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Kohti tehokkaampia Venäjä-pakotteita – 
pakotesääntelyn mahdollisuudet ja rajat

Juha Rainne1

Venäjän aloitti helmikuussa 2022 täysimittaisen hyökkäyssotansa Ukrainaa vastaan. Osa 
Euroopan unionin vastausta Venäjän laittomaan hyökkäykseen olivat ennen näkemättömän 
laajat pakotetoimet. Myös G7-maat ja joukko muita samanmielisiä maita asetti vastaavia pa-
kotteita, mikä lisäsi toimien vaikuttavuutta. Erityisen tärkeää on kuitenkin ollut juuri EU:n 
Venäjä-pakotepolitiikka, sillä nimenomaan EU:lle Venäjä on ollut suuri kauppakumppani, 
etenkin energiasektorilla.

EU:n Venäjä-pakotteita voidaan pitää suurena kokeena, jossa tulee arvioitavaksi, miten 
pakotteilla ylipäätään pystytään vaikuttamaan resursseiltaan ja kooltaan niin merkittävään 
valtioon kuin Venäjä. Vaikuttavuuden kannalta ehdottoman tärkeää on, että pakotteet ote-
taan käyttöön mahdollisimman laajan kansainvälisen rintaman toimesta. Lisäksi joudutaan 
hyväksymään, että pakotteet vaikuttavat yleensä hitaammin kuin toivottaisiin. EU:lla ja sen 
kumppaneilla pitää siis olla kärsivällisyyttä ja valmiutta jatkaa pakotetoimia yhtenäisesti ja 
päättäväisesti pitkällä aikavälillä.

Olen käsitellyt Venäjä-pakotteiden taloudellista ja poliittista vaikuttavuutta muualla.2 Täs-
sä kirjoituksessa keskityn arvioimaan pakotesääntelyn kehitystä, vaikuttavuutta ja rajoja oi-
keudellisesta näkökulmasta.

Arvioin ensin nykyistä kohdennettujen pakotteiden doktriinia oikeusvaltioperiaatteen 
näkökulmasta ja pohdin, mitkä ovat EU:n yhä kasuistisemmaksi kehittyneen pakotesään-
telyn mahdollisuuksien rajat. Toiseksi analysoin keinoja, joilla EU voi pyrkiä tehostamaan 
pakotetoimiensa vaikutusta tilanteessa, jossa se pyrkii unilateraalein pakottein vaikuttamaan 
kooltaan ja resursseiltaan suureen valtioon.

1 Kansainvälisen oikeuden yksikön päällikkö, ulkoministeriö, OTK (Helsingin yliopisto), LL.M. (New 
York University School of Law). Haluan kiittää erityisesti lainsäädäntösihteeri Marita Ojalaa ja oik. yo. Mickael 
Miettistä kommenteista ja avusta kirjoitustyössä.

2 Juha Rainne, ”Läntinen yhtenäisyys 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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Kirjoitukseni kolmannessa jaksossa arvioin viimeaikaisen oikeuskäytännön ja viranomais-
tulkintojen valossa Venäjää koskevan henkilöpakoteasetuksen tulkintaa. Totean, että pako-
tesäädösten tulkinta vaikuttaa huomattavasti siihen, miten laajoihin vaikutuksiin Venäjä-pa-
kotteet ylipäätään johtavat. Pakotteiden toimeenpanon tulisi kohdistua tehokkaasti muun 
muassa listattujen oligarkkien koko yritysimperiumeihin.

Lopuksi arvioin pakotteiden tavoitteita keskinäisriippuvuuden riskejä korostavalla aika-
kaudella. Pohdin myös sitä, missä määrin pakotesääntely vakiinnuttaa uusia toimintatapoja 
ja rakenteita, joiden merkitys jatkuu säädösten purkamisen jälkeenkin.

1 Kohdennettujen pakotteiden doktriinista ja oikeusvaltioperiaatteesta

Irakin kauppasaarron ongelmat 1990-luvulta 2000-luvun alkuun vaikuttivat merkittävästi 
siihen, millaiseksi nykyinen pakotepolitiikka on muotoutunut. YK:n turvallisuusneuvosto 
asetti YK:n peruskirjan 41 artiklan nojalla laajan kauppasaarron Irakia vastaan sen hyökättyä 
Kuwaitiin vuonna 1990.3 Irak-pakotteita kritisoitiin laajasti niiden kohtuuttomista vaikutuk-
sista maan siviiliväestöön.4 Lisäksi väestön olojen helpottamiseksi perustettua YK:n Ruokaa 
öljystä -ohjelmaa5 ei kyetty toteuttamaan ilman laajamittaista korruptiota. Tämän jälkeen 
pääsuuntauksena niin YK:ssa, EU:ssa kuin Yhdysvalloissakin ovat olleet kohdennetut pa-
kotteet.6 Tavoitteena on ollut pyrkiä välttämään tarpeettoman laajamittaisia vaikutuksia koko 
väestöön kohdistamalla rajoitukset listattuihin henkilöihin ja yrityksiin sekä harkittuihin ta-
louden sektoreihin.

Koska nykyisen mallin mukaiset pakotteet halutaan kohdistaa mahdollisimman tarkasti, 
niitä koskeva lainsäädäntö on luoneeltaan varsin kasuistista. Sektorikohtaiset pakotteet kos-
kevat ainakin rahoitus-, teollisuus-, energia-, liikenne-, teknologia- ja puolustusalaa ja niiden 
määrittelyssä käytetään sanallisia kuvauksia sekä tullinimikkeitä. Henkilöpakotteet kohdis-
tetaan listattuihin luonnollisiin ja oikeushenkilöihin sekä heidän omistuksessaan, hallussaan 
tai määräysvallassaan olevaan omaisuuteen. Tällaisen sääntelyn toimeenpano vaatii huomat-
tavia resursseja sekä julkisella että yksityisellä sektorilla. Elinkeinoelämän ja etenkin luotto- 
ja rahoituslaitosten vastuu pakotteiden täytäntöönpanosta on keskeinen.

Pakotelainsäädännön kasuistisuus näkyy myös viranomaisten työssä muun muassa jatku-
vasti ratkaistavaksi tulevina vaikeina tulkintakysymyksinä. Toimivaltaisena viranomaisena 
toimii Suomessa pakotelain mukaan pääsääntöisesti ulkoministeriö, joka vastasi pelkästään 
vuonna 2022 yli 500:aan yritysten, kansalaisten ja viranomaisten lähettämään tulkintakysy-

3 Yhdistyneiden kansakuntien turvallisuusneuvoston päätöslauselma 661/1990, annettu 6. päivänä 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.”

4 WHO:n Bagdadin-edustajan mukaan vaikutukset siviiliväestöön olivat laajat ja tuhoisat, mikä näkyi 
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.

