Valtiovarainministerio Perusmuistio EU/1203/2025-VM-3

Puumalainen Markku 11.12.2025

Valtioneuvoston selvitys koskien ehdotusta neuvoston
asetukseksi hatatoimenpiteista Venajan toimien
aiheuttamien vakavien taloudellisten vaikeuksien
ratkaisemiseksi Ukrainaa vastaan kohdistuvan
hyokkayssodan johdosta

Kokous

Eduskuntatunnus

Kasittelyvaihe ja jatkokasittelyn aikataulu

Eurooppa-neuvosto (26 jasenvaltiota) pyysi lokakuun kokouksessaan komissiota
esittdmaan mahdollisimman pian vaihtoehtoja Ukrainan rahoitustueksi sen
rahoitustarpeisiin perustuen. Samalla Eurooppa-neuvosto pyysi komissiota ja neuvostoa
edistdmaan asiaa Eurooppa-neuvoston joulukuun kokousta (18.—19.12.) varten.

Komissio antoi 3. joulukuuta 2025 lainsdadantdéehdotukset Ukrainan rahoituksesta.
Neuvoston puheenjohtaja teki 11. joulukuuta nyt kasiteltavana olevan
kompromissiehdotuksen kokonaisuuteen liittyneeseen asetusehdotukseen hatatoimista
Venajan aiheuttamiin vakaviin taloudellisiin vaikeuksiin vastaamiseksi Ukrainassa
kaytavaan sotaan liittyen (COM(2025) 3501 final). Kompromissiehdotuksen osalta
tavoitteena on saavuttaa asiassa neuvoston yhteisymmarrys perjantaina 12.12.2025 ja
hyvaksya se samana paivana kaynnistyvassad neuvoston kirjallisessa menettelyssa.
Paatdksen teko asiassa tapahtuu maaradenemmistolla.

Tama itsendinen ehdotus koskee vain pysaytettyjen varojen siirtokieltoa ja on taysin
irrallinen varsinaisesta Ukrainan tukemisen rahoitusratkaisusta.

Kyse on perustuslain 96 §:ssa tarkoitetusta asiasta. Asian darimmaisen Kiireellisyyden
takia tama sadadodsehdotus saatetaan eduskunnan kasiteltdvaksi talla E-selvityksella.
Asiasta toimitetaan viipymatta samansisaltdinen U-kirjelma.



2.(7)

Kaikkien muiden lainsdadantdehdotusten kasittely jatkuu neuvostossa ja niitd tullaan
edistdmaan joulukuun Eurooppa-neuvoston kokouksen (18.—19.12.) paatelmien pohjalta.
Nama Ukrainan tukemisen rahoitusratkaisua koskevat ehdotukset saatetaan eduskunnan
kasiteltavaksi erillisellda U-kirjelmalla.

Suomen kanta

Suomi sitoutuu voimakkaasti tukemaan Ukrainaa ja sen jalleenrakentamista ja on avoin
erilaisille rahoitusratkaisuille Ukrainan tukemiseksi. (E 31/2024 vp)

Suomi korostaa, etta EU:n vahvaa poliittista, taloudellista ja sotilaallista tukea Ukrainalle
sekd materiaaliapua ja humanitaarista apua Ukrainaan tulee jatkaa ja lisata. (UTP
41/2023 vp ja UTPJ 12/2024).

Suomi sitoutuu voimakkaasti tukemaan Ukrainaa ja sen jalleenrakentamista (E 17/2023
vp, U 36/2023 vp).

Suomi pitdd perusteltuna komission ehdotusta jasenvaltioiden rahoituslaitoksissa
pysaytettyna olevien Venajan keskuspankin varojen siirtdmisen kieltamiseksi Venajan
keskuspankille tai sitéd edustaville tahoille. Suomi voi hyvaksya pj:n kompromissiesityksen
koskien asetusehdotusta (COM(2025) 3501 final).

Suomi pitéda tarkeana, ettd SEUT 122(1) artiklaa koskeva kysymys (RU keskuspankin
varojen siirtokielto) hyvaksytaan, jotta Venajan pysaytetyt varat pysyvat pysaytettyina niin
kauan, kuin on tarpeellista ja kunnes Vendja on korvannut hyokkayssodallaan
aiheuttamansa vahingot Ukrainalle. Paatdés tulisi tehdad ennen joulukuun Eurooppa-
neuvostoa.

