltojen - katsannossa suotuisasta yhteistyokumppanista liittolaiseksi. Tama
merkitsee myds uudenlaista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, jota maamme taté kirjoitettaessa
opettelee. Suomen NATO-politiikka on vield jasentymétonti, esimerkiksi siviiliresilienssiai-

*  PuVM 2/2022 vp, kappale 84.
% https://oikeusministerio.fi/valmiuslaki-uudistuu. Taté virallisvalmistelua tukee oikeustieteellinen tut-
kimus oikeuden resilienssistd: Antti Aine — Veli-Pekka Nurmi - Vesa Valtonen: Oikeuden resilienssi, perusoi-
keudet ja kokonaisturvallisuus, Lakimies 6/2022 s. 841-873.

7 Kriittisten toimijoiden tunnistaminen ja kriittisen infrastruktuurin héiriénsietokyvyn parantaminen
-lainsdddantohankeen asettamispéitos 7.12.2022, VN/18947/2022.

3 Ks. Valtioneuvoston huoltovarmuusselonteko. Valtioneuvoston julkaisuja 2022:59, s. 53-54.

*  Vahva ja vilittavd Suomi. Pddministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.6.2023, Valtioneuvoston
julkaisuja 2023:58.

% Ks. esim. Turvallisuuskomitean padsihteeri Petri Toivosen puheenvuoro 31.5.2021 https://vnk.fi/-/
paasihteeri-petri-toivonen-ennakointiyhteistyo-on-oleellinen-osa-yhteiskuntamme-elintarkeiden-toiminto-

jen-turvaamista.
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heissa.*! Selitykseksi kiy se, ettd NATO-jasenyys tapahtui suomalaisen hallinnon nakoékul-
masta tarkasteltuna nopealla aikataululla.

On huomattava, ettd Suomi liittyi yhteis66n, jonka toiminta on asettumassa uuteen strate-
giseen asemaan. Liittokunta on havahtunut siihen, ettd sen jasenten turvallisuus ei edellytd
niinkddn nopean toiminnan joukkoja ja mahdollisuutta toimia kaukaisilla tehtévéalueilla.
Liittolaisia on vastassa sekd perinteiseen raskaaseen sodankéyntiin ettd kriittisen infrastruk-
tuurin tuhoamiseen ja “kaikenlaiseen ilkeilyyn” mieltynyt, erilaisia arvoja ja maailmanjarjes-
tysta tavoitteleva vastapuoli, sekd muuttuva globaali geopoliittinen jérjestys.

Térkeydestdaan huolimatta siviiliresilienssi asettuu sekd perinteisen ulko- ja turvallisuuspo-
litiikan ettd puhtaan sotilaallisen maanpuolustuksen rajamaille ja ulkopuolelle. Tésta syysta
sen edistdiminen saattaa olla hankalaa, jos NATO mielletddn puhtaasti sotilasliittona. NATO
on kuitenkin myo6s poliittinen yhteiso, joka on nostanut siviiliresilienssin keskeiseksi kehit-
tamiskohteekseen ja pyrkii siind holistiseen ldhestymiseen, jossa on yhteisid elementtejd suo-
malaisen kokonaisturvallisuuskésitteen kanssa.

Kokonaisturvallisuusmallimme kannalta vakavin riski jasenyydessd on, ettd se jad NATOn
muuttuvan, Suomeen verrattuna kehittymattomammain ja poliittisesti ilmeisesti jannitteisen
siviiliresilienssimallin alle. Vastaava kohtalo oli esimerkiksi Viron aluepuolustuksen opilla
maan liityttyd NATOon - liittokunnan strateginen suuntaus ei 2000-luvun alussa ollut Viron
kansallisen puolustuksen kannalta suotuisa.”” En pid4 titéd kuitenkaan juuri nyt todennakai-
send. Pikemminkin NATOn kehittyva siviiliresilienssi toimii herétteend ja vertailukohtana
oman kokonaisturvallisuutemme kehittdmiselle. Parhaimmillaan Suomi pystyy my6s kontri-
buoimaan liittokunnan siviiliresilienssin uudistumiseen. Koska Suomi on onnistunut raken-
tamaan ja yllapitiméan kokonaisturvallisuuden rakenteita, on luontevaa, etté sithen kohdis-
tuu odotuksia NATOn ja sen liittolaisten suunnalta. Suomen tulisi kyetd konsultoimaan uusia
liittolaisiaan parhaista kdytanteistddn ja auttamaan niitd kohentamaan kansallisia kykyjaan
yhteisen hyvén edistdmiseksi.

Yksi keskeinen Ukrainan oppi on, ettd Veniji todella kéy totaalista sotaa. Siten sota nayt-
tdytyy paitsi taistelukentilld, jossa taistelu muistuttaa osin yhd maailmansotien kauhuja ja
jossa sen olemuksesta saadaan uutta tietoa,* my6s laajasti yhteiskunnan eri osiin kohdistu-
vana hybridikampanjana.* Tama ei liene tullut turvallisuuspolitiikan ammattilaisille yllatyk-

# Suomen NATO-politiikan peruselementeistd ks. esim. Matti Pesu: Finland’s emergent NATO policy,

Baltic Rim Economies, May 2023, Issue #2. NATO-aikakaudellakin Suomen perinteinen, yhteiskunnalliseen
tasa-arvoon ja demokratiaan nojaava resepti lienee olevan patevé, ks. Janne Kuusela: Northern European secu-
rity and defence in the new era, Baltic Rim Economies, May 2023, Issue #2.

# Leo Kunnas: Viron sodankuvien kaksintaistelu. Miten liittyminen Natoon vaikutti virolaiseen sodan-
kuvaan? s. 39-69 teoksessa Mika Hyytidinen (toim.): Tuleva sota. Nykyhetki ennakointien valossa. Maanpuo-
lustuskorkeakoulu 2018. Nakokulma tiivistyy s. 69 neuvoon: “kannattaa pitdd mielessd, ettd isossa kansain-
valisessd sotilasliitossa suuret jisenmaat ja allianssin johtoportaat eivit ole valvomassa pienten rajavaltioiden
kansallisia etuja. ... Kansallisia etuja ajamaan ja kansallisia intressejd puolustamaan pystyy vain jokainen maa
itse”

4 The Economist Special Report 8 July 2023: Lessons from Ukraine, etenkin The war in Ukraine shows
how technology is changing the battlefield. https://www.economist.com/special-report/2023-07-08, The Eco-
nomist 12 September 2023: Counsels of war. Are Ukraine’s tactics working?.

#  Arvio hybridikampanjasta ja mahdollisuudesta puolustautua sitd vastaan: Shota Gvineria. Collapse of

Russia’s hybrid warfare, Baltic Rim Economies, May 2023, Issue #2.
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send. Esimerkiksi Pynnonniemi on nostanut esiin, kuinka Vendjin sodankéynnin opissa mo-
derni sodankéynti on "a coordinated use of armed forces and political, economic, information
and other non-military activities, together with the exploitation of the protest potential of the
population and the use of special forces”*> My6s kyberavaruudessa erilaiset valtiolliset toimijat,
hakkeriryhmat, yritykset ja muut toimijat kamppailevat omalla taistelukentalldan.* Vendjan
totaalisen sodan oppi tarkoittaa myos sitd, ettei silld ole pidakkeita hyokita siviilivdestoa tai
siviili-infrastruktuuria vastaan. Tallaiseen sodankéyntiin on syytd valmistautua whole-of-so-
ciety-ldhestymiselld. Siten kokonaisturvallisuudessamme on jatkossakin huomioitava se osa,
joka ei rakennu sotilaallisista suorituskyvyistd, vaan jatkuvuudesta, korjaantumiskyvysti ja
yhteiskunnan kyvysta selviytyd poikkeustilanteista.*” Sodan kuvan muutos haastaa kokonais-
turvallisuusmallin lisaksi myos lainsaétdjan. Miten tulisi kirjoittaa tarkkarajaista lainséadén-
tod tai asettaa selkeitd, normaaliaikoina sovellettavia toimivaltuuksia sellaista tilannetta var-
ten, jossa hyokkadja on irtisanoutunut keskeisistd sodan oikeussdannoista?*
Oikeushistoriallisen tutkimuksen erds vahvuus on sen osoittaminen, miten erilaiset kriisit
toimivat muutoksen katalyyttind. Tdmén aika tulee kuitenkin myohemmin. Nyt, kun naamiot
on riisuttu, on keskeistd analysoida niitd toimia, joita Ukrainan yhteiskunta on tdhén men-
nessa tehnyt puolustautuessaan kevaalla 2022 alkanutta hyokkaysta vastaan. Ukrainan yhteis-
kunnan siirtymi rajoitetun alueellisen konfliktin hallinnasta tdysimittaiseen puolustustaiste-
luun toimii meille keskeisend esimerkkind oman kokonaisturvallisuutemme kehittaimisessa.*

* Katri Pynnoénniemi: The Concept of hybrid war in Russia: A national security threat and means of stra-

tegic coercion. Hybrid CoE Strategic Analysis 27, May 2021. Sodankdynnin johtopaatoksistd ks. myds esim.
Jyri Raitasalo: Some implications of the war in Ukraine: A perspective from Finland, Baltic Rim Economies,
May 2023, Issue #2.

4 Tamd ajheuttaa myos juridisia ongelmia: Peter B. M. J. Pijpers: Exploiting cyberspace: International
legal challenges and the new tropes, techniques and tactics in the Russo-Ukraine War. Hybrid CoE Papers 15,
October 2022.

4 Tille katsantokantaa tuntuivat edustavan jo ennen vuotta 2022 myos NATOn ja EU:n resilienssin vah-
vistamista kisitelleet Kari Pelkonen ja Axel Hagelstam kirjoituksessaan Yhteiskunnan resilienssi - perusta
my0s puolustukselle, Sotilasaikakausilehti 5/2021.

% Ks. lainsdétdjan painotuksista esim. PuVM 2/2022, kpl 81: "Valiokunta korostaa, ettd valmiuslain toi-
mivaltuudet ovat luonteeltaan viimesijaisia hairionhallintaa koskevia sdéannoksid, joilla voidaan pyrkié rajoitta-
maan tai sallimaan tiettyja toimintoja jo aiheutuneen vakavan hairion estimiseksi, korjaamiseksi tai hdiriosta
toipumiseksi. Viranomaisten poikkeuksellisillakaan toimivaltuuksilla ei voida kuitenkaan sellaisenaan korja-
ta esimerkiksi kriittiselle infrastruktuurille aiheutunutta vauriota. Taman vuoksi on ensisijaisen tirkead, ettd
kaytettavissd on riittavét varajirjestelmit, ennakkoon suunnitellut ja harjoitellut toimintatavat ja viranomai-
silla riittdvét toimivaltuudet ohjata my6s yksityisten toimijoiden etukdteen tapahtuvaa varautumista. Turval-
lisuusympadriston muutos vaikuttaa osaltaan siihen, ettd ennakkovarautumisaika vakaviinkin kriisitilanteisiin
lyhenee, mikd edellyttdd sekd viranomaisilta ettd kriittisilla sektoreilla toimivilta yrityksiltd entistd suurempia
panostuksia ennalta tapahtuvaan varautumiseen.

#  Sittemmin Ukrainan yhteiskunta on ilmeisesti siirtynyt uuteen vaiheeseen, jossa “sodasta on tullut osa
uutta kauheaa normaalia”. The Economist September 23rd 2023: To endure a long war, Ukraine is remaking its

army, economy and society. Lainaus on sosiologi Darina Solodovalta.
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Effects of the Russian invasion of Ukraine
on the Finnish model of comprehensive
security

Markus Kari!

1 Introduction

Russia’s brutal invasion of Ukraine in 2022 has turned into one of the biggest watershed mo-
ments of our time. Along with the COVID-19 pandemig, it will define how Europe is depic-
ted in the histories of this era. I personally believe that historical analyses of many areas of
our life in the early 2020s will be divided into the time before the coronavirus outbreak and
the time after the pandemic, and, on the other hand, into the time before Russia’s attack on
Ukraine and the time after the invasion.

When this article comes out, almost two years will have passed since Russia’s attack and the
start of Ukraine’s fight for survival. It will be years before historical analysis of the causes and
consequences of the events can begin. The first overviews of the reasons behind the war and
its nature have already been published, however, and the effects of the war are being studied
on many fronts.?

One area where Russia’s invasion is having a big impact are the foreign and security policies
of European countries. Finland’s approach to defending against external threats also changed
very quickly in the spring of 2022. Previous hesitations about joining the North Atlantic Trea-
ty Organization (NATO) vanished practically overnight.?

! The author is an Associate Professor of Legal History at the University of Helsinki and a Ministerial

Adviser at the Finnish Ministry of Finance.

> One of the best initial studies into the background of Russia’s invasion and the forms of Ukrainian de-
fence is Luke Harding’s ‘Invasion: Russia’s Bloody War and Ukraine’s Fight for Survival, published in Finland
by Into Kustannus in 2023.

*  Finland’s sudden progression from the so-called NATO option to full membership has sparked
much-needed verbal and written debate. Historical analysis accumulates in stages, and we are now at the stage
where those who have been personally involved are speaking out about their experiences and voicing their
opinions. See, in particular, Risto E J Penttild - Jyrki Karvinen: Pitkd tie Natoon [A Long Road to NATO],
Otava, 2023; and Lauri Nurmi: Suomen salattu tie Natoon [Finland’s Secret Path to NATO], Into Kustannus,

2023.
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Effects of the Russian invasion of Ukraine on the Finnish model of comprehensive security

What the general public are yet to start debating and writing about are the effects of the war
on Finland’s holistic approach to security. Finland and Finland’s representatives have often
identified the concept of ‘comprehensive security’ as being unique to our country: Finland’s
political choices take into account ‘all security-related elements that, if threatened, could
cause serious harm or danger to the public or society’* This broad perspective covers both
threats posed by war and other human action and threats that are independent of humans.®
The holistic approach lies at the heart of the Finnish model of joint preparedness. Compre-
hensive security therefore describes, on the one hand, Finland’s ideal scenario in which all
threats targeted at society’s vital functions can be controlled holistically. On the other hand,
the word ‘comprehensive’ also means that the model applies equally to all relevant actors,
from citizens to the authorities.® It could also be said that all public authorities are security
authorities in the sense that they have to, in their own operations, be prepared for serious
crises and emergencies.”

My aim with this article is to shed light on the ongoing reform of the Finnish model of
comprehensive security. I focus on two issues that I consider significant in this respect, both
of which have linkages to the situation in Ukraine and the lessons to be learned from that
crisis. The first is the NATO concept of civil resilience. Our new alliance inescapably means
that any improvements to Finland’s comprehensive security can no longer be planned purely
from the premise of national objectives, with a touch of compliance with EU laws thrown into
the mix. Finland now also has to take into consideration the obligations and opportunities
that come with NATO membership and factor in NATO’s own rapidly changing aspirations
to strengthen civil resilience.® The second issue that I consider significant lies closer to home:
the Finnish government is working on a number of strategic policies that will have huge im-
plications for our society’s comprehensive security. The lessons that can be learned from the
total war experienced by Ukraine need to be given careful consideration during this process.

4

Vocabulary of comprehensive security, Finnish Terminology Centre TSK, Helsinki, 2017, p. 16.
> Government Report on Finnish Foreign and Security Policy, Publications of the Finnish Government
2020:30, p. 22: ‘Finland examines security from a wide perspective that observes not only the military threats,
competition between great powers and hybrid influencing but also the impacts of the global challenges cur-
rently in sight, such as climate change, health threats, human rights violations, migration, economic crises,
increasing inequality, terrorism and international crime’

®  Security Strategy for Society, Government Resolution, 2 November 2017, p. 5. See, for example, Petri
Toivonen: The concept for Comprehensive Security, Baltic Rim Economies, May 2023, Issue #2.

7 For more information about the model of comprehensive security, see, in particular, Minna Branders:
Kokonainen turvallisuus? Kokonaisturvallisuuden poliittinen kelpoisuus ja hallinnollinen toteutettavuus [Ho-
listic security? Political viability and administrative operability of the concept of comprehensive security], Acta
Universitatis Tamperensis 2124, Tampere University Press, Tampere, 2016. Branders demonstrates how aca-
demics have struggled to make sense of the concept of comprehensive security, which is ‘analytically unclear,
multifaceted and complex ... as well as having a rather fragile scientific identity’ (p. 119).

8 Itis difficult to come up with an exact definition of ‘resilience’; in this context, it refers to the ability of

society or a segment of society to deal with a major crisis - to remain functional, to adapt and to bounce back.
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2 The situation before the spring of 2022

We should first cast our minds back to what the Finnish model of comprehensive security
was like at the start of 2022. The most helpful official document in this respect is the Secu-
rity Strategy for Society from 2017. This strategic document, which was issued in the form
of a Government Resolution, defines comprehensive security as the ‘Finnish model of joint
preparedness. The model is based on the premise that, in practice, all public authorities are
security authorities. Comprehensive security is all about cooperation: businesses, non-gov-
ernmental organisations and citizens are also expected to shoulder their share of the respon-
sibility. What that responsibility entails is ensuring vital functions - functions that are essen-
tial for the functioning of society and that must be maintained in all situations. The Security
Strategy for Society uses the shape of a diamond to illustrate interdependencies between the
vital functions: leadership; international and EU activities; defence capability; internal secu-
rity; economy, infrastructure and security of supply; functional capacity of the population
and services; and psychological resilience.” The vital functions are further divided into 57
strategic tasks of government departments. These strategic tasks ultimately define how not
only ministries, but also local authorities and other legally competent operators are expected
to prepare and plan for contingencies.

On top of this strategic layer lies a layer of mandatory laws. One of the key concepts in
the system of comprehensive security is ‘preparedness, which the 2017 Security Strategy for
Society defines as ‘activities ensuring that all tasks can continue with minimum interruptions
and that the required exceptional measures can be performed during disruptions occurring
in normal conditions and during emergencies.'® In other words, these are actions that must
be taken ‘while the sun is shining) before it is too late. Particularly significant in this context
is the Finnish Emergency Powers Act (1552/2011), section 12 of which gives the authorities
a broad obligation to prepare for emergencies and section 13 of which puts ministries in
charge of preparedness in their respective areas of responsibility. In addition to the Emergen-
cy Powers Act, there are a number of other national laws, such as the Rescue Act and various
sector-specific regulations, that lay down preparedness obligations that are critical to com-
prehensive security and that also apply to the private sector. The authorities’ preparedness
obligations also extend to ensuring that each authority stays in charge of its area of compe-
tence in times of crisis: there is no special crisis administration that would take over. Instead,
the authorities must be always ready to adapt to any change in their operating environment."!

Comprehensive security also plays a key role in Finland’s foreign and security policy. The
most recent Government Report on Finnish Foreign and Security Policy, from 2020, iden-
tifies the model of comprehensive security as one of the key elements of Finnish security."

The rapid change in Finland’s foreign and security policy in the spring of 2022 is evident
from a government report on changes in the security environment, which was published in

®  Security Strategy for Society 2017, pp. 14-24.

1% Security Strategy for Society 2017, p. 9.

' For alegal perspective, see Antti Belinskij — Niko Soininen - Kaisa Huhta: The Legal Resilience of Wa-
ter, Food and Energy Security in Finland, Edilex, December 2017, www.edilex.fi/artikkelit/18356. The writers
analyse the resilience of water, food and energy security in Finland and systematise the resilience of the legal
regulation of these sectors. They also describe the Finnish model of regulatory resilience.

2 Government Report on Finnish Foreign and Security Policy 2020, especially pp. 16, 24 and 33.
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April 2022. The document played a crucial role in the process of Finland’s joining NATO.
What is particularly interesting about the document is that it not only analysed the change in
the security environment that had taken place following Russia’s invasion of Ukraine but also
explained, in detail, how Finland applies the model of comprehensive security to prepare for
effects on the economy, security of supply, hybrid influence activities by state actors, cyber
security and critical infrastructure.”” Compared to the 2020 Government Report on Finnish
Foreign and Security Policy, comprehensive security was portrayed as a deep-rooted strategic
concept that also guides operational activities. As soon as Russia’s aggressive politics and its
direct implications became clear, Finland’s response to the changed security environment was
reflected in the government report: “The threshold for externally exerting influence on Finn-
ish society will be heightened by means of preparedness in different administrative branches in
line with the model for comprehensive security and by means of citizens’ resilience to crisis.**

Although the Finnish model of comprehensive security was originally built on national
perspectives, the ‘diamond’ also factors in international and EU activities. Prior to Finland’s
accession to NATO, the European Union provided the country with, among many other bene-
fits, an important security policy framework. From the perspective of the Finnish model of
comprehensive security, the most significant element of the EU’s harmonised foreign and
security policy is the non-military approach to preparing for major crises, cyber-attacks and
hybrid influence activities.

The EU’s crisis preparedness is enshrined in the Treaties, namely Article 42(7) of the Treaty
on the European Union, which provides for mutual assistance. It obligates the Member States
to give each other aid and assistance ‘by all the means in their power’ Article 222 of the Treaty
on the Functioning of the European Union also provides for solidarity and stipulates that
‘the Union and its Member States shall act jointly in a spirit of solidarity if a Member State is
the object of a terrorist attack or the victim of a natural or man-made disaster. The adoption
of these provisions is a political choice, and there are differing views on just how much they
contribute to the EU’s security policy.

The EU has strived to concretise the provisions of the Treaties over the last decade or so by
heavily modernising its crisis preparedness mechanisms. The core objective is to improve the
resilience of the Union and its Member States. The EU has recognised ‘hybrid threats’ as one
of its key security concepts since the middle of the last decade.” Although the Union was not
created to be a crisis management organisation, it now has predetermined, formalised and
well-rehearsed decision-making processes in the event of a crisis: these are known as the EU
Hybrid Toolbox and the EU Cyber Diplomacy Toolbox. Responses to crises are coordinated
with the help of not only the Committee of Permanent Representatives (COREPER) but also
a mechanism known as Integrated Political Crisis Response (IPCR). The EU has also devel-
oped a number of practical tools for dealing with crises. Examples include the EU Civil Pro-

3 Government report on changes in the security environment, Publications of the Finnish Government

2022:20 (Report 2022:20), especially the description sheet.
4 Report 2022:20, p. 11.
> For more information about European developments up to the year 2018, see Tiina Ferm: ‘Ajankohtais-
ta EU:n hybridiuhkien torjunnasta’ [‘Latest news on the EU’s response to hybrid threats’], Defensor Legis No
3/2018, pp. 404-419. By that point, hybrid threats were already a key concept in security terminology and high

on the EU’s agenda. The primary reason was Russia’s illegal annexation of Crimea.
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tection Mechanism (UCPM) and its rescEU reserve as well as the EU Emergency Response
Coordination Centre (ERCC). On a political level, it was the 2020 Industrial Strategy that first
incorporated the perspective of security of supply in its analysis of strategic dependencies.'¢

The framework has been heavily revised in recent years. Russia’s attack on Ukraine was the
final wake-up call that the EU needed to electrify its sluggish regulation processes and expand
its role as a security operator. The Commission had already made a number of legislative
proposals before the 2022 invasion, such as a proposal for a regulation on serious cross-bor-
der threats to health (COM(2020) 727 final), a proposal to amend the Schengen Borders
Code (COM(2021) 891 final) and a proposal for a comprehensive package of measures en-
compassing the Critical Entities Resilience Directive (‘CER; (EU) 2022/2557), an update to
the Network and Information Security Directive (‘NIS 2} (EU) 2022/2555) and the Digital
Operational Resilience Act (‘DORA, (EU) 2022/2554). These regulations were designed to
strengthen the resilience of the single market in the face of new security challenges. The
Council convened an ad hoc committee on crisis preparedness and resilience in the autumn
of 2022, which resolved to continue the work on strengthening the EU’s crisis mechanisms."”
This resolution was motivated by Russias invasion of Ukraine, which had galvanised the EU’s
political decision-making machinery in the spring of 2022. It took the Council a few months
of watching the events unfold and the sabotage of the Nord Stream pipeline in September
2022 to recommend protecting the Union’s critical infrastructure.'® The recommendation is
politically binding, and it urges the Member States to accelerate the transposition of the new
legal framework and to welcome the EU’s stronger involvement in the protection of critical
infrastructure.

