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1. Asiantuntijalausunnon kohde

Liikenne- ja viestintaministerio on pyytanyt allekirjoittaneelta oikeudellista asiantuntijalausuntoa
liittyen valmisteilla olevaan kolmeen hallituksen esitykseen, joissa tulee arvioitavaksi esityksen
sisdltamien lakiehdotusten aineellisten saannodsten rikkomistilanteita koskeva
seuraamussaantely. Kysymys olisi joko tiettyjen aineellisten sdanndsten rikkomisen sanktioin-
nista hallinnollisia seuraamusmaksuja koskevalla sadntelyllad tai sdanndsten rikkomisen saatami-
sesta rikosoikeudellisesti rangaistavaksi, jolloin kysymys olisi rikosoikeudellisten rangaistusten
kayttamisesta.

Tarkemmin kysymys on seuraavia lainvalmisteluhankkeita koskevasta seuraamussaantelysta.
1. Ajoneuvo- ja liikennepalveluhankintojen ymparisto- ja energiatehokkuusvaatimuksista
annetun lain (jdljempana puhtaita ajoneuvohankintoja koskeva laki, 740/2021)
muuttaminen.
2. Luotsauslain (940/2003) kokonaisuudistus.
3. Ajoneuvolain (82/2021) muuttaminen.

Liikenne- ja viestintaministerion asiantuntijalausuntoa koskevassa toimeksiannossa 16.3.2021 on
edellytetty, ettd asiantuntijalausunnossa tulee arvioida niitd edellytyksid, joiden puitteissa
valmisteltavana olevien saadésmuutosten  tai kokonaisuudistuksen saannosten
rikkomistilanteissa sanktiointi olisi mahdollista. Ensinnakin on arvioitava, onko joko hallinnollinen
tai rikosoikeudellinen sanktiointi ylipdansd mahdollinen ja mikd on sanktioinnin kansallinen
liikkumavara. Toiseksi, jos sanktiosaantely on mahdollista, on arvioitava, onko hallinnollinen vai
rikosoikeudellinen sanktiointi oikeudellisesti asianmukaisempi ja tehokkaampi. Jos hallinnollinen
seuraamusmaksu arvioidaan mahdolliseksi, asiantuntijalausunnossa on maariteltava
seuraamusmaksun suuruus, maksun maaraava taho ja maksun maaraamismenettely seka
maksun tdytantdéonpanoon liittyvat seikat. Kolmanneksi asiantuntijalausunnossa on arvioitava

valitun seuraamuksia koskevan saantelymallin yhteiskunnalliset vaikutukset.

Tarkastelen tdssa asiantuntijalausunnossa ensin hallinnollisten seuraamusmaksujen ja
rikosoikeudellisen sdantelyn kadytettavyyteen liittyvia yleisia valtiosdantooikeudellisia, hallinto-
oikeudellisia ja rikosoikeudellisia ndkdkohtia. Naiden nakokohtien esittamisen jdlkeen
tarkastelen edelld mainittuja toimeksiannon kohteena olevia kysymyksia
lainvalmisteluhankekohtaisesti kiinnittden huomiota seka hallinnollisia seuraamusmaksuja etta
rikosoikeudellista sdantelya koskeviin kysymyksiin.



2. Hallinnollisia seuraamusmaksuja koskevan saantelyn oikeudelliset
reunaehdot

2.1. Aluksi

Hallinnollisilla seuraamusmaksuilla viitataan tavallisesti jokseenkin epdyhtendiseen joukkoon
erilaisia rangaistusluonteisia hallinnollisia varallisuuteen kohdistuvia seuraamuksia. Usein naista
seuraamusmaksuista on kaytetty myds nimitysta hallinnollinen sanktio, mutta viimeaikaisessa
oikeudellisessa kielenkdytéssa ilmaisua hallinnollinen seuraamusmaksu voidaan pitaa
vakiintuneena. llmaisulla hallinnollinen sanktio saatetaan myos tarkoittaa samaa kuin ilmaisulla
hallinnollinen seuraamus?!, joten ilmaisulla hallinnollinen sanktio ei valttdmattd viitata
yksinomaan rangaistusluonteisiin rahamaaraisiin  hallinnollisiin  seuraamuksiin. Toisaalta
ilmaisulla hallinnollinen sanktio saatetaan myds viitata laajempaan joukkoon hallinnollisia

seuraamuksia, joista monet sisaltavat velvoitteen seuraamusmaksun suorittamiseen.?

Hallinnolliset seuraamusmaksut kuuluvat kuitenkin yhtena alalajina hallinnollisten seuraamusten
ryhmaan. Kasitteena hallinnollinen seuraamus on hallinnollisen seuraamusmaksun kasitetta

laajempi, koska ensin mainittu sisdltaa myos muita kuin varallisuuteen kohdistuvia seuraamuksia.

Hallinnolliset seuraamukset voidaan yleisesti maaritelld hallintopaatokseen perustuvaksi
negatiiviseksi seuraamukseksi hallinnollisessa valvonnassa havaitusta lainvastaisesta teosta tai
laiminlyénnista.3 Tallaisia seuraamuksia ovat esimerkiksi hallintoluvan tai
ammatinharjoittamisoikeuden peruuttaminen, tuotteen myyntikielto tai huomautus ja varoitus.
Korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) ratkaisukdytannossa tallaisiksi seuraamuksiksi on
maaritelty esimerkiksi virheellisesti myonnetyn etuuden takaisinperinta (KHO 2015:57), aseluvan
peruuttaminen (KHO 2013:172) ja apteekkiluvan peruuttaminen (KHO 2017:84). Myos
esimerkiksi finanssivalvonnasta annetun lain (878/2008) 39 §:ssa tarkoitettu julkinen varoitus on
luonteeltaan hallinnollinen seuraamus.* Joissakin tapauksissa viranomaisen lainvastaisen
toiminnan perusteella toteuttama toimi on valvonnallinen toimenpide eika rangaistusluonteinen

hallinnollinen seuraamus. Esimerkiksi ratkaisussa KHO 2011:15 katsottiin, ettd jatelaissa (asiassa

1 N3in esim. Lainkirjoittajan opas (verkkojulkaisu sivustolla lainkirjoittaja.finlex.fi), jakso 12.10.2 Hallinnollisen
sanktion madrittely.

2 Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan saintelyn kehittiminen. Tyéryhmidn mietintd.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 20.

3 Ks. samansuuntaisesti Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan saintelyn kehittaminen.
Tyéryhman mietintd. Oikeusministerion julkaisuja, Mietintoja ja lausuntoja 52/2018, s. 20.

4 Lainkirjoittajan oppaassa on katsottu, ettd finanssivalvonnasta annetussa laissa tarkoitettu julkinen varoitus
sisaltda rangaistusluonteiselle hallinnolliselle seuraamukselle ominaisia piirteitd, mutta sita ei voida vaikeuksitta
sisallyttaa hallinnollisen sanktion kategoriaan. Ks. Lainkirjoittajan opas, jakso 12.10.2 Hallinnollisen sanktion
maarittely.



oli sovellettavan tuolloin voimassa ollut jatelaki, 1072/1993) tarkoitettuun jatetiedostoon
hyvaksynndan  peruuttaminen oli  luonteeltaan  hallinnollinen  valvontatoimi  eika

rangaistusluonteinen seuraamus.

Tassa asiantuntijalausunnossa hallinnollisten seuraamusten osalta keskitytddan nimenomaan
hallinnollisiin seuraamusmaksuihin. Niissa kysymys on edellda mainitun mukaisesti varallisuuteen
kohdistuvasta seuraamuksesta, joka maarataan seuraamukseksi lainvastaisesta toiminnasta.
Koska hallinnollinen seuraamusmaksu sanktiona kohdistuu varallisuuteen, on sindnsa selvaa,
ettd hallinnolliset seuraamusmaksut kohdistuvat perustuslain (731/1999) 15 §:ssa tarkoitettuun
omaisuuteen. Hallinnolliset seuraamusmaksut voidaan tdssa suhteessa rinnastaa varallisuuteen
kohdistuviin rikosoikeudellisiin seuraamuksiin, jotka eduskunnan perustuslakivaliokunnan
kdaytannossa on — sinansa itsestdan selvasti — katsottu perustuslaissa suojattuun omaisuuteen
kohdistuviksi.> Tille seikalle on annettava yleisend nakokohtana merkitystd myés hallinnollisia
seuraamusmaksuja mahdollisesti sddadettdessa. Kdytannossa kysymys on siitd, etta hallinnollisen
seuraamusmaksun perustuslaissa turvattuun perusoikeuteen puuttuva luonne perustelee

seuraamusmaksun kayton viimesijaisuutta.

Hallinnolliset seuraamusmaksut kohdistuvat jaljempana tarkemmin kasiteltdvdn mukaisesti
usein oikeushenkiléihin. Tassa suhteessa on huomattava, ettd perustuslaissa turvatut
perusoikeudet on ldhtokohtaisesti kirjoitettu tavalla, jossa niiden kohteena ajatellaan
ensisijaisesti ja valittomasti olevan luonnollinen henkil6. Kun perusoikeussdadannoksessa
kaytetdan ilmaisua ”jokainen”, ilmaisulla tarkoitetaan ldhtokohtaisesti luonnollista henkilda.®
Lahtokohta talldin myos on, ettd perusoikeussadannokset ulottuvat oikeushenkil6ihin vain
valillisesti. Toisaalta perusoikeusuudistusta koskevassa hallituksen esityksessa katsotaan, etta
useat perusoikeudet ovat sen luonteisia, etta oikeushenkilon  jattdminen
perussoikeussdaannoksessa tarkoitetun suojan ulkopuolelle ei olisi sdanndksen tarkoituksen
toteutumisen kannalta perusteltua. Valtio, kunnat, julkisoikeudelliset laitokset ja yhteis6t sen

sijaan jaavat perusoikeussuojan ulkopuolelle.”

Edelld todetulla on merkitystd hallinnollisten seuraamusmaksujen suhteen, koska ne edella
esitetyn mukaisesti maardatdan usein oikeushenkildlle. Hallinnolliset seuraamusmaksut
varallisuuteen kohdistuvina seuraamuksina ovat myo6s oikeushenkilén kannalta merkityksellisia
niiden puuttuessa valittomasti oikeushenkilon varallisuuteen. Esimerkiksi osakeyhtié on
osakeyhtidlain (624/2006) 1 luvun 2 §:n 1 momentin mukaan osakkeenomistajistaan erillinen
oikeushenkild, joka syntyy rekisteréimiselld. Tama merkitsee, ettd osakeyhtion varallisuus on
erilladn osakkeenomistajien varallisuudesta.® Myds henkiloyhtidt (avoin  yhtié ja

> PeVL 23/1997 vp, s. 2/I.

® HE 309/1993 vp, s. 23/Il. Esimerkiksi omaisuuden suojaa koskevassa perustuslain 15 §:ssd ilmaisua ”jokainen”
kaytetdan (perustuslain 15 §:n 1 momentin mukaan ”Jokaisen omaisuus on turvattu”).

7 HE 309/1993 vp, s. 23/II.

8 HE 109/2005 vp, s. 38/I.



kommandiittiyhtio)  ovat  omistajistaan  erillisia  oikeussubjekteja.®  Hallinnollisten
seuraamusmaksujen suhteen edelld todetulla on merkitystd arvioitaessa seuraamusmaksun
vaikutusta oikeushenkilon nakdkulmasta. Koska tietyt ja hallinnollisten seuraamusmaksujen
maaraamisen suhteen keskeisimmat oikeushenkilot — ennen muuta osakeyhti® — ovat
osakkeenomistajistaan erillisia oikeussubjekteja ja niilla on oma varallisuuspiirinsg,
oikeushenkilon varallisuuteen kohdistuvat hallinnolliset seuraamusmaksut ovat valittomasti
myos oikeushenkiléon perustuslain 15 §:ssd turvatun omaisuudensuojan kannalta
merkityksellisia.

2.2. Hallinnollisen seuraamusmaksun luonne ja tarkoitus

Eduskunnan  perustuslakivaliokunnan  vakiintuneen kdytannén mukaan hallinnolliset
seuraamusmaksut eivat ole perustuslain 81 §:ssi tarkoitetussa mielessd veroja tai maksuja.l®
Seuraamusmaksujen tarkoitus ei ndin ole fiskaalinen. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytannon perusteella on myds selvad, etta fiskaaliset intressit eivat ole hyvaksyttavia
syitd seuraamussaantelylle.?

Suomen voimassa olevassa oikeudessa ei ole yhta yksiselitteisen selvdaa nakemysta siitd, mika on
hallinnollisten seuraamusmaksujen saatamisen tavoite. Sindnsa on huomattava, etta verraten
usein hallinnollisten seuraamusmaksujen sadtamisen yhteydessa on viitattu seuraamusmaksujen
ennaltaehkaisevaan tehoon tai tarkemmin seuraamusmaksujen yleis- ja erityispreventiiviseen
luonteeseen.'? T&ssi suhteessa hallinnollisten seuraamusmaksujen tavoitteet |dhestyvat
rikosoikeudessa perinteisesti kasiteltyja rikosoikeudellisen rangaistuksen (rangaistusteoreettisia)
tavoitteita.’> Hallinnollisten seuraamusmaksujen voidaan katsoa niiden heterogeenisyydesti
huolimatta muodostavan hallinnollisen seuraamusjarjestelman tietyn osa-alueen. Koska
eduskunnan perustuslakivaliokunta on kdaytanndssaan asiallisesti rinnastanut
rangaistusluonteiset taloudelliset seuraamukset rikosoikeudelliseen seuraamukseen'*, on
luontevaa, ettd myds hallinnollisten seuraamusmaksujen tavoitteet kytketdadan ennaltaehkaisyyn

eli preventioon.