Suomi korostaa, ettd EU:n toimet tulee valmistella siten, ettd ne ovat kansainvalisen
oikeuden ja EU-oikeuden mukaisia. (UTPJ 23/2025 vp)

Paaasiallinen sisalto

Eurooppa-neuvosto 23.10.2025 ei paassyt sopuun Venajan keskuspankin pysaytettyjen
varojen laajemmasta hyddyntamisestd Ukrainan tukemiseksi. Eurooppa-neuvostossa 26
jasenmaata kuitenkin vahvisti sitoutumisensa Ukrainan rahoitustarpeisiin vastaamiseen
vuosina 2026-2027, ottaen huomioon myés sotilaallista ja puolustusta koskevat tarpeet.

Eurooppa-neuvoston 23.10.2025 kokouksessa 26 jasenvaltiota pyysi komissiota
esittdmaan mahdollisimman pian vaihtoehtoja Ukrainan rahoitustueksi sen
rahoitustarpeisiin perustuen seka pyysi komissiota ja neuvostoa edistdmaan asiaa
Eurooppa-neuvoston joulukuun kokousta varten.

Neuvoston puheenjohtaja antoi 11. joulukuuta 2025 kompromissiehdotuksen seuraavaan
siirtokieltoa koskevaan komission ehdotukseen (3.12.2025):

e Ehdotus neuvoston asetukseksi hatatoimista Venajan aiheuttamiin vakaviin
taloudellisiin vaikeuksiin vastaamiseksi Ukrainassa kaytavaan sotaan liittyen
(COM(2025) 3501 final).

Ehdotuksella tdydennetdan muita 3.12.2025 annettuja lainsdadantéehdotuksia, joilla EU
tukisi Ukrainaa.

Muut ehdotukset, joista toimitetaan eduskunnalle erilliset selvitykset olivat:
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e Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi sotakorvauslainan
perustamisesta Ukrainalle sekd ehdotus Ukrainan tukivalineen perustamisesta
29.2.2024 annetun asetuksen (EU) 2024/792 muuttamiseksi (COM(2025) 3502
final);

¢ Yhteiset ehdotukset (2) neuvoston asetuksen (EU) No 833/2014 muuttamiseksi
koskien rajoittavia toimenpiteitéd Ukrainan tilanteen vakautta horjuttaviin Venajan
toimiin liittyen. Ehdotuksilla otettaisiin kayttoon korvauslainaa koskevat tarkeat
suojatoimet, joiden tarkoituksena on suojella EU:n jasenvaltioita ja
rahoituslaitoksia mahdollisilta vastatoimilta. Ehdotuksia taydentaa ulkoasioiden ja
turvallisuuspolitikan korkean edustajan ja komission varapuheenjohtajan Kaja
Kallasin rinnakkainen ehdotus neuvoston paatdkseksi; ja

¢ Monivuotista rahoituskehysta (MFF) 2021-2027 koskevan neuvoston asetuksen
muutosehdotus, jotta EU:n talousarviosta voitaisiin myontaa lainaa Ukrainalle
(COM(2025) 3500 final).

Ehdotettu neuvoston asetus on poikkeuksellinen ja valiaikainen kriisivaline. Vengjan
laajamittainen hydkkays Ukrainaan vuonna 2022 aiheutti unionin taloudessa vakavan
hairidn ja mittavia suoria seka epasuoria kustannusvaikutuksia jasenvaltioiden julkisiin
talouksiin.

Ehdotuksen mukaan turvallisuustilanne on vuoden 2025 aikana edelleen heikentynyt
selvasti ja EU:n jasenvaltiot ovat joutuneet useiden Venadjan hybridihyokkaysten
kohteeksi. Ehdotuksessa arvioidaan, ettd uhka naiden hyokkaysten jatkumiselle ei tule
poistumaan lahitulevaisuudessa, silla Venaja on siirtynyt sotatalouteen ja voi kasvattaa
sotilaallisia voimavarojaan.