It is the laws and operational mechanisms of the EU that have previously concretised for
Finland what it means to be ‘part of the West’ from the perspective of foreign and security
policy. That is why one of the points of the diamond of comprehensive security reaches all
the way to Brussels.

3 NATO and the rise of civil resilience

Finland’s role as ‘part of the West’ changed when it became a member of NATO. NATO is not
only a defence alliance but also a political alliance.

Under the famous Article 5 of the North Atlantic Treaty, ‘the Parties agree that an armed
attack against one or more of them in Europe or North America shall be considered an attack
against them’ NATO’s joint defence capacity is based on an integrated military command
structure, a coordinated defence planning process, operational strategies and joint exercises.

' For more information about the EU’s strategic crisis management framework and its development, see,

for example, Strategic crisis management in the EU, Group of Chief Scientific Advisors, Publications Office of
the European Union, Luxembourg, 2022.

7" Roadmap on strengthening crisis anticipation, preparedness and response in the Council (15476/22).

8 Council Recommendation of 8 December 2022 on a Union-wide coordinated approach to strengthen

the resilience of critical infrastructure (2023/C 20/01).
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All this is designed to deter a potential attacker from using military force. An important part
of prevention is nuclear deterrence."

On the other hand, NATO is not just about passively sitting back under the nuclear um-
brella of the US and the UK; the Parties coordinate their foreign and security policies through
NATO’s political structure. NATO is therefore also a political forum - and the only one of its
kind - where European and North American countries liaise daily on security policy issues.

The ethos of the North Atlantic Treaty is all about defending Western values. This is best
exemplified by the preamble, which references the Charter of the United Nations and records
the Parties’ determination ‘to safeguard the freedom, common heritage and civilisation of
their peoples, founded on the principles of democracy, individual liberty and the rule of law”

The change in NATO’s operational priorities in the last ten years or so is hardly surprising.
The illegal annexation of Crimea and the spark of war that it ignited in the eastern parts of
Ukraine demonstrated to NATO that Russia had isolated itself from the rule-based world
order and was pursuing an aggressive foreign and security policy to oppress and control its
neighbours. Russia therefore deserved to be merited as the most significant and direct threat
to the security of NATO countries, surpassing the threat of terrorism. The strategic envi-
ronment is also increasingly marked by instability to the south (Middle East, North Africa,
Sahel), the rise of China as well as phenomena that other organisations, too, are having to deal
with - the growing significance of the cyber environment, the fight for control over emerging
technologies, the erosion of the non-proliferation of weapons and climate change. All these
developments forced NATO to re-examine its core beliefs. The new strategic concept that was
adopted at the 2022 Madrid Summit reflects this.?* If NATO’s original operating environment
was the Cold War era and the second was the age of crisis management and the war against
terrorism that began in the 1990s, we have now entered a third phase, which is all about de-
terrence and defence in a new, disorderly world.*» NATO is once again preparing to defend
its territories and borders, as it did during the Cold War. Geopolitical changes, new forms of
warfare and the modernisation and digitalisation of society have nevertheless also created
new threats. The old operating models of the Cold War have become outdated.

NATO had already reacted to the changing global landscape in its previous strategic con-
cept (2010), which sought to promote all aspects of civil resilience in response to new security
threats. This new normal was first recognised in a document called ‘Commitment to enhance
resilience, which was adopted at the 2016 Warsaw Summit.”* This was also when the Parties
agreed on what would become the key elements of NATO’s concept of civil resilience. Three
core functions of civil resilience were identified: (1) continuity of government; (2) continuity

1 Defence strategies are also being rewritten rapidly now. See The Economist, 2 July 2023: ‘Shaping up and

tooling up - NATO is drafting new plans to defend Europe.

20 NATO 2022 Strategic Concept; for more information about the background and significance of stra-
tegic concepts, see Martti Koskenniemi’s opinion of 18 January 2023 to the Foreign Affairs Committee of the
Parliament of Finland on government proposal HE 315/2022 vp on the ratification and entry into force of the
North Atlantic Treaty and the Agreement on the Status of the North Atlantic Treaty Organisation, National
Representatives and International Staff. Koskenniemi calls attention to the dynamics of NATO as an interna-
tional organisation - and the expansion of its competence through strategic concepts.

2t For perspectives, see, for example, Thierry Tardy (ed): NATO’s New Strategic Concept, NDC Research
paper No 25, September 2022.

2 Available online at https://www.nato.int/cps/en/natohq/official texts 133180.htm.
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of essential services to the population; and (3) civil support to military operations. The core
functions form the basis of NATO’s seven baseline requirements of civil resilience, known
as the 7BR. They are designed to act as yardsticks against which the Parties can measure
their national resilience capacities. The baseline requirements are (1) assured continuity of
government and critical government services; (2) resilient energy supplies; (3) ability to deal
effectively with the uncontrolled movement of people; (4) resilient food and water resources;
(5) ability to deal with mass casualties and disruptive health crises; (6) resilient civil commu-
nications systems (such as telecommunications and cyber networks); and (7) resilient trans-
port systems.?

The role of civil resilience in the operation of NATO has grown ever stronger in recent
years. Improved resilience is one of the nine items on the NATO 2030 agenda, which was
adopted at the 2021 Brussels Summit. The justifications for bolstering resilience were robust
and reminiscent of the Finnish model of comprehensive security: military capability is built
on civil societies — and the enemy is targeting its hostile influence directly at civil society,
attempting to circumvent military defence.? The Strengthened Resilience Commitment, also
adopted at the 2021 Brussels Summit, provides more detail on the baseline requirements
in order to accelerate the resilience policy agreed five years previously. According to that
document, the Parties” aim is ‘a more integrated and better-coordinated approach to reduce
vulnerabilities and ensure that their militaries can effectively operate in peace, crisis and con-
flict® The document identifies national and collective resilience as an essential basis for the
effective fulfilment of the Alliance’s core tasks and credible deterrence and talks about the
need for the Parties to come together and bolster efforts to meet new security challenges.
However, the document also notes that resilience remains a national responsibility. What is
interesting from the perspective of the Finnish model of comprehensive security is that NA-
TO’s Strengthened Resilience Commitment advocates for a broad approach - working across
the whole of government and together with various other stakeholder groups.?

The 2022 Strategic Concept identified civil resilience as even more of a priority: “The Stra-
tegic Concept emphasizes that ensuring our national and collective resilience is critical to all

# A public overview is available on NATO’s website at https://www.nato.int/cps/en/natohq/topics_132722.

htm. What civil resilience entails in practice from the perspective of each Party and the Alliance as a whole is
recorded in other - mostly classified - documents. It is clear that the baseline requirements, for example, are
worded very generically in the public overview. Just translating them into other languages creates ambiguity
and a risk of misinterpretation.

2 https://www.nato.int/nato_static_f12014/assets/pdf/2021/6/pdf/2106-factsheet-nato2030-en.pdf; ‘Re-
silience is our first line of defence and it is essential for NATO to successfully fulfil its three core tasks of collective
defence, crisis management and cooperative security. Our militaries require resilient civilian infrastructure
and services to operate effectively in peace, crisis or conflict. Resilience is also key to pushing back on potential
adversaries who use a broad range of military, political and economic tools to try to weaken our societies and
undermine Allied security’

% Available online at https://www.nato.int/cps/en/natohg/official _texts_185340.htm.

% Paragraph 9 reads as follows: ‘Strengthening our resilience requires a broad approach. We will work
across the whole of government, with the private and non-governmental sectors, with programmes and centres
of expertise on resilience established by Allies, and with our societies and populations, to strengthen the resil-
ience of our nations and societies. We will do so in an inclusive manner, including through integrating gender
perspectives in the context of our Women, Peace and Security policy. We will strengthen public communica-

tion as part of our overall approach’
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our core tasks and underpins our efforts to safeguard our nations, societies and shared val-
ues’” Some had expected a still greater emphasis on civil resilience.?® The increased focus on
resilience was concretised by the establishment of a new senior Resilience Committee (RC)
to replace the Civil Emergency Planning Committee (CEPC), which had been established in
the 1950s. The RC reports directly to the North Atlantic Council, and its responsibilities in-
clude coordinating the ‘whole-of-government’ and ‘whole-of-society’ perspectives in NATO’s
operations.

The pressure to strengthen NATO’s civil resilience is expected to increase further in the
coming years, partly as a result of the situation in Ukraine and other recent crises.” The Par-
ties and the entire Alliance will also have to face the new world order and the most influential
forces behind it: China, technological innovation and climate change.*

4 Reform of the Finnish model of comprehensive security

These same challenges are also facing Finland. A number of initiatives are under way to re-
form the Finnish model of comprehensive security. Russia’s war of aggression and Ukraine’s
fight for survival play a big role in this process.

The path for Finland’s finding its place in NATO and the future of the Finnish model of
comprehensive security are set out in the Government Programme. The Government’s vision
includes ‘being influential and proactive in NATO, the European Union, the UN and interna-
tional relations otherwise’ However, the priorities of Finland’s NATO membership are yet to
be decided and will be set out in the Government Report on Finnish Foreign and Security
Policy and the Defence Policy Report at the start of the new term of government. The Gov-
ernment is also prepared to draft more detailed legislation on Finland’s NATO membership
as well as hybrid and cyber influence activities if necessary.™

The most significant of the current legislative processes is the comprehensive reform of the
Emergency Powers Act, which is being drafted by the Ministry of Justice. The process is based
on an entry in the previous Government Programme, according to which, ‘in addition to tra-

¥ NATO 2022 Strategic Concept, p. 1.
#  Keller saw the 2022 Strategic Concept as a missed opportunity: ‘Elevating resilience would have pro-
vided a broader understanding of defence and security, placing domestic preparations of member states into
focus. The interplay between military and civilian actors in crisis response, the role of NATO publics in hard-
ening our defence and the continuum from conventional military attack to cyber or non-state actor attack on
critical infrastructure would all have received greater and much-needed attention. Making resilience more cen-
tral would also have increased NATO?s role as a political forum for all member states (and societies) to discuss
their broader security concerns. It is a missed opportunity, a sacrifice to strengthen consensus on the status
quo! Patrick Keller: The new status quo concept, p. 37 in Thierry Tardy (ed): NATO’s New Strategic Concept,
NDC Research Paper No 25, September 2022.

¥ Views about what to expect vary widely. See, for example, an opinion voiced at the Atlantic Council
think tank on what NATO should learn from the COVID-19 pandemic: Jaclyn Levy: The best defense - Why
NATO should invest in resilience, https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/the-best-defense-
why-nato-should-invest-in-resilience/.

% See Benedetta Berti, et al: Strategic Shifts and NATO’s new Strategic Concept, NDC Research Paper No
24, June 2022.

31

A strong and committed Finland, Programme of Prime Minister Petteri Orpos Government, 20 June
2023, Publications of the Finnish Government 2023:60.
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ditional military threats, Finland is preparing - in accordance with the model of comprehensive
security and through legislative reform - to meet more multifaceted threats, which combine
military and non-military means’** The number-one objective of the process is to update the
law to reflect ‘modern understanding of comprehensive security and threats to society’* The
provisions on, for example, the authorities’ preparedness obligations will undoubtedly have
to be carefully reworded to account for the current security environment.

There are also other legislative processes initiated under both the current and previous
Governments that seek to modernise the concept of comprehensive security. One good ex-
ample is the transposition of the CER Directive into Finnish law, which also includes exam-
ining the security of critical infrastructure from a national perspective.**

There are also plans to begin a comprehensive reform of the laws governing security of
supply.® Security of supply and the organisations involved in ensuring security of supply are
critical elements of comprehensive security. But what are the effects of the recent geopolitical
shifts and changes in the security environment on security of supply? Much remains to be
decided but, according to the Government Programme, ‘security of supply will be strength-
ened by developing international cooperation through the EU and NATO and bilaterally with
other states*

It is not just laws that are changing; the strategic layer also needs to be revised. A new point
needs to be added to the ‘diamond’ of comprehensive security to account for NATO, and a
meaningful role needs to be found for NATO in the Finnish holistic approach. The process of
revising Finland’s Security Strategy for Society will also involve a careful examination of the
lessons learned from the crises that have rocked the world in recent years.”

5 Conclusions

Reforming the Finnish model of comprehensive security is inevitable now that Russia’s war
aggression has irrevocably transformed our security environment. The war in Ukraine gave
Finland the push it needed to join the North Atlantic Treaty Organization, and NATO mem-
bership alone now forces us to re-examine our own security solutions. There are lessons to

2 Memorandum on the establishment of a working group to oversee the reform of the Emergency Powers

Act, 29 September 2022.
3 https://oikeusministerio.fi/valmiuslaki-uudistuu; this legislative process is supported by academic re-
search on legal resilience: Antti Aine - Veli-Pekka Nurmi - Vesa Valtonen: Oikeuden resilienssi, perusoikeudet
ja kokonaisturvallisuus [Legal resilience, constitutional rights and comprehensive security], Lakimies 6/2022,
pp. 841-873.
*  Decision to set up a legislative project to identify entities critical to the functioning of society and im-
prove the resilience of critical infrastructure, 7 December 2022, VN/18947/2022.

35

53-54.

36

See Government Report on Security of Supply, Publications of the Finnish Government 2022:59, pp.

A strong and committed Finland, Programme of Prime Minister Petteri Orpo’s Government, 20 June
2023, Publications of the Finnish Government 2023:60.

¥ See, for example, a column written by Secretary General for the Security Committee Petri Toivonen
on 31 May 2021: https://vnk.fi/-/paasihteeri-petri-toivonen-ennakointiyhteistyo-on-oleellinen-osa-yhteiskun-

tamme-elintarkeiden-toimintojen-turvaamista.
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be learned from Ukraine’s response to the war as Finland rethinks its holistic approach to
security.

Since becoming a member of NATO in the spring of 2023, Finland’s relationship with the
Alliance has changed significantly from the Partnership-for-Peace era. Politically speaking, a
number of countries — most notably the United States — now view Finland not as a friendly
partner but as an ally. This has inevitably also led to a new kind of foreign and security policy,
which will take some learning. Finland is still looking for its place in NATO and remains un-
decided on issues such as civil resilience.?® This can be explained by the unprecedented speed
at which Finland’s accession to NATO was ultimately reached: the civil service apparatus is
still adjusting.

It is important to note that Finland joined NATO just as the Alliance is about to adopt a
new strategic position. NATO has realised that the security of its members does not actually
require rapid deployment forces and capability to operate in far-away places. The Alliance
is now facing an opponent who is partial both to traditional heavy warfare and to attacking
critical infrastructure and just generally being nasty;, and who is seeking to establish different
values and a different world order. On top of that, there is a major shift in global geopolitics
under way.

Despite its importance, civil resilience is peripheral to both traditional foreign and security
policy and pure military defence. This is why civil resilience may be difficult to promote while
NATO is perceived as a purely military alliance. However, NATO is also a political organi-
sation, which has identified civil resilience as one of its priorities and adopted a holistic ap-
proach to promoting civil resilience - an approach that has a lot in common with the Finnish
concept of comprehensive security.

From the perspective of Finnish security policy, the biggest risk with NATO membership is
that our national model of comprehensive security gets superseded by NATO’s inconsistent,
rather unsophisticated and clearly politically charged civil resilience model. This is what hap-
pened to the Estonian territorial defence model when Estonia joined the Alliance: NATO’s
strategic concept in the early 2000s was not compatible with Estonia’s national defence pol-
icy.* I do not see the same happening with Finland, however. My prediction is that NATO’s
emerging civil resilience model will act as a stimulus and a yardstick against which Finland
can measure the evolution of our national model of comprehensive security. Finland could
even contribute to the reform of the Alliance’s civil resilience policy. Finland has been suc-
cessful in building and maintaining a system of comprehensive security, and it would there-

3% For more information about the core elements of Finland’s NATO policy, see, for example, Matti Pesu:

Finland’s emergent NATO policy, Baltic Rim Economies, May 2023, Issue #2. There is no reason why Finland’s
traditional recipe of social equality and democracy could not also work in the new era of NATO membership;
see Janne Kuusela: Northern European security and defence in the new era, Baltic Rim Economies, May 2023,
Issue #2.

¥ Leo Kunnas: ‘Viron sodankuvien kaksintaistelu — Miten liittyminen Natoon vaikutti virolaiseen so-
dankuvaan? [‘Duality of the Estonian view of war - How did joining NATO affect the Estonian approach to
war?’] pp. 39-69 in Mika Hyytidinen (ed): Tuleva sota - Nykyhetki ennakointien valossa [War of the future
- How today looks in the light of past predictions], National Defence University, 2018. Kunnas’s perspective
culminates on page 69 as follows: ‘It is worth remembering that, in a major international military alliance, the
national interests of small, peripheral countries are not what the big countries and the leaders of the alliance
are there to protect. [...] It is up to each country to stand up for its national interests’
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fore be natural for NATO and the Allied countries to seek Finland’s input on their respective
processes. Finland should do its best to advise its new allies on best practices and help them
to hone their national capabilities to promote the common good.

One of the key lessons to learn from the war in Ukraine is that Russia is not afraid to en-
gage in total war. What this means is that the war is not just being waged on the battlefields,
where the fighting still has all the horrors of the world wars and where new lessons are being
learned about the nature of warfare,* but across the whole of society.*’ Russia’s resorting to
this kind of hybrid warfare is unlikely to have come as a surprise to security policy experts.
Pynnénniemi, for example, has called attention to how the Russian model of modern warfare
comes down to ‘a coordinated use of armed forces and political, economic, information and
other non-military activities, together with the exploitation of the protest potential of the popu-
lation and the use of special forces’** Even cyberspace has turned into a battlefield, where var-
ious governmental operators, hacker groups, businesses and others fight for supremacy.** For
Russia, total war also means that the civilian population and civilian infrastructure are not oft
limits either. Preparing for this kind of warfare requires a whole-of-society approach. That is
why it is important that our national model of comprehensive security retains the dimension
that is not based on military capability but on continuity and the ability of society to survive
crises and bounce back.* These new forms of warfare are challenging not just our model of
comprehensive security but also lawmakers. Is it even possible to legislate for specific scenar-
ios and clear mandates when the invader has decided to ignore all fundamental rules of war?

One of the strengths of legal history is its ability to illustrate how crises act as catalysts for
change. The time for that will come later. Now that the masks are off, it is vital that we analyse
the actions that the Ukrainian society has taken so far in its fight against the invasion that
began in the spring of 2022. Ukraine’s transition from managing a territorially limited con-
flict to defending against total war serves as a crucial example for us as we take the next steps
towards comprehensive security.*

0 The Economist Special Report, 8 July 2023: Lessons from Ukraine, especially “The war in Ukraine shows

how technology is changing the battlefield, https://www.economist.com/special-report/2023-07-08;; and The
Economist, 12 September 2023: ‘Counsels of war — Are Ukraine’s tactics working?’.

' For an analysis of hybrid warfare and how to defend against such campaigns, see Shota Gvineria: Col-
lapse of Russia’s hybrid warfare, Baltic Rim Economies, May 2023, Issue #2.

4 Katri Pynnonniemi: The Concept of hybrid war in Russia — A national security threat and means of
strategic coercion, Hybrid CoE Strategic Analysis 27, May 2021. For more conclusions on warfare, see also,
for example, Jyri Raitasalo: Some implications of the war in Ukraine — A perspective from Finland, Baltic Rim
Economies, May 2023, Issue #2.

# For alegal perspective on this, see Peter B M ] Pijpers: Exploiting cyberspace — International legal chal-
lenges and the new tropes, techniques and tactics in the Russo-Ukraine War, Hybrid CoE Papers 15, October
2022.

#  Even before the year 2022, this school of thought was advocated by Kari Pelkonen and Axel Hagelstam,
who have also written about strengthening the resilience of NATO and the EU, in their article ‘Yhteiskunnan
resilienssi — perusta my6s puolustukselle’ [‘Social resilience — another cornerstone of defence’] in the Finnish
military periodical Sotilasaikakausilehti 5/2021.

*  The Ukrainian society has now entered a new phase in which, war has become part of a new horrific
normal, The Economist, 23 September 2023: “To endure a long war, Ukraine is remaking its army, economy and

society. The quote is from social scientist Darina Solodova.
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Ukrainalaisten tilapaisen suojelun

paattyminen?

Ville Punto

Vendjan Ukrainaan tekemdn hyokkéayksen alettua 24.2.2022 Euroopan unioni reagoi nopeas-
ti sodan synnyttdmadn pakolaiskriisiin. Neuvosto teki jo 4.3.2022 péitoksen ottaa kayttoon
neuvoston 20.7.2001 antama tilapéisen suojelun direktiivi 2001/55/EY. Direktiivin taustalla
oli entisen Jugoslavian alueen hajoamissodista syntynyt huoli Euroopan tai ldhialueiden uu-
sien konfliktien aiheuttamasta laajamittaisesta pakolaisuudesta EU:n jdsenvaltioiden alueille.