9 Ks. esim. Manne Airaksinen — Anette Alén-Savikko — Johan Barlund — Jyrki Jauhianen — Timo Kaisanlahti — Joel
Kanervo — Marten Knuts — Petri Kuoppamaki — Seppo Kymaldinen —Jukka Mahoénen — Taina Pihlajarinne — Juha Raitio
— Klaus Viitanen — Seppo Villa, Yritysoikeus (AlmaTalent, verkkokirjahylly, paivittyva verkkojulkaisu) — |
Yritystoiminnan oikeudellinen ymparisté — 3 Organisoituminen — Oikeushenkil6llisyys.

10 Esim. PeVL 9/2012 vp, s. 2/1, PeVL 2/2017 vp, s. 4-5, PeVL 39/2017 vp, s. 2, PeVL 9/2018 vp, s. 2-3 ja PeVL 21/2020
vp, s. 2.

11 peVL 61/2014 vp, s. 3/l ja PeVL9/2016 vp,s. 4.

12 Esim. TaVM 7/2017 vp, s. 12 ja HaVM 18/2021 vp, s. 12.

13 Ks. Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sidntelyn kehittiminen. Tyéryhmian mietintd.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 24, jossa todetun mukaan hallinnollisia
seuraamusmaksuja koskevan sdantelyn tulee toteuttaa rangaistusjarjestelmalta vaadittavaa yleis- ja
erityisestavyytta.

14 Esim. PeVL 46/2021 vp, 12 kohta.



Selvdd sindnsa on, ettd myods hallinnollisia seuraamusmaksuja saddetdan ei-toivottavan
kayttaytymisen ehkdisemiseksi. Ennaltaehkaisytavoite voi olla rikkomuksen tekijan tulevaan
kayttaytymiseen suuntautuva tai laajemmin muihin potentiaalisiin rikkomuksentekijoihin
suuntautuva. Erityis- ja yleispreventiiviset tavoitteenasettelut eivat ole mydskaan toisiaan
poissulkevia. Selvaa kuitenkin on, etta hallinnollisia seuraamusmaksuja koskevaa saantelya ei
tule saataa, jos seuraamusmaksujen ennaltaehkdisevastd teosta ei ole vakuuttavaa arviota.
Seuraamusmaksujen tulee toisin sanoen olettaa uskottavan arvion perusteella olevan tehokas
tapa ehkdistd ei-toivottua kayttaytymistd, jotta seuraamusmaksuista sddtaminen olisi
perusteltua ja mahdollista.

Hallinnollista seuraamusmaksua koskevan sdantelyn on myoOs taytettdava perusoikeuksien
rajoitusedellytyksiin  lukeutuvan  hyvaksyttavyysvaatimuksen asettamat edellytykset.
Hyvaksyttavyysvaatimus edellyttda, ettd perusoikeusrajoituksen tulee olla painavan
yhteiskunnallisen tarpeen vaatima.!®> Hallinnollisia seuraamusmaksuja koskevan saintelyn
suhteen hyvaksyttavyysvaatimus edellyttdd, ettd seuraamussaantelylle tulee olla valvonnan
tehokkuuteen ja toimivuuteen liittyvd perusteltu tarve, joka nimenomaisesti puoltaa
seuraamusmaksun kayttoonottoa valvontajarjestelman taustalla olevan yhteiskunnallisen
tavoitteen saavuttamiseksi.’® Seuraamusmaksusaantelyn hyvidksyttavyyttd on niin arvioitava
suhteessa asianomaisen alan saantelytavoitteisiin ja siihen, mita intresseja ja tavoitteita alan
valvontajarjestelmalla pyritddan toteuttamaan. Hallinnollisen seuraamusmaksun tulisi olla myds
viimesijainen hallinnollinen seuraamus alan sdantelytavoitteiden toteuttamiseksi ja intressien
suojamiseksi. Jos sama tavoite voidaan saavuttaa muilla hallinnollisilla seuraamuksilla, niita olisi
ensisijaisesti kaytettava.l” Hallinnollisten seuraamusmaksujen kaytén hyviksyttavyys ja
valttamattomyys samoin kuin se, minka vuoksi muiden hallinnollisten seuraamusten kaytto eiole

riittavaa, on lainvalmisteluhankkeissa aina perusteltava.

2.3. Lailla saatamisen vaatimus

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintuneessa lausuntokdytanndssa on katsottu, etta
perustuslain 8 §:ssa tarkoitettu rikosoikeudellinen laillisuusperiaate ei sindnsa ulota vaikutustaan
suoraan hallinnollisiin seuraamuksiin. Alun perin asiaan on kiinnitetty huomiota nimenomaan
suhteessa  sdantelyn  tasmallisyyteen.  Perustuslakivaliokunta on  vuonna 2002
ammattikorkeakoululakia koskevaan esitykseen sisaltynytta opiskelijan kurinpitoseuraamusta
koskevaa ehdotusta arvioidessaan todennut, etta vaikka rikosoikeudellinen laillisuusperiaate ei

15 peVM 25/1994 vp, s. 5/I.

16 Ks. my6s Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sddntelyn kehittaminen. Tyéryhmén mietintd.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 24.

17 Ks. myé6s Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sadntelyn kehittaminen. Tyéryhmén mietintd.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 25.



sellaisenaan kohdistu hallinnollisten seuraamusten sadntelyyn, tarkkuuden yleista vaatimusta ei
kuitenkaan voi hallinnollisen seuraamussaantelyn yhteydessa sivuuttaa.'® Sittemmin valiokunta
on saannonmukaisesti toistanut taman tarkkuuden yleistd vaatimusta koskevan maininnan

hallinnollisia seuraamusmaksuja koskevia ehdotuksia tarkastellessaan.*®

Hallinnollisten seuraamusmaksujen maardaamiseen sisaltyy julkisen vallan kayttéa. Eduskunnan
perustuslakivaliokunta on kdytanndssdaan katsonut, ettd hallinnollisen seuraamusmaksun
maaraamiseen sisiltyy merkittdvasa julkisen vallan kayttod.?° Kuitenkin jo yksin se, ettd
hallinnollisen seuraamusmaksun maaraamisessa on kysymys julkisen vallan kaytosta, merkitsee,
ettd perustuslain 2 §n 3 momentti on seuraamusmaksuja koskevan sdadntelyn suhteen
merkityksellinen. Mainitun lainkohdan mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Kuten
tunnettua, kysymys on oikeusvaltioperiaatteen olennaisesta ainesosasta. Julkisen vallan
kayttajalla tulee viime kadessd olla eduskunnan saatamaan lakiin palautettavissa oleva
toimivaltaperuste.?’ Kun kysymys on perusoikeuteen puuttuvasta seuraamuksesta ja sen
maaradamisestd, on oikeusvaltioperiaatteen asettamat vaatimukset huomioon ottaen selvaa, etta
seuraamuksesta on saddettava riittdvan kattavasti nimenomaan eduskuntalain tasolla.
Hallinnollisten seuraamusmaksuja ndin koskee perustuslain 2 §&:n 3 momentista johtuva
kdytannossa lahtdkohtaisesti samansisdltdinen lailla sdadtamisen vaatimus kuin mika
rikosoikeudellista laillisuusperiaatetta koskevasta perustuslain 8 §:sta seuraa rikosoikeudelliselle

lainsdadannolle.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on kaytanndssdan lisdksi katsonut, ettd hallinnollisia
seuraamusmaksuja koskevan sdantelyn on tdytettdva riittdvat saantelyn tasmallisyyttd ja
selkeyttd koskevat vaatimukset. Vaikka valiokunta on nimenomaisesti tassa suhteessa katsonut,
ettd rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen tasmallisyysvaatimus ei sellaisenaan kohdistu
hallinnollisten seuraamusten sdantelyyn, se on kuitenkin katsonut, ettd tarkkuuden yleista
vaatimusta ei hallinnollisen seuraamussaintelyn suhteen voida sivuuttaa.?? Tasmaéllisemmin
valiokunta on katsonut, etta laissa on tasmallisesti sdddettdava seuraamuksen ja sen suuruuden
perusteista seka maksuvelvollisen oikeusturvasta samoin kuin lain tdytdantéonpanon perus-
teista.?3

18 peVL 74/2002 vp, s. 5/1.

19 Esim. PeVL57/2010 vp, s. 2/1l, PeVL9/2012 vp, s. 2/1, PeVL 17/2012 vp, s. 6/1, PeVL 15/2014 vp, s. 2/1, PeVL 28/2014
vp, s. 2/Il, PeVL 10/2016 vp, s. 7, PeVL 15/2016 vp, s. 4-5, PeVL 2/2017 vp, s. 5, PeVL 39/2017 vp, s. 3, PeVL 9/2018
vp, s. 3, PeVL 12/2019 vp, s. 8, 13/2019 vp, s. 8, PeVL 21/2020 vp, s. 2 ja PeVL 46/2021 vp, 13 kohta.

20 Esim. PeVL 32/2005 vp, s. 2/11, PeVL 55/2005 vp, s. 2/, PeVL 57/2010 vp, s. 5/1, PeVL 10/2016 vp, s. 7, PeVL 12/2019
vp, s. 8 ja PeVL 46/2021 vp, 12 kohta.

21 HE 1/1998 vp, s. 74.

22 Esim. PeVL 74/2002 vp, s. 2/1 ja edell alaviitteessd 19 mainitut lausunnot.

23 Esim. PeVL 32/2005 vp, s. 2-5, PeVL 55/2005 vp, s. 2/I, PeVL 57/2010 vp, s. 2/Il, PeVL 10/2016 vp, s. 7, PeVL
12/2019 vp, s. 8 ja PeVL 46/2021 vp, 12 kohta.



Myohemmassa kaytannossaan eduskunnan perustuslakivaliokunta on katsonut, etta rikosoikeu-
dellisen lainsddadannon yhteydessa kehitetyt niin sanottua blankorangaistussaantelya eli avoimia
rangaistussaannoksia koskevat edellytykset koskevat myos hallinnollisia seuraamusmaksuja
koskevaa sdantelya. Kasitellessdan tullilakia koskenutta ehdotusta valiokunta katsoi olevan
selvaa, ettd sdantely, joka olisi tosiasiassa merkinnyt minka tahansa kansallisen tai unionin
tullilainsdadannoén osittaisenkin laiminlydnnin  sanktiointia, ei tdyttanyt hallinnollisen
seuraamusmaksun saantelylle asetettuja tdasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimuksia.
Valiokunta katsoi, ettd seuraamussadntelyd oli tdasmennettdva perustuslakivaliokunnan
kaytdnndssdan omaksumien blankorangaistussaidntelyd koskevien edellytysten?® mukaisesti.
Valiokunta piti sdantelyn tallaista tdsmentamista edellytyksend lakiehdotuksen kasittelemiselle
tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa.?®

Kokoavasti voidaan todeta, ettd vaikka rikosoikeudellinen laillisuusperiaate ei sindnsa koske
hallinnollisia seuraamusmaksuja koskevaa saantelyad, perustuslain 2 §:n 3 momentista, sddantelyn
tarkkuuden vyleisestd vaatimuksesta seka perusoikeuksien rajoitusedellytyksiin kuuluvasta
tarkkarajaisuus- ja tasmallisyysvaatimuksesta voidaan kaytannossa johtaa hallinnollisia
seuraamusmaksuja koskevat vastaavansisaltoiset vaatimukset. Asiallisesti hallinnolliset
seuraamusmaksut on sddntelyn lakisidonnaisuuden ja tarkkuuden suhteen ndin rinnastettu
rikosoikeudelliseen saantelyyn. Lakisidonnaisuuden ja saantelyn tarkkuuden keskeisyytta
hallinnollisten seuraamusmaksujen suhteen korostaa perustuslakivaliokunnan blankosdantelya
koskeva lakiehdotuksen sdatamisjarjestykseen liittyvda kanta. Voidaan ndin todeta, etta
hallinnollisten seuraamusmaksujen suhteen saantelyn lakisidonnaisuutta seka tarkkarajaisuutta
ja tasmallisyytta koskevat vaatimukset ovat rikosoikeudellisen sdantelyn tavoin korostuneita.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintuneen lausuntokdaytannén mukaan hallinnollisia
seuraamusmaksuja koskevassa lakitasoisessa saantelyssd on saddettdva ainakin seuraavista
seikoista:

— maksuvelvollisuuden perusteet

— seuraamuksen suuruuden perusteet

— seuraamuksen maaraamiseen liittyvat maksuvelvollisen oikeusturvavaatimukset

— seuraamuksen taytantdonpanon perusteet.