Unionin taloudellinen vakaus riippuu suurelta osin sen alueen turvallisuudesta, jota
Venajan toimet Ukrainassa ja jasenvaltioissa erityisesti uhkaavat. Sen vuoksi ehdotetulla
asetuksella pyritdan estdmaan se, ettd Venija saa lisdresursseja vauhdittaakseen
sotatalouttaan, jota se kayttda enimmakseen Ukrainaa mutta myds unionin jasenvaltioita
vastaan toteuttamalla jatkuvaa hybridikampanjaa, johon kuuluu sabotaasia, kriittisen
infrastruktuurin hairintda, kyberhydkkayksia, tiedonmanipulointia ja hairintdd seka
yrityksid heikentdd demokratiaa.

Venajan Ukrainassa toteuttamat toimet muodostavat ehdotuksessa esitetyn arvion
mukaan myds suoran uhan unionin turvallisuustilanteelle, minkd seurauksena unionin ja
sen jasenvaltioiden on taytynyt lisata merkittavasti investointejaan puolustukseen. Taman
poikkeuksellisen tilanteen taustalla olevat ulkoiset tekijat eivat ole jasenvaltioiden
hallinnassa, mutta ne vaikuttavat vakavasti niiden talouksiin. Vaikutukset todennakoisesti
vain laajenevat, jos ei toteuteta valittomia toimia, jotta Ukraina voi edelleen tukea
sotatoimiaan ja jotta voidaan rajoittaa Venajan kapasiteettia jatkaa hybridihydkkayksia
unionin alueella. Sen vuoksi tarvitaan nopeita ja koordinoituja toimia unionin tasolla.

Ehdotuksen keskeinen tavoite on estda Venajan resurssien lisdantyminen kieltamalla
pysaytettyjen Venajan keskuspankin varojen siirrot Venajalle tai sen edustamille tahoille.
Lisdksi ehdotuksessa velvoitetaan finanssialan yhteisdja raportoimaan komissiolle
hallussaan olevista pysaytetyistd varoista ja sdadetaan tietyistd suojatoimista Venajan
vaateita vastaan.

Ehdotetut toimenpiteet eivat vaikuta siirtorajoitusten kohteena oleviin Venajan
keskuspankin varoihin. Kateisvarat, jotka kertyvat Venajan keskuspankin varoja ja
varantoja hallussaan pitavien tahojen taseisiin Venajan keskuspankille tai sen eduksi
tehtavia siirtoja koskevan kiellon vuoksi, eivat kuulu Venajan keskuspankille eivatka ole
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valtion varoja. Kielto siirtdad varoja Venajan keskuspankkiin tai Venajan keskuspankin
eduksi on valiaikainen ja peruutettavissa, ja sitd tarkastellaan uudelleen saanndllisin
valiajoin.

Puheenjohtajan kompromissiehdotuksen artiklakohtainen sisalto

Asetusehdotuksen 1 artiklassa saadettaisiin  poikkeuksellisista ja valiaikaisista
hatatoimenpiteistd unionin vakavien taloudellisten vaikeuksien lieventamiseksi, jotka
johtuvat Venajan hyokkayssodasta Ukrainassa ja unionin taloudellisen tilanteen
mahdollisesta lisdheikkenemisestd. Toimenpiteiden tarkoituksena on yllapitad
taloudellista vakautta unionissa estamalla se, ettd Venaja saisi kayttodnsa merkittavia
resursseja jatkaakseen sotaan liittyvia toimiaan Ukrainassa ja jasenvaltioissa.

Asetusehdotuksen 2 artiklassa kiellettaisiin kaikki pysaytettyjen varojen ja varantojen
suorat ja valilliset siirrot Venajan keskuspankille tai siihen yhteydessa oleville yhteisdille
tai niiden eduksi.

Asetusehdotuksen 3 artiklassa saadettaisiin rahoituslaitoksille pysaytettyja varoja
koskevasta raportoinnista komissiolle. Siina esitetddan myods vaatimukset komission
kanssa tehtavalle yhteistydlle saatujen tietojen todentamisessa.