Neuvosto otti direktiivin kéyttoon toteamalla jédsenvaltioiden yksimieliselld paatoksel-
14, ettd Vendjdn hyokkidys oli aiheuttanut Ukrainan alueen huomattavalla osalla aseellisen
konfliktin, jolta pakenee tuhansia ihmisid. Tilapdisen suojelun direktiivin kéyttoonotto oli
Euroopan yhtendisyyden voimannéytto. EU osoitti, ettd niinkin poliittisesti arkaluonteisessa
asiassa kuin pakolaisten suojelu, EU-maiden hallitukset kykenivét nopeasti tekeméén tarvit-
tavat paatokset. Tilapéisesta suojelusta paitettiin tilanteessa, jossa Venijan joukot tunkeutui-
vat Ukrainaan useista ilmansuunnista ja ldhenivat uhkaavasti padkaupunki Kiovaa. Tuolloin
ei ollut vield tietoa siitd, kuinka hyvin ukrainalaiset kykenisivit taistelemaan vastaan, py-
sdyttimadn Venijin etenemisen ja lopulta ottamaan takaisin vallattuja alueita. Sodan tilanne
Ukrainassa ja poliittinen tilanne useissa EU-maissa on tuon jilkeen muuttunut merkittévésti.

Tilapéisen suojelun direktiivin mukaista suojelua annettiin ensin vuoden ajaksi ja sitd
jatkettiin 4.3.2024 saakka. Tilapdistd suojelua saavat ovat voineet yhden vuoden Suomessa
oleskelun jalkeen hakea itselleen kotikuntaa, mikd on tarkoittanut siirtymistd Maahanmuut-
toviraston vastuulla olevista vastaanottopalveluista kunnallisten palveluiden piiriin. Kuluvan
vuoden syyskuun lopussa EU:n oikeus- ja sisdasioiden neuvosto jatkoi direktiivin voimas-
saoloa 4.3.2025 saakka. Tuolloin paittyy tilapdisen suojelun direktiivin 4 artiklassa saddetty
suojelun kolmen vuoden enimmaiskesto.

Tilapéisen suojelun tarkoituksena on suojella jasenvaltioiden turvapaikkajarjestelmia yli-
kuormittumiselta. Tamai tavoite ndyttad ainakin Suomessa toteutuneen eiki tilapaisen suoje-
lun jérjestelmdssa ole tullut esiin suurempia ongelmia. Tilapdisen suojelun direktiivin kayt-
to0n ottamisella valtettiin kansainvélisen suojelun antamiseen liittyvé yksil6llinen tutkinta,
koska tilapdistd suojelua annetaan yksil6llisestd tilanteesta riippumatta kaikille ukrainalaisil-
le, niin Itd-Ukrainan miehitetyiltd alueilta tai rintamalinjojen laheisyydestd kuin kauempana
konfliktialueesta ldhtdisin oleville.

746 DL 4,5/2023



Ville Punto

Suomesta on lokakuun 2023 loppuun mennessi hakenut tilapéistd suojelua yhteensé noin
65 000 ukrainalaista. Nykyisessé sotatilanteessa sodan ei uskota eikd odoteta loppuvan li-
hitulevaisuudessa. Laajat alueet Ukrainasta ovat edelleen Venijdn miehittdmid, ja Ukrainan
joukkojen aloittaman vastahy6kkéyksen eteneminen on ollut hidasta. Sodan kulku ja loppu-
tulos ovat edelleen tiysin avoinna, joten on tdysin mahdollista, ettei sotaan saada ratkaisua
ennen tilapdisen suojelun enimmdiskeston paattymista. Tamén vuoksi on mietittava, miten
ukrainalaispakolaisten asema jérjestetddn tilapaisen suojelun paatyttya.

Sisdasiainministerio selvitti jo vuoden 2022 kesilld sotaa paenneiden ukrainalaisten suun-
nitelmia. Tuolloin 27 % vastaajista ilmoitti, ettei suunnittele palaavansa Ukrainaan. Kolman-
nes (33 %) oli paittanyt palata Ukrainaan sodan péatyttyé tai nopeammin. Lihes 40 %:n
suunnitelmat olivat vield avoinna, ja niihin vaikuttavat erityisesti ty6llistyminen Suomessa ja
sotatilanteen kehittyminen Ukrainassa. Tutkimus tehtiin kesd-heindkuussa verkkokyselyni
ja sithen vastasi 2 136 henkil6d. (https://intermin.fi/-/noin-joka-kolmas-ukrainalainen-ha-
luaa-jaada-suomeen-moni-on-epavarma-tulevaisuudesta).

Vaikka tutkimus tehtiin melko pian sodan alkamisen jélkeen ja nykyisestd poikkeavassa
tilanteessa, sen tuloksia voidaan pitdd suuntaa antavina. Sotatilanne on kehittynyt syyskuun
2022 jalkeen siten, ettd Ukrainan armeija on vallannut takaisin laajoja alueita, kuten Herso-
nin kaupungin ja Harkovan kaupungin ympériston. Samalla Vendja on ilmoittanut laittomas-
ti liittdneenséd osia Ukrainasta Vendjdin tekaistuilla kansanddnestyksilld. Tietoa siitd, miten
tdma4 ja rintamalinjan pysahtyminen vaikuttavat ukrainalaisten paluusuunnitelmiin ei ole,
mutta niiden vaikutuksesta on mahdollista, ettei jadmistd suunnittelevien maédra ainakaan
ole pienentynyt varsinkaan niiden kohdalla, joiden kodit ovat Vendjan miehittdmilld alueilla.

Sotatoimien péattyessidkin monet ukrainalaiset saattavat mieluummin jadda Suomeen ja
muihin EU-maihin sen sijaan, ettd palaisivat sodan runtelemaan kotimaahansa.

Tilapdisen suojelun péittyessi 4.3.2025 Suomeen jadvit ukrainalaiset tarvitsevat oleskelu-
luvan. Oleskelulupa edellyttdd luvalle perustetta, kuten tyopaikkaa tai perhesidettd. Mikali
ukrainalainen pakolainen on 16ytinyt Suomesta tyopaikan, perustanut yrityksen tai perus-
tanut perheen Suomessa asuvan kanssa, oleskeluluvan saaminen tilld perusteella ratkaisee
helposti heiddn asemansa.

Direktiivin mukaan tilapdisen suojelun antamisesta huolimatta sen saajalla on oikeus ha-
kea turvapaikkaa. Suomessa kuitenkin kéytettiin direktiivin sallimaa mahdollisuutta saitas,
ettei tilapdisen suojelun saaja voi olla samaan aikaan turvapaikanhakijan asemassa. Kaytan-
nosséd tdma on tarkoittanut, ettd tilapéistd suojelua hakenut tai saanut ei ole erikseen hakenut
turvapaikkaa. Mikali turvapaikkahakemus on tehty, hakemuksen kisittely on keskeytetty ja
henkilolle on myonnetty tilapdistd suojelua. Ukrainalaiset ovat Maahanmuuttoviraston tilas-
tojen mukaan kuitenkin tehneet vain vahédn turvapaikkahakemuksia ja hakemuksia tehtiin
aikana, jolloin hakijoilla ei ollut tietoa mahdollisuudesta saada tilapdistd suojelua.

Tilapéisen suojelun pédtyttyd ukrainalaiset voivat hakea turvapaikkaa, jolloin arvioidaan
my6s mahdolliset yksil6lliset kansainvilisen suojelun perusteet. Ukrainalaiset ovat kuiten-
kin pédasiassa paossa Vendjan hyokkéyksesta seurannutta sotaa ilman erityisid yksilollisia
perusteita. Yksilollisid sodasta riippumattomia suojelun perusteita on todenniakoisemmin
sellaisilla ukrainalaisilla, jotka ovat ldht6isin Vendjdn miehittamiltd alueilta, joilla venalais-
ten sotilaiden on raportoitu syyllistyneen vakavaan siviileihin kohdistuneeseen vakivaltaan
ja oikeudenloukkauksiin.
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Ukrainalaisten tilapdisen suojelun pddttyminen?

Tilapéistd suojelua on annettu yksinomaan Ukrainan sotatilanteen perusteella, joten varsi-
naisen turvapaikan sijasta ukrainalaisten kansainvilinen suojelu voisi perustua ennemmin-
kin ulkomaalaislain 88 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaiseen toissijaisen suojelun tarpeeseen
maan yleisen turvallisuustilanteen perusteella. T4ll6in arviointikriteerind on Unionin tuo-
mioistuimen ns. Elgafaji-tuomion (asia C-465/07) mukaan se, ettd kdynnissd olevalle aseel-
liselle selkkaukselle tyypillisen mielivaltaisen vakivallan aste saavuttaa niin korkean tason,
ettd on olemassa merkittavid perusteita uskoa, ettd kyseiseen maahan tai tilanteen mukaan
asianomaiselle alueelle palautettu siviilihenkil6 joutuisi tillaiseen todelliseen vaaraan jo pel-
késtdan sen takia, ettd hdn on kyseisessd maassa tai sen alueella.

Mikili vakivallan tasoa ei pidetd riittavan mielivaltaisena koko maan alueella, arvioidaan
vakivallan asetetta hakijan kotialueella, esimerkiksi tietyn la4nin alueella. Arviossa kiinnite-
tadn huomiota vékivallan intensiivisyyteen tietylld alueella ja tiettynd aikana sekd aseellisen
konfliktin laatuun ja luonteeseen. Arvio voidaan perustaa myds lddnid pienemmén alueen,
kuten tietyn lddnin alueella olevan kunnan, turvallisuustilanteeseen (KHO 2017:71).

Kansainvilistd suojelua voidaan ulkomaalaislain 88d §:n 1 momentin mukaan jattdd an-
tamatta, jos hakijalla ei ole jossain kotimaansa tai pysyvdn asuinmaansa osassa perusteltua
aihetta pelétd joutuvansa vainotuksi tai todellista vaaraa joutua kirsimaén vakavaa haittaa tai
jos hanelld on jossain kotimaansa tai pysyvin asuinmaansa osassa mahdollisuus saada suoje-
lua. Liséksi edellytetddn, ettd hanen on voitava turvallisesti ja laillisesti padstd maan kyseiseen
osaan ja hinen on voitava kohtuudella edellyttda oleskelevan sielld. Arvioitaessa, onko osa
maata 1 momentin mukainen, huomiota on kiinnitettdva kyseisesséd osassa vallitseviin ylei-
siin olosuhteisiin ja hakijan henkilokohtaisiin olosuhteisiin.

Kansainvilistd suojelua pidetddn ldhtokohtaisesti viimeisend vaihtoehtona. Mikali 1ahto-
maassa on alueita, joilla henkil6ll4 ei ole perusteltua aihetta peldté vainoa tai ei ole merkitté-
vid perusteita uskoa vakavaan haittaan, hinen tulisi ensisijaisesti asettua tallaiselle alueelle.
Oikeuskaytinnosséd on esimerkiksi Afganistanin kohdalla katsottu, ettd sisdinen pako maan
péadkaupunkiin Kabuliin oli ldhtokohtaisesti mahdollista, ellei hakijaan liittynyt erityisié pe-
rusteita, joiden vuoksi titéd vaihtoehtoa ei pidetty kohtuullisena (KHO 2017:73 ja 74).

Ukrainan sodan kontekstissa Elgafaji-kriteereiden mukainen mielivaltaisen vikivallan aste
tayttyisi todenndkoisesti vain rintamalinjalla ja sen laheisyydessa. Vaikka Vendja on iskenyt
erilaisilla rajahteilld my6s rintamalinjan taakse eri puolille Ukrainaa, tdimi ei nykyisen tul-
kinnan mukaan tdyttdisi kriteereitd mielivaltaisesta vikivallasta nailld alueilla. Ukrainassa
on myos laajoja alueita, joille nditd padasiassa kaupunkeihin ja infrastruktuuriin kohdistuvia
iskuja ei tapahdu, joten sisdisen paon mahdollisuus tulisi joka tapauksessa sovellettavaksi.
Toissijaisen suojelun edellytysten tiyttyminen ukrainalaisten pakolaisten kohdalla néyttaisi
olevan hyvin epitodennikéista.

Mikili Ukrainan sota jatkuu vield siind vaijheessa, kun tilapéisen suojelun direktiivin enim-
madisaika tulee tayteen, on mahdollista, ettd ukrainalaiset hakevat muun ratkaisun puuttues-
sa turvapaikkaa. Edelld viitatun tutkimuksen mukaan kesélld 2022 ukrainalaisista 27 %:lla
ei ollut suunnitelmia palata Ukrainaan. Taméanhetkisilld tilapdisen suojelun hakijamaarilla,
tdmd voisi tarkoittaa noin 17 550 turvapaikkahakemusta. Méara on noin puolet vuoden 2015
pakolaiskriisin hakemusmadristd. Tdma moninkertaistaisi hakemusten méaardn siité tasosta,
jolla se on ollut viime vuosina.

Ukrainalaisten pakolaisten ohjaaminen tavanomaiseen turvapaikkamenettelyyn tilapdisen
suojelun péattyessd todennikaisesti johtaisi jarjestelmén ylikuormittumiseen, kuten vuosi-

748 DL 4,5/2023



Ville Punto

na 2015-2016. Turvapaikkapuhuttelut ja jokaisen hakijan hakemuksen yksil6llinen arviointi
vaatisivat ylimaaraisid resursseja. Lopputuloksena olisi todennakoisesti valtaosassa tapauksia
hakemuksen hylkddminen Elgafaji-kriteereiden tayttymattomyyden tai sisdisen paon mah-
dollisuuden perusteella.

Mikali hakijan kotialueella mielivaltaisen vékivallan aste olisi riittdvin korkea suojelun
saamiseksi, arvioitaisiin, onko hakijalla mahdollisuus asettua asumaan muualle kuten Lan-
si-Ukrainaan kohtuullisiin olosuhteisiin. Tama koskisi myds Vendjén laittomasti tekaistuilla
kansandanestyksilld itseensd liittamiltd alueilta 1dhtoisin olevia. Koska Vendjé pitdd hallus-
saan Ukrainan rajattua aluetta ja maan yleinen turvallisuustilanne vaihtelee merkittavasti, ei
turvapaikkamenettelyn kaytto toisi kestdvéda ratkaisua ukrainalaisten pakolaisten asemaan.
Tarvittaviin resursseihin ja odotettavissa olevaan lopputulokseen ndhden ukrainalaisten ti-
lanteen arvioiminen turvapaikkamenettelyssd nayttad tarpeettomalta.

Tilapdisen suojelun kiyttoon ottamisen myoétd se, ettd ukrainalaiset ovat voineet vapaasti
siirtyd EU-maihin, on helpottanut Ukrainan valtioon kohdistuvaa painetta jirjestdd sodan
vuoksi pakenemaan joutuville siséisille pakolaisille normaalin elimén edellytykset ja perus-
palvelut. Sodan lopputuloksesta riippuu, voivatko sisdiset pakolaiset tai tilapdistd suojelua
EU-maista hakeneet palata koteihinsa. Mitd kauemmin sota kestdd ja mikali Vendja ei lopulta
taysin vetdytyisi Ukrainan alueelta, sitd epatodennakoisemmaltd tima mahdollisuus nayttaa.
Vendjé on jo asuttanut miehittdmilleen alueille venéliisid. Vendjd on tuhonnut siviiliasutusta
ja infrastruktuuria, mika vaikeuttaa yleisesti kaikkien ukrainalaisten elinoloja, my6s mahdol-
listen EU-maista palaavien.

Pakolaisten paluuta Ukrainaan ei voida toteuttaa nopeasti rauhankaan koittaessa. Pako-
laisten ei tule edellyttdd palaavan tuhottuihin kaupunkeihin ja kyliin liian aikaisin ennen
kuin kohtuullisen eldmin edellytykset on mahdollista turvata. Ukrainalaisten tarve pysyi
EU-maissa kestda todennékdisesti vield vuosia, ellei sotaan saada pian ratkaisua.

Tulisi pian ryhtyéd selvittdmédan ratkaisua ukrainalaisten pakolaisten asemaan tilapdisen
suojelun enimmaisajan péattyessd. Kansallisena ratkaisuna voisi tulla harkittavaksi vuonna
2016 poistetun humanitaarisen suojelun kategorian palauttaminen ulkomaalaislakiin. Tima
laajentaisi yleisesti kansainvilisen suojelun perusteella myonnettavien oleskelulupien alaa
eikd siten olisi nykyisen hallitusohjelman mukainen. Ratkaisun tekeminen EU-tasolla olisi
yksinkertaisin ja osoittaisi EU-maiden johdonmubkaista solidaarisuutta Ukrainalle.
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An end to the temporary protection of
Ukrainians?

Ville Punto

The European Union reacted quickly to the migrant crisis precipitated by Russias attack on
Ukraine on 24 February 2022. The Council decided promptly on 4 March 2022 to invoke the
Temporary Protection Directive (Council Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on minimum
standards for giving temporary protection in the event of a mass influx of displaced persons
and on measures promoting a balance of efforts between Member States in receiving such
persons and bearing the consequences thereof). The Directive was introduced in the after-
math of the Yugoslav Wars to prepare for any future mass influx of refugees to the territories
of EU Member States as a result of new conflicts in Europe or nearby areas.

The Council invoked the Directive by a unanimous decision of the Member States that Rus-
sia’s assault had resulted in a significant armed conflict on Ukraine€’s territory, causing thou-
sands of people to flee the area. The activation of the Temporary Protection Directive was a
powerful show of European unity. The EU demonstrated the ability of national governments
to quickly make the necessary decisions, even on politically sensitive matters such as the pro-
tection of refugees. The decision on temporary protection was made at a time when Russian
troops were invading Ukraine on multiple fronts and rapidly advancing on the country’s cap-
ital, Kyiv. It was not known at the time how effectively the Ukrainians could fight back, stop
the Russian advance and ultimately regain control of invaded areas. The war in Ukraine and
the political situation in many EU countries have changed significantly since then.

Protection under the Temporary Protection Directive was initially granted for a period of
one year and later extended until 4 March 2024. Those who qualify for temporary protection
in Finland have been able to apply for settled status after one year in the country, which has
meant a switch from the Finnish Immigration Service’s reception system to local government
services. In September 2023, the EU’s Justice and Home Affairs Council extended the current
temporary protection mechanism until 4 March 2025. That date marks the end of the three-
year maximum period of protection laid down in Article 4 of the Directive.

The objective of temporary protection is to stop the Member States’ asylum systems from
becoming overwhelmed. The objective appears to have been achieved at least in Finland;
there have been no major issues with the temporary protection regime. The activation of the
Temporary Protection Directive successfully circumvented the need to examine each case of
international protection individually, as temporary protection is granted to all Ukrainians,
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regardless of their circumstances and whether they come from the occupied areas in eastern
Ukraine, areas close to the front lines or areas that are further away from the conflict.

A total of approximately 65,000 Ukrainians had applied for temporary protection in Fin-
land by the end of October 2023. There are no signs of the war ending any time soon. Vast ar-
eas of Ukraine are still under Russian occupation, and the counterattack mounted by Ukrain-
ian forces has made slow progress. How the war will unfold and what its end result will be are
still anybody’s guess, and it is perfectly possible that the deadline for ending the temporary
protection regime is reached with no resolution to the war in sight. This is why we need to
start thinking about what will happen to Ukrainian refugees when the temporary protection
regime ends.

The Finnish Ministry of the Interior conducted a survey to find out about the plans of
Ukrainians who have fled the war back in the summer of 2022. At that time, 27% of the
respondents said that they had no plans to return to Ukraine. One in three (33%) was plan-
ning to go back once the war is over, if not before. Almost 40% of the respondents were
still undecided and said that their plans would depend especially on whether they can find
work in Finland and how the situation unfolds in Ukraine. The survey was conducted online
between June and July, and a total of 2,136 people took part. (https://intermin.fi/-/noin-jo-
ka-kolmas-ukrainalainen-haluaa-jaada-suomeen-moni-on-epavarma-tulevaisuudesta?lan-
guageld=en_US).

Although the survey was carried out relatively soon after the start of the war and the sit-
uation has now changed, the results are at least indicative of what can be expected. Since
September 2022, the Ukrainian army has succeeded in taking back vast areas of the country’s
territory, such as the city of Kherson and areas around the city of Kharkiv. Russia, in turn, has
announced unlawfully that it has annexed parts of Ukraine to Russia following a number of
sham referendums. How this and the apparent stalemate on the front lines are affecting the
plans of Ukrainian refugees is not known, but it is possible that the percentage of those who
intend to stay in their host countries has at least not shrunk as a result, especially among those
whose homes are in the Russian-occupied areas.

Even when the war eventually ends, many Ukrainians may well to choose to remain in
Finland and elsewhere in the EU rather than return to their war-town home country.

Once the temporary protection regime expires on 4 March 2025, those Ukrainians who
wish to stay in Finland will need a residence permit. Getting a residence permit requires sat-
isfying certain criteria, such as having a job or family in Finland. If a Ukrainian refugee has
found work in Finland, opened a business or started a family with a Finnish resident, they
should have no problem getting a residence permit.

According to the Directive, persons enjoying temporary protection also have the right to
apply for asylum. Finland, however, has taken advantage of Article 19 of the Directive, which
provides that Member States can stipulate in their national laws that temporary protection
cannot be enjoyed concurrently with the status of asylum seeker. What this has meant in
practice is that persons who have applied for or been granted temporary protection have not
been able to apply for asylum at the same time. Anyone who has submitted an asylum appli-
cation has had their application suspended and been granted temporary protection instead.
The Finnish Immigration Service’s statistics nevertheless show that few Ukrainians have ap-
plied for asylum in Finland and those who have did so not knowing about the possibility of
temporary protection.
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An end to the temporary protection of Ukrainians?

Once the temporary protection regime ends, Ukrainians will be able to apply for asylum,
at which time their personal circumstances will be examined with the rules of international
protection in mind. However, the vast majority of Ukrainians in Finland are refugees from
the war and have no compelling personal circumstances. Only those Ukrainians who are
from the Russian-occupied areas of the country where Russian soldiers are reported to have
committed attacks and violations against civilians are likely to have personal grounds for
protection that are not related to the war.

The current temporary protection regime is based exclusively on the war in Ukraine, and
the future protection of Ukrainians in Finland might be better ensured through subsidiary
protection under section 88, subsection 1, paragraph 3 of the Finnish Aliens Act on the
grounds of the general security situation in Ukraine than by granting asylum on personal
grounds. The minimum standard for determining eligibility for subsidiary protection is, ac-
cording to the so-called Elgafaji judgment (case C-465/07) of the Court of Justice of the Eu-
ropean Union, that ‘the degree of indiscriminate violence characterising the armed conflict
taking place reaches such a high level that substantial grounds are shown for believing that a
civilian, returned to the relevant country or, as the case may be, to the relevant region, would,
solely on account of his presence on the territory of that country or region, face a real risk of
being subject to a serious threat’

If there is not indiscriminate violence across the whole country, the degree of violence
in the applicant’s home region is what is taken into account. The assessment factors in the
intensity of violence in a specific area and during a specific time as well as the severity and
nature of the armed conflict. The scope of the assessment can be limited to an even smaller
area, such as a specific municipality (ruling of the Supreme Administrative Court of Finland
in case KHO 2017:71).