2.4. Oikeasuhtaisuus

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan kdytdannossa on edellytetty, ettda hallinnollisia
seuraamusmaksuja koskeva saantely tayttaa oikeasuhtaisuuden vaatimukset.
Oikeasuhtaisuuden vaatimus on johdettu perusoikeuksien rajoitusedellytyksiin kuuluvasta

24 peVM 25/1994 vp, s. 8/I.
25 peVL 10/2016 vp, s. 7-8.



suhteellisuusvaatimuksesta, jonka mukaan perusoikeusrajoitusten on oltava valttamattomia
hyvaksyttavan tavoitteen saavuttamiseksi ja perusoikeusrajoitus on sallittu vain, jos tavoite ei ole
saavutettavissa perusoikeuteen vihemman puuttuvin keinoin. Lisaksi edellytetdan, etta rajoitus
ei saa mennd pidemmalle kuin on perusteltua ottaen huomioon rajoituksen taustalla olevan

yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa rajoitettavaan oikeushyvaan.?®

Hallinnollisten seuraamusmaksujen suhteen oikeasuhtaisuusvaatimus edellyttda ensinnakin,
ettd seuraamusmaksuja koskeva saantely sisdltda sdannokset seuraamusten euromaaraisista
suuruuksista.?’” Yhdistettynd seuraamussaantelyn tarkkarajaisuutta ja tdsmallisyytta koskevaan
vaatimukseen tdma tarkoittaa, ettd seuraamusmaksujen enimmais- ja vahimmaismaarat on
nimenomaisesti ilmaistava seuraamusmaksuja koskevassa sadntelyssa. Usein seuraamusmaksun
vahimmaismaaraa ei ole lainsddadanndssd nimenomaisesti maaritelty eikd Suomessa ole
voimassa sellaisia hallinnollisia seuraamusmaksuja koskevia vyleisia sdadnnoksid, joissa

seuraamusmaksun yleinen vahimmaismaara maariteltaisiin.

Seuraamusmaksun enimmaismaara voidaan maaritelld joko nimenomainen maksun euromaarai-
nen enimmaismaadra maarittamalla tai maarittamalla seuraamusmaksun enimmaismaara tietyksi
prosenttiosuudeksi luonnollisen henkilon viimeksi vahvistetun verotuksen mukaisista tuloista tai
oikeushenkildon seuraamusmaksun maaraamista edeltdvan vuoden tilinpdaatoksen mukaisesta
liilkevaihdosta. Myds euromaaradisen ja verotukseen tai liikevaihtoon sidotun prosenttimaaran
yhdistelma on mahdollinen. Oikeasuhtaisuuden ja lailla sdadatamisen vaatimuksen kannalta
olennaista siis on, ettd seuraamusmaksun maarasta saadetaan riittavan yksityiskohtaisesti ja
tasmallisesti laissa. Kdytdannossa tdma merkitsee ennen muuta seuraamuksen enimmaismaaran

mutta tarvittaessa myos vahimmaismadran maarittelya laintasoisessa saanndksessa.

Toiseksi oikeasuhtaisuuden vaatimus edellyttdd seuraamuksen ankaruustason maarittamista.
Tassd suhteessa hallinnolliset maksuseuraamukset ovat varsin erilaisia. Voimassa oleva
hallinnollisia maksuseuraamuksia koskeva saantely sisaltdaa vahaisista rikkomuksista maarattavia
euromadraltddan vahaisia seuraamuksia. Tallaisia ovat esimerkiksi joukkoliikenteen
tarkastusmaksu, joka on kdytdnndssd suuruudeltaan 60-80 euroa?®, tai pysakdintivirhemaksu,
joka on suuruudeltaan 20-80 euroa.?® Toisaalta voimassa olevaan lainsdaadantéon sisaltyy tiettyja
euromadaraltdan huomattavia hallinnollisia seuraamusmaksuja. Talléin on usein kysymys

maksusta, joka on sidottu oikeushenkilon edellisen tilikauden liikevaihtoon. Esimerkiksi

26 peVM 25/1994 vp, s. 5.

27 peVL 12/2019 vp, s. 7.

28 Joukkoliikenteen tarkastusmaksusta annetun lain (469/1979) 5 §&:n (448/2006) mukaan tarkastusmaksu on
enintdan 40 kertaa niin suuri kuin linja-autoliikenteen alin aikuisen kertamaksu kysymyksessa olevan julkisyhteisén
alueella tai halvimman junatyypin alin aikuisen kertamaksu. Sadnndksen mukaan tarkastusmaksun suuruudesta
saddetdan tarkemmin liikenne- ja viestintaministerion asetuksella.

29 pysikadinninvalvonnasta annetun lain (727/2011) 3 §:n mukaan pysakéintivirhemaksun suuruus on 20 euroa,
mutta pykaldn mukaan sisdministerion asetuksella voidaan saataa korkeammasta enimmadismaaraltdan 60 euron ja
tietyissa tilanteissa 80 euron pysakadintivirhemaksusta.



kilpailulain (948/2011) 13 a §:n (546/2021) mukaan seuraamusmaksun enimmaismaara saa olla
enintddan kymmenen prosenttia kilpailunrajoitukseen osallistuvan elinkeinonharjoittajan tai
elinkeinonharjoittajien yhteenliittyman maailmanlaajuisesta kokonaisliikevaihdosta.
Kaytanndssa kilpailulain nojalla maarattavat seuraamusmaksut ovat voineet nousta kymmeniin
miljooniin euroihin. Esimerkiksi ratkaisussa KHO 2009:83 erdalle yritykselle maarattiin
kartelliasiassa 68 000 000 euron seuraamusmaksu. Tavanomaisesti kilpailulain perusteella
maarattavat  seuraamusmaksut ovat maaraltdan  kuitenkin  vahadisempia.  Myos
tietosuojalainsaadanndn rikkomisen perusteella maarattavat seuraamusmaksut voivat nousta
kymmeniin miljooniin euroihin, jossa seuraamusmaksun suuruus perustuu EU:ssa annettuun
yleiseen tietosuoja-asetukseen ((EU) 2016/679), jonka 83 artikla sisdltaa yksityiskohtaiset
maadrdykset seuraamusmaksun suuruudesta ja sen madrdamisessa huomioon otettavista
seikoista. Tallaisessa tilanteessa kansallisella lainsdatajalla ei luonnollisesti ole harkintavaltaa
seuraamusmaksun enimmaismadran suhteen. Talldin seuraamusmaksujen enimmadismaariin
tulisi kiinnittaa korostunutta huomiota asiaa koskevan EU-oikeudellisen

lainsdadantodinstrumentin valmisteluvaiheessa.3

Seuraamuksen ankaruustasoon maarittaminen on luonnollisesti yhteydessa sanktioitavan teon
tai laiminlydnnin moitittavuuteen ja siihen oikeushyvaan, jota sadnteleylla pyritdan suojaamaan.
Mita painavammasta suojeluintressista on kysymys, sitd ankarampi ja euromaaraisesti suurempi
seuraamusmaksu voi tulla kysymykseen. Jos kysymys on laajasta saantelykokonaisuudesta, jonka
rikkominen voi tapahtua moitittavuudeltaan eriasteisin tavoin ja jos tarkoitus on sanktioida
monenlaista lainvastaista toimintaa, on usein perusteltua omaksua porrasteista
sanktiosadntelyd. Tama on toteutettavissa esimerkiksi tavalla, jossa lievistd rikkomuksista
sdddetdadan vahdisempi hallinnollinen seuraamusmaksu ja euromaardisesti tuntuvammat
seuraamusmaksut ovat kaytettdvissda vain torkeimpien tekomuotojen ja moitittavuudeltaan
vakavampien rikkomusten kysymyksessa ollessa.3!

Hallinnollinen seuraamusmaksu voidaan usein maarata seka luonnolliselle henkildlle etta
oikeushenkildlle. Lahtokohtana voidaan talloin pitaa, ettd luonnolliselle henkildlle maarattavat
seuraamusmaksut ovat euromaaraisesti vahadisempia kuin oikeushenkilolle maarattavat.
Eduskunnan perustuslakivaliokunta on ensinnakin pitanyt oikeasuhtaisuusvaatimuksen kannalta
arveluttavana, ettd erdistd varsin vahaisista rikkomuksista maarattavan seuraamusmaksun

vahimmaismaiara oli 500 euroa.?? Kysymyksessa oli jatelain (646/2011) 131 §:n 2 momentissa

30 Ks. esim. PeVL 14/2018 vp, s. 18, jonka mukaan yleisessi tietosuoja-asetuksessa sdddetyt seuraamusmaksut ovat
maaraltdan huomattavia ja voivat muodostua oikeasuhtaisuuden kannalta ongelmallisiksi. Vrt. LaVM 29/2014 vp, s.
3, LaVvL 15/2017 vp, s. 4 ja LaVM 9/2021 vp, s. 4, joissa on kiinnitetty huomiota EU:ssa valmisteltuihin
rikosoikeudellisiin direktiiveihin sisaltyviin rangaistusasteikkoja koskeviin vaatimuksiin ja korostettu, etta asiaan on
kiinnitettava korostunutta huomiota aineellisen rikoslainsdadannon |dhentamista koskevien direktiivien
valmisteluvaiheessa.

31 Ks. my6s Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sdintelyn kehittdminen. Tydryhman mietintd.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 40.

32 peVL 58/2010 vp, s. 6/I.
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tarkoitettu seuraamusmaksu, jonka vahimmaismaara lain 132 §:n mukaan on 500 euroa ja
enimmaismaara 10 000 euroa. Eduskunnan ympdristovaliokunta paatyi kuitenkin pitamaan
ehdotettua seuraamusmaksun vahimmaismaaraa oikeasuhtaisena, koska seuraamusmaksu
kohdistuu vain ammatillisiin toimijoihin ja ehdotettu saadntely sisalsi riittavat mahdollisuudet

maksun kohtuullistamiseen ja m3araamatts jattidmiseen.33

Arvioidessaan finanssivalvonnasta annetun lain (878/2008) ehdotettua seuraamussaantelya
perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota luonnolliselle henkilolle maarattavan seuraamuksen
enimmaismaaraan. Mainitun lain 40 §:ssd tarkoitetun seuraamusmaksun enimmaismaara
luonnolliselle henkil6lle lain 41 §:n 1 momentin mukaan on tietyissd momentissa tarkemmin
saadetyissa tilanteissa viisi miljoonaa euroa. Perustuslakivaliokunta katsoi aiempaan vahintaan
500 euron seuraamusmaksun tuntuvuutta koskevaan kantaansa viitaten, ettd luonnolliselle
henkil6lle maarattava viiden miljoonan euron seuraamusmaksu vaikuttaa siihen ndhden
”suhteellisen ankaralta seuraamukselta”.3* Valiokunta katsoi, ettd talousvaliokunnan on syyta
arvioida, voidaanko seuraamussaantelyn tavoitteet luonnollisten henkildiden osalta saavuttaa
huomattavasti vahdisempi seuraamusmaksun enimmaismairad omaksumalla.?> Eduskunnan
talousvaliokunta  kuitenkin  padatyi  pitdamdin  seuraamusmaksun  enimmaismaaraa
oikeasuhtaisena perustellen kantaansa vaarinkaytosten ennaltaehkaisyyn, niiden paljastumiseen
ja rahoitusmarkkinoiden luotettavaan toimintaan liittyvilla nakokohdilla sekd rahoitusalan
toimintaan liittyvilla seuraamussaantelyn johdonmukaisuudella.3®

Viimeksi eduskunnan perustuslakivaliokunta on arvioinut ehdotetun hallinnollisen
seuraamusmaksun oikeasuhtaisuutta arpajaislakia (1047/2001) koskevan muutosesityksen (HE
135/2021 vp) eduskuntakasittelyn yhteydessa. Esityksessa ehdotettiin otettavaksi kayttoon
seuraamusmaksu rahapelin markkinointia koskevien sdannésten rikkomisesta.?” Esityksessa
ehdotetun seuraamusmaksun suuruus rahapelin toimeenpanijalle tai elinkeinonharjoittajalle oli
vahintaan 10 000 euroa ja enintdan viisi miljoonaa euroa. Luonnolliselle henkildlle maarattavan
seuraamusmaksun suuruudeksi taas ehdotettiin vahintdan 500 euroa ja enintdaan 40 000 euroa.
Eduskunnan perustuslakivaliokunta piti lausunnossaan seuraamusmaksuja suhteellisen suurina,
etenkin siltd osin kuin niitd on tarkoitus soveltaa myés luonnollisiin henkildihin.3® Eduskunnan
hallintovaliokunta kuitenkin katsoi, ettd ehdotetut seuraamusmaksut olivat euromaariltdan
oikeasuhtaisia. Hallintovaliokunnan arvioon vaikuttavat muun muassa sdantelyn erityis- ja

yleisestdavyyden turvaaminen riittdvan tuntuvilla seuraamusmaksuilla, oikeushenkildihin ja

3YmVM 23/2010 vp, s. 18/I.

34 peVL 15/2016 vp, s. 5.

35 PeVL 15/2016 vp, s. 5.

36 TaVM 7/2017 vp, s. 12.

37 Voimassa olevassa arpajaislain 62 d §:n (1284/2021) mukaan voidaan maaritd seuraamusmaksu sille rahapelin
toimeenpanijalle tai elinkeinonharjoittajalle, joka tahallaan rikkoo lain 14 b §:n rahapelin markkinoinnista annettuja
sadannoksid. Seuraamusmaksun suuruudesta sdaddetaan arpajaislain 62 e §:ssd. Seuraamusmaksun kadyttéénoton
perusteluista ks. HE 135/2021 vp, s. 49.