5 YK:n turvallisuusneuvoston päätöslauselma 986/1995, annettu 14. päivänä huhtikuuta 1995.
6 Nykyisin vakiintunut termi on targeted sanctions. 2000-luvun alussa käytettiin usein ajatuksen markki-

noimiseksi termiä smart sanctions.

https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/118930/emhj_2000_6_4_791_795.pdf
https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/118930/emhj_2000_6_4_791_795.pdf
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mykseen.7 Ulkoministeriö käsittelee esimerkiksi poikkeuslupahakemukset, joihin pelkästään 
Venäjää koskevissa EU:n pakoteasetuksissa on pitkälti yli sata erilaista perustetta. Lisäksi 
erilaiset pakotelainsäädännön tulkintakysymyksiin liittyvät neuvonta-asiat työllistävät ul-
koministeriötä huomattavasti. Puolustustarvikkeiden vientiasiat käsittelee puolustusminis-
teriö ja siviilikäyttöön tarkoitettujen aseiden vientiasiat Poliisihallitus. Lisäksi pakotteiden 
täytäntöönpanoon ja valvontaan liittyviä merkittäviä vastuita on muun muassa Ulosottolai-
toksella, Finanssivalvonnalla, Rajavartiolaitoksella, Tullilla, Liikenne- ja viestintävirastolla ja 
eri poliisiviranomaisilla. Keskeinen henkilöpakotteisiin liittyvä velvoite on pakotelistattujen 
henkilöiden omaisuuden jäädyttäminen. Pakotelain mukaan varojen jäädyttämisen panee 
Suomessa täytäntöön ulkoministeriön hakemuksesta Ulosottolaitos.8

Eräänlainen äärimmäisen kasuistinen ilmiö pakotelainsäädännössä on yksittäisten hen-
kilöiden listaaminen. Lainsäädännössä todetaan suoraan, että tietyn yksittäisen henkilön 
omaisuus tulee jäädyttää eikä hänelle saa luovuttaa varoja tai taloudellisia resursseja. Oike-
usvaltioperiaatteen merkitystä määrittelevässä kirjallisuudessa lähdetään yleisesti siitä, että 
lainsäädännön tulee olla muotoiltu yleisiksi säännöiksi, jotka soveltuvat kaikkiin yhtäläisesti.9 
Lainsäädännön muotoilemisen yleisten sääntöjen muotoon on tarkoitus hillitä vallankäyttä-
jien mielivaltaa.10 Yleisyyden vaatimuksen katsotaan usein edellyttävän, ettei säännöissä tule 
myöskään mainita yksittäisiä henkilöitä tai toimia, vaan luokkia ja kategorioita.11 Partikula-
ristinen, yksilöön käyvä sääntely on lähtökohtaisesti vastoin oikeusvaltion ideaaleja, mut-
ta sen ongelmallisuutta vähentää, jos sääntely tehdään lainsäädännön asettamissa vakaissa 
puitteissa.12

7 Nk. pakotelaki eli laki eräiden Suomelle Yhdistyneiden Kansakuntien ja Euroopan unionin jäsenenä 
kuuluvien velvoitusten täyttämisestä (695/1967).

8 Pakotelaki (695/1967), 2 b §. Lisäksi on huomattava, että pakoteasetukset ovat suoraan sovellettavaa 
lainsäädäntöä, joten jäädyttämisvelvollisuus koskee pakotelain erityissäännöksestä huolimatta jokaista luon-
nollista henkilöä, oikeushenkilöä ja viranomaista.

9 ”Kun sanon että lakien esine on aina yleinen, niin tarkoitan sillä, että laki katselee alamaisia 
joukkokuntana ja tekoja semmoisinaan, eikä milloinkaan ihmistä yksilöinä eikä tekoa yksityisenä”. Jean-Jacques 
Rosseau, Yhteiskuntasopimuksesta (1762), J. V. Lehtonen (suom.), Karisto Oy Hämeenlinna 1998, s. 82. Tähän 
viittaavat myös Hayek ja Tamanaha, ks. Brian Z. Tamanaha, On the Rule of Law – History, Politics, Theory, 
Cambridge University Press (2004), s. 66.

10 Aristoteleen mukaan tämä johtuu erityisesti siitä, että laki on yleinen ja ennalta annettu, ei siis yksittäistä 
henkilöä 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 (käänn.), saatavilla verkossa 
https://kairos.technorhetoric.net/stasis/2017/honeycutt/aristotle/index.html. Viitattu 3.11.2023.

11 Ks. edellä alaviite 9.
12 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).

https://kairos.technorhetoric.net/stasis/2017/honeycutt/aristotle/index.html
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Kohdennetuista pakotteista käydyssä keskustelussa olivat 2000-luvun alkupuolella pitkään 
keskiössä YK:n turvallisuusneuvoston asettamat Al Qaida-, Taliban- ja sittemmin ISIL-hen-
kilöpakotteet. Niihin kohdistettiin vuosien varrella runsaasti kritiikkiä, sillä turvallisuusneu-
voston asettamat listauskriteerit olivat hyvin väljät eikä listatuilla tahoilla alun perin ollut 
minkäänlaisia oikeussuojakeinoja käytettävissään listaamisensa kyseenalaistamiseksi. Oi-
keastaan ainut teoreettinen keino saattaa listausta koskeva asia turvallisuusneuvoston uu-
delleenharkintaan oli niin sanottu diplomaattisen suojelun periaate, jonka mukaan listatun 
henkilö kotivaltio saattoi pyrkiä edistämään listatun henkilön asiaa turvallisuusneuvostossa. 
Tilanne parani huomattavasti EU-tuomioistuimen Kadi-päätösten13 yhteydessä YK:n tur-
vallisuusneuvoston luoman niin sanotun ombuds-mekanismin ansiosta.14 Listalle joutunut 
henkilö voi vedota turvallisuusneuvoston nimeämään asiamieheen (ombudsperson) listalta 
poistamisekseen.15 Lähtökohtaisesti turvallisuusneuvosto hyväksyy asiamiehen suosituksen 
listalta poistamiseksi ja käytännössä turvallisuusneuvosto onkin hyväksynyt lähes kaikki 
asiamiehen suositukset.16 Lopullinen päätöksentekovalta asiasta on kuitenkin säilytetty tur-
vallisuusneuvostolla, joten vahvasta ja itsenäisestä oikeussuojakeinosta ei kuitenkaan ole 
kyse.17

EU:n Venäjä-pakotteiden kohdalla yksittäisten nimien listaaminen on toteutettu oikeus-
valtioperiaatteen huomioon ottavalla tavalla: lainsäädännössä on määritelty listaamiskritee-
rit18 ja listalle joutuvat henkilöt voivat haastaa oman listauksensa EU-tuomioistuimessa näi-
den kriteerien valossa. Venäjä-pakotelistalle voidaan lisätä henkilöitä, jotka tukevat Venäjän 
hallintoa ja siten Venäjän laitonta hyökkäyssotaa Ukrainassa tai antavat tukea, josta Venäjän 
hallinto muutoin hyötyy. Kyseiset henkilöt eivät myöskään ole mitä tahansa rivikansalaisia, 
vaan tyypillisesti elinkeinoelämän vaikutusvaltaisimpia nimiä, johtavissa asemissa olevia po-
liitikkoja ja asevoimien johtoa eli he edustavat useimmiten vaikutusvaltaisimpia politiikan, 
talouselämän ja asevoimien instituutioita. Lopulta on myös muistettava vaihtoehto: täydelli-
nen kauppasaarto olisi sääntönä helppo muotoilla, mutta sen lopputulos voisi olla kohtuuton 
tai muutoin epätoivottava – siksikin kasuistinen sääntely puoltaa tässä tilanteessa paikkaansa.

Kasuistisen pakolainsäädännön keskeinen piirre ovat vaikeat tulkintatilanteet, joissa on 
epäselvää, soveltuuko jokin kielto esimerkiksi käsillä olevaan varainsiirtoon. Epäselvyys voi 
johtua joko säännöksen tulkinnallisesta muotoilusta tai vaikeudesta saada selville kaikkia 
säännöksen edellyttämiä tosiseikkoja – tai näiden yhdistelmästä.

13 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).

14 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.

15 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, s. 48–91.

16 Ibid.
17 Ibid.
18 Neuvoston asetus (EU) N:o 269/2014, annettu 17. päivänä maaliskuuta 2014, Ukrainan alueellista kos-

kemattomuutta, suvereniteettia ja itsenäisyyttä heikentävien tai uhkaavien toimien johdosta määrättävistä ra-
joittavista toimenpiteistä, 3 artikla.