Under section 88d, subsection 1 of the Finnish Aliens Act, an applicant can be refused
international protection ‘if he or she, in a part of his or her home country or country of
permanent residence, does not have a well-founded reason to fear to be persecuted or face a
real risk of being subjected to serious harm, or if he or she has access to protection in [some
part of his or her home country or country of permanent residence]’. A further requirement
is that the applicant must be able to have access safely and legally to the part of the country in
question and reasonably be expected to reside there. The assessment as to whether any part
of the country satisfies the criteria set out in subsection 1, both the living conditions in that
part of the country in general and the individual’s personal circumstances must be taken into
account.

International protection is, as a rule, designed to be a last resort. If there are areas in a
person’s home country where there is no well-founded fear of being persecuted or a signifi-
cant risk of serious harm, they should endeavour to settle there. The Supreme Administrative
Court of Finland found in cases involving refugees from Afghanistan, for example, that the
country’s capital, Kabul, offered a viable ‘internal protection alternative’ except where an indi-
vidual’s personal circumstances made it unreasonable for them to relocate there (cases KHO
2017:73 and KHO 2017:74).

In the context of the war in Ukraine, the Elgafaji criterion concerning the degree of in-
discriminate violence would probably only be satisfied along and in the vicinity of the front
lines. Although Russia has also deployed explosives in various parts of Ukraine beyond the
front lines, this would not, according to current interpretation, count as indiscriminate vio-
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lence in these areas. There are vast areas of Ukraine that have been spared from these attacks,
which have mostly targeted cities and infrastructure, and the internal protection alternative
would therefore have to be explored first. It appears extremely unlikely for the criteria for
subsidiary protection to be satisfied in the case of Ukrainian refugees.

If the war in Ukraine is still going on when the maximum period of temporary protection
under the Directive is reached, it is possible that Ukrainians will seek asylum in the absence
of other solutions. According to the aforementioned survey, 27% of the Ukrainians in Fin-
land had no plans to return to Ukraine in the summer of 2022. Considering the number of
Ukrainians currently enjoying temporary protection, this could translate to around 17,550
asylum applications. The number is approximately half of the number of applications submit-
ted at the height of the 2015 refugee crisis. An influx of applications from Ukrainians would
nevertheless raise the number of applications to many times what it has been in recent years.

Instructing Ukrainian refugees to apply for asylum through the usual channels once the
temporary protection regime comes to an end would very likely overwhelm the asylum sys-
tem, similarly to what happened in 2015 and 2016. Extra resources would be needed to be
able to conduct the necessary asylum interviews and examine each application individually.
Most of the applications would probably have to be rejected either due to non-satisfaction of
the Elgafaji criteria or the existence of an internal protection alternative.

If the degree of indiscriminate violence in the applicant’s home region was high enough
to make them eligible for protection, the next step would be to determine whether the ap-
plicant could move to another part of Ukraine where security conditions are better, such as
western Ukraine. This would also apply to individuals who are originally from the areas of
Ukraine that Russia has annexed on the basis of its illegal sham referendums. Since Russia
only occupies certain parts of the country and the general security situation in Ukraine varies
considerably, the asylum procedure would not provide a sustainable solution for Ukrainian
refugees. Considering the resources that would be needed and the likely outcome, subjecting
Ukrainians to the asylum procedure seems pointless.

Since the activation of the temporary protection regime, the fact that Ukrainians have been
able to travel freely to the EU has eased the pressure on the Ukrainian government to provide
normal living conditions and basic services for those of its citizens who are fleeing the war
within the country. The outcome of the war will determine whether these internal refugees
and those Ukrainians who have sought temporary protection in the EU are able to return to
their homes. The longer the war continues and if parts of Ukraine were to remain permanent-
ly occupied by Russia, the less likely this option becomes. Russia has already started moving
its citizens to the occupied areas of Ukraine. Russia has destroyed civilian settlements and
infrastructure, which makes life more difficult for all Ukrainians, including those potentially
returning from the EU.

Resettling refugees in Ukraine will not be a quick process even when peace finally comes.
We cannot expect refugees to return to their destroyed hometowns and villages until reason-
able living conditions can be ensured there. Unless a solution to the war is found soon, the
need for Ukrainians to reside in the EU is likely to go on for years.

The question of what happens to Ukrainian refugees when the temporary protection re-
gime ends needs to be answered soon. On a national level, one option could be to reinstate
the provisions on humanitarian protection that were removed from the Finnish Aliens Act
in 2016. This would widen the scope of residence permits that can be issued on the basis of
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international protection in general and would therefore contradict the current Government
Programme. Finding a solution at EU level would be the simplest answer and would demon-
strate the EU’s consistent solidarity with Ukraine.
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Kaikki voi muuttua yhdessa yossa -
naapurisuhteet, petos ja luottamus

Matti Kurkela

TIIVISTELMA

Artikkelissa tarkastellaan, ehkd hieman provokatorisesti, maailman historian antamia ope-
tuksia siitd, miten asiat ovat voineet dramaattisesti muuttua vain yli yon mentdessa. Meilld
on téstd vankkaa kokemusta muiden Euroopan maiden ja Venijankin ohella. Miten petos ja
harhautus luovat epéluuloa ja epaluottamusta ja miten ne vaikuttavat poliittiseen ja sotilaal-
liseen toimintaan? Kuinka paljon luottamukselle ja harkinnalle ji4 tilaa, ja onko hatavarjelu
tai hyvityksen hakeminen viisasta politiikkaa? Kuinka paljon emootiot ja valtionjohdon egot
peittavat nakopiiristd sovinnollisten ratkaisujen hakemisen? Ovatko sodan ja rauhan ponnis-
telujen intensiteetit suoraan vai kddntden verrannolliset? Sivujuonteena tarkastelen hieman
ilmavoimien keskeistd merkitystd sotilaallisessa toiminnassa.

1 Johdanto: Talvisodan opetuksia

Isani perhe asui 1930-luvun loppupuolella kerrostalossa Helsingin Runeberginkadulla. Se oli
silloin kaupungin laidalla. T4ndén se taitaa olla jo lahes ydinkeskustaa. Isdni oli 1939 téytta-
nyt 20 vuotta ja hinen veljensi oli pari vuotta nuorempi. Ilman ennakkovaroitusta veniliiset
pommikoneet ilmestyivit marraskuussa 1939 yllittaen Helsingin taivaalle. Talvisota oli al-
kanut. Kiivasluontoisuuden sukukirouksemme sokaisemana isdni oli tarttunut kivairiin ja
kiivennyt kerrostalon katolle aikomuksenaan tulittaa matalalla lentdvid pommikoneita. Ne
lensivit niin matalalla, ettd savupiipun tarjoaman suojan takaa hin néki jopa lentéjien kasvot.
Onneksi ennen kuin hén painoi liipaisinta ja aloitti tulituksen kylmé harkinta ehti seldttida
tunnemyrskyn ja hdn luopui suunnitelmastaan. Hén havahtui ymmartdmaan, ettd oikeute-
tun, mutta ehka vain pinnallisen sankaruuden seurauksena hinen kotitalonsa olisi hetken
pédsté pelkka rauniokasa. Mita hy6tyd sellaisesta urheuden néytteesté olisi lopun kaiken ol-
lut? T4né paivana rakennus on yha pystyssd. Yhdessa yossa kaikki oli muuttunut. Suomi ei ol-
lut taipunut esitettyihin aluevaatimuksiin. Neuvostoliiton kannalta katsottuna hyokkaykselld
oli hatavarjelunomaista luonnetta. Se oli kuitenkin kansainvilisen oikeuden raikeé loukkaus.
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Tilanteella on jonkinlaista ainakin propagandan mukaista analogiaa Ukrainan erikoisoperaa-
tion syntymisen kanssa.

Talvisodan syttyminen ja Neuvostoliiton hyokkédys on monille meistd esimerkki siitd,
kuinka arvaamattomia naapurit voivat olla. Vaikka talvisodan alkamisesta on kulunut jo yli
80 vuotta, ja vaikka sen henkilokohtaisesti kokeneet ja sen traumaa kantavat ovat enad har-
valukuisina joukossamme, sen katkera muisto ja epdoikeudenmukaisuus kaivertaa yhd mo-
nien mieltd. Kansalliseen kollektiiviseen muistiin jai arpia tai jopa haavoja. Neuvostoliiton
keskeisend intressini lienee ollut Leningradin eli nykyisen ja entisen Pietarin turvallisuuden
parantaminen - olihan Suomen raja vain tykinkantaman péassd kaupungista. Kyse oli etu-
piirin luomisesta. Silloinen Suomi tuskin muodosti mitddn konkreettista uhkaa kaupungille.
Jo parin vuoden kuluttua talvisodan alkamisesta Neuvostoliiton kantama huoli Leningradin
turvallisuudesta, ei niinkddn Suomen mutta Saksan taholta, osoittautui enemmén kuin ai-
heelliseksi. Se mité sitten tapahtui Leningradissa Saksan piirittdessa kaupunkia, on raskasta
luettavaa. Satoja tuhansia ellei jopa yli miljoona kaupunkilaista menehtyi nélkian, sairauksiin
ja tulitukseen. Leningradin asukkaiden haté oli suunnaton ja kaupungissa esiintyi pahimpina
aikoina kannibalismia. Taman jattdisi mieluummin lukemattomana syrjdan. Venildiset eivt
voi sitd sivuuttaa. Se on yhé vuotava haava venalaisten kollektiivisessa muistissa. Lannessa
se on vain yksi monista sodan tapahtumista Hampurin ja Dresdenin pommitusten, V-2-ra-
kettien, Normandian maihinnousun, Ardennien taistelun, Guadalcanalin, Iwo Jiman ja niin
monen muun skenaarion joukossa, ehké vain jopa marginaalissa tai ei ehka aina sielldkadn.
Jatkosodassa Suomen armeijan johto jatti — harkinnan jalkeen - tekemittd aggressiivisia yri-
tyksid sulkea Leningradin saartorengas. Jos ndin ei olisi tehty, ja koko Leningrad olisi vallattu
ja tuhottu, olisivatko erillinen rauha ja YYA-aika olleet edes mahdollisia?

Ylivoimastaan huolimatta Neuvostoliitto koki talvisodassa tappion toisensa jilkeen.
Kansainvilinen yhteis6 tuomitsi hyokkadyksen ja Neuvostoliitto erotettiin Kansainliitosta.
Kansainvilisen yhteison moraalinen tuki ei ehtinyt kuitenkaan konkretisoitua avuksi tais-
telukentille. Ranskasta oli luvassa joukkoja ja Yhdysvalloista maineikkaita, maapahkinéiksi
kutsuttuja, erinomaisia Brewster-hévittdjid. Legendan mukaan 100 Brewsteria ostettiin huu-
tokaupasta yhdelld dollarilla, kun muita ei tullut paikalle. Ne olivat ensimmdiset erityisesti
laivastoa varten suunnitellut hévittdjat eli nykyisten laivaston Hornet-rynniakkohéavittdjien
kantaisid. Brewsterit eivét ehtineet Suomeen ennen talvisodan péaattymisti. Ruotsalaiset sen
sijaan ehtivdt apuun ja tukivat Suomea monin tavoin konkreettisesti. Vapaaehtoiset ruot-
salaislentéjdt puolustivat Lapin ilmatilaa. Omia ilmavoimia ei juuri ollut. Puna-armeijan
hyokkdys pyséytettiin muun muassa Suomussalmella. Raatteen tien taistelusta tuli legenda ja
keskeisia esimerkkeji sotilaskoulutuksessa koko maailmassa. Raatteen tielle tuhotiin muun
ohessa my0s kokonainen ukrainalainen divisioona. Suomen katkaiseminen Oulun korkeu-
delta kahtia epdonnistui. Kollaa kesti. Kipedi historiaa kaikille osapuolille - aikomuksissaan
epaonnistuneelle hyokkadjalle tosin eri syista.

2 Hyokkdadimittomyyssopimus muuttui yhdessd yossd salamasodaksi

Toinen dramaattinen eurooppalainen esimerkki ylldtyksesté tai sen yrityksestd on Hitlerin
ja Stalinin tekema hyokkadmattomyyssopimus. Se osoittautui vain petokseksi. Yhdessd y0s-
sd hyokkaamattomyyssopimus muuttui massiiviseksi hyokkéykseksi. Se oli vain harhautusta
operaatio Barbarossalle eli Hitlerin jo kauan suunnittelemalle hyokkaykselle Neuvostoliit-
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toon. On myds viitetty Stalinin havainneen petoksen yrityksen sitd kuitenkaan ilmaisemat-
ta. Harhautus sekin. Hyokkéyksen tavoitteena oli havittad Neuvostoliitto ja raivata elintilaa
Saksalle. Hyokkéyksen ensimenestyksen huuma haihtui Stalingradin tappion my6td, mika
enteili jo sodan kéddnnettd. Kaikki pdittyi lopulta Saksan havitykseen ja Berliinin valtauk-
seen kaikkine lieveilmidineen. Niistd ei sotarikosoikeudenkdyntejd koskaan aloitettu. Jos
joku kuvittelee ndin kdyvian Moskovalle, se tapahtunee vain kaiken tuhoavassa ydinsodassa.
Moskovaan menijo6itd on ollut - perille ei olla padsty. Prigozhinkin jii vain puolimatkaan.
Saksan aloittama sota oli suuri virhearviointi. Berliini oli murskattu soraldjaksi. Lopulta Sak-
sa antautui ehdoitta. Sen olisi pitanyt tapahtua viimeistddn pari vuotta aiemmin. Johtajan
sokeus ja virhearvio johti maan sorakasaksi. Neuvostoliiton menetykset lienevit olleet noin
20 miljoonaa ihmistd. Se ulottui perhesiteisiin ja koko yhteiskuntaan. Toista maailmansotaa,
jota kutsutaan Vendjdlld suureksi isinmaalliseksi sodaksi, ei voida pyyhkid venildisten kol-
lektiivisesta muistista.

3 Chamberlainin kuuluisa “rauha meidin ajaksemme”

Brittien padministeri Arthur Neville Chamberlain oli aikaisemmin naiiviudessaan mennyt
samaan petokseen uskoen Hitleriltd saamiinsa rauhanvakuutteluihin. Englanti pelastui sit-
temmin tdpérasti Saksan hyokkaykseltd ehké ennen kaikkea ilmavoimiensa ja sen legendaa-
risten Spitfire-hévittdjien ansiosta. Erdiden ldhteiden mukaan Spitfire-hévittdjien ja lentéjien
nopeasti huvetessa Englannin ilmapuolustus oli jo kriittisessé tilanteessa ja antautumista jou-
duttiin Englannissa harkitsemaan vakavasti. Luftwaffen tappiot olivat kuitenkin olleet paljon
mittavammat ja Saksa joutui vetdytymédan kuluttavasta ilmasodasta ennen kuin Englannin
ilmapuolustus romahti. Ilmavoimat ovat ndytelleet monissa sodissa keskeistd, mutta ei kui-
tenkaan kaiken ratkaisevaa puolustushaaraa. Lopulta maavoimat joutuvat yleensa kidyméan
verisimmat taistelut ja viimeistelemaan tien sotilaalliseen voittoon. Englanti, niin kuin Suo-
mikin, sadstyi vieraan vallan miehitykseltd. Ne olivatkin ainoat toisessa maailmansodassa
miehitykseltd sddstyneet sotaa kdyneet eurooppalaiset valtiot.

4 Japanilaisten petos

Joulukuun 7. péivind 1941 Japanin ulkoministerién edustajat vakuuttivat Yhdysvaltojen
edustajille rauhantahtoaan ja tarjosivat Amerikan Yhdysvalloille rauhanneuvotteluita. “Eri-
koisoperaatio yllatyshyokkdys” oli kuitenkin jo kdynnistetty. Japanin laivasto lentotukialuk-
sineen oli amerikkalaisten sitd havaitsematta purjehtinut jo iskuetdisyydelle Yhdysvaltain
Tyynenmeren laivastotukikohdasta Pearl Harborista Havaijilla. Rauhanneuvottelut olivat
muuttuneet aamun valjetessa rajuksi hyokkaykseksi. Sdalimaton pommitus sithen valmistau-
tumatonta Tyynenmeren laivastotukikohtaa vastaan alkoi klo 6.00 aamulla. Muun muassa
Nakajima B5N2 -torpedokoneet ja legendaariset A6M Reisen- eli Zero-havittdjapommiko-
neet murjoivat saalimattdmasti Tyynenmeren satamassa olevaa laivastoa ja sen miehistod.
Tuho oli ldhes taydellinen. Japani, USA:n naapuri Tyynenmeren toiselta laidalta, onnistui
tuhoamaan ldhes koko USA:n Tyynenmeren laivaston. Ilman sitd USA:n ldnsirannikko jai
hyvin heikon merellisen puolustuksen varaan. Yksi lentotukialus sdéstyi, kun se oli merelld
ulkona satamasta. Hyokkéyksen jdlkeen Yhdysvalloissa peléttiin jopa Japanin maavoimien
hyokkaystd. Ylldtys ei kuitenkaan ollut edes puolta voittoa. Japanilaisten heittima haaste Yh-
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dysvalloille osoitti erittdin vakavaa harkintakyvyn puutetta. Japani oli osoittanut sotilaallises-
ta kyvykkyytti ja petollisuuttakin, mutta royhkeys kostautui korkojen kera. Yhdysvallat liittyi
sotaan. Sotaonni kédantyi ja kulminoitui viimeistdan 1945 Hiroshimassa ja Nagasakissa teh-
tyyn Yhdysvaltain vastaansanomattomaan voimannéytteeseen. Ehki kohteen valinnassa olisi
kuitenkin saanut olla enemmén kylméa harkintaa. Japanilaisten vahvasti linnoittamat Tyy-
nenmeren saaret olisivat olleet inhimillisempi ja armollisempi kohde kuin siviilien asuttamat
kaupungit. Todennikdisesti se olisi ollut aivan yhtd vakuuttavaa. Sadat tuhannet kuolivat,
mutta sodan paittyminen niiden kahden kaupungin pommitukseen sdésti ehkd miljoonia
ihmishenkid, arviolta noin kaksi miljoonaa sotilasta. Ydinaseet olivat sanoneet sodan viimei-
sen sanan. Japani antautui ehdoitta.

5 Yom Kippur -pyhipéivin yllityshyokkadys

Vuonna 1973 Israelin kodeissa vietettiin Yom Kippur -pyhid. Kun perheet olivat kokoon-
tuneet juutalaisen perinteen mukaan koteihinsa, Israelin naapurit aloittivat massiivisen ja
erittdin hyvin suunnitellun yllatyshyokkayksen. Tavoitteena oli yllatyksen ja ylivoiman turvin
tuhota vihollinen, YK:n paitoksin perustettu melkein vain postimerkin kokoinen Israelin
valtio. Kriittisten ensimmadisten tuntien ja péivien jdlkeen Israelin armeijan voima ja osaa-
minen kdénsivit sodan kulun. Tamakin hyokkays osoittautui katastrofaaliseksi virhearvion-
niksi. Israelin tdydellinen tuho oli kuitenkin ollut lahelld. Kun Israelin ilmavoimat saatiin
taisteluihin mukaan vastapuolen ilmatorjunnan ohjusjirjestelmien lamauttamisen myota,
tilanne muuttui nopeasti. Sodan kadnteen jalkeen hyokkédjien sotavoimien tdydellinen tu-
houtuminen oli ehkd vain kylmén harkinnan varassa. Konkreettisesti vajaan kyynérvarren
pédssd napin painalluksesta. Sithen ei menty. Kylma harkinta pelasti. Naapuruussuhteet eivit
olennaisesti parantuneet. Hyokkédyksen torjunta oli kuitenkin ollut riittdvd voimanniytto. Jo-
takin opittiin molemmin puolin.

6 Imperialismia, hitidvarjelun liioittelua vai turvatakuiden hakua?

Niin kédvi myos Ukrainalle 2022. Vendja vakuutti hyokkdamattomyyttd. Siithen naytettiin luo-
tettavan Kiovassa ja Euroopassa ehké ldhes Lontooseen saakka erdistd vakavista varoituksista
huolimatta. Hyvauskoisuus ja naiivius vallitsivat. Erikoisoperaatio alkoi yllattden melkein
meidat kaikki. Erikoisoperaation tavoitteena lienee ollut Israelin kuuden pdivin sotaa jéljitte-
levd nopeasti lamauttava viikon, ehki enintaén parin viikon operaatio. Jarkytys, tunnemyrsky
ja rivien kokoaminen seurasivat. Pdakaupungin Kiovan valtaus ja presidentin vangitseminen
olivat hyvin ldhelld onnistumista. Siltd valtyttiin ehkéd vain hyvin harvalukuisten sotilaiden
rohkeuden ja ammattitaidon ansiosta. Jotkut olivat viime hetkelld ottaneet varoituksista vaa-
rin. Hyvauskoisuus ja toiveikkuus peittiviat useimpien nikyvyyden. Operaatiosta ei tullut
kuuden péivéan vaan ehké jopa kuuden vuoden operaatio. Riittddkohan sekaan aika?

Oliko hyokkayksen takana Vendjan legitiimeiksi ilmaisemia turvallisuusintresseji vai oli-
vatko vaatimukset vain bluffia? Venildiset olivat vaatineet keskusteluja Ukrainan muodosta-
man “uhkan” eliminoimiseksi. Ldnnessé ja Ukrainassa uhkaajaksi koettiin kuitenkin Venaja.
Pyrkiké Vendja luomaan etupiirid, demilitarisoitua aluetta, turvatakuita tai Nato-vapaata
vyGhyketta? Tamd ei koskaan kédynyt ainakaan julkisuudessa selkeésti ilmi eiké asiasta liene
neuvoteltu. Ehdotus sai tdydellisen tyrméyksen. Vaatimukset leimattiin oitis etupiiripolitii-
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kan paluuksi. Etupiirilld on hyvin kylmédava kaiku. Asia kuuluu yksin Ukrainalle, oli selked
vastaus. Ukrainan ja Vendjén vilisen konfliktin ratkaisu vaatisi kuitenkin laajemman valtioi-
den sopimuksen, olkoonkin ettd sité ei voida tehdd muuta kuin my6s Ukrainalle hyvaksytta-
valld tavalla. Ukraina ei yksin kykene huolehtimaan omasta turvallisuudestaan. Molemmin-
puoliset turvatakuut lienevit kohtalainen ilmaisu mahdolliselle sopimukselle ja silld olisi jo
kiire. Jos Vendjdn tavoite taas oli puhtaan imperialistinen, niin miksi julkistaa vaatimukset ja
keritd ndin koko maailman huomio asialle? Ehka yllatyshyokkays ilman julkista vaatimusta
olisi toiminut paremmin.