38 peVL 46/2021 vp, 16 kohta.
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luonnollisiin henkil6ihin kohdistuvien seuraamusmaksujen euromaaraiset erot,
seuraamussadantelyn kohdistumisella muuhun kuin vdhaiseen arpajaislain rikkomiseen seka se,
ettd sanktiosdantelyllda pyrittiin  puuttumaan etenkin nuoriin kohdistuvaan asiattomaan

rahapelien markkinointiin.3°

Selvaa sinadnsa on, ettd luonnolliselle henkildlle maarattavan seuraamusmaksun tulee olla
lahtokohtaisesti  euromadaaraltdaan  vahdisempi  kuin  oikeushenkildlle  maarattavan
seuraamusmaksun. Padsaantoisesti seuraamusmaksuja koskeva lainsdadantdé on rakennettu
tdaman lahtokohdan mukaisesti. Voimassa oleva lainsdaadantd sisaltaa kuitenkin joiltain osin
euromadaraltdaan hyvin huomattavia luonnolliselle henkilélle maarattavia seuraamusmaksuja,
mitd ei voida pitdd saantelyn oikeasuhtaisuuden kannalta perusteltuna. Viimeaikaisessa
lainsdadantokaytannossa on kuitenkin johdonmukaisesti noudatettu lahtokohtaa, jonka mukaan
luonnollisille henkilolle maarattavat seuraamusmaksut ovat euromaaraltdan oikeushenkildlle

maarattdvia seuraamusmaksuja vahdisempia.

Oikeasuhtaisuuden vaatimus edellyttdada myos, etta hallinnollisia seuraamusmaksuja koskevaan
saantelyyn sisallytetdan saannds seuraamusmaksun suuruuden maaraytymisessa huomioon
otettavista seikoista.?® Taltd osin kysymys on seuraamusmaksun mittaamista koskevasta
yleissddannoksestd, jollainen tulee saataa, jos kysymys on euromaaraista liikkumavaraa sisalta-
vasta seuraamusmaksusta. Euromaaraltddan huomattavat hallinnolliset seuraamusmaksut ovat
usein tallaisia. Euromaaraltdan vahaisimmat hallinnolliset seuraamusmaksut ovat sen sijaan
usein rahamaaraltdan kiinteitd, minkad vuoksi sanktion mittaamista koskevalle sdanndkselle ei

tallaisten seuraamusmaksujen suhteen ole tarvetta.

Seuraamusmaksun suuruuden madrittdminen perustuu voimassa olevassa seuraamusmaksuja
koskevassa sadntelyssa kokonaisarviointiin ja eduskunnan perustuslakivaliokunta on tassa
kokonaisarvioinnissa pitdanyt oikeasuhtaisuuden kannalta merkittavina huomioon otettavina
tekijoind muun muassa rikkomuksen laatua, laajuutta, vakavuutta ja kestoaikaa, rikkomuksella
saavutettua hyotya seka rikkomukseen syyllistyneen mahdollisia toimia vahingon lieventamiseksi
tai korjaamiseksi.** Edellisten lisaksi myos rikkomukseen syyllistyneen syyksiluettavuuden
asteelle voidaan antaa seuraamusmaksun maaraa koskevassa kokonaisarviossa merkitysta, jos
seuraamusmaksu voidaan maardta sekd tahallisesta ettda tuottamuksellisesta menettelysta.
Eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintuneen lausuntokaytannon mukaan
seuraamusmaksun maaraamatta jattamistd koskeva saantely on muotoiltava tavalla, joka
ilmentaa sidottua harkintaa. Saantely on toisin sanoen muotoiltava siten, ettd seuraamusmaksu
on jatettdvd maardamattd laissa sdddettyjen edellytysten tdyttyessd.*? Oikeasuhtaisuuden

kannalta valttamatonta on myds, ettd seuraamusmaksun maardadamatta jattamista koskeva

3% HaVM 18/2021 vp, s. 12.

40 Esim. PeVL 12/2019 vp, s. 7 ja PeVL 46/2021 vp, 17 kohta.

41 peVL 46/2021 vp, 18 kohta.

42 peVL 39/2017 vp, s. 4, PeVL 49/2017, s. 5-6, PeVL 21/2020 vp, s. 4 ja PeVL 46/2021 vp, 17 kohta.
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saantely pitda sisallddan mahdollisuuden jattdaa seuraamusmaksu maardamatta, jos sen
maaraaminen olisi erityisesta syysta kohtuutonta.*3

2.5. Syyksiluettavuus ja syyttomyysolettama

Hallinnollisten seuraamusmaksujen maaraamisen edellytyksend olevaa syyksiluettavuutta ei
arvioida  yhtenevasti rikosoikeudellisen rangaistusvastuun  edellytyksend  olevan
syyksiluettavuuden kanssa. Toisaalta lienee selvaa, ettda jos hallinnollisen seuraamusmaksun
maaraaminen edellyttda tietynlaista syyksiluettavuutta, syyksiluettavuuden kategorioita on
sisallollisesti arvioitava vastaavasti kuin niitd rikosoikeudessa arvioidaan. Voimassa oleva
lainsdaddanto ei sisalla yleislakia tai muuten yleisia saanndksia hallinnollisista seuraamusmak-
suista. Jos hallinnollisen seuraamusmaksun edellytyksend on tahallinen tai tuottamuksellinen
suhtautuminen sanktioituun tekoon, johdonmukaisuussyistda tahallisuuden ja tuottamuksen
kasitetta on tulkittava rikoslain 3 luvun 6 §:n tahallisuutta koskeva sdaannds ja 7 §:n tuottamusta
koskeva sadannds huomioon ottaen. Tulkintaa voidaan puoltaa silld, ettd eduskunnan
perustuslakivaliokunta on kaytdnndssdaan asiallisesti rinnastanut rangaistusluonteisen
taloudellisen seuraamuksen rikosoikeudelliseen seuraamukseen.** Lisiksi on huomattava, ett
vaadittavan syyksiluettavuuden arvioinnissa on otettava huomioon hallinnollisten
seuraamusmaksujen suhteen merkityksellinen EU-oikeus. Edelld selostetun mukaisesti useat
voimassa olevaan lainsaadantoon sisaltyvat hallinnolliset seuraamusmaksut perustuvat EU-
oikeudessa asetettuihin velvoitteisiin. EU-tuomioistuin on tallaisia taloudellisia sanktioita
koskevassa ratkaisukdytannossadan ottanut nimenomaisesti myOs kantaa syyksiluettavuudelle

asetettaviin vaatimuksiin.

Alusjaterikosdirektiivia 2005/35/EY* koskeneessa Intertanko-ratkaisussa oli kysymys muun ohessa
direktiivissa kaytetyn kasitteen “torked huolimattomuus” tulkinnasta. EU-tuomioistuin katsoi, etta
direktiivin 4 artiklan kriminalisointivelvoitteessa kaytetyt syyksiluettavuutta ilmentavat kasitteet —
tahallisuus, piittaamattomuus, térked huolimattomuus — on integroitu jasenvaltioiden oikeusjarjestyksiin,
joissa mainittuja kasitteita kaytetdadan. Tuomioistuimen mukaan kaikissa jdsenvaltioissa kaytetadan
huolimattomuuden kasitetta, jolla tarkoitetaan tahatonta tointa tai laiminlyontia, jolla siita vastuussa oleva
henkild loukkaa huolellisuusvelvoitettaan. Torkedlld huolimattomuudella taas tuomioistuimen mukaan
tarkoitetaan téllaisen huolellisuusvelvoitteen ilmeistd laiminlyéntis.*®

Selvdd on, ettd EU-tuomioistuimen hallinnollisia  seuraamusmaksuja  koskevalla
ratkaisukdytannolla on vaikutusta siihen, miten esimerkiksi hallinnollisia seuraamusmaksuja

koskevassa sdantelyssa kaytettyja ”"yleisten oppien” alaan kuuluvia kasitteitd on tulkittava.

43 PeVL 49/2017 vp, s. 6, PeVL 21/2020 vp, s. 4 ja PeVL 46/2021 vp, 5.

44 Esim. 46/2021 vp, 12 kohta, PeVL 21/2020 vp, s. 2, PeVL 9/2018 vp, s. 2-3, PeVL 2/2017 vp, s. 4-5 ja PeVL 14/2013
vp, s. 2/1.

4 0On huomattava, etti alusjatedirektiivi on sittemmin muutettu direktiivilld 2009/123/EY.

46 C-308/06, Intertanko, EU:C:2008:312, 73-76 kohta. Ratkaisusta laajemmin Sakari Melander, EU-rikosoikeus
(Helsinki 2015), s. 492-494.
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Vaikka esimerkiksi edelld tarkasteltu Intertanko-ratkaisu koskee vain alusjaterikosdirektiivin
tulkintaa, johdonmukaisen tulkinnan vaatimukset edellyttavat, ettd syyksiluettavuuden alaa
maarittavien kasitteiden tulkinta on kansallisesti kaikissa hallinnollisia seuraamusmaksuja
koskevissa tilanteissa samansisaltdistd. Sdantelyn ennakoitavuuden ja johdonmukaisuuden
kannalta perusteltuna ei voida pitdaa tilannetta, jossa esimerkiksi syyksiluettavuuden alaa
maarittavan kasitteen sisalto olisi erilainen sen mukaan, onko kysymys EU-oikeusliitdnnaisesta
sadantelysta vai kansalliseen harkintaan pohjautuvasta sdantelysta.*’

Hallinnollisia seuraamusmaksuja koskeva sadntely ei kuitenkaan valttamattd edellytd sank-
tiosdaantelyn sitomista joko tahalliseen tai tuottamukselliseen suhtautumiseen. Hallinnollisten
seuraamusmaksujen suhteen tuottamuksesta riippumaton vastuu eli niin sanottu ankara vastuu
on tietyissa tilanteissa katsottu mahdolliseksi. Tamankaltaisia ankaraan vastuuseen perustuvia
hallinnollisia seuraamusmaksuja on pidetty mahdollisina esimerkiksi verotusmenettelyssa. Tal-
[6in on kiinnitetty kuitenkin huomiota siihen, ettd veronkorotus maarataan osana verotusmenet-
telya ja verotusmenettely on massaluonteista toimintaa ja nain tietylla tavalla erityisluonteista,
mika ei erityisen hyvin mahdollista subjektiivisen syyllisyyden arviointia. Merkitysta on lisdksi an-
nettu sille, ettd ankaraa vastuuta lieventavat sddannosperustaiset mahdollisuudet seuraamuksen
kohtuullistamiseen.*® Lihtékohtana voidaan kuitenkin pitda, ettd hallinnolliset seuraamusmak-
sut voivat vain poikkeuksellisesti olla niin sanottuun ankaraan vastuuseen perustuvia. Tata ilmen-
taa esimerkiksi eduskunnan perustuslakivaliokunnan uuden tieliikennelain (729/2018) eduskun-
takasittelyn yhteydessa omaksuma kanta, jossa korostettiin sanktioidun kayttaytymisen kytken-
taa tahallisuuteen tai tuottamukseen.*

On kuitenkin huomattava, ettd eduskunnan perustuslakivaliokunnan kaytannoéssa on vakiintu-
neesti pidetty niin sanottuun ankaraan vastuuseen ja kddnnetyn todistustaakan varaan perustu-
vaa seuraamuksen madraamista perustuslain 21 §:aan sisaltyvan syyttomyysolettaman vastai-
sena.>® Talloin merkitystad on kdytannossa annettu esimerkiksi sille, ettd seuraamusmaksun méaa-
radminen on hallintoasian kasittely3, johon sovelletaan hallintolakia (434/2003).>! Toisaalta hal-
lintolain soveltamista ei ole yksin pidetty riittdvana vaan syyttomyysolettaman kannalta merki-

tyksellisen  hallinnollisen  seuraamusmaksun  maaraamista  koskevan = menettelyn

47 Ks. myds KKO 2013:65, 10 kohta, jossa on todettu, ettd rikossddnnéksen tunnusmerkistén toteutumista tulee
tulkita samalla tavoin riippumatta siitd, onko kyseessa EU-rikosoikeudellisen puitepaatoksen tarkoittama teko tai
muu sovellettavan sdaannoksen tarkoittama teko. Ratkaisu perustuu ndakemykseen siitd, ettd ennakoitava ja
johdonmukainen tulkinta edellyttda saannoksen tunnusmerkiston tulkinnan olevan molemmissa tilanteissa
samansisaltoista. Kaytannossa kysymys on siitd, ettd EU-oikeudellinen tulkinta ndin ulottaa vaikutuksensa
laajemmalle kuin mita unionioikeudellisen instrumentin velvoitteet ovat sen taytantdonpanossa lainsaadannollisesti
merkinneet. Ks. Melander 2015, s. 153—155. Samaa lahtokohtaa voidaan nahddkseni soveltaa myoés hallinnollisia
seuraamusmaksuja koskeviin tilanteisiin.

48 peVL 39/2017 vp, s. 3-4.

49 peVL 9/2018 vp, s. 4.

50 Esim. PeVL 9/2018 vp, s. 3, PeVL 49/2017 vp, s. 5, PeVL 2/2017 vp, s. 5, PeVL 15/2016 vp, s. 5 ja PeVL 32/2005 vp,
s. 5.