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A62005CJ0402&qid=1690551099073
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A62010CJ0584&qid=1690550725393
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Frederick Schauerin mukaan sääntö on aina yleistys, jolla pyritään ilmentämään jotakin sen 
taustalla olevaa periaatetta tai periaatteita.19 Yhtäältä pelkän periaatteen ilmaiseminen sellai-
senaan ei olisi tarpeeksi selkeä säännöksi. Toisaalta koska sääntö on yleistys, se ei voi koskaan 
täydellisesti toteuttaa sen taustalla olevan periaatteen sisältöä. Tietty kielto (kieltävä sääntö) 
voi siksi kieltää myös sellaista toimintaa, joka olisi sen taustalla olevan periaatteen kannalta 
sallittavissa. Kielto on silloin liiankin kattava (over-inclusive). 20 Sama kielto voi toisaalta myös 
sallia sellaista toimintaa, joka olisi sen taustaperiaatteen valossa ollut tarpeen kieltää. Sääntö 
ei siltä osin ole tarpeeksi kattava (under-inclusive).21 Kun puhutaan kirjallisesti ilmaistavista 
laissa olevista säännöistä, vastaan tulevat lisäksi sanallisen ilmaisukyvyn rajat.

Pakotelainsäädäntökään ei aina ole tarkkuusammuntaa – kohdennettujen pakotteiden ide-
aalista huolimatta. Tähän vaikuttaa sekin, että Venäjän vastaista uutta pakotelainsäädäntöä 
on tehty kovassa poliittisessa ja aikapaineessa, ilman mahdollisuutta huolellisiin vaikutus-
arvioihin ja lausuntomenettelyihin. Pakotesäädöksiä valmisteltaessa lentokonetta on raken-
nettu samalla, kun sitä on lennetty: kun ensin on astunut voimaan jokin kielto, on myöhem-
mässä pakotepaketissa voitu lisätä samaan kieltoon poikkeus sen jälkeen, kun on huomattu, 
että kielto johtaa tilanteisiin, joissa haittaa aiheutuu esimerkiksi eurooppalaisten yritysten 
intressille, mutta ei pakotteiden kohteena olevalle venäläiselle osapuolelle. Vastaavasti kul-
lakin kierroksella on lisätty uusia kieltoja, jotta aiemmin alikattavaksi jääneiden rajoitusten 
piiriä on laajennettu siten, että kiellot paremmin tukkisivat Venäjän teknologian ja rahoituk-
sen lähteet. Tällä tavoin ensimmäisissä 11 pakotepaketissa ensimmäisen puolentoista vuoden 
aikana korjattiin aina pakotesääntelyn yli- tai alikattavuutta lähemmäs tavoitetilaa. Viimekä-
tinen tulkinta tapahtuu kuitenkin kussakin jäsenmaassa etenkin viranomaisten ja elinkeino-
elämän ja viime kädessä tuomioistuimien toimesta.

2 Ei-universaalien pakotteiden vaikuttavuus ja tehostamiskeinot

Pakotteiden vaikutuksista on paljon tutkimusta ja väittelyä voidaan jatkaa loputtomasti, jos 
pyritään vastaamaan kysymykseen, ovatko pakotteet ’tehokkaita’.22 Erään viisauden mukaan 
pakotteet eivät koskaan toimi – kunnes ne lopulta toimivat. Pakotepolitiikan vaikutukset 
näkyvät usein hitaasti, kun taas yleisö saattaa odottaa nopeita tuloksia. Tämä asetelma on 
nykyisen tiedonvälityksen aikakaudella korostunut mahdollisesti aiempaakin enemmän. Jos 
pakotteisiin ladataan ylioptimistinen kuvitelma siitä, että Yhdysvallat ja EU voisivat yksipuo-
lisin pakottein saada Venäjän valtiojohdon muuttamaan arviotaan Ukrainan sotatoimiensa 
kannattavuudesta ja vieläpä nopeasti, pakotteet on tuomittu epäonnistumaan tehottomina. 
Tällaista naiivia tavoitetta ei tulisikaan asettaa, vaan pakotteet olisi nähtävä yhtenä tärkeim-
pänä konkreettisena osana kokonaisvaltaista politiikkaa, jolla Venäjän hyökkäyssodan 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.

20 Ibid, ss. 31–32.
21 Ibid, s. 32–34.
22 Suomessa esimerkiksi Suomen Pankin nousevien talouksien tutkimuslaitos BOFIT julkaisee säännöl-

lisesti hyödyllistä ja kansainvälisesti arvostettua tutkimustietoa aiheesta. Ks. myös Ulkopoliittinen instituutti 
– Elinkeinoelämän 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.

https://www.fiia.fi/projekti/eun-pakotepolitiikan-kehitys-poliittiset-ja-taloudelliset-vaikutukset-suomelle
https://www.fiia.fi/projekti/eun-pakotepolitiikan-kehitys-poliittiset-ja-taloudelliset-vaikutukset-suomelle
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säyttämiseen pyritään. Riittävän vahva materiaalituki Ukrainan puolustukselle on tämän 
kokonaisvaltaisen politiikan välttämätön ja kriittinen osa.

Kun keskustelemme pakotteista Suomessa tai länsimaisessa viitekehyksessä, meiltä tuntuu 
usein unohtuvan, että Venäjää vastaan hyväksymämme pakotteet eivät ole universaaleja, vaan 
suuri osa maailmasta on jättäytynyt niiden ulkopuolelle. EU:n pakotteet eivät sido esimerkik-
si Kiinaa tai Intiaa, jotka suvereeneina valtioina päättävät omista kaupanrajoituksistaan ja 
yrityksiään sitovasta lainsäädännöstä. Se, että mukana on vain osa – tosin taloudellisesti erit-
täin merkittävä osa – maailman maista, rajoittaa pakotteiden teoreettista maksimivaikutusta 
huomattavasti.

Unilateraalisten pakotteiden vaikutusta pyritään laajentamaan erilaisin keinoin. Tärkeim-
pänä näistä ovat kumppanuudet: silloin, kun YK:n turvallisuusneuvoston päättämät univer-
saalisti velvoittavat pakotteet eivät ole käytettävissä, pakotepolitiikalle on pyrittävä saamaan 
mahdollisimman laaja kansainvälinen tuki samanmielisten maiden kesken. Ideaalitapaukses-
sa pakotesäädösten sisältö olisi näissä kumppanimaissa pitkälti synkronoitu. Tämä tehostaisi 
pakotteiden vaikutusta, sillä se vaikuttaisi siihen, että esimerkiksi kauppa tietyllä sektorilla 
tai tiettyjen yritysten kanssa päättyisi mahdollisimman suuressa osassa maailmaa saman-
aikaisesti. Lisäksi se helpottaisi pakotteiden toimeenpanoa, jos pohditaan asiaa esimerkiksi 
monikansallisen suuryrityksen kannalta, joka pyrkii useiden eri maiden ja kansainvälisten 
järjestöjen asettamien pakoteregiimien samanaikaiseen noudattamiseen. Venäjä-pakotepoli-
tiikassa erityisen tärkeää on tiivis transatlanttinen yhteistyö ja G7-yhteistyö.

Edellä kuvattujen poliittisten toimien lisäksi pakotteiden vaikutusta voidaan maksimoida 
erilaisin oikeudellisin instrumentein. Tässä suhteessa voimakkaimmin toimii Yhdysvallat, 
jonka pakotesäädöksillä kuvataan usein olevan ekstraterritoriaalinen vaikutus. Esimerkiksi 
eurooppalaiset yritykset, jotka haluavat toimia myös Yhdysvalloissa, noudattavat usein ”va-
paaehtoisesti” Yhdysvaltain pakotteita myös sellaisissa liiketoimissaan, joilla ei ole mitään 
yhteyttä Yhdysvaltoihin. Osa tätä kokonaisuutta on, että Yhdysvallat uhkaa kohdistaa pa-
kotteita myös sellaisiin ulkomaisiin yrityksiin, jotka eivät noudata sen pakotelainsäädäntöä 
(secondary sanctions).