7 Oliko Venijilld tarvetta hitivarjelulle?

Voisiko hyokkdystd Ukrainaan luonnehtia my6s hatéivarjeluksi tai sen liioitteluksi Vendjan
turvallisuuden vaarantumiseen viitaten? Oliko sellainen tilanne olemassa? Valtavirrassa se
nihdddn usein puhtaana imperialismina. Mitddn Venidjdan kohdistuvaa uhkaa ei ollut tie-
dossa. Voiko puolustusliitto Nato olla uhka Vendjdlle? Lannessd ndin ei asiaa koeta. Nato
on vain 16yhé puolustusliitto. Oliko hyokkays ehkd Venijan johdon paranoiaa? Paranoiasta
kérsivalle aiheettomatkin pelot ovat todellisuutta. Krim oli jo vallattu yllatyshyokkayksel-
la. Oliko Krimin valtauksen jalkeen alkanut Ukrainan sotilaallinen varustautuminen uhka
Vendjille? Lannessd tdimé on néhty puhtaana ja oikeutettuna puolustuskyvyn parantamise-
na Krimin sotilaallisen néyryytyksen ja katastrofin jalkeen. Oltiinko Ukrainassa luomassa
sellaisia hyokkédysvalmiuksia, jotka olivat luomassa Vendjille todellista uhkaa ja hitévarje-
lunomaiset olosuhteet, jotka olisivat oikeuttaneet Vendjan erikoisoperaation? Oliko Ukraina
valmistautumassa Krimin takaisin valtaukseen? Ldnnessi titd ei ndhdd ndin sen suuremmin
kuin mitd Suomen Neuvostoliittoon kohdistuva uhka oli talvisodan alla. Vengjéllakin on kui-
tenkin historian taakkaa asioiden tiydellisestdi muuttumisesta yhdessa ydssi. Voisiko huo-
lellinen ja ddrimmdisen nationalistinen valtionjohto antaa sellaista tapahtua toistamiseen?
Kun kansainviliselle yhteisolle julkisesti esitetyt vaatimukset hylattiin oitis ilman todellisia
neuvotteluja, miten suurvalta-asemaansa ponkittavan patrioottisen ja nationalistisen Vena-
jan johdon kuviteltiin tdhén reagoivan? Tyytyvén asiaan hiljaisesti?

Alun perin erikoisoperaation tarkoitus oli ehké vain vaihtaa Ukrainan johto, kun taas joi-
denkin arvioiden mukaan tavoitteena oli koko Ukrainan tuhoaminen: sellaista valtiota ja
kansaahan ei Vendjin propagandan mukaan ollut edes olemassa. Lansimaiden on ollut vaikea
tai mahdoton havaita hitévarjelunomaisten olosuhteiden olemassaoloa. Ukrainan itsenisty-
miskehitystd ja oranssia vallankumousta oli toki rohkaistu hyvin ndyttavasti EU:nkin toimes-
ta muun muassa Merkelin vierailulla oranssin vallankumouksen kuumimpina hetkiné. Tdméa
ei linsimaisen ajattelun mukaan luo sotilaallista uhkaa, ellei jonkinlainen etupiiriajattelu tur-
vallisuusintresseineen ole vallalla. Ndin néyttda kuitenkin olleen. Venijan arsyyntymiskynnys
on ollut hyvin matala kaikkialla Naton reuna-alueilla aivan kuten Kiinalla Taiwanin suhteen.
Ulkomaisten ja erityisesti tietenkin amerikkalaisten johtajien vierailut Taiwanissa aiheuttavat
usein sotilaallisia vastatoimia ja demonstraatioita.

8 Israelin kuuden pdivin sota - hitivarjelua?

Israel aloitti yllattden kuuden péivdn sodan 1967 monien mielestd selkedsti hitdvarjelun
omaisissa olosuhteissa. Naapurimaiden lukumairiisesti moninkertaiset joukot oli keskitetty
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Israelin rajoille. Odotettiin jannitykselld, milloin ne aloittaisivat vihollisuudet kdynnistamal-
14 massiivisen hyokkiyksen Israeliin. Mitddn rauhanomaista ratkaisua ei ollut nakopiirissé.
Ranskan presidentti De Gaulle oli vaatinut Israelia pidéttdytymédan sotatoimista. Israelin so-
dan johto péitteli kuitenkin, ettd hyokkdys olisi paras puolustus. Juutalaisten pitkéd historia
on opettanut hitévarjelun merkityksen. Sodan ensi tunteina vihollisen ilmavoimat tuhottiin
lentokentilleen. Nopeassa ja voitokkaassa sodassa Israel pidattaytyi kuitenkin panssarien ja
joukkojensa ajattamisesta syville Egyptiin tai atomiaseen kdytstd naapureitaan vastaan.
Uutta Hiroshimaa ja Nagasakia ei tullut. Osoitettu maltti ja tarpeettoman ndyryytyksen valt-
tdminen ei kuitenkaan kantanut riittavasti. Kérsityn tappion ndyryytys ajoi kuitenkin Israelin
naapurit yrittaméan “hyvitystd” juutalaisten Yom Kippur -pyhdna 1973 tehdylla yllatyshyok-
kaykselld, josta jo ylempénad kirjoitin. Hyvitys on toki lievéd ilmaus Israelin totaaliseen tu-
hoamiseen tihtdaville Yom Kippur -pyhana tehdylle hyokkéykselle.

Ranskan presidentti De Gaulle ei hyvéiksynyt Israelin hitavarjeluna 1967 aloittamaa kuu-
den péivén sotaa. Hin muutti Ranskan aiemmin Israelille my6nteisen politiikan arabimyon-
teiseksi. Ranska alkoi myyda korkea aseteknologiaa arabimaille. Yhdessd yossd ystavéstd tuli
vihollinen. Yhdysvaltain mahdollisen presidentin vaihtumisen vuonna 2024 on uumoiltu
saattavan johtaa johonkin De Gaullen kaltaiseen mielen muuttumiseen USA:n asenteessa
Ukrainan puolustustaistelua kohtaan.

9 Olisiko sovintoa hahmotettavissa?

Olivatko Vendjan turvallisuusintressit sitten todellisia tai kuviteltuja tai mahdollisesti vain
muodollinen tekosyy aggressiolle jadnee lopullisesti selvittamitta. Toisaalta kun ne ovat
Vendjan johdon mahdollisimman ndyttavasti kansainviliselle yhteisolle ilmaisema peruste,
turvatakuiden luominen molemmille osapulille saattaisikin nyt muodostaa perustan rauhan-
sopimukselle riippumatta siitd, kuinka materiaalisia tai todellisia turvatakuut sitten olisivat.
Ukrainan osalta niiden tulee toki olla terdsbetoniin valettuja, konkreettisestikin. Vengjélle
riittdnee takuut hyokkadmattomyydesti ja turvallisuusuhkien eliminoimisesta. Nédin Vendja
voisi vetdytya julistaen saavuttaneensa tavoitteensa.

Vaikka tdmé onnistuisi, jdljelle jdisivdt hyvin vaikeat sotarikos- ja vahingonkorvausky-
symykset. On epdrealistista ajatella, ettd niihin saataisiin kaiken kattava yksityiskohtainen
ratkaisu jo rauhansopimuksessa. Téllaisissa tilanteissa vastaavanlaiset kysymykset on jatet-
ty perustettavan erityiselimen selvitettaviksi ja ratkaistavaksi vuosien tai vuosikymmenten
saatossa. Vendjiltd ja venldisiltd takavarikoitujen varojen kohtalo ja ldnsimaisten yritysten
omaisuuden kansallistaminen Vendjdlld on myo6s pitkéllinen vyyhti purettavaksi, mutta jos-
kus sekin on kuitenkin tehtava. Tamakédn jarjestely ei tyydyttidne kaikkien oikeustajua. Joille-
kin vain pikainen kaikkien kysymysten lopullinen ratkaisu toteuttaisi oikeudenmukaisuuden
vaatimukset. Se ei ole realismia, paittyipd sota milloin tahansa ja miten tahansa. Kun toisessa
vaakakupissa on konfliktin jatkuminen ja sen aiheuttamat menetykset, kdrsimykset ja vahin-
got, tuskallisesti kirvelevakin rauhansopimus voi olla jarkevdampi ja parempi ratkaisu kuin so-
dan jatkuminen ja vaikeiden kysymysten vyyhdin paisuminen. Pitkillinen ja kallis uudelleen
rakentaminen paisisi alkamaan ja elima voittaisi.

760 DL 4,5/2023



Matti Kurkela

10 Onko edes puhemiehii?

Ylitsepadsemiton ongelma saattaa olla edes vilttavien puhevilien puuttuminen. Vendjin
tai Ukrainan johdon ilmaisema neuvottelutarjous tulkittaisiin todennakéisesti epatoivon il-
maukseksi uhkaavan tappion vilttdmiseksi, ellei se olisi tdysin epdrealistinen. Sodan osapuo-
lilta aloitetta lienee turha odottaa. Puheet vain kovenevat kovenemistaan. Onko se endi edes
mahdollista? Suuret egot ovat lukittuneet rooleihinsa. Vain Turkin Erdogan on pystynyt vlit-
tamadn tdrkeissd kysymyksissé ja potentiaalisesti vankin keskustelija. Kiina peittelee kortte-
jaan. Suuret lansimaat lienevit kyvyttomié tai ainakin haluttomia minkaénlaiseen dialogiin.
Usko sotilaallisen ratkaisun valttamittomyyteen ja vaihtoehdottomuuteen on ldhes sar6ton.
Muunlaisen vaihtoehdon etsiminen leimataan ldhes petturuudeksi ja Vendjin tukemiseksi.
Vain sotilaallinen ratkaisu ndhdaén mahdollisena Vengjidn yksipuolisen vetdytymisen toiveen
ohella. Onko se realismia vai kaiken nikemdmme ja kokemamme karsimyksen, vadryyden
ja synkkyyden yllapitdma ja sokeuttama nakokenttd? Saada Venijd sotilaallisesti polvilleen
tuhoamatta samalla kaikkea elimai maapallolla saattaa olla utopiaa tai vain elokuvamaail-
man onnellista loppua. Venijan ja Ukrainan nykyinen johto ovat lukinneet tavoitteensa niin
aarimmaisyyksiin, ettd rauhanaloitteen tekeminen kummallekin lienee poissuljettu. Ukrai-
nan johto ei nde mitéén tilaa kompromissille Vendjan nykyisen johdon kanssa luottamuksen
puuttuessa. Timé on toki ymmarrettdvad, mutta rauhan ylldpitiminen ei voikaan perustua
Venijin johdon lupauksiin tai maiden johtajien henkil6kohtaisiin tuntemuksiin. Talld asen-
teella eskalaatio tulee yhi jatkumaan ehka sithen puhuttelevimpaan askeleeseen saakka, ellei
jokin taho luo edellytyksid neuvottelujen aloittamiselle.

Ajatus siitd, ettd rauha rakentuisi pelkkiin lupauksiin, on primitiivinen. Luottamuksen tulee
rakentua ja tukeutua voimaan ja niiden varaan rakentuviin riittaviin turvatakuihin. Suurilla
mailla ei ehké ole sen parempia edellytyksié aloittaa keskusteluja kuin jollakin kolmannella
osapuolella, kun linnen johdonmukainen ja perusteltu kanta on se, ettd asia on yksin Uk-
rainan paitettdvissd. Ukrainan johdon toimet nayttavit vievdn kuitenkin vain taistelujen ja
tuhon kiihtymiseen. Pddargumentti on Venijan koko Euroopalle ja maailmalle luoma uhka.
Onko kylmalle harkinnalle mitdan tilaa? Seké ukrainalaiset ettd venaldiset olisivat kiitollisia
rauhan syntymisestd. Se ei voi tayttad kaikkien intressejd ja odotuksia. Siitd huolimatta se
voisi olla parempi ratkaisu kuin sodan jatkuminen ja kiihtyminen.

Onko aika pyrkid rakentamaan kylmédan harkintaan perustuvaa lihestymismallia? Sen
tulisi tapahtua sopivan toimijan tunnustelulla: Sveitsi, Itdvalta, Kiina vai jokin muu? Ehki
Nato-Suomellakin vield saattaisi olla tilaa ja taustatukea, vaikka Venijan propaganda onkin
leimannut meidit vihollisiksi ja epdluulo ja epdluottamus néyttavit peittdvan kylmén har-
kinnan elementit. "Maailma on paha paikka’, mutta onko naamion takaa paljastunut pahuus
absoluuttista? Suomessa olemme kokeneet seké rauhan katkeruuden ettd sen myonteiset vai-
kutukset. Tdydellista rauhaa ei maailmassa liene nahty, taydellistd tuhoa kylld. Eiké yhtédlon
tulisi siten olla tasapainossa niin, ettd rauhaponnistelujen tulisi olla yhté suuret kuin sodan
aiheuttamat tuhot, kirsimykset ja menetykset eli yhtdlon kummallakin puolella sama paino:
mité verisempi sota, sitd suuremmat rauhanponnistelut. T4td tasapainoa ei ole havaittavissa.
Vievitko emootiot eli viha, kosto ja koetut ilmeiset vadryydet yksipuoliseen panostukseen
sotilaallisen ratkaisun saamiseksi? Sotilaallisella puolella tasapainoon taas ei pyritd, mutta
sithen ajaudutaan. Panoksia korotetaan vuoron perddn. Vietnamissa kévi juuri ndin. Panoksia
korotettiin vuosi vuodelta, mutta ratkaisu ajautui yha kauemmaksi. Haukat olivat jo sodan
alkaessa vaatineet sodan nopeaa ja sddlimitonta paattamistd. Onneksi he olivat jadneet vi-
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hemmiston daneksi. Hiroshiman varjo on onneksemme hyvin pitkd. Vietnamissa pelkédstaan
amerikkalaisten tappiot olivat keskimaérin 43 henkeéd vuorokaudessa. Vietnamilaisten to-
dennikoisesti moninkertaiset. Yhdysvaltain vetdytyminen oli sitten lopulta kaoottinen, mut-
ta oikea ratkaisu. Vendjédn ja Ukrainan tappiot ovat varmasti olleet Vietnamiinkin verrattuna
moninkertaiset - eikd loppua ole nakyvissa.

11 Jattdako historia tilaa luottamukselle?

Onko kysymyksessa sittenkin vain Neuvostoliiton tai Vendjan imperiumin ja sen etupiirien
uudelleen pystyttimisen yrityksestd? Neuvostoliiton imperialismia siivitti myds ideologinen
usko kommunismin autuuteen. Entd Vendja? Onko Venéjélld vain entisen suuruuden palaut-
tamisen tavoite? Ovatko turvallisuusintressit ja imperialismi Vendjan historiallisessa konteks-
tissa edes erotettavissa toisistaan — johtavathan ne samansuuntaisiin toimiin? Neuvostoliiton
ajan Itd-Saksan levottomuudet, Unkarin kansannousu ja TSekkoslovakian miehitys puhuivat
samaa kieltd kuin Valko-Vendjan johdon toimet tind paivana. Olivatko Vendjan julkistamat
turvallisuusintressit vain harhautusta ja tekosyy interventioon? Olisiko jonkinlaiselle molem-
pien osapuolten turvallisuustakuut luovalle kompromissille sittenkin ollut tilaa? Se on nyt
hyodytontd spekulaatiota, mutta ehkd sen muodostamaan kuoreen voidaan rakentaa rau-
han ratkaisu. Euroopassa on pysahdytty kysymaan, olisiko erikoisoperaatio voinut tapahtua
ja voisiko se tapahtua my6s jossain muualla Ukrainan sijasta? Entd tulevaisuudessa? Onko
luottamusta ylipadtadn endd rakennettavissa vai jadko se vain naivismin luoman pintakiil-
lon, haaveiden ja idealistien puheiden tasolle? Onko edes niille enéi elintilaa? Ovatko hy6k-
kays Ukrainaan ja sitd edeltdneet muut Vendjan sotilaalliset interventiot ja sen aggressiivinen
voimankiytto osoitus Vendjdn strategiasta ja tavoitteesta kasvattaa Vendjd maksimaalisiin
historiallisiin mittasuhteisiinsa — ja ehké sen ylikin. Ndin meitd varoitetaan. Kreml kiistaa.
Ken siihen sitten luottaa, saattaa joutua katumaan. Ukrainan sodan - ja muiden yllatyshyok-
kéysten — antama opetus on karu: kaikki voi muuttua yhdessd yossd. Historian tapahtumat
eivit ole irrallisia vaan historian muovaaman kollektiivisen psyyken ja valtion mahdollisesti
yksivaltaisen johdon subjektiivisten kokemusten ja visioiden siivil6imia.

12 Montako elimii tuhoutuu keskiméairin vuorokaudessa?

Kuinka monta ukrainalaista ja venildistd ihmiselamédd neliokilometrid kohti menetetdan en-
nen kuin kylma harkinta voittaa? Tuho ulottuu koteihin, perheisiin ja yhteiskuntaan kaikilla
tahoilla. Vietnamin sodan keskiarvot ovat jo kauan sitten ylitetty. Molemmat osapuolet va-
kuuttavat perddnantamattomuuttaan. Onko operaation tarkoituksena tuhota koko Ukraina
ja sen kansa? Nykyaikaisessa sodankdynnissd kaiken elamisen edellytysten tuhoaminen on
mahdollista, vaikka menestys itse taistelukentalld jdisi vaatimattomaksi. Etupiirien merkitys
on vihidinen, kun tuholta vilttyminen vaatii sellaista "Iron Domea’, jota milldin valtiolla ei
liene. Etupiirien perustaminen saattaa taas luoda uuden etupiirin tarpeen saavutetun etu-
piirin suojaksi. Nykyaikaisin asein ulotutaan tuhoamaan kaupungit ja niiden asukkaat jopa
muutamissa minuuteissa satojen kilometrien padstd. Kun maan armeija ja sen sotilaallinen
voima eivit siviilielamén tuhosta huolimatta kuitenkaan valttaimatté ole samalla voitettavissa,
maan valtaaminen voi olla ylivoimaisen vaikeaa. Mité on voitettavissa tuhotun maan valtaa-
misessa? Tuloksena saattaa olla kansanmurha tai etninen puhdistus. Tallaista ei voida sivusta
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katsoa. Jos titd ei saada estettyd sotilaallisin keinoin, jdljelle jda jonkun muun ratkaisumal-
lin etsiminen. Sodan jatkuminen saattaa johtaa kansakunnan tdydelliseen tuhoon. Ollaanko
mustavalkoisen valinnan ddrelld? Voima- tai kauhuntasapainoon paadyttiin kylmén sodan
vuosina. Vai kdyddanko nyt jarjetontd sotaa vain egojen védristdmien ja vallan ja pelon mieli-
kuvien peittdessd kaiken muun néképiiristd? Vai ovatko muun kuin sotilaallisen ratkaisun ja
mahdollisella rauhansopimuksella ratkaistavat kysymykset niin vaikeita haasteita, ettd niihin
ei kukaan uskalla tarttua? Tulisiko Suomen yrittdd toimia seké ukrainalaisten ettd venaldisten
intressissd ja tunnustella rauhan mahdollisuuksia? Meill olisi ainakin kokemuspohjaa.

13 Ukrainan historian taakka

Ukrainalla on verrattoman raskas historiallinen painolasti. Viime vuosisadalla Stalinin Neu-
vostoliitto nddnnytti tarkoituksellisesti ndlkadn miljoonia ukrainalaisia. Sitten tulivat saksa-
laiset ja sen jalkeen paluu neuvostovaltaan. Nyt Vendjan erikoisoperaatio jttdd ehkd raa-
kuudessaan varjoon aiemmat miehittdjat. Tassd valossa on ymmarrettdvissd ukrainalaisista
valittyva "suicidal”-asenne. Ukrainalaisten taistelutahto on luja ikdén kuin olisi olemassa vain
kaksi ddrimmaistd vaihtoehtoa: itsendisyys tai tuhoutuminen. Luja taistelutahto ei kuitenkaan
yksin riitd. On oltava vahva. Voima edellyttdd myos osaamista ja vilineitd. Ukrainan valtaa-
minen ei endd kdynyt niin kuin Krimilld. Mutta osaamista ja vélineitd puuttuu. Korkeimmalle
profiililtaan ovat nousseet F-16 hévittdjien puute. F-16 on jo 50 vuotta tayttanyt neljainnen
tai 4,5:n sukupolven ilmaherruushévittdja (medium range interceptor). Elektronisesti péivi-
tettynd tdmd “ikdmies” on insindoritaidon mestariteos ja yhd monien maiden ilmavoimien
unelma. (Niitd tarjottiin my6s Suomen Ilmavoimille, mutta valtionjohto péityi kaksimootto-
riseen F-18 Hornetiin, joka vaatii lyhyemman kiitoradan kuin esimerkiksi F-16). Niitd pitdisi
osata my0s kédyttdd. Hyvin pitkd prosessi. Niiden merkitys voisi olla suuri samoin kuin oli
vahvalla ja ddrimmadisen kurinalaisella Kuhlmayn lento-osaston Stuka-syoksypommittajilla
Neuvostoliiton suurhyokkdyksen pysdyttamisessd 1944, niin kuin enoni omakohtaisiin koke-
muksiin perustuen kertoi. JR 25 oli suurhyokkayksen alettua juuttunut toivottomalta tuntu-
vaan viivytystaisteluun, kun Kuhlmayn Stukat pysidyttivit vihollisen etenemisen totaalisesti.
Ilmaherruus antaa ylivertaisen edun, mutta yksin se ei ratkaise sotia. Verisimmit taistelut
jadvat maavoimille.

Eiko rauhan ponnistelujen intensiteetin tulisi olla suoraan, ei kddntden, verrannollinen sodan
intensiteettiin?

Mitd oikeudettomampi hyokkays synkimmissd muodoissaan onkin, vaatiiko se toisaalta vah-
van sotilaallisen vastauksen ohella sitdkin suuremman pyrkimyksen rauhan palauttamiseen?
Eiké rauhanponnistelujen voimakkuuden tulisi olla suoraan verrannollinen sodan intensi-
teettiin? Nyt rauhanponnistelut nayttavit olevan kdantden verrannollinen sodan intensiteet-
tiin. Sotalippu on nostettu salkoon, mutta onko rauhan tunnuksia ylipaatinsa olemassakaan?
Niyttaa siltd, ettd valkoista lippua ei kukaan aio nostaa. Onko sodan uhossa ja sen herdtti-
missé ja propagandan ruokkimassa tunnemyrskyssa endd mitddn sijaa kylmille harkinnal-
le kummallakaan puolella? Ehkd ukrainalaisten historiallinen painolasti, sen kollektiivinen
kansallinen muisti, ja vendldisten jo vuosikymmenii tuntema ja osoittama halveksunta sulke-
vat pois muut vaihtoehdot. Ukrainalaisten tulisi voida pdattda omasta kohtalostaan. He eivit
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kuitenkaan siihen pysty. Taistelutahto ja paittavaisyys ovat kohdallaan, mutta voimankayton
vilineet ja osaaminen ovat muiden tahdon varassa. Ukrainalaiset paattavat rauhasta, mutta
sodankdynnin menestys on muiden sotilaallisen avun varassa. Ja riittdako sekdédn apu ja joh-
dattaako se mihinkddn parempaan?