51 peVL 32/2005 vp, s. 3/II.
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valtiosddntooikeudellisessa arvioinnissa on kiinnitettava erityistd huomiota myos rikosprosessu-
aalista oikeusturvaa koskeviin perustuslaillisiin vaatimuksiin.>? T4ssa suhteessa syyttomyysolet-
taman kannalta ongelmallisena on pidetty kddnnetyn todistustaakan kaltaisen vastuun laaja-
alaista asettamista seuraamusmaksun kohteelle. Merkitystd on annettu myos sille, etta siirtyma
rikosoikeudellisesta jarjestelmasta hallinnolliseen sanktiojarjestelmaan jo sindnsa voi merkita oi-
keusturvan tason heikentymista. Syyttomyysolettaman kannalta on myods huomattava, etta val-
tiosaantoisesti ja hyvan hallinnon kannalta hyvaksyttavana ei ole pidetty sellaista vastuuoletta-
maan perustuvaa sanktiosdantelyd, jossa viranomainen ei seuraamuksen maardaamista koske-
vassa paatoksenteossaan hyodynna kaikkea hallussaan olevaa tietoa tekijan syyllisyydesta tai
syyttomyydestad.>3

2.6. Saantelyn kohde

Edelld todetun mukaisesti hallinnollinen seuraamusmaksu voidaan kohdentaa joko luonnolliselle
henkil6lle tai oikeushenkildlle. On sen sijaan huomattava, ettd voimassa olevan oikeuden mu-
kaan hallinnollista seuraamusmaksua ei eduskunnan perustuslakivaliokunnan viimeaikaisen kay-
tannon mukaan voida maarata viranomaiselle. Oikeusjarjestyksessa julkishallintoon on kohdis-
tettu muita erityisvaatimuksia. Viranomaisia sitoo hallinnon lainalaisuusperiaate ja viranomais-
ten on noudatettava hallinnon yleislakeja. Virkamiehen asemaan taas kuuluu virkavastuu, joka
voi toteutua rikosoikeudellisena virkavastuuna, kurinpidollisena virkavastuuna seka vahingon-
korvausvastuuna. Lisdksi viranomaisille maarattavaa hallinnollista seuraamusmaksua on pidetty
ongelmallisena perusoikeusjarjestelman kokonaisuuden kannalta.>* Koska kysymys on siit4, etta
Suomen oikeusjarjestys ei tunne viranomaisille maarattavaa hallinnollista seuraamusmaksua,

asian merkitysta on syyta korostaa.>®

On tosin huomattava, etta julkisista hankinnoista ja kayttooikeussopimuksista annetun lain (1397/2016)
158 tai 159 §:ssa tarkoitettu seuraamusmaksu maaratdan hankintayksikélle, joka lain 5 §:n mukaan on vi-
ranomainen tai sellaiseksi katsottava. Hankintalaki on sdddetty eduskunnan perustuslakivaliokunnan myo-
tavaikutuksella, mutta seuraamusmaksusadntely ei ollut tastda nakokulmasta valiokunnan arvioinnin koh-
teena.>® Valiokunnan seuraamussiintelyn kohdistumista viranomaisiin koskeva kanta on omaksuttu vasta
myShemmin.

52 peVL 9/2018 vp, s. 6.

>3 peVL 9/2018 vp, s. 7.

4 peVL 14/2018 vp, s. 20-21.

55 Ks. myds PeVL 37/2021 vp, 40 kohta.
56 PeVL 49/2016 vp.
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2.7. Seuraamusmaksun madraamistoimivalta ja maaraamista koskeva menettely

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan kdytdanndssa on pidetty keskeisend, etta hallinnollisen seu-
raamusmaksun maaraamista koskeva menettely on hallintoasian kasittelya ja etta siind nouda-
tetaan hallintolakia. Hallintolain 31 §:n mukaan viranomaisen on huolehdittava asian riittavasta
ja asianmukaisesti selvittamisesta hankkimalla asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot seka sel-
vitykset (viranomaisen selvittamisvelvollisuus). Eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausunto-
kdaytannon mukaan mainittu hallintolain sdannos lahtokohtaisesti merkitsee, etta hallinnollisten
seuraamusmaksujen maaraaminen ei ole kddnnettyyn todistustaakkaan perustuvaa.”’ Seuraa-
musmaksun maaraamista koskeva saantely on myos muotoiltava tavalla, joka ei merkitse paa-
toksenteon jarjestamista tavalla, jossa viranomainen ei hyddynna sanktion maaraamisessa kaik-

kea hallussaan olevaa syyllisyytta tai syyttémyytta tukevaa aineistoa.>®

Yleisemminkin on katsottu, etta hallintolaki muodostaa ldhtokohtaisesti ennakollisen oikeustur-
van toteutumisen kannalta riittdvan perustan myds hallinnollisia seuraamusmaksuja maaratta-
essa.” Toisaalta edelld todetun mukaisesti seuraamusmaksun maaraamista koskevan menette-
lyn valtiosadantdoikeudellisessa arvioinnissa on kiinnitettdva huomiota myos rikosprosessuaalista
oikeusturvaa koskeviin perustuslaillisiin vaatimuksiin.®® Tdméa ilment33 oikeusturvaan liittyvien
vaatimusten korostunutta merkitysta ja laaja-alaisen huomioon ottamisen merkitysta hallinnol-
lisia seuraamusmaksuja koskevan menettelyn suhteen. Lisdksi on vield huomattava, ettd perus-
tuslain 21 §:ssa tarkoitettujen oikeusturvan ja asianmukaisen menettelyn takeiden on katsottu
entisestddn korostuvan sen mukaan, mitd ankarammasta seuraamuksesta on kysymys.®! Toi-
saalta on my0Os katsottu, ettd massaluonteisessakaan hallinnollisten seuraamusmaksujen maa-
raamista koskevassa menettelyssa ei saa vaarantaa hyvan hallinnon vaatimuksia tai oikeustur-

vaa.®?

Hallinnollinen seuraamusmaksu voidaan maarata joko hallintoviranomaisen paatdksella tai tuo-
mioistuimen toimesta. On katsottu, ettd toimivalta maksuseuraamusten maaraamiseksi on
yleensa perusteltua osoittaa sellaiselle lainsddadannon noudattamisen valvontaa suorittavalle vi-
ranomaiselle, jolla on parhaat edellytykset ja asiantuntemus arvioida maaraamisen perusteena
olevia seikkoja.®®> Nikemystd voidaan perustella erityisesti seuraamusmaksun ”syyksilukemi-
seen” ja mittaamiseen liittyvalla paatoksenteolla, jotka molemmat edellyttavat asiantuntemusta

57 PeVL 32/2005 vp, s. 3/l ja PeVL 9/2018 vp, s. 6.

58 peVL 9/2018 vp, s. 7.

% Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sdintelyn kehittdminen. Tydryhmian mietintd.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 43.

60 peVvL 9/2018 vp, s. 6.

61 peVL 14/2018 vp, s. 19.

62 Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sddntelyn kehittdminen. Tydryhmian mietintd.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 43, jossa taltd osin viitataan lausuntoon PeVL
32/2005 vp.

63 Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sdintelyn kehittdminen. Tydryhmian mietintd.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 37.
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seuraamusmaksun maaraamisen perusteena olevista seikoista ja siitd aineellisesta alasta, jota
seuraamusmaksun maaraamista koskeva lainsadadantod koskee. Ensisijaisesti hallinnollisten seu-
raamusmaksujen maardaamistoimivalta tulisi ndin osoittaa hallinnollisen seuraamusmaksun maa-
raamisen perusteena olevan aineellisen lainsdddanndn noudattamisen valvontaa suorittavalle vi-
ranomaiselle. Joissakin tapauksissa seuraamustoimivalta on osoitettu tuomioistuimelle, mutta
tata ei muutoksenhaun yksiasteisuuden vuoksi ole seuraamusmaksuja koskevissa saantelyperi-
aatteissa pidetty yleens3 perusteltuna.®*

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on lausuntokaytdnnossdan pitanyt perustuslain 21 §:n vas-
taisena sellaista hallinnollisen seuraamusmaksun maaraamismenettelyd, jossa euromaaraltaan
huomattavan seuraamusmaksun maaraaminen olisi ollut yhden virkamiehen tehtdvana. Valio-
kunta on katsonut, etta tallaisessa tilanteessa oikeusturvaan liittyvat nakdkohdat korostuvat ja
ettd ne tulevat paremmin otetuiksi huomioon, jos seuraamusmaksun maadraamisesta paattami-
nen saadetdaan monijasenisen elimen toimivaltaan kuuluvaksi. Tallaisen muutoksen tekemista on
pidetty esityksen lainsdatamisjarjestykseen vaikuttavana edellytyksen.®® Seuraamuksen maa-
raamista koskevaa toimivaltaa kayttavan monijasenisen toimielimen kokoonpanon tulee kdyda
ilmi asiaa koskevasta lainsdadannostd, minka lisdksi sadantelyn tulee sisaltda sdanndkset toimieli-
men paatdsvaltaisuudesta.®® Monijisenisen toimielimen tulee myos tehdd seuraamuksen maa-

raamista koskeva paatos esittelysta.®’

Ei ole kuitenkaan aivan selvda, mika on sellainen euromaaraltdaan huomattava hallinnollinen seu-
raamusmaksu, jonka maaraaminen on osoitettava monijasenisen toimielimen tehtavaksi. Ottaen
huomioon, ettd eduskunnan perustuslakivaliokunta on edellad todetun mukaisesti pitanyt luon-
nolliselle henkilolle maarattavaa enimmaismaaraltaan 10 000 euron suuruista ja oikeushenkilolle
maarattavaa enimmaismaaraltdan 40 000 euron suuruista seuraamusmaksua suhteellisen suu-
rina, voitaneen katsoa, ettd mainittujen enimmaismaarien kaltaisia tai ne ylittavat seuraamus-
maksut voisi olla perusteltua osoittaa monijasenisen toimielimen tehtavaksi. Toisaalta voimassa
olevaan oikeuteen sisaltyy tiettyja hallinnollisia seuraamusmaksuja, jotka ovat euromaaraltaan
huomattavia ja joiden maaraamista ei ole osoitettu monijasenisen toimielimen tehtavaksi. Tal-
laisia ovat esimerkiksi yhteisen kalastuspolitiikan seuraamusjarjestelmasta ja valvonnasta anne-
tun lain mukainen rikkomus- ja seuraamusmaksu, tydsopimuslain mukainen seuraamusmaksu
seka jatelain mukainen laiminlyéntimaksu.®® Ndiden seuraamusmaksujen enimmaismaara vaih-

telee 30 000 euron ja 500 000 euron vilill3.5° Mainitut seuraamusmaksut on kuitenkin sdddetty

64 Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sddntelyn kehittiminen. Tyéryhman mietintd.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 37.

85 PeVL 14/2018 vp, s. 19-20 ja PeVL 24/2018 vp, s. 2-3.

% peVL 24/2018 vp, s. 4.

57 PeVL 14/2018 vp, s. 19 ja PeVL 24/2018 vp, s. 3.

68 Ks. PeVL 28/2014 vp, PeVL 9/2012 vp ja PeVL 58/2010 vp.

89 Ks. myds HE 177/2020 vp, s. 110 ja HE 220/2021 vp, s. 206.
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ennen eduskunnan perustuslakivaliokunnan paatoksenteon kollegiaalisuudesta omaksumaa
kantaa.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintuneen lausuntokdytanndén mukaan hallinnollisen
seuraamusmaksun maadraamiseen sisaltyy merkittavaa julkisen vallan kaytt6a, minkd vuoksi
laissa on tasmallisesti ja selkedsti saadettava maksuvelvollisuuden ja maksun suuruuden perus-
teista sekd maksuvelvollisen oikeusturvasta samoin kuin lain taytidntdénpanon perusteista.’®
Edelld sanotusta seuraa, ettd seuraamusmaksun maaraava viranomainen tulee ilmeta selkeasti

seuraamusmaksua koskevasta saantelysta.

Joissain tapauksissa seuraamusmaksun madraaminen on sdddetty tuomioistuimen tehtdvaksi,
joskin edelld todetun mukaisesti seuraamustoimivallan osoittamista tuomioistuimille ei muutok-
senhaun yksiasteisuuden vuoksi ole yleens3 pidettava perusteltuna.’! Esimerkiksi kuluttajaviran-
omaisten tietyistd toimivaltuuksista annetun lain (566/2020) 3 luvussa tarkoitetun seuraamus-
maksun maaraa markkinaoikeus kuluttaja-asiamiehen esityksesta. Jarjestely, jossa seuraamus-
maksun maaraa tuomioistuin valvontaviranomaisen esityksesta, lahtokohtaisesti tayttaa perus-
tuslain 21 §:ssa tarkoitetut oikeusturvaa koskevat edellytykset, koska seuraamusmaksun maa-

raaminen on osoitettu rijppumattoman tuomioistuimen tehtavaksi.

Lisaksi on huomattava, ettd hallinnollisen seuraamusmaksun maaraaminen on osoitettava tuo-
mioistuimessa asiaksi, jonka kasittelyssa noudatetaan hallintoprosessuaalista jarjestysta. Hallin-
nollisen maksuseuraamuksen maaraamista pidetdaan vakiintuneesti hallintoasiana, joka kasitte-
lyssa noudatetaan hallintolakia silloin kuin asiaa kasitelldan viranomaisessa. Jos taas asiaa kasi-
tellddn tuomioistuimessa, hallinnollisen maksuseuraamuksen luonteesta hallintoasiana ja siita,
ettd kysymys on merkittavasta julkisen vallan kaytosta, seuraa, ettd tuomioistuimessa on talldin
noudatettava oikeudenkaynnista hallintoasioissa koskevaa lakia (808/2019). Eduskunnan perus-
tuslakivaliokunta onkin pitdnyt seuraamusmaksuasian kasittelya hallintoprosessuaalisessa jarjes-
tyksessa edellytyksena seuraamusmaksua koskevan saantelyn kasittelemiselle tavallisen lain saa-
tamisjarjestyksessa.”?