Asetusehdotuksen 4 artiklassa sdadettaisiin suojatoimista Vengjan federaation, Venajan
keskuspankin, niihin yhteydessa olevien yhteis6jen tai niiden puolesta toimivien
henkildiden esittamien, tahan asetukseen liittyvien vaateiden varalta. Tallaisten vaateiden
perusteella annettuja tuomioistuimen, valitystuomioistuimen tai hallintoviranomaisen
paatoksia ei tunnusteta, saateta lainvoimaisiksi eikd panna taytantdéon unionissa. Nama
suojatoimet koskevat myds asiaankuuluvia unioniin sijoittautuneita oikeussubjekteja, joilla
on oikeus saada korvaus kaikista valittdmista tai valillisistd vahingoista, mukaan lukien
oikeudenkayntikulut, jotka ovat aiheutuneet niiden varoihin  kohdistuvasta
pakkolunastuksesta, takavarikoinnista, menetetyksi tuomitsemisesta, siirrosta tai
vaikutuksiltaan vastaavista toimenpiteista.

Asetusehdotuksen 5 artiklassa saadettaisiin  asetuksen uudelleentarkastelusta.
Komission tulee tehda asetuksen tarkastelu 12 kuukauden valein alkaen 31.12.2026 ja
raportoida siitd neuvostolle.

Asetusehdotuksen 6 artiklassa saadettaisiin asetuksen 2 ja 4 artiklojen valiaikaisuudesta
ja edellytyksista, joiden vallitessa niissd saadetyt toimenpiteet lakkaavat. Asetusta
sovelletaan, kunnes neuvosto paattaa, etta Venajan toimet Ukrainassa ja jasenvaltioissa
ovat objektiivisesti katsoen lakanneet aiheuttamasta merkittavia riskeja unionin talouden
vakaudelle, ottaen huomioon, onko Vengja lopettanut hydkkayssodan Ukrainaa vastaan
ja maksanut Ukrainalle sotakorvauksia.

Asetusehdotuksen 7 artiklassa saadettaisiin kiireellisestd voimaantulosta, joka tapahtuisi
seuraavana paivana asetuksen julkaisemisesta unionin virallisessa lehdessa.

EU:n oikeuden mukainen oikeusperusta/paatoksentekomenettely

Ehdotuksen oikeusperustana on SEUT 122 artiklan 1 kohta, jonka mukaan neuvosto voi
"p&éttaa jasenvaltioiden vélisen yhteisvastuun hengessé taloudellisen tilanteen kannalta
aiheellisista toimenpiteisté erityisesti, jos ilmenee suuria vaikeuksia tiettyjen tuotteiden
saatavuudessa, ennen kaikkea energia-alalla, sanotun kuitenkaan rajoittamatta muiden
perussopimuksissa mééréattyjen menettelyjen soveltamista”. Oikeusperustaa on luettava
yhdessa 122 artiklan 2 kohdan kanssa, joka viittaa poikkeuksellisiin tapahtumiin, joihin
jasenvaltio ei voi vaikuttaa.
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Oikeusperustan mukaan neuvosto tekee paatdksen asetuksen hyvaksymisesta,
mahdollisesta mybhemmasta muuttamisesta sekd sen voimassaolon jatkamisesta
maaraenemmistolla. Euroopan parlamentin rooli rajoittuu oikeuteen saada asiasta tieto.

SEUT 122 artikla jattaa neuvostolle laajan harkintavallan seka siita, mihin tilanteisiin ja
milla aloilla sitd voidaan soveltaa ettd siitd, mikd on artiklan nojalla hyvaksyttavien
toimenpiteiden muoto, luonne ja sisaltd. Artiklaa on kaytetty oikeusperustana Lissabonin
sopimuksen voimaantulon jalkeen noin 20 kertaa esimerkiksi vastauksena pandemian ja
energian hintojen nousun aiheuttamiin taloudellisiin  haasteisiin sekd viimeksi
toukokuussa 2025 neuvoston hyvaksyessa asetuksen (2025/1106) SAFE-valineen
perustamisesta Euroopan turvallisuuden edistamiseksi Euroopan puolustusteollisuutta
vahvistamalla.