14 Eloa vahvan valtion naapurissa

Eldma vahvan naapurin kanssa voi olla ei vain arvaamatonta vaan lopullisen kohtalokastakin.
Suomen historia on ollut yhta eloonjadmistaistelua eikd suinkaan pelkastdan taistelukentilld
vaan ankarien olosuhteiden sanelemana. Vuosisatojen kahakointi, viha ja sodat Ruotsi-Suo-
men ja Vendjdn valilla paattyivit autonomian ajan tilapédiseen suvantoon. Oma raha, omat
lait, oma kieli, omat valtiopdivat muodostivat itsendisyyttd enteilevdn perustan syntymistd.
Seesteisyys paittyi sortokauteen ja venildistimisen alkuun, sotilaalliseen yhteenottoon ja
lopulta itsendisyyteen. Suomi nojautui Saksaan. Vain pari sisdisesti ja ulkopoliittisestikin
myrskyisad vuosikymmenta itsendistymisesté ehti kulua, kun pommikoneet ilmestyivit mar-
raskuussa 1939 Helsingin taivaalle. Talvisodassa Ruotsi osallistui puolustukseemme ja jatko-
sodassa Saksa. Jatkosodalla haettiin jonkinlaista hyvitystd. Sodan kestdessd Suomen hallitus
taipui, tosin vasta ddnestyksen jalkeen, juutalaisten luovuttamiseen Saksan vaatimuksesta.
Jatkosodan lopulla Suomi oli sekéd saksalaisen sotilaallisen avun ettd ruoka-avun varassa.
Rauhan edellytykset syntyivit, kun Manner-Euroopassa syntyi kilpajuoksu Berliiniin. Rau-
hansopimus edellytti saksalaisten vékivaltaista ajamista Suomen maaperaltd. Ystavistd tuli
vihollisia. Roolit vaihtuivat yhdessd yossd. Verinen Lapin sota alkoi ja Lappi tuhottiin. Inkeri-
ldisid ja eestildisid luovutettiin Neuvostoliitolle. Sotakorvaukset olivat valtaisat ja sotasyylliset
tuomittiin. Hyvitystd talvisodan menetyksistd ei saatu. Rauha ei ollut toiveiden mukainen,
mutta lopulta kuitenkin siunauksellista.

15 Vihollisista YYA-ystdvid

Jatkosodan paittyminen toi mukanaan pyrkimyksen liennytykseen, Neuvostoliiton pelon ja
toisaalta ldhes kilpailun paittdjiemme Neuvostoliitto-myodnteisyydessi ja miellyttamisess,
joissakin jopa pyrkimyksen jonkinlaiseen integraatioon. Oliko finlandisierung vain merke-
limdistd hyvauskoisuutta? Yrittiko Neuvostoliitto rauhanomaisin keinoin savuttaa sen, mité
aseet eivit sille olleet suoneet? Ndin lienee ollut. Kauppa ja rauhanpolitiikka kuitenkin ku-
koistivat. Moneen suuntaan on taivuttu. Ehka se on ollut valttamitonté eloonjadmistaistelua,
mutta monesta oikeudenmukaisuuden tayttymisen odotuksesta on jouduttu luopumaan.
Suomi nojasi puolustusvoimiinsa.

Valtaosa suomalaisista ei toivonut eikd toivo muuta kuin "rauhanomaista rinnakkaiseloa’,
niin kuin liennytyksen liturgiassa oli tapana asia ilmaista. Ystévyys ja hyvien suhteiden ylla-
pito Neuvostoliittoon oli meriitti, jota kilvan pyrittiin hankkimaan. Se takasi usein poliittisen
ja kaupallisen menestyksen. Lannessd meilld on ideaali naapuri. Samanlaisista suhteista itddn
voi vain haaveilla ja toivoa liikettd siihen suuntaan. Ollaanko meilld nyt sitten siirtyméssi
toiseen ddrimmadisyyteen? Median otsikoissa Kekkosen aikakauden YYA-henkisyys néyttaa
muuttuneen kilpailuksi sotaisuuden, vihamielisyyden ja epéluulon suuntaan. On tarjottu
jopa mahdollisuutta kirjoittaa terveisia tykistokranaatteihin. Mitd tdmé oikein on? Kauhu-
skenaario hakee toista. Kaupankaynti on lihes loppunut. Onko syntynyt kilpailua vihamieli-
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syyden ja myrkyllisyyden madrassa? Mitd hyvia siitd koituu ehkd mahdollisten populististen
suosiopisteiden lisaksi? Kuitenkin suomalaisten enemmist6 yhé toivoo rauhanomaisia naa-
puruussuhteita. Rauhanponnistelut eivit vain ole nyt muodissa.

Nyt Vendjin asiantuntijoita ja guruja on noussut kuin sienid sateella

Erikoisoperaation alettua media on tulvinut monenlaisia asiantuntijoiden, historioitsijoiden,
poliitikkojen ja sotilaiden arvioita Vendjastd. Nailtd asiantuntijoilta ei ennen sodan alkua
kuultu juuri varoituksen sanaakaan. Venidjan historiaa on imperialististen pyrkimysten ohel-
la leimannut niiden kanssa samansuuntaiset etupiirin ylldpitdimiseen ja luomiseen tahtaavat
toimet. Ukraina on ollut télld kaikkein kriittisimmalld vy6hykkeelld. Aggressiivisuuteen ovat
antaneet aihetta Vendjan historialliset kokemukset seka patriotismi d4ri-ilmidineen. Napoleo-
nin epdonnistunut valloitusyritys ja erityisesti Hitlerin operaatio Barbarossa ovat jittineet
lihtemittomat arvet venéldisten kollektiiviseen psyykeen. Tdté vendldisten kantamaa taakkaa
ja muistoa ei voine sivuuttaa missddn analyysissa. Meilldkin kannetaan yhé vahvana viime
sotien traumoja, osin nakyvini ja osin piilevina.

Vendjén nykyisen johdon vuosia sitten antamat rauhantahtoiset lausunnot ndhdéin nyt
useimmiten todellisten tavoitteiden peitetarinoina ja harhautuksina. Olivatko ne alun perin
vain sitd? Uskottiin, ettd rakentavalla yhteistyolld ja taloudellisilla sidoksilla Vendjén karhu
olisi kesyyntynyt. Putinin Vendja hakeutui yhd ldhemméksi eurooppalaista ja ldnsimaista
talousyhteis64d. Taloudellisen vapautumisen mahdollisuudet ja hyddyt loivat houkuttelevia
tulevaisuudenkuvia, jotka aika ajoin sirkyivit Vendjan arvaamattomien toimien takia. Jotkut
maailman suurimmat yritykset vetdytyivit Venajiltd sen alati poukkoilevan politiikan vuok-
si. Investoinnit ja yritystoiminta vaativat pitkéjanteistd ja ennakoitavaa toimintaympéristod.
Sitd ei Vendjd monien yritysten analyysien mukaan kuitenkaan ollut tarjonnut. Monet jdivt
ja nyt maksavat siitd. Merkelimiisyys ei tuonut fortunea, vaan vain Fortumin.

Antoiko eurooppalainen omanarvontuntoinen arroganssi seké sotilaallinen ja taloudelli-
nen ylivertaisuus kylliksi tilaa tasavertaiselle dialogille Venijan ja sen johdon kanssa? Toisen
maailmansodan jilkeen kiteytetyt eurooppalaiset arvot koetaan ylivertaisiksi. Ne syntyivit
verisestd sotien virittdmastd, raakuuksien ja holokaustin Euroopan historiasta, jossa vield
vajaa vuosisata sitten miljoonia murhattiin teollisella tdsmallisyydelld. Eurooppalaisten toi-
met ja riisto siirto- ja alusmaissa ei poikkea edukseen siitd, mitd nyt ndemme ja koemme Uk-
rainassa. Demokratiasta ja eurooppalaisista arvoista on nyt pidettidvd kompromissittomasti
kiinni, mutta ndiden arvojen vaaliminen tai niiden tiyttimisen vaatiminen muilta tai niiden
tyrkyttdminen ei saa johtaa ylimielisyyteen tai sdalimattdmaan kritiikkiin. Historian valossa
se ndyttad hyvin ontolta hurskastelulta. N6yryys olisi pikemminkin paikallaan auttamisen
halun ohella. Hyvéankin tahtdava radvasuisuus ei rakenna, se rikkoo. Sekin on nahty ja koet-
tu. Mika on yhdelle ainoa oikea ratkaisu, ei ole sitd kaikille muille. ”Don’t push, pull!” on erdan
menestysyrityksen motto. Kritisoitava ei maailmasta lopu eiké avun tarve. Julistamisen sijas-
ta on kuunneltava ja autettava silloin, kun siihen pystytddn ja saadaan tilaisuus. Pyhimyksia
ei juuri ole. Liike-elamén kovin kulunut slogan ”What can we do for you?” on alati patevi ja
kelpaisi myos eurooppalaiseksi politiikan ohjenuoraksi. Jotta voi ylldpitd4 ja tehdd hyvés, on
oltava moraalisesti ja sotilaallisesti vahva.
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16 Venildisten isinmaallinen ylpeys ja demokratian rapautuminen

Kokiko venijan kieltd ja vendldisten asemaa isdnmaallisesti ja paatoksella valvova johtaja tul-
leensa syrjityksi ja tyrkétyksi johtajien marginaaliin ilman sitd arvonantoa, johon hin tahtasi?
Jaiko hdn mielestddn liian etalle siitd asemasta, mitd han haki ja vaille sellaista vaikutusvaltaa
kuin hén tavoitteli? Kdansiko tdma politiikan suunnan? Neuvostoliiton kaatumisen jilkeisten
vuosikymmenten aikana Venija rakensi sotilaallista voimaansa uudelle tasolle. Joistakin se
muistutti Saksan varustautumista 1930-luvulla, mutta ei julkisesti herdttidnyt erityistd huolta
ainakaan Euroopassa. Yleisesti sitd pidettiin rapistuneen armeijan terveend uudelleen raken-
tamisena. Kumpaa se sitten oli? Monet kritisoivat Venéjén poliittista suuntautumista pois de-
mobkratiasta siitd hyvin kovaddnisesti liputtaen moraalisella paatoksella Vengjan demokratian
nopeaa rapautumista ja paasaten Neuvostoliiton kaltaisen totalitarismin paluusta. Heiltakin
jdi naiiviudessaan yleensd huomaamatta sotilaallisen vaaran kasvu. Demokratioiden rapau-
tuminen totalitaariseen suuntaan on vaarallinen ilmi6 eikd rauhanomaista ja vékivallatonta
paluuta takaisin demokratiaan juuri ole. Tamé on kiistaton tosiasia. Oliko tdmé seurausta
suunnanmuutoksesta vai alkuperiinen suunnitelma? Erés russofobiaa paheksunut president-
tiehdokkaamme havahtui ensimmaisten joukossa sinisilméisyydestddn Vendjin ensimmadi-
sistd aggressiivisista sotilastoimista Georgiassa. Monille meista oli mukavampaa ummistaa
silménsd, olihan se kaikki kaukana ja vain “pienimuotoista”. Rauhan aikakausi ja vallitsevien
rajojen kunnioitus oli kuitenkin jo pdattynyt.

Jotkut arvioivat ndyryytysten ja alemmuudentunteen ruokkivan dérinationalismia. Néin
kavi Saksassa 1920- ja 1930-luvuilla. Erityinen katkeruus Venéjille syntyi Kosovoa koskevas-
ta ratkaisusta. Venijin ja vendjankielisten intressejd ei Vendjan johdon mielesta otettu kylliksi
huomioon, vaan ratkaisu saneltiin sotilaallisella voimalla maustettuna. Tdmékin on jadnyt
kytemadn. EU:n rooli Ukrainan oranssin vallankumouksen yhteydessd koettiin Venajalla
monin tavoin uhkaavana. Sillanrakennus jii vihemmalle ja vdhemmille. Minskin sopimus
olisi vaatinut jatkotoimenpiteitd, joita ei koskaan tullut. Tédhén oli toki selkeét syynsd. Tiet
alkoivat eriytyd niiden yhdistymisen sijasta. Taloudellisten siteiden ja kaupan siunausten us-
kottiin pitdvén karhun kesynd. Néin ei kdynyt. Taloudelliset siteet muodostivat siteen sijasta
mahtavan aseen, kun niiden oli tarkoitus toimia rauhan ja hyvinvoinnin edistdjana. Euroop-
paa oli kylla varoitettukin. Kuunteliko silloinkaan kukaan? Elettiinké kuin Ukrainassa? Eri-
mielisyyksien ja epdluulon juopa kasvoi paranoian luonteiseksi. Erddanlainen suhteiden, tosin
vain ldhes kosmeettinen, kulminaatiopiste oli EU:n luonnehdinta Vendjdsté kleptokratiana.
Kokonaisarvioinnissa se on vain laimeahko yhden osakriteerin ilmaus.

17 Enté nyt?

Uuvuttavaa sotaa kdydddn vain Ukrainan maaperdlld. Jos taistelut eivit laajene merkittévésti
Vendjille, sen voimavarat kdydi sotaa vuosikausia riittdnevét. Ukraina tuhoutuu pdivé péi-
viltd pahemmin ja sen elinvoima on jo tuhottu. Maa on téysin riippuvainen muiden maiden
sotilaallisesta, taloudellisesta ja humanitaarisesta avusta - ja joskus tulevaisuudessa jélleenra-
kennuksesta Marshall-avun tapaan. Kuinka kauan ndin voi jatkua? Kuinka kauan linsi jatkaa
tukeaan yhd vain kompromissittomammalta tuntuvalle maan johdolle? Niin vakuutetaan
lahes yhteen daneen. Soraddnidkin esiintyy.

Jos lahdemme siit4, ettd rauhan saavuttaminen on hedelmaéllisempaa kuin sodan jatkumi-
nen, mitkéd ovat sen edellytykset ja mitkd ovat sen esteet? Lahtokohtana on siis tuleva aika
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ja kylmd harkinta. Emotionaaliset seikat on jétettdvd vaihemmalle huomiolle, vaikka niiden
poispyyhkiminen ei ole mahdollista. Sodan jatkuminen vain lisd4 titd emotionaalista kuor-
maa. Emotionaaliset arvet parantuvat ehkd vasta sadan vuoden janteelld rauhan ja luotta-
muksen siunaamassa ympéristossi. Tarkastelun ulkopuolelle on jéitettdvé osin myos johtajien
egoon liittyvit asiat. Joskus nayttad siltd, ettd heilld on liian kiire historian suurmiesten ja
supersankarien galleriaan. Inhimilliset heikkoudet ovat usein jarjen ja harkinnan tavoitta-
mattomissa. Johtajien asenteet ovat usein syvéjaassa eikd kulkua kohti tuhoa pystytd pysayt-
tamadn. Ndin kévi Saksalle toisen maailmansodan loppuvuosina, vaikka sotilaallinen tappio
oli jo vdistimatonta. Vasta omin késin otettu syanidikapseli ja luoti pysayttivit sen johtajan.

Ukrainalaiset padttavit omasta kohtalostaan. Se ei kuitenkaan saa estdd ponnisteluja heil-
lekin hyviksyttdvin ratkaisun l6ytdmisessd. Ensimmadinen este voi olla kielikysymys. Vengjan
kieli ja Ukrainan kieli koetaan sukulaisuudestaan huolimatta eri kieliksi etenkin emotionaa-
lisen rasitteen vuoksi. Kaksikielisyys tai useampi kieli eivit muodosta ylitsepdaseméatonté
yhteisolon tai rauhan estettd. Me tieddmme sen, kanadalaiset tietdvit sen ja Vendjallakin pu-
hutaan kymmenié eri kielid. Italiassakin vain osa kansasta puhuu Danten italiaa. Ranskassa
puhumasi kieli paljastaa oppineisuutesi.

Suvereenisuuden kasitteen ja doktriinin mustavalkoisuus on usein este rationaalisille
jarjestelyille. Se lienee ihmiskunnan historian ja kansainvilisen oikeuden vahingollisimpia
doktriineja. Se on mahdollistanut ja yhd mahdollistaa ihmiskunnan historian synkimpien
vaiheiden syntymisen ja hirmuvallan yllapitimisen siséisid asioita koskevan puuttumatto-
muusdoktriinin ohella. Suvereenisuuden doktriini yllapitdd ja suojaa naitd epdoikeudenmu-
kaisuuksia ja sortoa. Sen sijaan huomion ja kriteerien tulisi kohdistua ihmisoikeuksien tilaan
ja valtaa pitdvien bona fide pyrkimyksiin kohentaa ihmisoikeuksia — niin naivilta kuin tdma
kuulostaakin. Eiko olisi samantekevad, mika valtiollinen jérjestelma on voimassa, jos sen alla
ihmisoikeudet toteutetaan mahdollisimman hyvalld tavalla? Liike-elaméssé aito poliittinen
pyrkimys luoda ihmisoikeudet tdyttavit elinolosuhteet luonnehdittaisiin “best endeavours”
-velvoitteeksi. Vain sellainen valta on legitiimia.

Valta ja siihen liittyvd suvereenisuus lienee lihes poikkeuksetta alun perin 1dht6isin vé-
kivallan ylivertaisesta kaytostd tai sen uhasta, harvoja Intian kaltaisia poikkeuksia unohta-
matta. Myos vallan yllapitdminen ja sédilyttdminen perustuu ylivertaisen vékivallan kayttoon.
Tdhan liittyy yleensd viékivallan ja sen vilineiden monopolisointi ja sithen pyrkiminen seka
valtioiden ettd yksityisten ihmisten vililld. Joissakin valtioissa oikeus kantaa asetta on vah-
vasti sdddanndisesti suojattu perusoikeus, jota pidetddn kansanvallan sdilymisen ja yksilon
turvallisuuden takeena. Esimerkkejd on ldhes loppumattomasti. Vakivallalla perustetut ja
yllapidetyt valtiot ovat suvereeneja ja ne tunnustetaan kansainvilisen oikeuden subjekteiksi
riippumatta siité, toteutuvatko ihmisoikeudet missddn maérin niiden oikeusjarjestyksessd ja
sisdisessd hallinnossa. Pelko on maailman historiaa eniten muokannut ase, joskus hyvain ja
joskus pahaan.

Suvereenisuuden jako ja siihen liitettdvit vahemmist6jd suojaavat elementit voivat luoda
edellytykset rauhalle. Suomen autonomian ajassa oli sellaisia elementtejd, ehkd myos Itaval-
lan asemassa. Ei lainkaan mahdoton tehtédva. Ukrainan itdinen ja lantinen osa saattavat vaatia
omat erityisjérjestelynsi, ehkd my6s Krimin niemimaa. Turvatakuiden luominen voisi luoda
sellaisen kuoren, joka mahdollistaisi uudelleenrakentamisen aloittamisen. Jarjestelméan tay-
tyy pitad sisdlladn dynamiikkaa siten, ettd ratkaisematta jdville ja myohemmin syntyville
ongelmille on olemassa joustava jédrjestelma niiden kisittelemiseksi ja ratkaisemiseksi. Tyy-
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dyttavin rauhansopimuksen erddnd ehtona turvatakuiden ja ihmisoikeuksia turvaavien jér-
jestelyiden ohella tulee olla Venijan joukkojen ehké vain asteittainen vetdytyminen vallatuilta
alueilta. Lujat turvatakuut ovat Ukrainalle vélttimattomit. Vaikka emme ehké nie Venajalle
annettaville turvatakuille tarvetta, ne voitaneen rakentaa, jotta timd huolenaihe - olipa se
todellinen, fiktiivinen tai paranoiaa — poistuu retoriikasta ja lakkaa olemasta pysyvén rauhan
saavuttamisen este.

Ahvenanmaata koskevat jarjestelyt ovat myos hyva esimerkki siité, ettd aluevaatimukset
voidaan ratkaista tyydyttavilld tavalla ja samalla turvata alueen asukkaille autonomia ja tasa-
vertaisten oikeuksien toteutuminen. Demilitarisointi lienee ollut seké edellytys ettd saavutet-
tu etu. Jarjestely ei ole johtanut kasvaviin jannitteisiin tai jattdnyt arpeutumattomia haavoja,
pikemminkin pdinvastoin. Demilitarisointi saattaa joskus olla vélttiméaton elementti epaluu-
lon ja epéluottamuksen eliminoimiseksi. Ei finlandisierungkaan, joistakin uuspopulistisista
viitteistd huolimatta, liene ollut vain hépeéllistd rahmalladn oloa tai jopa maanpetollista val-
lantavoittelua, vaan se turvasi rauhan, loi luottamusta ja hyvinvointia.

18 Ukrainalaisten tavoitteet

Ukrainan presidentti on toistuvasti julistanut, ettd sota jatkuu, kunnes koko Ukraina, Krim
mukaan lukien, vapautetaan venaldisistd joukoista. Se on oikeutettu tavoite ja ldhes hellenis-
tisen sankarillista, mutta erittdin vaativaa. Missé aikataulussa tdmaé voisi realistisesti tapahtua
ja riittavatko sotilaalliset taidot ja resurssit? Onko tdmé Ukrainan kansan edun mukaista?
Jos Ukrainan johto siilyttdd kompromissittoman asenteensa, tulisiko jonkun ulkopuolisen
tunnustella kaikkia tyydyttdvin rauhan edellytyksid?

Sotaa kiydain padasiallisesti vain Ukrainan omalla maaperalld. Venildiset tuhoavat sité.
Myos ukrainalaiset tuhoavat omaa maataan pyrkiessddn valtaamaan takaisin menettdmidan
alueita. Valkoista lippua tullaan tuskin nakeméan. Miljoonat ukrainalaiset ovat jo jattaneet
maansa. Vain osa heistd aikoo palata. Sotilaat taistelevat yha kiivaammin. Maa ja sen elineh-
dot tuhoutuvat. Mitkd ovat sitten Ukrainan johdon vaihtoehdot? Onko téydellinen sotilaal-
linen voitto edes mahdollinen? Olisiko kuitenkin jonkinasteinen kirvelevikin kompromissi
parempi, jos maa ja sen kansa kuitenkin sdilyttavit vapautensa, venildiset vetdytyvit ja jal-
leenrakennus voi alkaa?