2.8. Muutoksenhaku

Koska oikeusturvajarjestelyiden voidaan katsoa olevan hallinnollisten seuraamusmaksujen suh-
teen erityisen korostuneita, hallinnollisen seuraamusmaksun maaraamista koskevasta paatok-
sestd on voitava hakea muutosta ja tdman tulee kdyda selkedsti ilmi asiaa koskevasta

70 Esim. PeVL 49/2017 vp, s. 5 ja siind mainitut lausunnot.
"1 Muutoksenhaun jarjestamisest téllaisissa tilanteissa ks. jakso 2.8.
72 peVL 12/2019 vp, s. 9-11.
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lainsdadannostd.”® Koska hallinnollista seuraamusmaksua koskevat asiat ovat hallintoasioita ja
koska ne kasitelldan hallintoprosessuaalisessa jarjestyksessa, kysymys on ldhes poikkeuksetta
siitd, ettd viranomaisen maaraamasta hallinnollisesta seuraamusmaksusta voi valittaa hallinto-
oikeuteen. Hallinto-oikeuden padatoksesta sen sijaan voi hakea muutosta valittamalla korkeim-
paan hallinto-oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun
lain 107 §:n mukaisesti ja lain 111 §:ssa tarkoitetulla perusteella myontaa valitusluvan.

Merenkulun ymparisténsuojelulain (1672/2009) 3:1:ss4 tarkoitettua 6ljypaastomaksua voidaan pitda edelld
mainitussa suhteessa poikkeuksellisena hallinnollisena seuraamusmaksuna, koska sen maaraa Rajavartio-
laitos, mutta muutoksenhakuasteeksi on lain 3:10:ssa osoitettu Helsingin kardjaoikeus. Muutoksenhaun
ohjaaminen hallintoviranomaisen paatoksesta kardjaoikeuteen on poikkeuksellinen jarjestely, mutta poik-
keamista pidettiin 6ljypdaastomaksun suhteen perusteltuna muun ohessa siksi, etta Helsingin kardjaoikeu-
dessa on merioikeudellista asiantuntemusta. Eduskunnan perustuslakivaliokunta ei nahnyt jarjestelyssa oi-
keusturvaan liittyvia ongelmia, koska asian kasittelysta on soveltuvin osin voimassa, mita oikeudenkayn-
nista rikosasiassa sdddetddn (nyk. merenkulun ymparisténsuojelulain 3:12.1).7% Jarjestely3 voidaan kuiten-
kin pitaa poikkeuksellisena eika silld ole vaikutusta siihen yleiseen Iahtokohtaan, jonka mukaan hallinnolli-
sen seuraamusmaksun maaraamisessa on kysymys hallintoasiasta ja niita tulee tuomioistuimessa kasitella
hallintoprosessuaalisessa jarjestyksessa.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on lausunnossaan 49/2016 vp katsonut, ettd jos kysymys on
maaraltadan muusta kuin vahaisesta hallinnollisesta seuraamusmaksusta, jota kasitelldan ensim-
maisenad paatoksentekoasteena markkinaoikeudessa, valituslupasaantelyn ei tule koskea seuraa-
musmaksun maardaamista koskevaa valitusta. Asian arvioinnissa vaikutti myos se, etta kasitelta-
vana olleen seuraamusmaksun maaraamistilanteita ei pidetty oikeudellisesti erityisen yksinker-
taisina.”> Vastaavasti on katsottu perustuslakivaliokunnan lausunnossa 12/2019 vp, jossa muu-
toksenhaun jarjestamisen korkeimpaan hallinto-oikeuteen ilman valituslupaa katsottiin olevan
edellytyksend lakiehdotuksen kasittelemiselle tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa.’®

3. Rangaistavaksi saatamisen oikeudelliset reunaehdot

3.1. Aluksi

Tietyn teon rangaistavaksi sdatamista tulee tarkastella niin sanottujen kriminalisointiperiaattei-
den asettamien vaatimusten ndkdkulmasta. Nykyisin vastaavat vaatimukset voidaan johtaa edus-
kunnan perustuslakivaliokunnan rikosoikeudellisen lainsaadannon hyvaksyttavyyden arviointiin

73 Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sdintelyn kehittdminen. Tydryhmian mietintd.

Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 44.
74 PeVL 32/2005 vp, s. 4-5.

75 PeVL 49/2016 vp, s. 4.

76 peVL 12/2019 vp, s. 11.
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suhteuttamista perusoikeuksien rajoitusedellytyksistd.”” Seuraavassa niitd rikosoikeudellisen
lainsdadannon saatamiseen liittyvid oikeudellisten reunaehtojen asettamia vaatimuksia kasitel-
[aan tiivistetysti.

3.2. Rikosoikeudellinen laillisuusperiaate

Rikosoikeudellisesta laillisuusperiaatteesta sdadetaan perustuslain 8 §:ssa. Sdannoksen mukaan
Ketdan ei saa pitda syyllisena rikokseen eika tuomita rangaistukseen sellaisen teon perusteella,
jota ei tekohetkelld ole laissa sdadetty rangaistavaksi. Rikoksesta ei saa tuomita ankarampaa ran-
gaistusta kuin tekohetkelld on laissa sdaddetty. Rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen ydinsisal-
[6n mukaan rikoksen tunnusmerkistd on ilmaistava riittavalla tasmallisyydelld siten, ettd saan-
ndksen sanamuodon perusteella on ennakoitavissa, onko jokin toiminta tai laiminlyénti rangais-
tavaa. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja EU-tuomioistuimen kaytanndssa laillisuusperi-
aatteelle on annettu kaytdnnossa vastaava ydinsisalto, jossa on korostettu rikossaantelyn enna-
koitavuutta eli sitd, ettd saannoksen sanamuodon perusteella voidaan ennakoida, mikad on ran-

gaistavaa.’®

Olennaista ensinndkin on, etta rangaistavaa kayttaytymista koskeva perussaannos on eduskun-
talaissa. Yksinomaan asetukseen tai sitd alemmanasteiseen sdantelyyn perustuvat kriminalisoin-
nit ovat perustuslain 107 §:n vastaisia ja ndin tehottomia. Kriminalisointisdannos voi kuitenkin
saada sisaltonsa lakia alemmanasteisesta sdadntelysta, jolloin kysymys on niin sanotusta blanko-
rangaistussadntelysta, jota kasitelldan tarkemmin jaljempana.

Toinen rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen sisdltama keskeinen lainsdatajaan kohdistuva vaa-
timus on epatasmallisyyskielto. Epatasmallisyyskielto, joka kdy ilmi edelld mainitusta rikosoikeu-
dellisen laillisuusperiaatteen ydinsisallosta, lahtokohtaisesti merkitsee, ettd kenen tahansa on
saatava rikossaanndksen sanamuotoon perehtymalla selville, mika on rangaistavaa ja kuinka an-
karasti. Talta osin eduskunnan perustuslakivaliokunta on pitanyt lausuntokdytdannéssadan ongel-
mallisina rikossdadnndksiin sisaltyvid avoimia tekotapoja tai tekotapatunnusmerkkeja.”® Poikkeuk-
sellisesti avoin tekotapatunnusmerkki saattaa olla mahdollinen, jos rikossdannds sisaltda muita
rangaistavan kayttaytymisen alaa tasmentavia tunnusmerkkeja, jos avoin tekotapakohta moitit-
tavuudeltaan ja muuten rinnastetaan sdannoksessa nimenomaisesti mainittuihin tekotapoihin ja
jos saantelykohde ei esimerkiksi teknisen kehityksen seurauksena mahdollista kaikkien moititta-
vien tekotapojen tyhjentivaa luettelemista rikossddnndksessa. &

77 peVL 23/1997 vp, s. 2.

78 Esim. PeVL 12/2021 vp, 57 kohta, PeVL 20/2018 vp, s. 2, PeVL 10/2016 vp ja PeVL 56/2014 vp, s. 2/1l seki niissa
viitatut lausunnot.

7® Esim. PeVL 48/2002 vp, s. 3/1l, PeVL 16/2013 vp, s. 4/1, PeVL 6/2014 vp, s. 4/1 ja PeVL 12/2021 vp, 58 kohta.

80 peVL 16/2013 vp, s. 3—4.
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Rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen kannalta erityisen ongelmallisia ovat niin sanotut avoi-
met rangaistussaannokset eli blankorangaistussddannokset. Selvda sinansa on, etta tietty saados
ei voi sisaltaa sellaista rangaistussaannosta, jossa sdaadoksen ja mahdollisesti myos sen nojalla
annetun alemmanasteisen sdaantelyn rikkominen saadetaan yleisesti rangaistavaksi. Eduskunnan
perustuslakivaliokunnan kaytannoéssa blankorangaistussadntelya ei kuitenkaan ole pidetty perus-
tuslain kieltamana lainsaadantotekniikkana mutta laillisuusperiaatteeseen liittyvista syista siihen
on kuitenkin suhtauduttava torjuvasti.®! Valiokunnan kaytannéssa on asetettu blankorangaistus-
tekniikan kayttamiselle edellytyksia, joiden on taytyttava, jotta lakiehdotus voidaan kasitella ta-
vallisen lain sdatamisjarjestyksessi.®? Blankorangaistussddntelyn suhteen on edellytetty, ett3
blankosdannosten edellyttamat valtuutusketjut ovat tasmallisia, rangaistavuuden edellytykset il-
maisevat aineelliset sdannokset on kirjoitettu rikossaannoksilta vaaditulla tarkkuudella ja ndma
saannokset kasittavasta normistosta kdy ilmi myo6s niiden rikkomisen rangaistavuus seka krimi-
nalisoinnin sisaltavassa sddanndksessa on jonkinlainen asiallinen luonnehdinta kriminalisoitavaksi
tarkoitetusta teosta.?? Edelld todetun mukaisesti mainitut vaatimukset koskevat myés hallinnol-

lisia seuraamusmaksuja koskevaa sdantelys.?

3.3. Rikosoikeudellisen saantelyn hyvaksyttavyys

Rikosoikeudellisen sdaantelyn on eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kaytannon
mukaan perustuttava painavaan yhteiskunnalliseen tarpeeseen ja perusoikeusjarjestelman kan-
nalta hyvaksyttavaan perusteeseen.®> Kaytannossa kysymys on siitd, ettd rikosoikeudellisella
saantelylld on suojattava tasmallisesti maariteltya oikeushyvas, jotta rikosoikeudellisen lainsaa-
danto olisi hyvaksyttavaa. Usein kysymys on rikosoikeudellisen lainsdadannon taustalla olevasta
tietyn perustuslaissa tarkoitetun perusoikeuden suojaamiseen palautuvasta perusteesta.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan kiytdnndssd on katsottu, ettd esimerkiksi uhrin suojelu®®,
tiettyjen muiden heikommassa asemassa olevien ryhmien suojaaminen®” seké eri oikeushyviin
liittyvat turvallisuusnidkokohtien kohentaminen® ovat muodostaneet hyviaksyttivid perusteita
kriminalisoinneille.®® Rikosoikeudellisen sdintelyn hyviksyttavyyteen liittyvat ndkékohdat ovat

81 Esim. PeVL 15/1996 vp, s. 2/Il, PeVL 20/1997 vp, s. 3/, PeVL 31/2002 vp, s. 3, PeVL 10/2016 vp, s. 8 ja PeVL
12/2021 vp, 58 kohta.

82 Edellytykset muotoiltiin alun perin PeVM:ssd 25/1994 vp, s. 8/1. Ks. myds LaVL 5/1994 vp, s. 4-5. Edellytysten
noudattaminen asetettiin edellytykseksi lakiehdotuksen saatamiselle tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa PeVL:ssa
10/2016 vp, s. 8-9. On huomattava, etta PeVL:ssa 10/2016 vp edellytykset koskivat edelld mainitussa suhteessa seka
rikosoikeudellista etta hallinnollisia seuraamusmaksuja koskevaa saantelya.

83 Esim. PeVM 25/1994 vp, s. 8/1, PeVL 10/2016 vp, s. 8 ja PeVL 12/2021 vp, 58 kohta.

84 PeVL 10/2016 vp, s. 8.

85 PeVL 23/1997 vp, s. 2/II.

86 peVL 6/2014 vp, s. 2.

87 peVL 17/2006 vp, s. 3/I.

88 peVL 20/2002 vp ja PeVL 26/2014 vp, s. 2.

89 PeVL 9/2016 vp, s. 4 ja PeVL 48/2017 vp, s. 7-8.
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kuitenkin ajankohtaistuneet eduskunnan perustuslakivaliokunnan kaytannossa verraten harvoin.
Valiokunta on kuitenkin todennut, etta fiskaaliset tavoitteet eivat ole hyvaksyttavia perusteita
seuraamussaantelylle.?® Lisiksi valiokunta on toiselle kuuluvan henkilétodistuksen vaarinkayttoa
koskevan kriminalisointiehdotuksen suhteen katsonut, etta alkoholin myyjien aseman muodos-
tuminen epdoikeudenmukaiseksi ilman kriminalisointia ja tekijan itsensa suojaaminen rangais-
tuksen uhalla eivat muodostaneet sellaista painavaa yhteiskunnallista tarvetta, joka olisi asian-
mukaisesti perustellut rangaistavaksi saatamist3.”*

Selvaa kuitenkin on, etta tietyn teon rangaistavaksi sdataminen edellyttda aina sen arviointia,
perustuuko rangaistavaksi sddtaminen painavaan yhteiskunnalliseen tarpeeseen. Téallainen arvi-
ointi on tehtdva kaikkien rangaistavaksi sdddettavien tekotapojen kohdalla.