Suomessa merkittävin oikeustapaus, joka suoraan liittyy Yhdysvaltain pakotteiden ekstra-
territoriaalisiin vaikutuksiin, on Helsingin käräjäoikeuden tuomio 20/161223, jossa suoma-
laispankit kieltäytyivät oligarkki Boris Rotenbergin varainsiirtojen suorittamisesta siksi, että 
hänet oli listattu Yhdysvaltain valtiovarainministeriön alaisen Office of Foreign Assets Cont-
rol (OFAC) -viraston pakotelistalla. Boris Rotenberg ei vielä tuolloin ollut EU:n pakotelis-
talla. Käräjäoikeus hyväksyi pankkien näkemyksen, jonka mukaan OFACin pakotelistalla 
olevan Rotenbergin maksusuoritukset aiheuttaisivat pankeille huomattavan taloudellisen 
riskin. Käräjäoikeuden mukaan tällaisen huomattavan taloudellisen riskin ottaminen olisi 
myös luottolaitoslain riskinottoa koskevan sääntelyn vastaista.24 Näin ollen pankeilla oli tili-

23 Helsingin käräjäoikeus 13.1.2020, R 20/1612.
24 Ks. erityisesti laki luottolaitostoiminnasta (luottolaitoslaki) 000000(610/2014) 18 luvun 4  §. Lisäksi 

varainsiirroista voitiin tuomion mukaan kieltäytyä lain rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estämisestä 
(444/2017) 4 luvun 5 §:n nojalla liiketoimen epäilyttävyyden vuoksi. Kyse ei myöskään ollut syrjinnästä yhden-
vertaisuuslain nojalla, sillä mikään ei viitannut siihen, että Rotenbergin joutuminen Yhdysvaltain pakotelistal-
le olisi liittynyt yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 8 §:ssä tarkoitettuun henkilöön liittyvään syyhyn.
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sopimusehtojen mukainen perusteltu syy kieltäytyä kyseisistä varainsiirroista.25 Pankit saat-
toivat siis tietyin ehdoin kieltäytyä liiketoimesta sellaisenkin lainsäädännön vuoksi, joka ei 
ole lainkaan Suomessa sovellettavaa oikeutta – siksi, että kyseinen lainsäädäntö muodostaa 
riskin pankeille. Ulkomaisen lainsäädännön merkityksen tunnustavaa käräjäoikeuden tuo-
miota voidaan pitää periaatteellisesti merkittävänä, vaikka asiassa ei saatu ylempien oike-
usasteiden päätöksiä osapuolten sovittua valituksen pois vetämisestä hovioikeusvaiheessa.26 
Käräjäoikeuden päätöksestä ei tulisi kuitenkaan vetää liian pitkälle meneviä johtopäätöksiä: 
tapauksessa ei muun muassa otettu kantaa pakotteiden suhteeseen luottolaitoslain mukaisiin 
peruspankkipalveluihin, sillä Boris Rotenbergillä ei ollut niihin oikeutta ETA-alueen ulko-
puolella asuvana henkilönä.27 Peruspankkipalveluiden antamiseen pankeilla lähtökohtaisesti 
on velvollisuus, vaikka asiakas olisi pakotteiden kohteena oleva luonnollinen henkilö. Tämä 
vaikuttaa selvältä ainakin EU:n pakotelainsäädännön valossa: EU:ssa pakotelistattu taho voi 
esimerkiksi hakea poikkeuslupaa tiettyjen maksusuoritusten tekemiseen jäädytetyltä pankki-
tililtään, muun muassa päivittäisiin kuluihin ja oikeudellisiin palveluihin – häntä ei siis ole 
tarkoitettu sulkea pois sellaisten pankkipalvelujen piiristä, jotka pakoteasetus nimenomaises-
ti mahdollistaa.

Euroopan unioni on perinteisesti suhtautunut kriittisesti muiden maiden, käytännössä 
Yhdysvaltain, ekstraterritoriaaliseen pakotelainsäädäntöön. Kolmansien maiden pakottei-
den soveltamista EU-yrityksiin on pidetty kansainvälisen oikeuden vastaisena. EU on myös 
hyväksynyt lainsäädäntöä, jonka tarkoituksena on nimenomaan estää kolmansien maiden 
pakotteiden ekstraterritoriaalinen soveltaminen Euroopassa.28 Venäjän hyökkäyssodan toi-
mintaympäristöstä johtuvat vaatimukset ovat kuitenkin jossain määrin muuttaneet EU:n 
asennoitumista siihen, miten laajasti EU-pakoteasetuksilla tulisi olla vaikuttavuutta unionin 
oman alueen ulkopuolella. Kyse on erityisesti siitä, miten tulisi suhtautua kolmansien maiden 
toimesta tai kautta tapahtuvaan EU:n pakotteiden kiertämiseen. On vielä pitkä matka sii-
hen, että EU siirtyisi Yhdysvaltoja muistuttavaan ekstraterritoriaaliseen pakotesääntelyyn.29 
Merkittävänä voidaan kuitenkin pitää EU:n 11. Venäjä-pakotepaketin yhteydessä kesäkuussa 
2023 voimaan tullutta uutta sääntelyä, jonka mukaan EU voi listata kolmansissa maissa toi-
mivia, pakotteiden kiertämiseen osallistuvia yrityksiä.30 Tämän listausmahdollisuuden käyttö 
on rajoitettu tiettyihin lueteltuihin tuotteisiin ja tahoihin, joille kyseisiä tuotteita ei saa viedä. 
Toimiin voidaan ryhtyä sellaisia kolmansia maita kohtaan, jotka ovat systemaattisesti epäon-

25 Ks. tuomioistuinlaitos, tiedote: Boris Rotenbergin kanne pankkeja vastaan hylättiin, 13.1.2020. https://
oikeus.fi/karajaoikeudet/helsinginkarajaoikeus/fi/index/tiedotteet/2020/tiedoteborisrotenberginkannepank-
kejavastaanhylattiin.html.

26 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.

27 Koska tuomioistuin katsoi, että Rotenbergiä on pidettävä ETA-alueen ulkopuolella asuvana henkilönä, 
häneen ei sovellettu luottolaitoslain (610/2014) 15 luvun 6 §:n 1 momentin säännöstä peruspankkipalveluista.

28 Ks. ns. blocking statute, Neuvoston asetus (EY) N:o 2271/96, annettu 22. päivänä marraskuuta 1996, 
tietyn kolmannen maan lainsäädännön soveltamisen ekstraterritoriaalisilta vaikutuksilta sekä siihen perustu-
vilta tai siitä aiheutuvilta toimilta suojautumisesta.

29 Kaikissa EU:n pakoteasetuksissa oleva yhtenäinen soveltamisalasäännös rajoittaa soveltamisen tietyin 
ehdoin unionin alueelle tai jäsenvaltioiden kansalaisiin tai niissä perustettuihin oikeushenkilöihin. Ks. esim. 
asetuksen (EU) N:o 269/2014 17 artikla ja asetuksen (EU) N:o 833/2014 13 artikla.

30 Neuvoston asetuksen (EU) N:o 269/2014 3 artiklan 1 kohdan h alakohta.

https://oikeus.fi/karajaoikeudet/helsinginkarajaoikeus/fi/index/tiedotteet/2020/tiedoteborisrotenberginkannepankkejavastaanhylattiin.html
https://oikeus.fi/karajaoikeudet/helsinginkarajaoikeus/fi/index/tiedotteet/2020/tiedoteborisrotenberginkannepankkejavastaanhylattiin.html
https://oikeus.fi/karajaoikeudet/helsinginkarajaoikeus/fi/index/tiedotteet/2020/tiedoteborisrotenberginkannepankkejavastaanhylattiin.html
https://www.hs.fi/talous/art-2000009490779.html
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nistuneet estämään tuotteiden päätymisen kauttaan Venäjälle. Kyse olisi viimeisestä keinosta, 
jos diplomaattisten neuvottelujen kautta ei päästä sellaiseen tulokseen, että pakotteiden alais-
ten tuotteiden päättymiseen Venäjälle puututaan.