Enté jos kompromissittomuus johtaa sotilaallisen avun ehtymiseen? Venijalta resurssit ei-
vit loppune. Jattivaltio ldhes pohjattomine voimavaroineen voi jatkaa sotimistaan naapuri-
valtiossaan vaikka vuosikymmenid. Johtaako jo legendaariseksi muodostunut ukrainalaisten
taistelutahto lopulta kaiken sen tuhoutumiseen, minki edesté on taisteltu? Onko se todella
ainoa, viisain ja oikea tapa? Eiko pitdisi etsid ratkaisua, johon Venijikin voisi tyytyd ja ve-
taytya? Eiko siité tulisi ottaa proaktiivisesti selvad? Jos sota jad ainoaksi tieksi ratkaista kon-
flikti, saattaa olla, ettd Ukrainan johto ja sen sankarillinen armeija jatkavat sorakasaksi ja
autioksi hautausmaaksi muuttuneen maansa puolustamista ehkd vuosia — niin kauan kuin
ulkopuolista apua siihen riittdd. Historian opetus ehké sekin: mahdollisesti Pyrrhoksen voi-
ton megaversio?
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19 Lopuksi

Valtionjohdon tehtévdnd on vastata seké ulkoisesta etta sisdisestd turvallisuudesta eli kansa-
laisoikeuksien toteutumisesta. Kansainvilisissi suhteissa vain voimalla ja maltilla on lopulta
siunauksellista merkitystd. On oltava sotilaallisesti vahva, jotta voi turvata ja yllapitaa sitd,
mikd on hyvaa. Siitd ei tule tinkid. On varauduttava siihen, etti asiat voivat muuttua yhdessé
yoOssd. Tdmé on koettu meilld ja naapurissa — ja myos Ukrainassa. Kriisissd kollektiivisen
psyyken ohjaus ja sen herdttdmat voimakkaat emootiot voivat johtaa sokeuteen ja harkinnan
hidmartymiseen. Nama esteet ovat ehké vain ulkopuolisen vilittajan avulla ylitettavissa.

Toivomuslistallani on jo kauan ollut, ettd osa sotilasvoimastamme koulutettaisiin sotilaal-
listen taitojen ohella antamaan ulkomailla tarvittavaa katastrofiapua ja ettd tallaista “aina
valmis” -valmiusjoukkoa ylldpidettiisiin: raivausta, ladkintaa, jarjestyksen ja turvallisuuden
yllépitoa, kirjavan eri jdrjestdjen humanitaarisen avun koordinaatiota ja logistiikkaa kata-
strofialueella. Téssé olisi "what can we do for you?”’-tehtavasarkaa. Kansainvilinen kysynté
ylittda tarjonnan. Vaalinen kaikesta huolimatta sellaista utopiaa ja naiiviutta. Sitdkin on teh-
tavd. Toisaalta suomalaiset kylld pystyvat sithen, mité tahtovat.

Ukrainan tukemme tulee olla merkittavi ja sitdhdn se on ollutkin. Entd sodan loppumiseen
pyrkimisen toinen puoli? Olisiko siind sittenkin edellisen ohella jotain tehtévissd? Eiko so-
tilaallisen tuen ohella olisi yhtd tdrkedd tai tirkedampaékin etsid tietd rauhaan. Odotammeko
sithen asti, kunnes ndemme Ukrainan johdon yhi taistelevan peradnantamattomasti soraka-
saksi muuttuneen maansa raunioilla? Lahes hellenistisen sankaruuden lunastamisen hinta
voi olla maailmanhistorian verisin opetus.
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Everything can change overnight -
neighbourly relations, betrayal and trust

Matti Kurkela

ABSTRACT

This article explores — perhaps slightly provocatively — what world history has taught us about
how things can change dramatically overnight. We in Finland, along with the rest of Europe
and even Russia, know this all too well. What are the mechanisms of betrayal and deception
that plant the seeds of suspicion and mistrust, and what are their effects from a political and
military perspective? How much room can there be left for trust and rational thinking, and is
there ever any wisdom in a pre-emptive strike or a move to get even? How often do emotions
and egos get in the way of looking for a peaceful solution? Are the intensities of war and peace
efforts directly or inversely proportional? I will also briefly touch on the critical role of the air
force in military campaigns.

1 Introduction: Lessons from the Winter War

Towards the end of the 1930s, my father’s family lived in a flat on Runeberginkatu, on what
was then the outskirts of Helsinki. Today’s Runeberginkatu is a major street right in the heart
of the city. My father had celebrated his 20th birthday in 1939, and his brother was a couple
of years younger. On a perfectly ordinary day in November 1939, the sky above Helsinki sud-
denly filled with Soviet bombers. The Winter War had begun. My father, true to our family’s
notoriously fiery temperament, picked up a rifle and climbed on top of the building in which
they lived, intending to shoot at the low-flying fighter aircraft. So low were the planes that he
could actually make out the pilots’ faces from his cover behind a chimney. Thankfully, before
he pulled the trigger and started firing, a calm voice of reason piped up and flushed out the
adrenaline rush. What made him give up his plan was the realisation that as a result of his
righteous albeit perhaps only superficial heroism, the building - his and his family’s home
- would a moment later be in ruins. What good would such a show of bravery have done?
The building survived and still stands today. Everything had changed overnight. Finland had
refused to yield to the Soviet Union’s territorial demands. From the Soviet perspective, the
invasion was about self-preservation. What it really amounted to was an egregious violation
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of international law. The scenario - at least according to the propaganda - is somewhat ana-
logous with the inception of the special military operation in Ukraine.

The eruption of the Winter War and the Soviet Union’s invasion are for many of us a stark
example of just how unpredictable our neighbour can be. Although it has been more than
eighty years since the start of the Winter War, and although there are only a few left among us
who lived through it and who are still traumatised by their experiences, the war remains a bit-
ter memory and its unfairness still grates on many. The national collective memory is forever
scarred and wounded. The Soviet Union’s interests presumably lay in protecting Leningrad
- now Saint Petersburg — which sat within cannon range of the Finnish border. The Soviets
wanted to expand their sphere of influence. It is unlikely that Finland as it was at the time
posed any real threat to the city. As it turned out, the Soviets’ fears over Leningrad’s security
proved more than justified only a couple of years after the start of the Winter War - albeit that
the attack came not from Finland but from Germany. What happened in Leningrad during
the German siege of the city is hard to read. Hundreds of thousands if not more than a million
citizens died of starvation, illness and enemy bombardment. Conditions in the besieged city
were indescribably horrific, and there are even stories of cannibalism. I would prefer not to
know the details. For Russians, ignoring the horrors of the siege is not an option. It remains
an open wound in the Russian collective memory. From the perspective of the West, the siege
of Leningrad is only one of the many historic events of the Second World War along with the
bombings of Hamburg and Dresden, the use of V-2 rockets, the Normandy landings, the Bat-
tle of the Bulge, the Guadalcanal campaign, the Battle of Iwo Jima and countless other scenar-
ios; in fact, the siege of Leningrad rarely even gets a mention. During the Continuation War,
Finnish army leaders decided - after careful consideration - not to aggressively pursue the
capture of Leningrad. Had this not happened and had the whole of Leningrad been invaded
and destroyed, would a separate peace treaty and the Agreement of Friendship, Cooperation
and Mutual Assistance have been possible?

Despite its superior forces, the Soviet Union suffered defeat after defeat in the Winter War.
The international community condemned the invasion, and the Soviet Union was expelled
from the League of Nations. The moral support shown to Finland by the international com-
munity did not translate to actual assistance on the battlefields, however. France had prom-
ised to send troops, and the US had offered to supply their ‘Peanut Special’ - a fleet of their
famously excellent Brewster fighter aircraft. The legend goes that the Finns paid one dollar for
one hundred Brewsters in an auction that no one else attended. The Brewsters were Finland’s
first fighter aircraft that were specifically designed for the navy - the original ancestors of the
Finnish Navy’s current Hornet attack aircraft. The Brewsters did not make it to Finland before
the Winter War ended. The Swedes, on the other hand, rushed to the aid of their neighbours
and lent their support to Finland in many concrete ways. The airspace in Lapland was defend-
ed by Swedish volunteer pilots, as Finland had practically no air force of its own. The advance
of the Red Army was halted on a number of fronts, including most famously at Suomussalmi.
The legendary Battle of Raate Road is still taught as a case study in military schools around
the world. Among those defeated on Raate Road was an entire division of Ukrainian soldiers.
The Soviets’ plan to capture the city of Oulu and effectively cut Finland in two was foiled: the
Finns successfully held the creek-sized Kollaa River, which is considered to have been one
of the most difficult locations to defend during the Winter War. This is painful history for
everyone involved - not least the unsuccessful invaders.
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2 From a non-aggression pact to blitzkrieg overnight

Another dramatic European example of a surprise attack or an attempted surprise attack is
the non-aggression pact between Hitler and Stalin. It turned out to be a ruse; the non-ag-
gression pact was put aside and replaced by a massive attack overnight. The pact was only a
smokescreen for Operation Barbarossa — Hitler’s long-established plan to invade the Soviet
Union. There are also some who claim that Stalin saw what Hitler was trying to do but said
nothing - thereby playing a trick of his own. The objective of Operation Barbarossa was to
destroy the Soviet Union and gain more ‘living space’ for Germans in accordance with the
Nazis’ ideological goal of Lebensraum. The initial high of the invasion quickly evaporated
when Germany lost the Battle of Stalingrad - a defeat that is often regarded as the turning
point of the war. The end result was the fall of Germany, the occupation of Berlin and the
despicable acts that followed. No war trials were ever held for the crimes committed in the
aftermath of the Battle of Berlin. It would probably take an all-destroying nuclear war for
Moscow to suffer a similar fate, however. Many have tried to take Moscow — none have. Even
Prigozhin only made it halfway there. Hitler’s decision to go to war was a grave mistake.
Berlin had been reduced to rubble, and the only choice left for Germany was to surrender
unconditionally. It should have done so at least a couple of years earlier. The misguided blind
faith of one man had destroyed an entire country. The Soviet Union is estimated to have lost
around twenty million lives. A death toll of that magnitude is enough to touch every family
and fundamentally change society. The Second World War, which the Russians call the Great
Patriotic War, is forever etched in the nation’s collective memory.

3 Chamberlain’s famous ‘peace for our time’

British Prime Minister Neville Chamberlain also naively fell for Hitler’s assurances of peace.
What ultimately saved Great Britain from a German invasion was its air force and especially
the legendary Spitfire fighter aircraft. Some sources claim that, with a rapidly growing short-
age of Spitfires and pilots, the British air defence was at a breaking point and the possibility of
surrender had been seriously discussed. The Luftwaffe’s losses had been greater still, however,
and Germany was forced to abandon the exhausting aerial campaign before the British air
defence collapsed. Air forces have played a key role in many wars, but it is rare for air defence
to be the decisive factor. The army usually has to step in for the bloodiest battles and lay the
path to military victory. Britain - like Finland - avoided occupation. These two were the only
European countries involved in the war that were spared.

4 The Japanese betrayal

On 7 December 1941, representatives of the Japanese Ministry of Foreign Affairs swore to
their American counterparts that they wanted to end hostilities and begin peace talks with
the US. However, a surprise military attack was already under way. The Japanese Navy had
sneaked its aircraft carriers within striking distance of the US naval base at Pearl Harbor in
Hawaii. By the morning, the promises of peace had been replaced by a ferocious attack. The
ruthless bombing campaign against the unsuspecting Pacific naval base began at 6 am. Japan’s
Nakajima B5N2 torpedo bombers and the legendary Mitsubishi A6M Zero fighter aircraft
hammered down mercilessly on the Pacific fleet that was at anchor in Pearl Harbor - as well
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as its crews. Practically everything was destroyed. Japan — America’s neighbour from across
the Pacific - had annihilated almost the entire Pacific fleet of the US Navy. Without it, the
west coast of the US was left with very little naval defence. A single aircraft carrier that had
been out at sea survived. After the attack, even an invasion by the Japanese army seemed a
possibility to the Americans. However, the surprise served by the Japanese was not even half
the battle. Challenging the Americans in this manner turned out to be a major miscalcula-
tion. Japan had demonstrated military prowess and treachery, but its arrogance backfired in
a big way: the United States joined the war. Japan’s luck ran out in 1945 with the Americans’
undeniable show of strength in Hiroshima and Nagasaki. The targets could perhaps have
been chosen with more restraint. The heavily fortified Pacific islands would have been a more
humane and forgivable target than civilian-inhabited cities. The impact would probably have
been just as striking. Hundreds of thousands of people died in the bombings of the two cities,
but the ending of the war in this way may have saved millions of lives, including around two
million soldiers. Nuclear weapons had the final word. Japan surrendered unconditionally.

5 Surprise attack on the holy day of Yom Kippur

It was the year 1973, and families in Israel were celebrating Yom Kippur. As they gathered
in their homes to honour the Jewish holy day, their neighbours across the border had other
plans: a massive and extremely well-planned surprise attack. The objective was to use the ele-
ment of surprise and overpower the postage-stamp-sized state of Israel - an enemy created by
the UN. After the first critical hours and days, the strength and skill of the Israeli army kicked
in and began to change the course of the war. This attack, too, was proved to have been a cata-
strophic error of judgement. Total destruction of Israel had been close, however. The situation
changed quickly after the deployment of the Israeli air force and the crippling of the enemy’s
air defence control systems. Once the tide had turned, perhaps the only thing that stopped
the complete annihilation of the invaders’ military forces was a roomful of cool heads. All it
would have taken was the press of a button less than an arm’s length away. That button was,
thankfully, not pressed. Cool heads prevailed. The relationship between the neighbours has
not exactly improved since the Yom Kippur War. On that occasion, however, stopping the
attack was enough of a show of strength. Both sides learned a lesson.

6 Imperialism, excessive self-defence or a search for assurances?

The same story was repeated in Ukraine in 2022. Russia swore that it had no plans to invade.
Despite a number of alarming warning signs, Kyiv and the rest of Europe — perhaps even
London - believed the assurances. The West was gullible and naive. The ‘special military
operation’ took practically everyone by surprise. Russia was probably hoping to emulate the
Six-Day War - a debilitating blitz, lasting a week or two at most. The world was shocked and
outraged, but soon ready for action. Russia came very close to capturing Kyiv and the Ukrain-
ian president. It was the bravery and skill of a small group of soldiers that foiled the Kremlin’s
plans. A few had heeded the warnings at the final moment. Most were blinded by credulity
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and hopefulness. The operation did not take six days; it now looks as though the war could
go on for six years - if not longer.

Was the invasion motivated by what Russia claims are genuine security interests, or were
the demands just a smokescreen? The Russians had been calling on the West to address the
‘threat’ posed by Ukraine. The West and Ukraine, however, felt that the threat came from
Russia. Was Russia trying to expand its sphere of influence, create a demilitarised zone, get
security guarantees or rid the region of NATO? Its objectives have never been clearly com-
municated — at least not in the media - and it is unlikely that any negotiations have taken
place. Even the suggestion was dismissed out of hand. Russia’s demands had clear echoes of
the old doctrine of ‘spheres of influence’ — and those echoes are disquieting. The message was
clear: this is Ukraine’s business and no one else’s. However, the conflict between Ukraine and
Russia cannot be solved without a multinational agreement, albeit that the solution must also
be agreeable to Ukraine. Ukraine cannot ensure its national security alone. Mutual security
guarantees, in one form or another, are likely to be needed - and fast. But if Russia just wanted
to rebuild its empire, why announce its demands to the world and put everyone on notice?
Perhaps a surprise attack without a public warning would have worked better.

7 Did Russia have a reason to worry?

Could Russia’s attack on Ukraine be considered a pre-emptive strike or an overreaction to a
perceived threat? Was there actually a threat? The mainstream view is that the invasion was
all about Russia’s imperial aspirations. There was no known threat to Russia. Can NATO be
a threat to Russia? The West does not think so. NATO is just a casual defence alliance. Was
the invasion the result of paranoia among the Russian leadership? For a paranoid person-
ality, even imaginary fears feel real. Crimea had already been invaded in a surprise attack.
Had Ukraine’s ramping up its military preparedness after the annexation of Crimea been a
threat to Russia? The West saw this as a shrewd and justified reaction to the military humili-
ation and catastrophic loss that Ukraine had suffered in Crimea. Was Ukraine building the
kind of attack capacity that could have become a genuine threat to Russia and that justified a
pre-emptive strike in the form of a special military operation? Was Ukraine preparing to take
back Crimea? The West gives no more credence to these claims than to the threat that Fin-
land supposedly posed to the Soviet Union before the Winter War. However, Russia also has
its share of first-hand experiences of how everything can change overnight. Could Russias
extremely cautious and ultra-nationalistic leadership let history repeat itself? How did the
international community think the zealously patriotic leaders of a country wanting to bolster
its superpower status would react to the pooh-poohing of their public demands? Shrug their
shoulders and leave it at that?

The special military operation may have initially just been about forcing a change of gov-
ernment in Ukraine - although some believe that its objective was the total destruction of
everything Ukrainian; after all, according to Russian propaganda, Ukraine is not even a coun-
try and there is no such nation as ‘Ukrainians’ It has been difficult or even impossible for the
West to comprehend how the invasion could have been about self-defence. Ukraine’s progress
as an independent country and the Orange Revolution have, of course, been very publicly
supported by the EU, including in the form of a visit by Angela Merkel at the height of the
revolution. The West cannot see how this could have amounted to a military threat, however,
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unless there was some kind of a ‘sphere of influence’ that had to be protected. It now appears
that there was. Russia has been very easily irritated in all the regions bordering NATO, just
as China has been in respect of Taiwan. Visits to Taiwan by foreign dignitaries and especially
American leaders tend to provoke military drills and demonstrations.

8 Israel’s Six-Day War - was it self-defence?

The Six-Day War began when Israel all of a sudden launched a series of what many have
called pre-emptive strikes in 1967. Its Arab neighbours had mobilised their superior military
forces into defensive lines along the Israeli border. The world waited with bated breath for the
Arabs’ apparently imminent attack on Israel. There was no peaceful resolution in sight. The
French President De Gaulle had urged Israel to not engage in military action. Israel’s military
command nevertheless decided that attack was the best defence. The long history of the Jew-
ish people had taught them the importance of self-preservation. The enemy’s air forces were
destroyed at their bases during the first hours of the war. Despite its dynamic and victorious
performance, Israel stopped short of driving its tanks or troops deep into Egypt’s territory or
using its nuclear weapons against its neighbours. There was no repeat of Hiroshima and Na-
gasaki. Israel’s show of restraint and avoidance of unnecessary humiliation was not enough,
however. The defeat was still too bitter a pill for Israel’s neighbours to swallow; they decided
to ‘get even’ by launching a surprise attack on the Jewish holy day of Yom Kippur in 1973,
which I have written about above. ‘Getting even’ is, of course, not strong enough a phrase to
describe the total annihilation of Israel that the Yom Kippur attack sought to achieve.

President De Gaulle condemned Israel’s actions in the Six-Day War in 1967 and sided
France - which had previously supported Israel — with the Arabs instead. France began to
sell sophisticated weapons technology to Arab countries. A friend had turned into an ene-
my overnight. The US presidential election in 2024 may well lead to a similar change in the
Americans’ attitude towards supporting Ukraine.

9 Is there a peaceful way out?

Whether Russia’s security concerns were real or imaginary or perhaps just a formal excuse
for its aggression will probably never be known. On the other hand, since the Russian lead-
ership has very publicly declared those concerns to have been the reason for Russia’s actions,
offering security guarantees to both sides could now pave the way to a peace treaty regard-
less of how tangible or real those guarantees were. Ukraine, of course, needs guarantees that
are absolutely cast in concrete. Russia is likely to settle for a promise of non-aggression and
the elimination of any existing security threats. This would allow Russia to withdraw having
achieved its stated objective.

Even if this were to succeed, there is still the extremely contentious issue of war crimes and
reparations to address. It is unrealistic to think that such complex questions could be settled
comprehensively and in detail in the peace treaty. Usually, in these kinds of situations, a spe-
cial body is set up to resolve the remaining issues over several years or decades. The fate of the
assets seized from Russia and Russian citizens, and the nationalisation of foreign businesses’
assets in Russia, are matters that will take a long time to unravel but something that must be
done sooner or later. The outcome is unlikely to satisfy everyone. Some believe that justice
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will only be served with a quick, final catch-all answer to all the questions. That outcome is
not realistic, regardless of when and how the war ends. Weighed up against the prolongation
of the conflict and the losses, suffering and damage it is causing, even a disappointing peace
treaty may be a better and more sensible option. This would allow the long and costly rebuild-
ing process to begin and lives to be resumed.

10 Who should make the first move?

The biggest hurdle could well be the complete communication breakdown between the two
sides. Any reasonable offer of negotiation made by either Russia or Ukraine would probably
be interpreted as an act of desperation in the face of a looming defeat. The first move is un-
likely to come from either of the warring sides. The accusations keep getting more and more
outrageous. Is negotiation even possible anymore? There are some big egos at play, and no
one is budging. The Turkish President Erdogan is currently the only go-between who could
potentially get through to both sides. China is keeping its cards close to its chest. The big
Western countries are probably not in a position, or at least not willing, to start a dialogue of
any kind. The West’s practically unanimous view is that a military victory is needed to end the
conflict. Any suggestions of some other solution are quickly labelled as treachery and siding
with Russia. Apart from the pipe dream of Russia’s unilateral retreat, a decisive military victo-
ry appears to be the only way out of the war. Is that a realistic assessment of the situation - or
have we been blinkered by all the suffering, all the wrongs and all the misery that we have
seen and experienced? Bringing the Russian military to its knees without destroying all life
on the planet in the process sounds like a utopian happy ending. The current leaders of both
Russia and Ukraine are so firmly locked in their extreme positions that neither can make
the first move towards peace without losing face. The Ukrainian government is point-blank
refusing any compromise with Russia’s current leadership - there is simply no trust. This is
naturally understandable, but equally there should be some other foundation for a peaceful
coexistence than the promises of the Russian government or the personal feelings of the two
leaders. Unless both sides check their attitudes and someone makes the first move, the situa-
tion will continue to escalate — perhaps to a point of no-return.

Believing that peace can be built on promises alone is primitive. Trust must be founded on
strength and concrete security guarantees. There is no reason why the first move could not
come from a third party, albeit that the West maintains that Ukraine alone is the master of
its fate. However, everything that the Ukrainian government has done so far seems to have
fuelled the fighting and accelerated the devastation. Ukraine firmly believes that Russia is
a threat to Europe and the whole world. Is there anyone who can break the impasse? Peace
would be a blessing for both the Ukrainians and the Russians. The way in which it is achieved
cannot please everyone. However, any peace would surely be better than the continuation and
further escalation of the war.