3.4. Rikosoikeuden viimesijaisuus ja oikeasuhtaisuus

Rikosoikeutta on perinteisesti pidetty viimesijaisena keinona puuttua ei-toivottavaan kayttayty-
miseen. Kysymys on ennen muuta sanktiojarjestelmien oikeasuhtaisuudesta ja johdonmukaisuu-
desta. Edella todetun mukaisesti eduskunnan perustuslakivaliokunta on edellyttanyt, etta ran-
gaistusseuraamuksen ankaruuden on oltava oikeassa suhteessa teon moitittavuuteen ja etta ran-
gaistusjarjestelméan tulee kokonaisuudessaan tayttda suhteellisuuden vaatimukset.®? Oikeasuh-
taisuus edellyttaa sen arviointia, onko kriminalisointi valttamaton oikeushyvan suojaamiseksi. Li-
saksi oikeasuhtaisuus edellyttda kriminalisoitavan teon rangaistusarvon maarittamista. Laajem-
min oikeasuhtaisuus edellyttaa kaytossa olevien seuraamusten muodostaman kokonaisuuden
olevan johdonmukainen ja oikeasuhtainen.

4. Hallinnollisen seuraamusmaksun ja rangaistavaksi saatamisen valinen
suhde

Lainvalmistelukaytannosta 10ytyy melko niukasti kannanottoja siihen, milla edellytyksilla ja pe-
rusteilla valinta hallinnollisten seuraamusmaksujen ja rikosoikeudellisen saantelyn valilla on teh-
tava. Lahtokohdaksi voidaan kuitenkin asettaa, etta rikosoikeudellisen jarjestelman kaytto on vii-
mesijaista. Rikosoikeudellisen jarjestelman kayttaminen ja tietyn teon rangaistavaksi saataminen
ilmentavat suurempaa paheksuntaa moitittavaa tekoa kohtaan, minka vuoksi yleisena painopis-
teend on syytd pitdd moitittavimman kayttaytymisen rikosoikeudellista sanktiointia ja sita, etta
rikoslakia ei rasitettaisi moitittavuudeltaan vahaisilla teoilla.

% peVL 61/2014 vp, s. 3 ja PeVL 9/2016 vp, s. 4.
91 peVL 48/2017 vp, s. 8.
92 Esim. PeVL 23/1997 vp, s. 2/1l, PeVL 16/2013 vp, s. 2/1, PeVL 56/2014 vp, s. 2-3 ja PeVL 9/2016 vp, s. 2.
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Eduskunnan perustuslakivaliokunta on todennut, ettd rikosoikeudellinen rangaistus ilmentaa
lahtokohtaisesti suurempaa moitittavuutta kuin neutraali hallinnollinen seuraamus. Vahemman
haitallisiin ja moitittaviin tekoihin, joihin seuraamuksen liittaminen niiden haitallisuus huomioon
ottaen on kuitenkin perusteltua, on tdman vuoksi tarkoituksenmukaista liittda hallinnollisia mak-
suseuraamuksia. Valiokunnan mukaan tallaiset seuraamukset voivat toimia yleisestavasti niiden
tehon perustuessa muun muassa valvontaan ja kiinnijadmisriskin suuruuteen seka seuraamuksen
nopeaan maardaamiseen. Naihin yleisiin nakokohtiin liittyen eduskunnan perustuslakivaliokunta
on lisaksi katsonut, etta rikosoikeudellista jarjestelmaa ei mukaan tule rasittaa sisallyttamalla sen
piiriin kaikkein lievimpia yhteiskunnalle vain vahan haittaa aiheuttavia tekoja.®> Myds eduskun-
nan lakivaliokunta on korostanut edelld mainittuja ldhtokohtia ja katsonut, ettd tdmankaltaisen
seuraamusjarjestelman muutoksen taustalla on myos menettelyn keventamiseen liittyvia tarkoi-
tuksenmukaisuusnakokohtia ja ettd seuraamusjarjestelman tehokkuuteen liittyvilla nakdkohdilla

on myos sdantelyn tavoitteisiin liittyviad positiivisia vaikutuksia.®*

Lahtokohdaksi siis on lainsdaadantokaytannossa asetettu, ettad rikosoikeudellisen jarjestelman kei-
noin toteutettu rangaistavaksi sddataminen on viimesijaista ja sen tulee kohdistuva moitittavim-
pina pidettyihin tekoihin. Hallinnolliset seuraamusmaksut voivat sen sijaan kohdistua myds va-
hemman moitittaviin tekoihin. On toisaalta kuitenkin huomattava, ettd myos hallinnollisilla seu-
raamusmaksuilla sanktioitavien tekojen tulee olla moitittavia ja ettad sanktiointia koskevien yleis-
ten edellytysten on myds taysimaaraisesti taytyttava.

Olennaista on myo0s, ettd sanktiointia ei toteuteta paallekkaisesti. Viime kadessa kaksoisrangais-
tavuuden kiellon ulottuvuus ratkaistaan lainsddadannon soveltamiskdytanndssa, mutta jo lainsaa-
dantovaiheessa on pyrittava siihen, etta sanktiojarjestelmien paallekkaisyydesta ei synny ongel-
mia ja etta kaksoisrangaistavuuden kiellon toteutumisesta pyritdaan huolehtimaan jo lainsaadan-
tovaiheessa. Tama kaytannodssa edellyttaa, etta hallinnollisten seuraamusmaksujen kdyttdalaa
laajennettaessa samalla kumotaan vastaavia tekoja koskevat mahdolliset rikosoikeudelliset ran-
gaistussadnndkset.®®

Hallinnollisia seuraamusmaksuja koskeva saantelya perustuu usein Suomea velvoittavaan EU-oi-
keuteen. Talloin kansallinen liikkkumavara hallinnollisista seuraamusmaksuista sdadtamisessa on
rajallinen eikd edelld mainittu tavoite rikosoikeudellisen saantelyn ja hallinnollisten seuraamus-
maksujen valisesta suhteesta valttamatta toteudu. EU-sdantelyyn perustuvat hallinnolliset seu-
raamusmaksut voivat myoOs olla euromaaraltdan huomattavia. Edelld mainitut ennen muuta
eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntokaytdannosta ilmenevat seuraamusaantelyn valtio-

saantoiset perusteet huomioon ottaen on kuitenkin syyta korostaa, ettd ainakin kansalliseen

9 PeVL 9/2018 vp, s. 4.
9% LavL 9/2018 vp, s. 3.
% LaVvL 9/2018 vp, s. 3.
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harkintaan perustuviin euromaaraltaan huomattaviin seuraamusmaksuihin on syyta suhtautua

torjuvasti.

Sanktioitu kayttaytyminen saattaa usein liittyd seka oikeushenkildiden toiminnassa ilmeneviin
ettd luonnollisten henkildiden tekemiin tekoihin. Rikoslain 9 luvussa tarkoitettu oikeushenkilén
rangaistusvastuu koskee luvun 1 §&:n 1 momentin mukaan vain rikoslaissa rangaistavaksi saadet-
tyja tekoja, jos oikeushenkildon rangaistusvastuu on tietyn rikoslaissa rangaistavaksi saadetyn
teon seuraamukseksi sdadetty. Oikeushenkilén rangaistusvastuu ei ndin voi kohdistua rikoslain
ulkopuoliseen kriminalisointiin.’® N&in esimerkiksi tieliikennelain, luotsauslain tai ajoneuvolain
sisaltamia rikosoikeudellisia sddannoksia ei ole mahdollista tehostaa yhteisésakon uhalla. Tama
merkitsee sitd, etta jos tiettya ei-toivottavaa ja moitittavuudeltaan sanktioinnin arvoista kayttay-
tymista tyypillisesti esiintyy oikeushenkildomuotoisen toiminnan yhteydessa, valittavana on joko
rikoslakiin sisallytettdava kriminalisointi ja oikeushenkilon rangaistusvastuun kytkeminen siihen
tai asianomaista alaa koskevaan erityislakiin sisallytettava hallinnollista seuraamusmaksua kos-
keva saantely. Niissa tilanteissa, joissa sanktioitava teko ei moitittavuudeltaan ylla tasolle, joka
edellyttaa rikosoikeudellista rangaistavaksi sdatamistd, hallinnollinen seuraamusmaksu on tar-
koituksenmukainen vaihtoehto.

Yleisena ndkokohtana on vield huomattava, etta hallinnollisten seuraamusten suhteen hallinnol-
lista seuraamusmaksua on pidetty viimesijaisena hallinnollisena seuraamuksena. On katsottu,
ettd hallinnollisten sanktioiden kayttéonottoa harkittaessa on aina arvioitava, ovatko valvonta-
toiminnalla tavoitellut paamaarat saavutettavissa lievemmin keinoin tai muilla hallinnollisilla
seuraamuksilla. Hallinnollisen seuraamusmaksun kdyttoa puoltavana on nahty etenkin se, ettd
hallinnollisen ohjauksen keinojen tai rikkomuksen johdosta maarattavia muita hallinnollisia seu-
raamuksia ei voida pitaa riittavina tai tarkoituksenmukaisina, mutta rikkomusten laatu ei ehdot-
tomasti edellyta rikosoikeudellisen jarjestelman kayttoa.®’

Hallinnollisten seuraamusten kdyttda voidaan puoltaa vahaisten rikkomusten suhteen myos silla,
ettd laissa sadadettyjen velvoitteiden rikkominen on suhteellisen yksinkertaisesti toteennadytetta-
vissd.%® Jos sen sijaan saantely-ympéristd on monimutkaista ja epaillyn subjektiiviseen syyllisyy-
teen liittyvien nakokohtien sekda muihin epailtyyn tekoon liittyvien olennaisten seikkojen selvit-
taminen edellyttaa tyypillisesti muuta kuin kirjallista selvittamista, rikosoikeudellinen rangaista-
vaksi sddtaminen on perusteltua, koska edelld mainitut seikat soveltuvat paremmin rikosproses-
suaalisessa jarjestyksessa selvitettaviksi.

% HE 95/1993 vp, s. 28/II.

97 Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan saintelyn kehittdminen. Tydryhman mietinté.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 24-25.

% Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan saintelyn kehittdminen. Tydryhman mietinté.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 25.
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5. Ajoneuvo- ja liikkennepalveluhankintojen ymparist6- ja energiatehok-
kuusvaatimuksista annettu laki

5.1. Lain saataminen seka sen tausta ja tavoitteet

Ajoneuvo- ja lilkennepalveluhankintojen ymparisto- ja energiatehokkuusvaatimuksista annettu
laki (jaljempana puhtaita ajoneuvohankintoja koskeva laki, 740/2021) on saadetty vuonna 2021
ja laki on tullut voimaan 2.8.2021.%° Lailla on pantu taytantéon Euroopan parlamentin ja neuvos-
ton direktiivi (EU) 2019/1161 puhtaiden ja energiatehokkaiden tieliikenteen moottoriajoneuvo-
jen edistamisesta annetun direktiivin 2009/33/EY muuttamisesta (jdljempana direktiivi tai puh-
taita ajoneuvohankintoja koskeva direktiivi). Direktiivin tarkoituksena on sen 1 artiklan mukaan
edistaa ja piristaa puhtaiden ja energiatehokkaiden ajoneuvojen markkinoita ja parantaa liiken-
nealan myonteista vaikutusta unionin ymparisto-, ilmasto- ja energiapolitiikkaan. Direktiivin seka
puhtaita ajoneuvohankintoja koskevan lain tavoitteet liittyvat ndin ennen muuta unionin ympa-
risto- ja ilmastopoliittisten tavoitteiden toteuttamiseen seka konkreettisemmin liikenteen paas-
tovahennysten edistimiseen.!% Konkreettisena direktiivin ja sen kansallisen taytantoénpanolain
tavoitteena on edistaa liikenteen paastévahennysten saavuttamista kasvattamalla puhtaiden

ajoneuvojen osuutta julkisissa hankinnoissa.t0?

Puhtaita ajoneuvohankintoja koskeva laki asettaa velvoitteita nimenomaan julkisia hankintoja
tekeville hankintayksikoille. Saantelylla on ndin nimenomainen kytkos julkisia hankintoja koske-
vaan lainsaadantoon, ennen muuta julkisista hankinnoista ja kayttéoikeussopimuksista annet-
tuun lakiin (jaljempana hankintalaki, 1397/2016) mutta myos muuhun julkisia hankintoja koske-

vaan kansalliseen ja Euroopan unionin lainsdadanton.102

Direktiivissa ei aseteta nimenomaisia seuraamussaantelyd koskevia velvoitteita. On kuitenkin
huomattava, etta direktiivin 1 artikla edellyttaa jasenvaltioiden varmistavan, ettd hankintaviran-
omaiset ja hankintayksikot ottavat hankintoja tehdessaan huomioon ajoneuvojen elinkaarenai-
kaiset energia- ja ymparistovaikutukset. Artiklan sisdltdmaa velvoitetta arvioitaessa on lisdksi
otettava huomioon Euroopan unionin toiminnasta annetun sopimuksen (SEUT) 288 artikla, jonka
mukaan direktiivi velvoittaa jasenvaltioita saavutettavaan tulokseen nahden, mutta jattaa kan-
sallisten viranomaisten arvioitavaksi ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi valittavat muodon ja

keinot.