Lisäksi pakotteiden kiertämistä koskeva listauskriteeri voi mahdollistaa – käytännön sovel-
tamistoiminnassa omaksuttavasta tulkinnasta riippuen – pakotteiden kohdentamisen sellai-
siin kolmansissa maissa oleviin tahoihin, jotka helpottavat EU:n pakoteasetusten kiertämis-
kiellon rikkomista. Kyseisen kriteerin nojalla henkilöpakotteiden kohteeksi voidaan asettaa 
tahoja, jotka edistävät EU:n pakoteasetuksen mukaista pakotteiden kiertämiskiellon rikko-
mista tai jotka muulla tavoin toimivat järjestelmällisesti pakotteiden tarkoituksen vastaises-
ti.31 On kuitenkin mahdollista, että kiertämiskiellon rikkomista koskevaa listausperustetta 
tulkitaan siten suppeasti, että sen ei katsota mahdollistavan kolmansien maiden yhtiöiden 
listaamista, vaan ainoastaan sellaisten unionin alueella olevien yhtiöiden listaamisen, jotka 
kolmansissa maissa toimiessaan osallistuvat kiertämisen mahdollistamiseen.

Yllä mainittujen listausperusteiden lisääminen EU:n neuvoston pakoteasetuksiin kuvas-
taa unionin toistaiseksi varovaista asennemuutosta, kun se pyrkii ulottamaan toimia oman 
alueensa ulkopuolisiin yrityksiin, jotka osallistuvat pakotteiden kiertämisen helpottamiseen. 
Jos EU haluaa, että sille turvallisuuspoliittisesti kriittisen tärkeässä Venäjä-pakotepolitiikassa 
onnistutaan, se joutuu pohtimaan vielä vakavasti suhtautumistaan keinoihin, joilla se voi ra-
joittaa pakotteiden kiertämistä kolmansissa maissa olevien toimijoiden avustuksella.

Käytännössä merkittävin ekstraterritoriaalisia piirteitä sisältävä innovatiivinen oikeudel-
linen mekanismi neuvoston pakoteasetuksissa on venäläisen raakaöljyn ja öljytuotteiden 
hintakatto.32 Asiasta neuvoteltiin Yhdysvaltain johdolla G7-maiden piirissä vuoden 2022 
aikana ja hintakattotoimet tulivat voimaan raakaöljyn osalta joulukuussa 2022 ja öljytuot-
teiden osalta helmikuussa 2023. Helmikuussa 2023 voimaan tullut G7-maiden piirissä so-
vittu venäläisen raakaöljyn hintakatto on 60 USD barrelilta ja öljytuotteiden hintakatto 100 
USD ja 45 USD barrelilta.33 Pakotelainsäädännön avulla muodostetaan eräänlainen globaa-
li kartelli, jonka tarkoituksena on rajoittaa Venäjän öljytuloja laskemalla venäläisen öljyn 
maailmanmarkkinahintoja.34

Kyse on uudenlaisesta pakotetoimesta, jonka toteutettavuutta epäiltiin muun muassa 
siksi, että oli epävarmaa, onnistuisiko samanmielisten maiden koalitio riittävän tehokkaas-
ti painostamaan mukaan myös vastahankaiset maat ja niissä toimivat yritykset. Toimi on 
kuitenkin välttämätön, mikäli Venäjän valtion merkittävimpään tulonlähteeseen, öljyyn ja 
öljytuotteisiin, halutaan tehokkaasti vaikuttaa. Vain EU:n ja Yhdysvaltain aluetta koskeva 
tuontikielto johtaa viennin ohjautumiseen muualle maailmaan. Hintakattomekanismilla vai-
kutetaan tähän siten, että myös kolmannet maat maksavat venäläisestä öljystä ja öljytuotteista 
aiempaa vähemmän. Vipuvartena kartellin muodostamisessa käytetään kieltoa tarjota hinta-

31 Ulkoministeriö, tiedote: EU:n 11. pakotepaketti keskittyy Venäjälle asetettujen pakotteiden kiertämisen 
estämiseen, 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.
33 Hintakatto määrätään EU:n osalta neuvoston asetuksen 833/2014 liitteessä XXVIII.
34 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.

https://um.fi/ajankohtaista/-/asset_publisher/gc654PySnjTX/content/eu-n-11.-pakotepaketti-keskittyy-venajalle-asetettujen-pakotteiden-kiertamisen-estamiseen
https://um.fi/ajankohtaista/-/asset_publisher/gc654PySnjTX/content/eu-n-11.-pakotepaketti-keskittyy-venajalle-asetettujen-pakotteiden-kiertamisen-estamiseen
https://ofac.treasury.gov/recent-actions/20220909_33
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katon ylittäville öljykuljetuksille teknistä apua, välityspalveluja tai rahoitusta tai rahoitusapua 
suoraan tai välillisesti.35 Kaikki öljykuljetuksia tukevat G7-maiden yritykset, kuten meklarit, 
vakuuttajat, rahoituslaitokset, ovat velvollisia osallistumaan kiellon toimeenpanoon. Kol-
mansille maille on myös omaehtoinen kannustin hyödyntää hintakattomekanismia: nehän 
saavat öljyä ja öljytuotteita halvemmalla kuin muutoin saisivat.

Joka tapauksessa on selvää, että EU-pakotteilla ei voida kuin rajallisesti vaikuttaa esimer-
kiksi Venäjän sisällä tapahtuviin asioihin. EU-pakotteiden vaikutukset tuntuvat pääasiassa 
unionin alueella (kuten varojen jäädytykset) ja EU:n ulkomaankaupassa (kuten vienti- ja 
tuontirajoitukset). Pakotteiden soveltamisalasäännökset rajaavat EU-pakotteiden vaikutuk-
set unionin alueeseen, jäsenvaltioiden kansalaisiin sekä unionin alueella oleviin tai jonkin 
jäsenvaltion lainsäädännön mukaisesti muodostettuihin oikeushenkilöihin taikka unionin 
alueella vaikka vain osittain toimiviin yrityksiin.36 Tästä huolimatta ajoittain törmää häm-
mästykseen siitä, että pakotteet johtavat esimerkiksi EU-alueella olevan yhtiön varojen jäädy-
tykseen, kun yhtiö on viranomaisnäkemyksen mukaan pakotelistatun tahon omistuksessa tai 
määräysvallassa. Lainsäätäjän tarkoituksena on nimenomaan ollut vaikuttaa esimerkiksi pa-
kotelistattujen oligarkkien Euroopassa oleviin omistuksiin ja yrityksiin, vaikka tästä epäile-
mättä aiheutuu haittaa myös kyseisen EU-alueella olevan yhtiön henkilöstölle. Tämä kuuluu 
kuitenkin pakotteiden luonteeseen. EU-tuomioistuin totesi ns. Rosneft-tapauksessa (2017), 
että ”rajoittavilla toimenpiteillä on lähtökohtaisesti vaikutuksia omaisuudensuojaan ja vapaa-
seen ammatinharjoittamiseen ja että niillä aiheutetaan siten vahinkoa tahoille, jotka eivät 
ole millään tavalla vastuussa siitä tilanteesta, joka on seuraamusten asettamisen perustana.”37

3 Henkilöpakotteet ja oligarkkien yritysimperiumit

Se, miten laajoihin varojen jäädytyksiin henkilöpakotteet johtavat, riippuu paljon siitä, mikä 
tulkinta annetaan pakoteasetuksen säännökselle, jonka mukaan kaikki pakotelistattujen ta-
hojen ”omistuksessa, hallussa tai määräysvallassa olevat varat ja taloudelliset resurssit” tulee 
jäädyttää.38 Jos jäädytykset johtaisivat vain pakotelistattujen oligarkkien unionialueella ole-
vien henkilökohtaisten tilivarojen ja heidän nimiinsä suoraan rekisteröidyn omaisuuden jää-
dyttämiseen, henkilöpakotteiden vaikutus jäisi hyvin suppeaksi. Tällä tavoin tuskin voitaisiin 
väittää olevan mahdollista vaikuttaa Venäjän hyökkäyssodan pysäyttämiseen. Henkilöpakot-
teiden päävaikutus tuleekin sitä kautta, että jäädytysvelvoite koskee pakotelistatun oligarkin 
määräysvallassa olevaa koko yritysimperiumia. Jossain tapauksissa imperiumi voi olla niin 
suuri, että yksittäisen henkilön pakotelistauksella on laajoja kansainvälisiä vaikutuksia, kuten 
oligarkki Oleg Deripaskan Yhdysvalloissa tapahtuneen pakotelistauksen vaikutukset maail-
man alumiinimarkkinoihin osoittivat.