Is it time to take a deep breath and look at the situation from a rational point of view? That
rational perspective could come from a third party, such as Switzerland, Austria or China.
Even Finland - now that we are a member of NATO - could potentially be a voice of reason,
even though Russian propaganda is now portraying us as an enemy, and it is difficult to keep
a cool head amidst all the suspicions and mistrust. There may well be evil in the world, but
is the evil that has been unmasked absolute? We in Finland have first-hand experience of the
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bitter-sweet nature of peace. There is no such thing as a perfect peace treaty — but there can
be total devastation. Should not the equation be more balanced? Why should there not be the
same amount of effort put into achieving peace than is put into wreaking havoc? The blood-
ier the war, surely the more effort should be put into ending it. There seems to be no such
balance. Is it emotions - hatred, vengeance and bitterness over perceived wrongs - that drive
the desire for an absolute military victory? From a military perspective, having two evenly
matched sides is never the goal, but that is often what ends up happening. Each side keeps
trying to outdo the other. This is exactly what happened in Vietnam. The stakes got higher
and higher every year, while the solution slipped further and further away. The Hawks were
calling for a rapid and ruthless conclusion of the war from the start. Thankfully theirs was
not the loudest voice. We are lucky that Hiroshima has such a long shadow. The Americans
alone lost 43 lives every day on average in Vietnam. The Vietnamese probably lost many
times more. The American retreat — albeit chaotic — was the right decision in the end. The
combined death toll of the two sides of the war in Ukraine is likely to have already surpassed
that of Vietnam - and there is no end in sight.

11 Is it possible to rebuild trust after all that has happened?

Is Russia just trying to reinstate its old Soviet or imperial sphere of influence? The imperi-
alism of the Soviet Union was motivated by ideological faith in communism. Is it the same
with Russia? Is Russia just looking to restore its former glory? Is it even possible to distinguish
between security interests and imperialism within Russia’s historical context - since both lead
to similar consequences? The recent actions of the Belarusian leadership have clear echoes
of the East German uprising, the Hungarian Revolution and the invasion of Czechoslovakia
during the Soviet era. Were the security interests claimed by Russia just a smokescreen and
an excuse to get involved? Would a compromise that guaranteed the security of both sides
have been possible after all? Speculating about past events is pointless, but history could show
us the way to a peaceful outcome. Europe has now started to wonder whether the special
military operation could have happened - and whether it could happen - somewhere else
instead of Ukraine? Will there be more? Is it even possible to start building trust now, or is
that naivety, a pipe dream or wishful thinking? Is the damage irreparable? Are Russia’s inva-
sion of Ukraine and the other military interventions and aggressive use of force by Russia
that preceded it proof that Russia’s strategic objective is to grow its territory to its historical
dimensions - or even beyond? That is what we are being told. The Kremlin says no. But who
would trust them now? What the war in Ukraine - and other surprise attacks - have taught us
is that everything can change overnight. Momentous events do not happen in isolation; they
pass through a sieve of a nation’s history and collective psyche and the subjective experiences
and visions of its potentially autocratic leadership.

12 How many lives are being destroyed on a daily basis?

How many Ukrainian and Russian lives per square kilometre will be lost before reason pre-
vails? Homes, families and entire communities are being destroyed. The averages of the Vi-
etnam War were surpassed long ago. Both sides are adamant that they will not budge. Is the
objective to devastate the whole of Ukraine and the entire nation? In modern warfare, it is
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possible to destroy the very conditions for life even with modest success on the battlefields.
Spheres of influence have little significance when escaping total devastation would require
an ‘Iron Dome’ of unrealistic proportions. The creation of one sphere of influence can lead
to the need of another, to protect the original sphere of influence. Modern weapons have
the capacity to destroy cities and their populations in a matter of minutes from hundreds of
kilometres away. As easy as it can be to destroy civilian infrastructure, overcoming a country’s
army and military strength can be considerably more difficult, making it impossible to actu-
ally invade. And what is there to gain from invading a totally devastated country? Genocide
or ethnic cleansing? The rest of the world cannot sit idly by. If these kinds of outcomes cannot
be avoided by military means, another way must be found. The continuation of war can lead
to the annihilation of an entire nation. Is this really a black-and-white choice? The solution
devised during the Cold War was a ‘balance of terror. Is the current war just fuelled by two
leaders’ paranoid imaginings of power and fear? Or are the issues that a peace treaty would
have to address so complex that no one wants to go near them? Should Finland try to act as a
go-between and see if a compromise could be found between Ukraine and Russia? We at least
have first-hand experience.

13 The burden of history

The burden of history weighs heavy on Ukraine’s shoulders. Millions of Ukrainians were
deliberately starved to death under Stalin in the 1900s. This was followed by Nazi occupa-
tion — and then a return to the Soviet Union. The current Russian special military operation
is perhaps even more brutal than the invasions that came before. In the light of this histo-
ry, the Ukrainians’ ‘suicidal’ attitude is understandable. The Ukrainians are approaching the
fight as if there were only two extreme outcomes: independence or destruction. Having the
will to fight is not enough on its own, however. Winning also takes strength. And strength
comes from skill and equipment. Invading Ukraine was not as easy for the Russians as invad-
ing Crimea. But Ukraine still does not have the skill and equipment needed to beat the in-
vaders. The shortage of F-16 fighter aircraft, in particular, has been highlighted in this con-
text. The F-16 Fighting Falcon is a medium-range interceptor, developed more than 50 years
ago. With recent electronic upgrades, the fourth and 4.5th-generation versions are a marvel
of engineering and still coveted by many air forces around the world. (A fleet of F-16s was
also offered to the Finnish air force, but the government opted for the twin-engine F-18 Hor-
net, which requires a shorter runway.) Having fighter jets is step one; step two is learning to
fly them. And pilot training takes time. Ukraine’s fleet of F-16s could ultimately play a critical
role in the war - similar to the role played by the extremely effective and disciplined Detach-
ment Kuhlmey and its Stuka dive bombers in halting the Soviet Union’s Karelian offensive in
1944. According to my uncle, who was there, the Finnish Infantry Regiment 25 was stuck in
what appeared to be a hopeless stalling battle, when Detachment Kuhlmey came to their aid
and stopped the enemy in its tracks. Air supremacy is a a huge advantage, but a war still can-
not be won without boots on the ground. The bloodiest battles have to be fought by the army.

Should not the intensity of peace efforts be directly — not inversely — proportional to the
intensity of war?
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However unjustified an attack and however brutal the invaders’ actions, should these actions
not be met — as well as with a determined military response — with an even greater effort to
restore peace? Should not the intensity of peace efforts be directly proportional to the inten-
sity of war? The peace efforts in the current war appear to be inversely proportional to the
war efforts. The war flags are flying high, but where are the insignia of peace? No one will be
waving a white flag in this war. Have the fighting talk and propaganda made emotions run so
high that there is no room for cool heads on either side? Perhaps it is the historical burden
on Ukraine’s shoulders and the nation’s collective memory, coupled with the scorn felt and
shown by Russia for decades, that is ruling out all other options. The Ukrainians should be
allowed to decide their own destiny. Unfortunately, they simply do not have the capability.
They have the will and determination to fight, but they rely on others for the equipment and
skill to win the war. It is up to the Ukrainians to decide whether to pursue peace - but if they
wish to continue fighting, they need military help from the outside. And is that help really
helping and leading to anything good?

14 Living next door to a powerful country

Having a powerful neighbour makes for an unpredictable existence — and can be fateful. Fin-
land’s entire history has been a fight for survival; not just on the battlefields but also against
the elements. Centuries of conflict, hatred and warring between Sweden-Finland and Russia
ended in a temporary lull during the Grand Duchy of Finland. Finland had its own currency,
its own laws, its own language and its own legislative assembly - all important ingredients
of independence. The tranquillity was shattered with the introduction of the Russification
policy, which led to years of oppression, military clashes and ultimately Finland’s becoming
an independent country. Germany became an important ally. After a couple of internally
and externally turbulent decades as an independent country, Soviet bombers appeared in
the skies above Helsinki in November 1939. Sweden contributed to our defence during the
Winter War, and Germany lent a hand during the Continuation War. The Continuation War
was Finland’s attempt to get even. As the war went on, the Finnish government agreed — albeit
after voting on the matter - to hand over Jewish refugees and prisoners of war to Germany.
By the end of the Continuation War, Finland relied on Germany not only for military assis-
tance but also for food. The road to peace opened up when the attention of mainland Europe
turned to the Race to Berlin. One of the stipulations of the peace treaty was that the Germans
would be driven out of Finland’s territory by force. Friends became enemies overnight. The
Lapland War that followed was successful in expelling the Germans but devastated Lapland
in the process. Ingrian and Estonian refugees were deported to the Soviet Union. Huge war
reparations had to be paid and war-responsibility trials conducted. The losses of the Winter
War were not recouped. The terms of the peace treaty were not what Finland wanted, but they
were worth it to end the conflict.

15 From enemies to a mutually beneficial friendship

The ending of the Continuation War brought with it a desire for de-escalation, a new-found
fear of the Soviet Union and, on the other hand, almost a race between Finnish leaders to ap-
pease the Soviets and even to pursue some form of integration. Was the process of ‘Finlandi-
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sation’ a necessary evil or, like West Germany saw it, just cowardice? Was the Soviet Union
trying peaceful means to achieve what it had been unable to do by force? That could well
have been the case. Either way, trade and bilateral relations flourished. Finland made many
concessions. Perhaps those sacrifices were necessary for survival, but that did not make them
feel any less unfair. Finland had its own defence forces.

The majority of Finns just wanted - and still want - ‘peaceful coexistence; as the relation-
ship was termed in the liturgy of de-escalation. Friendship and good relations with the Soviet
Union were highly sought-after merits. They often ensured political and commercial success.
We have the perfect neighbour to our west. If only we could have a similar relationship with
the Bear to the east. Are we now approaching the other extreme? In the media, the spirit
of friendship, cooperation and mutual assistance that was hailed under President Kekkonen
appears to have been replaced by almost a competition to be more critical and suspicious of
Russia. There is even a campaign offering people a chance to have their personal messages to
Russia written on ammunition used by the Ukrainian armed forces. What on earth is going
on? The cycle of escalation seems never-ending. Trade has practically ceased. The competi-
tion now is over who can be nastier and more venomous. Apart from perhaps scoring a few
cheap points from populist voters, what good is that doing? The majority of Finns still just
want a quiet life and peaceful neighbourly relations. Unfortunately, peace talks are simply not
in vogue at the moment.

The world is suddenly full of ‘Russia experts’

Since the special military operation in Ukraine began, the media have been flooded with
analyses by politicians, historians, military personnel and all manner of experts. Not one of
them piped up to warn us about the war beforehand. Russia’s history is rife with imperialistic
aspirations on the one hand and measures aimed at creating and maintaining a sphere of
influence on the other. Ukraine has always sat in the middle of the critical geographical area.
Russia’s aggression stems from the nation’s past experiences and extreme patriotism. Napo-
leon’s failed invasion and especially Hitler’s Operation Barbarossa have left indelible scars on
the Russian collective psyche. No analysis should underplay this historical burden and the
nation’s memories. Finns, too, still bear both physical and psychological scars from the last
wars.

The pro-peace statements given by the current Russian leaders years ago are now seen
as cover stories, aimed at disguising their true intentions. Is that what they always were? It
was believed that constructive cooperation and economic interdependencies would tame the
Russian Bear. Under Putin, Russia moved ever closer to the European and Western economic
community. The possibilities and benefits of economic liberation painted an evocative pic-
ture of a prosperous future, which was only occasionally shattered by Russia’s unpredictable
actions. Some of the world’s biggest multinational corporations withdrew from the Russian
market due to the country’s disorderly politics. Investment and business depend on a stable
and predictable operating environment, which Russia was not able to provide. Many stayed,
however, and are now paying for their decision. Believing in the better nature of the Bear was
a mistake.

Did European arrogance and military and economic supremacy leave enough room for a
genuine dialogue with Russia and its leaders? Europeans’ belief in the superiority of European
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values has been set in stone ever since the Second World War. However, those values stem
from a history of bloody wars, cruelty and the Holocaust; it was Europeans who were still
murdering people in their millions with industrial precision less than a century ago. The way
in which Europeans have treated their colonies and dependencies is no better than what we
are now seeing and experiencing in Ukraine. Now is not the time to compromise on democ-
racy and European values but touting them or expecting others to uphold European stand-
ards must not lead to haughtiness or callous critique. Our history does not afford us such
vacuous hypocrisy. Showing humility — as well as a genuine willingness to help - could well
elicit a better response. Preaching, no matter how well intentioned, is not the answer. That
we know for a fact. What works for one may not work for another. ‘Pull, Don’t Push! is the
motto of one very successful business. There will always be something wrong and someone in
distress somewhere in the world. Instead of criticising, we need to listen and do what we can,
when we can, to help. No one is perfect. The clichéd slogan ‘What can we do for you?” would
also make a great catchphrase for European politics. Being a force for good in today’s world
requires both moral and military strength.

16 Russian patriotic pride and erosion of democracy

Did the Russian leader - a patriotic and passionate defender of the Russian language and
people — feel that he was being shunned by other great leaders and not given the respect he
wanted? Did he feel left out and that he had been denied the level of influence he craved? Is
this what made him so extreme in his policies? Russia spent the decades following the fall of
the Soviet Union upgrading its military capabilities to a new level. Some saw parallels with
German rearmament in the 1930s, but there did not - at least according to European media
- appear to be any particular cause for concern. For most, Russia’s rebuilding its decrepit
military seemed like a reasonable and prudent move. Was Russia in fact making preparations
for war? There were many who criticised Russia’s political shift away from democracy and
waxed moralistic about the rapid crumbling of Russian democracy and the return of Soviet
totalitarianism. Even these ‘experts’ generally missed the rising military threat. Democracies
eroding and shifting towards totalitarianism is a dangerous phenomenon, and there is rarely
a peaceful, non-violent route back. This is sadly just a fact. Was what is now happening with
Russia the result of a change of direction or the original plan? One Finnish presidential hope-
ful who had previously spoken out against Russophobia was among the first to realise his
naivety when Russia launched its military campaign in Georgia. Many of us were happier just
ignoring what was going on - the conflict was far away and ‘not that serious. However, the
time of peace and respect for existing borders had already come to an end.

Some believe that humiliation and a sense of inferiority breed nationalist extremism. This
is what happened in Germany in the 1920s and 1930s. Russia is especially bitter over Kosovo.
The Kremlin felt that the interests of Russia and Russian-speaking people were not taken into
account and that the resolution was nothing more than a unilateral edict sprinkled with mili-
tary intimidation. The outcome of the Kosovo War still irks Moscow. Russia also felt threat-
ened by the EU’s role in Ukraine’s Orange Revolution. There was less and less bridge building.
The Minsk agreements were meant to be followed up, but never were. There were, of course,
obvious reasons for this. Hopes of harmony were squashed, and the paths of Russia and Eu-
rope began to diverge. Europe had believed that economic interdependencies and the bless-
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ings of trade would keep the Bear sated. They did not. Instead of a bond, the same economic
interdependencies that were intended to promote peace and prosperity were turned into a
ferocious weapon. Europe had, of course, been warned. But did anyone listen? Did Ukraine?
The gulf created by disagreements and distrust widened and took on a paranoid dimension.
The breakdown of relations culminated - albeit only cosmetically - in the EU’s calling Russia
a kleptocracy. In the grand scheme of events, this insult was actually rather mild.

17 What happens next?

The gruelling war is currently limited to Ukraine’s territory. Unless the battles spill over to
Russia, the Kremlin has enough arsenal to keep the war going for years and years. Ukraine is
getting destroyed more every day, and it has already lost its mojo. The country is completely
dependent on military, economic and humanitarian aid from other countries — and will ulti-
mately need a rebuilding programme similar to the Marshall Plan. For how long can this go
on? Is the West really prepared to keep supporting the increasingly uncompromising Ukrain-
ian leadership indefinitely? After all, that is the official line. Not everyone agrees, however.

If we start from the premise that ending the conflict is a better option than prolonged
war, what are the conditions for achieving peace and what are the obstacles that must be
overcome? The focus should be on the future and a rational approach. Emotions must be
put on the back burner, even if they cannot be completely switched off. The relentless war is
only adding fuel to the emotional fire. The healing process will be a long one and requires an
atmosphere of peace and trust. The leaders’ egos also have to be taken out of the equation. It
sometimes seems as though both are just in a rush to add their names to the historical gallery
of great men and superheroes. Human weaknesses are rarely informed by sense or reason.
There is a long list of world leaders whose views were so set in stone that nothing could have
been done to prevent the devastation that ensued. This is what happened to Nazi Germany
towards the end of the Second World War, when military defeat was already unavoidable. It
took a cyanide capsule and a bullet to stop its leader.

It is up to the Ukrainians to decide their destiny. That must not, however, prevent oth-
ers from looking for a compromise and a way out of the conflict. The first hurdle could be
the language. Despite linguistic similarities, Russian and Ukrainian are — especially from an
emotional perspective — two distinct languages. Bilingualism or multilingualism is hardly an
obstacle to peaceful coexistence. We in Finland know it, the Canadians know it and there are
also dozens of different languages spoken in Russia. Only a fraction of Italians speak Italian as
Dante intended. The way you speak in France reveals your level of education.

The black-and-white nature of the concept and doctrine of sovereignty often gets in the
way of rational approaches. It may well be one of the most destructive doctrines in interna-
tional law and the whole of human history. The doctrine of sovereignty — along with the norm
of non-intervention - has enabled, and is still enabling, some of the darkest moments and
ages of humankind. The doctrine of sovereignty gives legitimacy to these injustices and op-
pression. Instead, the focus and criteria should be based around human rights and the bona
fide efforts of those in power to promote human rights - as naive as that may sound. Would it
really matter which system of government was followed as long as human rights were respect-
ed? In the business world, a genuine political will to create conditions that promote human
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rights would be called ‘best endeavours. Only power that is used to take all the steps that are
prudent in the circumstances is legitimate.

Power and the closely related concept of sovereignty almost invariably - barring a few
isolated exceptions such as India — have their origins in the use or threat of overwhelming
violence. Overwhelming violence is also needed to keep and maintain power. This usually
involves monopolising violence and instruments of violence — whether between nations or
individuals. There are countries that give their citizens a constitutional right to bear arms, and
this right is seen as a guarantee for the preservation of democracy and the safety of individu-
als. The list of examples is almost endless. Countries that were created by violence and that are
maintained by violence have had their sovereignty and status in the eyes of international law
recognised regardless of whether human rights are in any way factored into their legal system
or internal governance. Fear remains the most powerful weapon - for good or evil - that the
world has ever known.

Shared sovereignty with elements designed to protect minorities can be one way to achieve
peace. The Grand Duchy of Finland was one example; Austria could be considered another.
A similar solution would not be impossible in Ukraine. The eastern and western parts of the
country would have their own arrangements, and perhaps also Crimea. Security guarantees
would provide a framework within which rebuilding could begin. The system would have
to be dynamic so that any issues that remain or arise later can be dealt with and resolved
flexibly. For a peace treaty to be acceptable to Ukraine, it must provide not only for security
guarantees and human rights but also for at least a gradual withdrawal of Russian forces from
the occupied regions. Solid security guarantees are a must for Ukraine. As much as we might
not see the need to give security guarantees to Russia, this can surely be arranged to remove
this particular concern — whether real, fictional or a product of paranoia - from the rhetoric
and achieve lasting peace.

The Aland Islands are a good example of how a territorial dispute can be resolved in a
mutually satisfactory way while giving the local population autonomy and equal rights. The
demilitarisation of the islands - although probably originally a necessity — has turned out to
be a benefit. The arrangement has not led to rising tensions or left a bitter taste in anyone’s
mouth - quite the opposite. Sometimes demilitarisation is necessary to eliminate suspicion
and distrust. Even Finlandisation was not — despite certain neo-populist claims — a doctrine
of shameful spinelessness or treasonous power grabbing but a policy that ensured peace and
helped to build trust and prosperity.

18 Ukraine’s objectives

The Ukrainian President has repeatedly declared that the war will not end until the whole of
Ukraine, including Crimea, has been freed from Russian occupation. His objective is justified
and almost heroic, but extremely difficult to achieve. How long would it realistically take to
reach this goal, and does Ukraine have the necessary military competence and resources? Is
this goal in the best interests of the Ukrainian people? If the Ukrainian leadership insists on
maintaining its uncompromising stance, could an outside party be brought in to look for a
solution that satisfies both sides?

Practically all the fighting so far has taken place on Ukraine€’s territory. Russia is ravaging
the country. Ukraine’s own forces are adding to the destruction with their efforts to regain
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lost territory. There is unlikely to be a white flag. Millions of Ukrainians have already fled the
country. Only some are planning to return. The fighting is getting more and more intense.
The country and its natural life-support systems are being destroyed. What are the Ukrainian
leadership’s options? Is an absolute military victory even possible? Would it not make more
sense to settle for a compromise — even a bitter one - if it means that the country and its peo-
ple keep their freedom, Russia withdraws its troops and rebuilding can begin?

What if refusing to settle would mean no more military assistance? Russia is unlikely to run
out of steam. The huge country has almost endless resources and could easily keep fighting its
less powerful neighbour for decades to come. Will the Ukrainians’ legendary fighting spirit
ultimately destroy everything they were fighting for? Is that really the only option, the smart-
est choice, the best way? Should we not be looking for a solution that would also satisfy Russia
and allow it to retreat without losing face? Should not proactive efforts be made to find out
what that could be? If war remains the only way to resolve the conflict, the Ukrainian leader-
ship and the country’s heroic army may well end up defending the deserted pile of rubble that
Ukraine is rapidly becoming for years — or at least for as long as they have outside help. Is this
a mega version of a Pyrrhic victory in the making?

19 Conclusions

A governments role is to ensure a country’s external and internal security and the rights of
its citizens. When it comes to international relations, only power and composure ultimately
matter. It takes military strength to protect and maintain that which is good. That must not
be compromised. Everything can change overnight. We in Finland know it, Russia knows it —
and now Ukraine knows it too. In a country in crisis, the collective psyche and the powerful
emotions that it evokes can lead to blindness and rash decisions. These obstacles can perhaps
only be overcome with the help of an impartial mediator.

My personal wish list has long included a policy that would see some of our military being
trained not just to fight but also to help in catastrophes abroad on a rapid-response basis.
These forces could look for survivors, provide medical assistance, maintain order and secu-
rity, coordinate the work of humanitarian aid organisations and run logistics in the disaster
zone. This could be our ‘what we can do for you’ Global demand for such a service far exceeds
current supply. Despite everything, I remain hopeful and perhaps naively optimistic. There
must be room for hope and optimism in the world. On the other hand, we Finns can do
whatever we set our minds to do.

We need to stand firmly with Ukraine - and we are. But we should not forget about the pur-
suit of peace either. Is it really not possible to end the conflict without persisting with the war?
As well as providing military support, should it not be just as, if not more, important to look
for a way to peace? Are we going to wait until we see the Ukrainian leaders still stubbornly
keeping up their defence long after the country has been reduced to a pile of rubble? The cost
of such heroism could well become the bloodiest lesson in world history.
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