Artiklan soveltaminen edellyttaa, ettd kyse on poikkeuksellisesta ja jasenvaltion omien
vaikutusmahdollisuuksien ulkopuolella olevasta tilanteesta, joka johtaa suuriin vaikeuksiin
jasenvaltioiden taloudellisessa tilanteessa. SEUT 122 artiklaa ei voida kayttaa minkaan
asian pysyvasti voimassa olevaan saantelyyn. Kaikkien toimenpiteiden on oltava
valiaikaisia.

SEUT 122 artikla kuuluu SEUT VIII osaston 1 lukuun, joka koskee talouspolitikkaa.
Artiklan nojalla hyvaksyttavien toimenpiteiden on nain ollen oltava perusluonteeltaan
taloudellisia. Lisaksi artiklan soveltamisessa olennaisena elementtina pidetaan
jasenvaltioiden valista solidaarisuutta.

SEUT 122 artikla on erityinen oikeusperusta, jota voidaan kriisitilanteessa soveltaa,
vaikka kaytettavissa olisi myds muita oikeusperustoja. SEUT 122 artiklaa on kuitenkin
tarkoitus kayttda vain tilanteissa, joihin ei voida puuttua unionin tavanomaisilla
toimenpiteilla. Silla ei siis voida kiertdd muiden oikeusperustojen kayttéa tavanomaisina
aikoina.

Valtioneuvoston arvion mukaan edelld kuvatut perusedellytykset SEUT 122 artiklan
soveltamiselle tayttyvat. Ehdotus on myds oikealla tavalla rajattu vain varojen
siirtokieltoon liittyviin toimiin. Komission Ukrainan rahoitukseen ja sotakorvauslainaan
littyvien muiden ehdotusten hyvaksymista ei olisi mahdollista perustaa SEUT 122
artiklaan, silld sen nojalla ei voida antaa taloudellista tukea kolmansille maille eika
esimerkiksi kiertdd unionin monivuotisen rahoituskehyksen hyvaksymiseen liittyvia
paatdksentekomenettelyja. Lisdksi nyt ehdotetut toimenpiteet ja Vendjalle asetettuja
pakotteita koskevat asetuksen (EU) N:o 833/2014 mukaiset toimenpiteet eivat sulje
toisiaan pois. Ne taydentavat toisiaan, niilld on oma rinnakkainen soveltamisalansa ja
niilla pyritaan eri tavoitteisiin.

Oikeusperusta on aina valittava ehdotuksen tarkoituksen ja sisallon perusteella.
Ehdotuksen tavoitteet liittyvat talouden vakauteen unionissa ja jasenvaltioissa.
Soveltamisala rajoittuu poikkeuksellisiin ja valiaikaisiin hatatoimenpiteisiin, joilla
puututaan Vengjan Ukrainassa kaymaan hyokkayssotaan liittyvista toimista johtuviin
vakaviin taloudellisiin vaikeuksiin unionissa ja riskiin siitd, ettad taloustilanne heikkenee
entisestdan. Tarkoituksena on yllapitaa taloudellista vakautta unionissa estamalla se, etta
Venaja saisi kayttoonsa merkittavia resursseja jatkaakseen sotaan liittyvia toimiaan
Ukrainassa ja jasenvaltioissa.

Edelld mainitun SAFE-asetuksen yhteydessa on jo hyvaksytty se, ettd Venajan
hyokkayssota ja siitd unionille aiheutuvat seuraukset kuuluvat SEUT 122 artiklan
soveltamisalaan. Lisaksi nyt kasiteltdvan ehdotuksen 3-24 perustelukappaleissa
kuvataan poikkeuksellisen perusteellisesti ja kattavasti Venajan hydkkayssodan unionille
aiheuttamaa eksistentiaalista haastetta seka hydkkayssodan lukuisia erilaisia valittdmia
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ja valillisia negatiivisia vaikutuksia unionin ja sen jasenvaltioiden taloudelle. Esiin
nostetaan suorien taloudellisten menetysten lisdksi esimerkiksi vaikutukset
energiamarkkinoihin, Venajalla tapahtuneet takavarikoinnit ja pakkomyynnit, Venajan
hybriditoimet unionin alueella seka ukrainalaisten pakolaisten vastaanottaminen.