Jos säännöksen vaikutus rajattaisiin suppeasti koskemaan vain henkilön muodollisesti 
enemmistöomistamia yrityksiä, pakotelistatun henkilön olisi erittäin helppo näennäisesti 

35 Neuvoston asetus (EU) N:o 833/2013 3n artiklan 1 kohta.
36 Ks. tarkemmin esim. neuvoston asetus (EU) N:o 269/2014, annettu 17. päivänä maaliskuuta 2014. 17 

artikla.
37 Tuomio 28.2.2017, PJSC Rosneft oil Company v Her Majesty’s Trasury ym. (Rosneft) (C-72/15).
38 Neuvoston asetus (EU) N:o 269/2014, 2 artiklan 1 kohta. Vastaava säännös löytyy myös muista EU:n 

pakoteregiimeistä.
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luopua enemmistöomistuksestaan esimerkiksi bulvaanina toimivan henkilön tai peiteyhti-
ön hyväksi. Näin ollen oikeudellinen ydinkysymys on, milloin tietty yritys on pakotelista-
tun tahon ”omistuksessa, hallussa tai määräysvallassa” ja millainen näyttö vaaditaan tämän 
osoittamiseen.

Suomessa asiasta on saatu joitain tuomioistuinten päätöksiä. Helsingin hovioikeus antoi 
17.5.2023 päätöksen Agricultural Minerals DMCC -yhtiöön liittyvässä varojen jäädytystä 
koskevassa ulosottoasiassa (U 22/1040). Käräjäoikeus oli ensimmäisenä oikeusasteena ku-
monnut Ulosottolaitoksen tekemän jäädytyspäätöksen (muodollisesti takavarikkopäätök-
sen), mutta ulkoministeriö valitti käräjäoikeuden päätöksestä hovioikeuteen. Hovioikeus 
muutti käräjäoikeuden ratkaisun lopputulosta ja piti jäädytyksen voimassa. Kyse oli siitä, 
minkälainen näyttö riittää osoittamaan, että tietty omaisuus on pakotelistatun henkilön 
omistuksessa tai määräysvallassa. Hovioikeus katsoi, että viranomaiset olivat esittäneet mer-
kittävältä osin medialähteisiin nojaten riittävän näytön siitä, että pakotelistattu henkilö oli 
omistanut enemmistöosuuden lannoitteita tuottavasta venäläisestä yhtiöstä. Varojen jäädy-
tyksen kohteena olevalta yhtiöltä voitiin näin ollen kohtuudella edellyttää selvitystä siitä, että 
kauppahinta ei ollut päätymässä pakotelistatun henkilön saataville tai hyödynnettäväksi. Kun 
yhtiö ei tällaista selvitystä kyennyt esittämään, hovioikeus katsoi, että varat olivat olleet pää-
tymässä pakotelistatulle henkilölle. Tämän tapauksen, joka ei ole vielä lainvoimainen, lisäksi 
odotettavissa on tulevina vuosina useita päätöksiä eri oikeusasteista vastaavissa pakotteita 
koskevissa asioissa.39

Lähtökohtaisesti viranomaisella on tämäntyyppisessä asiassa näyttövelvollisuus. Tosiasias-
sa jäädytyksen kohteena olevista yhtiöistä on kuitenkin tyypillisesti hyvin vaikea saada tietoa 
monimutkaisten yritysjärjestelyjen ja peiteyritysten käyttämisen takia. Omistusjärjestelyjä 
voidaan tehdä juuri pakotteiden vaikutuksen välttämiseksi. Tuomioistuimet joutuvat siis 
pohtimaan, millaista näyttöä kohtuudella voidaan edellyttää viranomaiselta ja mitä puoles-
taan varojen jäädytyksen kohteelta. Jos näyttökynnys on liian alhaalla, pakotteita voitaisiin 
kohdistaa ikään kuin varmuuden vuoksi tahoihin, jotka eivät tosiasiassa ole listattujen taho-
jen omistuksessa tai määräysvallassa. Jos taas viranomaisen näyttökynnys asetetaan korkeal-
le, pystyvät listatut tahot välttämään pakotteiden vaikutuksia näennäisillä yritysjärjestelyillä. 
Tuomioistuimet kussakin EU-jäsenmaassa joutuvat pohtimaan näyttökynnyksen ylittymistä 
ja näyttövelvollisuuden jakautumista kansallisen lainsäädännön ja EU:n neuvoston asetusten 
valossa. Käräjäoikeuksissa on parhaillaan vireillä lukuisia valituksia, jotka koskevat pakote-
listattujen tahojen varojen jäädytyspäätöksiä. Näissä tapauksissa muodostuu linja siitä, miten 
paljon näyttöä viranomaisten tulee antaa varojen jäädyttämiseksi. Tällä on puolestaan mer-
kittävää vaikutusta siihen, miten laajoihin varojen jäädyksiin henkilöpakoteasetus ylipäätään 
johtaa.

Myös yritykset ja erityiset rahoituslaitokset, joiden tulee toiminnassaan noudattaa EU:n 
pakoteasetuksia, joutuvat päivittäin soveltamaan omistusta ja määräysvaltaa koskevaa pako-
teasetuksen säännöstä. Ne joutuvat selvittämään liikekumppanien ja varainsiirtojen osapuol-
ten taustoja ja yritysten omistusrakenteita. Haasteita voi olla sekä näytön hankkimisessa että 
hankitun näytön tulkinnassa oikeusnormin valossa, kun huomioon otetaan se, että säännök-
sestä ei ole vielä muotoutunut kansallisissa ja unionin tuomioistuimissa kaikilta osin vakiin-

39 Helsingin hovioikeuden päätös Nro 746, annettu 17.5.2023, asiassa U 22/1040. Helsingin hovioikeuden 
tiedote 17.5.2023.



658 DL 4,5/2023

Kohti tehokkaampia Venäjä-pakotteita – pakotesääntelyn mahdollisuudet ja rajat

tunutta tulkintalinjaa. Tilanne on omiaan korostamaan varovaisuutta ja riskien välttämistä, 
mikä voi johtaa liialliseen ylivarovaisuuteen, jolloin varainsiirroista kieltäydytään varmuuden 
vuoksi, koska se on helpompaa. Ilmiötä kuvataan englanninkielisillä ilmaisuilla over-comp-
liance ja de-risking. Pakoteasetusten tarkoituksena ei kuitenkaan ole kaupan tai varainsiirto-
jen täydellinen jäädyttäminen pienimmänkin epäilyksen perusteella. Tämä voisi johtaa myös 
oikeusvaltiossa kohtuuttomiin seurauksiin esimerkiksi tietyn kansallisuuden omaavia henki-
löitä kohtaan. Sen sijaan etenkin rahoituslaitokset ovat joutuneet panostamaan merkittävästi 
compliance-toimintojensa kehittämiseen helmikuun 2022 jälkeen käyttöön otettujen pakot-
teiden toimeenpanemiseksi riittävän huolellisesti.

Esimerkki oikeusnormin varovaisesta tulkinnasta ovat tapaukset, joissa taloyhtiöllä on ol-
lut vaikeuksia saada lainaa siksi, että yhtiön yksittäinen osakas on ollut Venäjän federaatio. 
Ulkoministeriö julkaisi 17.2.2023 näkemyksensä EU:n pakoteasetusten tulkinnasta tällaisissa 
tilanteissa.40 Neuvoston asetus (EU) N:o 269/2014 (ns. henkilöpakoteasetus) ei tapaukses-
sa tule sovellettavaksi, sillä Venäjän federaatio ei ole kyseisen pakotejärjestelmän kohteena 
eli sitä ei ole listattu henkilöpakoteasetuksen liitteessä. Sama koskee Venäjän suurlähetystöä 
ja konsulaatteja Suomessa. Tulkintakysymyksiä aiheuttaa sen sijaan neuvoston asetus (EU) 
N:o 833/2014 (ns. sektoripakoteasetus), jossa tiettyjä toimia kohdistetaan myös Venäjän 
federaatioon. Sektoripakoteasetuksen 5 a artiklan 2 kohdassa kielletään suora tai välillinen 
uusien lainojen tai luottojen myöntäminen tai osallistuminen järjestelyyn uuden lainan tai 
luoton myöntämiseksi 1 kohdassa tarkoitetulle oikeushenkilölle, yhteisölle tai elimelle. Sa-
man artiklan 1 kohdan mukaan 5 a artikla koskee muun muassa Venäjää tai sen hallitusta. 
Ulkoministeriö totesi, että ”taloyhtiöiden omistuspohjaa on tarkasteltava tapauskohtaisesti, 
jotta voidaan arvioida, voiko taloyhtiölle annettava laina olla neuvoston asetuksen (EU) N:o 
833/2014 5 a artiklan 2 kohdassa tarkoitettua kiellettyä lainan myöntämistä”. Tässä tarkaste-
lussa voidaan nojautua muun muassa komission parhaisiin käytänteisiin omistuksen ja mää-
räysvallan määrittelystä.41 Ulkoministeriö totesi tulkintanaan seuraavaa:

”Mikäli kyse on useamman huoneiston taloyhtiöstä, jossa Venäjän federaatio omistaa joidenkin 
huoneistojen hallintaan oikeuttavat osakkeet, mutta ei osake-enemmistöä, ulkoministeriö katsoo, 
että yllä mainittu 5 a artiklan 2 kohta ei estä lainan myöntämistä suomalaiselle taloyhtiölle. Talo-
yhtiön lainaa ei tällöin myönnetä artiklassa tarkoitetulla tavalla artiklan 1 kohdassa tarkoitetuille 
tahoille. Asiaa olisi tarpeen harkita erikseen, jos kyseiset tahot omistaisivat osake-enemmistön talo-
yhtiön osakkeista tai niillä olisi muulla tavalla saavutettu määräävä asema taloyhtiössä.”

Periaatteessa sektoripakoteasetuksen 5 a artiklan kieltoa on sen sanamuodon valossa 
mahdollista tulkita hyvin laajasti siten, että siinä kielletään taloyhtiölainan antaminen asun-
to-osakeyhtiölle, jossa Venäjän federaatio on vain yksi osakas, jonka hallinnassa on yksi tai 
joitain huoneistoja isommassa taloyhtiössä. Vaikutuksiltaan tällainen säännös aiheuttaisi 
huomattavaa haittaa täysin sivullisille saman taloyhtiön suomalaisille osakkeenomistajille. 

40 Ulkoministeriö: Pakotteet eivät sovellu taloyhtiöön, jonka yhtenä osakkaana on Venäjän federaatio. 17. 
päivänä 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.

41 Euroopan unionin neuvosto – ulkosuhdeneuvoston työryhmä, EU:n parhaat käytänteet rajoittavien 
toimenpiteiden tehokasta täytäntöönpanoa varten. 4. päivänä toukokuuta 2018. Kohdat 62–65. https://data.
consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/fi/pdf.

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
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Pakoteasetusta tuleekin tulkita asetuksen tavoitteen ja päämäärän, lainsäätäjän tarkoituksen 
sekä komission tulkintaohjeiden valossa. Tapaus on hyvä esimerkki siitä, millaisiin yllättäviin 
käytännön tulkintatilanteisiin pakotelainsäädäntö johtaa, kun sitä yhteiskunnassa sovelletaan 
mitä moninaisimpiin käytännön tilanteisiin.

4 Keskinäisriippuvuuden paradigman muutos ja uuden järjestyksen vakiintuminen

Kansainvälisten suhteiden trendinä on viime vuosina ollut yhä voimakkaampi unilateraa-
listen pakotteiden käyttö. Samalla YK:n turvallisuusneuvoston asettamien universaalien pa-
kotteiden suhteellinen merkitys on laskenut, vaikka YK:llakin on edelleen voimassa useita 
merkittäviä pakoteregiimejä, kuten ISIL- ja Al Qaida -pakotteet. YK:n asettamilla pakotteilla 
oli tärkeä merkitys Iranin painostamisessa ydinohjelmasopimukseen vuonna 2016, jolloin 
suurin osa YK:n turvallisuusneuvoston Iran-pakotteista kumottiin. Erityisesti Yhdysvallat ja 
Euroopan unioni yhdessä G7-ryhmän maiden kanssa ovat ottaneet käyttöön uusia unilate-
raalisia pakotteita. Yhdysvaltain pakotelistoilla olevien henkilöiden ja yhteisöjen määrä on yli 
kymmenkertaistunut vuodesta 2000 – alle tuhannesta pitkälti yli 10 000 tahoon.42 Pakotepoli-
tiikassa on periaatteessa tunnistettu tarve ottaa pakotteita käyttöön vain harkiten, mutta käy-
tännössä yhä uudet kansainvälisen oikeuden törkeät loukkaukset ovat johtaneet tarpeeseen 
reagoida käytettävissä olevin keinoin.43 Kansainvälisen oikeuden mukaisena konkreettisena 
painostuskeinona on tällöin nojauduttu pakotteisiin.

Venäjän helmikuussa 2022 käynnistämän täysimittaisen hyökkäyssodan takia käyttöön 
otetut pakotteet ovat nostaneet EU:n pakotepolitiikan merkitykseltään uudelle tasolle. EU on 
painostanut Venäjää pakottein vuodesta 2014, mutta keväästä 2022 alkaen sen pakotepolitii-
kan mittakaavassa ja tavoiteasetannassa on tapahtunut perustavanlaatuinen muutos. Tämä 
heijastaa laajempaa poliittisen paradigman muutosta, jossa keskinäisriippuvuuden hyötyjä 
korostavien näkemysten painoarvo on romahtanut. Vuodesta 2014 asetettujen pakotteiden 
tavoitteena oli saada Kreml muuttamaan politiikkaansa, toimeenpanemaan Minskin sopi-
mukset tai ainakin pidättäytymään Ukrainan suvereniteetin laajemmista loukkauksista. Pa-
kotteissa oli paljon kiristämiseen varaa, jota uhattiin käyttää asteittain, minkä puolestaan toi-
vottiin tuovan vipuvoimaa suhteessa Venäjään. Tämä oli rationaalista valtavirtanäkemyksen 
uskoessa keskinäisriippuvuuden hyötyjä korostaviin näkökohtiin.44

42 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.

43 Juha Rainne, Läntinen yhtenäisyys ja pakotteiden voima. Maanpuolustuslehti, 6. päivänä huhtikuuta 
2022. https://www.maanpuolustus-lehti.fi/lantinen-yhtenaisyys-ja-pakotteiden-voima/. Viitattu 27.7.2023.