Valtioneuvoston arvion mukaan oikeusperusta on nain ollen asianmukaisesti valittu.

Toissijaisuusperiaate ja suhteellisuusperiaate

Valtioneuvoston arvion mukaan unionin toiminta on valttdmatonta, silld ehdotuksen edella
kuvattuja tavoitteita on mahdotonta saavuttaa jasenvaltioiden tasolla. Ehdotetut
toimenpiteet ovat myds oikeassa suhteessa tilanteen aarimmaiseen vakavuuteen. Nain
ollen valtioneuvosto katsoo, ettd ehdotus on toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden
mukainen.

Kasittely Euroopan parlamentissa

Kansallinen valmistelu

EU-ministerivaliokunta 12.12.2025
Eduskuntakasittely

Suuri valiokunta 12.12.2025
Kansallinen lainsaadanto, ml. Ahvenanmaan asema

Asia kuuluu Ahvenanmaan itsehallintolain (1144/1991) 27 §:n 4 kohdan ja 59 a §:n
perusteella valtakunnan lainsaadantévaltaan.

Taloudelliset vaikutukset

Ehdotus ei edellyta lisavaroja EU:n talousarviosta. Kaikkia rahoituskysymyksia kasitellaan
sotakorvauslainasta annetussa asetuksessa.

Kateisvarat, jotka kertyvat Venajan keskuspankin varoja ja varantoja hallussaan pitavien
tahojen taseisiin Vengjan keskuspankille tai sen eduksi tehtavia siirtoja koskevan kiellon
vuoksi, eivat kuulu Venajan keskuspankille eivatka ole valtion varoja. Kielto siirtda varoja
Vendjan keskuspankkiin tai Venajan keskuspankin eduksi on valiaikainen ja
peruutettavissa, ja sita tarkastellaan uudelleen sdanndllisin valiajoin.

Toimenpiteet, jotka liittyvat kieltoon siirtdd Vendjan keskuspankin varoja Venagjan
keskuspankille tai sen eduksi, olisi pidettdvd voimassa, kunnes Vendjan toimet
Ukrainassa ja jasenvaltioissa ovat objektiivisesti katsoen lakanneet aiheuttamasta
merkittavia riskeja unionin talouden vakaudelle. On myos otettava huomioon, onko
Vendja lopettanut hyokkdyssodan Ukrainaa vastaan ja maksanut Ukrainalle
sotakorvauksia siind maarin kuin se on tarpeen jalleenrakentamisen mahdollistamiseksi
ilman, etta unionille aiheutuu taloudellisia ja rahoituksellisia seurauksia.

Muut asian kasittelyyn vaikuttavat tekijat
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Asiakirjat
Proposal for a COUNCIL REGULATION on emergency measures addressing the
serious economic difficulties caused by Russia's actions in the context of the war in

Ukraine, COM(2025) 3501 final
Laatijan ja muiden kasittelijéiden yhteystiedot
VM/RMO, Finanssineuvos Markku Puumalainen, p. +358 295 530 206

VNK/EUS, Lainsaadanténeuvos Johannes Leppo, p. +358 295 160 335
VNK/EUS, Neuvotteleva virkamies Niina Pautola-Mol, p. +358 295 160 576

Liitteet -

Viite -



	Valtioneuvoston selvitys koskien ehdotusta neuvoston asetukseksi hätätoimenpiteistä Venäjän toimien aiheuttamien vakavien taloudellisten vaikeuksien ratkaisemiseksi Ukrainaa vastaan kohdistuvan hyökkäyssodan johdosta
	Kokous
	Eduskuntatunnus
	Käsittelyvaihe ja jatkokäsittelyn aikataulu
	Suomen kanta
	EU:n oikeuden mukainen oikeusperusta/päätöksentekomenettely
	Käsittely Euroopan parlamentissa
	Kansallinen valmistelu
	Eduskuntakäsittely
	Kansallinen lainsäädäntö, ml. Ahvenanmaan asema
	Taloudelliset vaikutukset
	Muut asian käsittelyyn vaikuttavat tekijät
	Asiakirjat
	Laatijan ja muiden käsittelijöiden yhteystiedot