44 Kansainvälisten suhteiden tutkimuksessa liberaali tutkimussuuntaus on korostanut yhteistyön mo-
lemminpuolisia hyötyjä keskinäisriippuvaisessa maailmassa. Keohane ja Nye (1977) käyttivät monimutkaisen 
keskinäisen riippuvuuden (complex interdepedencies) käsitettä korostaakseen muun muassa, että sotilaallisen 
voiman käyttäminen muita maita vastaan keskinäisriippuvaisessa maailmassa oli vähemmän hyödyllistä ja sik-
si epätodennäköisempää. Heidän tutkimuksensa oli suora vastaus tuolloin vallitseviin realistisiin esim. Hans 
Morgenthaulla olleisiin näkemyksiin, jotka korostivat sodan mahdollisuutta kansainvälisissä suhteissa. Libe-
raali näkemys puolestaan korostaa keskinäisriippuvuuden luomien haavoittuvuuksien vastavuoroista luonnet-
ta, mikä oletettavasti johtaa maailmaan, jossa pakottamiseen perustuvat strategiat ovat vähemmän tehokkaita. 
Robert Keohane ja Joseph Nye Jr., Power and Interdependence. Second edition. Pearson 1997, s. 27–29.

https://home.treasury.gov/system/files/136/Treasury-2021-sanctions-review.pdf
https://home.treasury.gov/system/files/136/Treasury-2021-sanctions-review.pdf
https://www.maanpuolustus-lehti.fi/lantinen-yhtenaisyys-ja-pakotteiden-voima/
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Keväästä 2022 lähtien pakotteita on asetettu mahdollisimman laajasti kaikilla niillä sekto-
reilla, joiden vaikutukset tuntuisivat enemmän Venäjällä kuin EU:ssa – ja joista on EU-mai-
den kesken päästy tarvittavaan yksimielisyyteen. Tavoitteeksi on yhä selvemmin asetettu pyr-
kimys välittömästi vähentää Venäjän kykyä rahoittaa hyökkäyssotaansa ja varustautumistaan. 
Tätä voidaankin pitää suoraviivaisempana ja siten realistisempana tavoitteena kuin Kremlin 
politiikkalinjaan vaikuttamista asteittaisemmin ja ehdollistavin keinoin.

Venäjän talous ei ole romahtanut, mutta pakotteet heikentävät selvästi Venäjän taloutta ja 
synkentävät talousnäkymiä. Rosstatin mukaan Venäjän BKT supistui 2 % vuoden 2022 aika-
na.45 Lasku on selvästi voimakkaampaa, jos BKT:n kehitystä verrataan hyökkäyssotaa edeltä-
neisiin noin 3 prosentin kasvuennusteisiin. Tammi–maaliskuussa 2023 Venäjän BKT supistui 
nopeasti, noin 2 prosenttia vuotta aiemmasta.46 Venäjän julkisen talouden tulot ovat vähenty-
neet selvästi ja budjetti on alijäämäinen: erityisesti öljy- ja kaasuverotulot ovat alkuvuodesta 
2023 pudonneet peräti puoleen vuodentakaisesta Urals-öljyn hinnan ollessa neljänneksen 
vuodentakaista alhaisempi.47 Pakotteiden vaikutus syvenee ja niiden teho näkyy selvemmin 
vasta pidemmän ajan kuluessa, kun esimerkiksi teknologian vientirajoitukset haittaavat nor-
maalia teollista kehitystä. Samaan aikaan Venäjä pyrkii tietysti myös sopeutumaan pakot-
teista johtuviin rajoituksiin muun muassa pakotteita kiertämällä, kotimaista tuotantoa ke-
hittämällä ja uusia kauppakumppaneita etsimällä. Öljyn hinnan kehityksellä ja G7-maiden 
yhteistyöllä öljyn hintakattosääntelyn tehostamiseksi on erityisen tärkeä merkitys.

Infrastruktuuria voidaan verrata lainsäädäntöön siksi, että molempien välityksellä ohja-
taan yhteiskuntaa, vaikutetaan julkiseen järjestykseen ja käytetään julkista valtaa.48 Kääntei-
sesti EU:n pakotelainsäädäntöä voidaan verrata infrastruktuuriin, joka on pystytetty unionin 
ja Venäjän rajalle. Yhteiskuntaa ohjaava infrastruktuuri on vaikutuksiltaan verrattain pysy-
vää, koska rakentaminen aiheuttaa merkittäviä kustannuksia ja laajempia yhteiskunnallisia 
vaikutuksia, jotka juurtuvat osaksi valitsevaa järjestystä ja yhteiskuntarakennetta (vrt. esi-
merkiksi metrolinjan tai moottoritien rakentaminen). Lainsäädäntö sen sijaan on pääsään-
töisesti nopeasti muutettavissa, mutta lainsäädännön voimassa ollessaan luoma asiantila 
vakiinnuttaa myös toimintatapoja, jotka eivät muutu pelkällä lainsäädäntömuutoksella. Ve-
näjään kohdistuva pakotesääntely on ainakin Suomesta katsottuna kuin fyysinen muuri tai 
valtava tekojärvi, joka katkaisee valtaosiltaan Venäjän kauppasuhteet – siitäkin huolimatta, 
että periaatteessa on kyse vain kohdennetuista pakotteista. Kohdennettujen pakotteiden vai-
kutus on kuitenkin aina laajempi kuin niiden eksakti sisältö edellyttäisi (ns. chilling effect).

Miten pysyvästä muutoksesta Venäjän ja EU:n välillä on kyse? Jos Venäjään kohdistuva 
pakotelainsäädäntö säilyy voimassa pidemmällä aikavälillä, mikä nykytilanteessa näyttää sel-
västi todennäköisemmältä kuin sen nopea purkaminen, sääntely jossain määrin vakiinnuttaa 
tietyn uuden järjestyksen, jota pelkkä pakoteasetuksen kumoaminen ei kokonaisuudessaan 

45 BOFIT viikkokatsaus 2023/21, Venäjän BKT supistui tammi–maaliskuussa 2 % vuotta aiemmasta. 
25.5.2023. https://www.bofit.fi/fi/seuranta/viikkokatsaus/2023/vw202321_1/. Viitattu 26.7.2023.

46 BOFIT viikkokatsaus 2023/21.
47 Venäjän julkisen talouden tila on heikentynyt huomattavasti, ks. BOFIT viikkokatsaus 2023/25, Budjet-

titulot ovat vähentyneet ja menot ovat jarrutuksen jälkeenkin olleet kasvussa. 21.6.2023. https://www.bofit.fi/
fi/seuranta/viikkokatsaus/2023/vw202325_1/. Viitattu 26.7.2023.

48 New Yorkin yliopiston professori Benedict Kingsbury on tätä 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.

https://www.bofit.fi/fi/seuranta/viikkokatsaus/2023/vw202321_1/
https://www.bofit.fi/fi/seuranta/viikkokatsaus/2023/vw202325_1/
https://www.bofit.fi/fi/seuranta/viikkokatsaus/2023/vw202325_1/
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enää poistaisi. Vaikka lainsäädäntö on purettavissa fyysistä infrastruktuuria nopeammin, 
lainsäädäntö vakiinnuttaa uusia toimintatapoja ja rakenteita: uudet kauppakumppanuudet 
kukoistavat ja vanhojen kauppasuhteiden rakenteet häviävät, millä on myös lainsäädännöstä 
riippumattomaksi muodostuvia pitkän aikavälin vaikutuksia.

Nykytilanteessa tärkeää on pakotteiden tehokas toimeenpano yksityisen ja julkisen sekto-
rin toimesta. Erityisen tärkeää on välttää sitä, että EU:n asettamia pakotteita kiertäen vanha 
idänkauppa jatkuu kolmansien maiden kautta tavalla, joka luo uuden vakiintuneen järjes-
tyksen Venäjän kytkemiseksi länsitalouteen välikäsien avustuksella. Taloudellinen houku-
tus tähän on epäilemättä suuri, joten yhteiskunnan ohjaaminen toiseen suuntaan edellyt-
tää poliittista päättäväisyyttä, pakotelainsäädännön jatkuvaa kehittämistä ja sen tehokasta 
toimeenpanoa.
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