9 HE 70/2021 vp, PeVL 21/2021 vp, YmVL 70/2021 vp ja LiVM 16/2021 vp.

100 HE 70/2021 vp, s. 3-4.

101 HE 70/2021 vp, s. 6.

102 | ain soveltamisala maaritellddn sen 2 §:ssd, jonka 2 momentissa viitataan niihin julkisia hankintoja koskeviin kan-
sallisiin ja Euroopan unionin saadoksiin, jonka mukaisiin lilkkennepalveluhankintoja taikka ajoneuvo- tai liikennepal-
veluhankintoja koskeviin sopimuksiin laissa asetettuja velvoitteita sovelletaan.
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Puhtaita ajoneuvohankintoja koskevaa lakia valmisteltaessa ehdotettiin lain 19-20 §:3an seuraa-
musmaksua koskevaa sdaantelya. Tuolloin ehdotetun 19 §:n mukaan liikenne- ja viestintaministe-
rié olisi voinut maarata hankintayksikén maksamaan valtiolle hallinnollisen seuraamusmaksun,
jos hankintayksikko ei virheen tai laiminlyénnin vuoksi olisi hankinta-ajanjakson aikana tayttanyt
ehdotetun lain mukaisia ymparistoystavallisia ja energiatehokkaita ajoneuvoja koskevia vahim-
maisosuuksia. Ehdotetun lain 20 §:ssa olisi sdadetty seuraamusmaksun maardaamisestd, enim-
maismadrastd ja muun muassa seuraamusmaksun maaraamatta jattamisen perusteita. Seuraa-
musmaksua koskevasta sadntelysta kuitenkin lausuntopalautteen perusteella luovuttiin. Lausun-
topalautteessa muun ohessa arvioitiin, etta ehdotetun seuraamussaantelyn hyvaksyttavyytta ei
ollut riittavasti perusteltu, minka lisdaksi ehdotettuun seuraamussaantelyyn saattoi liittya valtio-
saantooikeudellisesti merkityksellisia kaksoisrangaistavuuden kieltoon liittyvia selvittamattomia
kysymyksia.103

5.2. Kansallinen liikkkumavara seuraamussaantelyn suhteen

Direktiivi (EU) 2019/1161 ei edelld todetun mukaisesti sisdlla seuraamussaantelya koskevia vel-
voitteita. Direktiivin 1 artikla tosin edellyttaa, etta jasenvaltiot varmistavat direktiivin tavoittei-
den toteuttamisen. SEUT 288 artikla jo itsessdan edellyttaa jasenvaltioita varmistamaan direktii-
vin tavoitteiden toteuttamisen, minka lisaksi Euroopan unionista annetun sopimuksen 4(3) artik-
lassa tarkoitettu vilpittoman yhteistyon periaate edellyttda jasenvaltioita toteuttamaan kaikki
sellaiset yleis- ja erityistoimenpiteet, joilla voidaan varmistaa unionin sdadoksista johtuvien vel-
voitteiden tayttaminen. Vilpittdman yhteistydn periaate toisaalta myos edellyttaa, etta jasenval-
tiot pidattaytyvat kaikista toimenpiteistd, jotka voisivat vaarantaa unionin tavoitteiden toteutu-

misen.

Direktiivin seuraamussaantelyn suhteen mahdollistamaa kansallista liikkumavaraa arvioitaessa
on ensinnakin otettava huomioon, etta direktiivi ei sisallda minkaanlaista seuraamuksia koskevaa
nimenomaista tai yleista velvoitetta. EU-oikeudellisissa saaddksissa melko tavallista on asettaa
yleinen jasenvaltioihin kohdistettu seuraamuksia koskeva velvoite, jossa edellytetdan jasenvalti-
oiden saatavan unionisadaddksessa asetettuja velvoitteita tehostavia seuraamuksia, joiden on ol-
tava tehokkaita, oikeasuhtaisia ja varoittavia. Tall6in jasenvaltioiden kansallisessa harkinnassa
on, ovatko seuraamukset hallinnollisia, rikosoikeudellisia vai luonteeltaan muunlaisia. Jasenval-
tioiden harkintaa tallaisessa tilanteessa kuitenkin rajaa vilpittdman yhteistydn periaatteesta joh-
dettu vastaavuusperiaate eli niin sanottu assimilaatioperiaate, joka edellyttda unionin etujen

104

suojaamista vastaavalla tavalla kuin vastaavia kansallisia etuja.*°* Vastaavuusperiaatteesta seu-

raa, ettd vaikka unionisddados ei sisdlla seuraamuksia koskevia velvoitteita, kansallisten

103 HE 70/2021 vp, s. 38.
104 €-66/88, Komissio v. Kreikka, EU:C:1989:339, 24 kohta.
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viranomaisten on sanktioitava unionisddadoksessa asetettujen velvoitteiden rikkominen, jos vas-
taavien kansallisten velvoitteiden rikkominen on sanktioitu. Sanktiointi on lisdksi lahtokohtaisesti
toteutettava samalla sanktiojarjestelmall3.1%>

Jos taas kansallinen lainsaadanto ei sisalld vastaavia etuja koskevaa sanktiosaantelya, vastaa-
vuusperiaate ei tule sovellettavaksi ja mahdollisesta sanktiosaantelystd paattaminen on toteu-
tettava kansallisista ldhtokohdista kasin ja kansalliset asiaan liittyvat oikeudelliset reunaehdot
huomioon ottaen. Koska kysymys kuitenkin on myds unionioikeuden taytantédnpanosta, kansal-
lista sanktiosdaantelya arvioitaessa on otettava huomioon unionisadadoksen tavoitteet seka se EU
4(3) artiklassa tarkoitetun vilpittéman yhteistyon periaatteen ulottuvuus, jonka mukaan jasen-
valtiot pidattaytyvat kaikista toimenpiteistd, jotka voisivat vaarantaa unionin tavoitteiden toteu-
tumisen. Selvaa talléin on, ettd mahdollinen sanktiosdantely ei tosiasiassa saa estda unionisaa-
doksen tavoitteiden toteutumista eika sanktiosdadantely saa muodostua esimerkiksi EU:ssa turvat-
tujen perusvapauksien kannalta ongelmalliseksi.

Direktiivi (EU) 2019/1161 ei edelld todetun mukaisesti sisallda nimenomaisia direktiivissa asetet-
tujen velvoitteiden tehosteeksi sdaadettavia seuraamuksia koskevia velvoitteita. Direktiivi ndin
lahtokohtaisesti mahdollistaa kansallisen seuraamussaantelyn saatamisen direktiivissa asetettu-
jen velvoitteiden tehostamiseksi kansallisessa taytantoonpanolainsdadanndssa. EU-oikeudelli-
sesti seuraamusten on kuitenkin oltava sellaisia, jotka eivat valittomasti tai valillisesti esta direk-
tiivin tavoitteiden toteutumista tai muodostu EU:ssa turvattujen perusvapauksia rajoittaviksi.
Koska direktiivi ei edellytd sanktiosdantelya, sanktiosdadantelyn hyvaksyttavyytta ja sitd koskevia
muita edellytyksid on edellda mainitun lisaksi arvioitava kansallisista lahtokohdista kasin ja sank-
tiosaantelyyn liittyvat kansalliset oikeudelliset edellytykset huomioon ottaen.

5.3. Sanktiosaantelyn hyvaksyttavyys

Direktiivin (EU) 2019/1161 ja puhtaita ajoneuvohankintoja koskevan lain tavoitteet liittyvat
edelld esitetyn mukaisesti unionin ymparisto- ja ilmastopoliittisten tavoitteiden toteuttamiseen
seka konkreettisemmin liikenteen paastéviahennysten edistimiseen.% Konkreettisena direktii-
vin ja sen kansallisen taytantédnpanolain tavoitteena on edistda liikenteen paastévahennysten

107 Tavoite

saavuttamista kasvattamalla puhtaiden ajoneuvojen osuutta julkisissa hankinnoissa.
on néin suoraan kytkdksissa perustuslain 20 §:n ymparistdperusoikeuteen.1% Lisdksi on otettava

huomioon, etta perustuslain 20 §:n 2 momentin mukaan julkisen vallan on pyrittdva turvaamaan

105 yastaavuusperiaatteesta laajemmin Melander 2015, s. 372-374.
106 HE 70/2021 vp, s. 3—4.

107 HE 70/2021 vp, s. 6.

108 Ks. myés HE 70/2021 vp, s. 49.
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oikeus terveelliseen ymparistoon. Sdannos vaikuttaa ensisijaisesti lainsaatdjan ja muiden normi-

nantajien toimintaan.'®

Selvana nahdéakseni voidaan pitaa, ettd ymparistonsuojeluun liittyvat perustuslain 20 §:aan kiin-
nittyvat tavoitteet muodostavat sellaisen painavan yhteiskunnallisen tarpeen, jota voidaan pitaa
hyvaksyttavana perusteena sanktiosaantelylle. Tassa arviossa on lisaksi otettava huomioon ym-
paristoperusoikeuden merkitys perusoikeussuojan kokonaisuudessa, minka suhteen eduskun-
nan perustuslakivaliokunnan viimeaikaisessa kdytanndssa esimerkiksi omaisuudensuojan ja ym-
paristoperusoikeuden tasapainottamistarpeen riittdmaton huomioon ottaminen on myds voinut

muodostua saatdmisjarjestykseen vaikuttavaksi seikaksi.**?

Edelld todettu merkitsee ymparisto-
perusoikeuteen liittyvien tavoitteiden painoarvon kasvamista aiemmasta. Kun etenkin perustus-
lain 20 §:n 2 momentti kohdistaa vaikutuksensa lainsdatajan toimintaan, sen voi katsoa puolta-

van sanktiosaantelya liikenteen paastovahennysten toteuttamiseksi.

5.4. Sanktiosaantelyn suhde julkisia hankintoja koskevan sadntelyn sanktiosaantelyyn

Puhtaita ajoneuvohankintoja koskevan lain velvoitteet kohdistuvat hankintalain 5 §:ssa ja erityis-
alojen hankintalain 5 §:ssa tarkoitettuihin hankintayksikoihin seka liikkenteen palveluista annetun
lain (320/2017) 181 §:n mukaisiin palvelusopimusasetuksessa tarkoitettuihin tieliikenteen toimi-
valtaisiin viranomaisiin. Laki koskee julkisia ajoneuvo- ja liikennepalveluhankintoja asettaen niille
ymparisto- ja energiatehokkuusvaatimuksia. Kysymys on ndin sellaisista hankinnoista, joihin so-
velletaan esimerkiksi hankintalain asettamia vaatimuksia. Hankintalain 16 luvussa sdddetdan kat-
tavasti hankintalainsaadanndn vastaista toimintaa koskevista seuraamuksista. Markkinaoikeus
voi esimerkiksi hakemuksesta kumota hankintayksikon paatdksen osaksi tai kokonaan, kieltaa
hankintayksikkda soveltamasta hankinta-asiakirjassa olevaa kohtaa tai muuten noudattamasta
virheellistd menettelya, velvoittaa hankintayksikon korjaamaan virheellisen menettelyn tai maa-
rata hankintayksikdn maksamaan hyvitysmaksua sellaiselle asianosaiselle, jolla olisi ollut todelli-
nen mahdollisuus voittaa tarjouskilpailu virheettémassa menettelyssa. Lisdaksi markkinaoikeus
voi maarata hankintalain 156 §:ssa tarkoitetun tehottomuusseuraamuksen. Hankintalain 158
§:ssd sdddetaan lisaksi seuraamusmaksusta, joka tulee kysymykseen ennen muuta hankintalaissa
tarkoitettujen seuraamusten kokonaisuudessa viimesijaisena seuraamuksena. Seuraamusmaksu
voidaan hankintalain 158 §:n mukaan maarata tehostamaan tehottomuusseuraamusta tai kor-
vaamaan tehottomuusseuraamus tilanteissa, joissa sita ei ole maaratty.!!! Lisdksi hankintalain
159 §:n mukaan markkinaoikeus voi maarata hankintayksikolle kilpailu- ja kuluttajaviraston esi-
tyksesta seuraamusmaksun EU-kynnysarvot taikka kansalliset tietyissa tilanteissa ylittavissa han-

kinnoissa.

109 HE 309/1993 vp, s. 66/I1. Ks. myds PeVL 69/2018 vp, s. 3.

110 peVL 69/2018 vp, s. 5. Ks. myds PeVL 26/2020 vp, s. 2.

111 Ks. Saila Eskola — Erkko Ruohoniemi, Julkiset hankinnat (Alma Talent, verkkokirjahylly), 15 Hankintojen valvonta
ja oikeussuojakeinot — 15.4. Markkinaoikeus — 15.4.4. Markkinaoikeuden maaraamat seuraamukset.
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Sanktiosadntelya arvioitaessa on kiinnitettdva huomiota Euroopan ihmisoikeussopimuksen 7. li-
sapoytakirjan 4 artiklasta ilmenevaan kaksoisrangaistavuuden kieltoon (ns. ne bis in idem -kielto).
Artiklan mukaan ketdan ei saa saman valtion tuomiovallan nojalla tutkia uudelleen tai rangaista
oikeudenkaynnissa rikoksesta, josta hdanet on jo lopullisesti vapautettu tai tuomittu syylliseksi
kyseisen valtion lakien ja oikeudenkayntimenettelyjen mukaisesti. EU:n perusoikeuskirjan 50 ar-
tikla sisaltdaa vastaavan maarayksen. Kiellon katsotaan sisaltyvan myds perustuslain 21 §:n 2 mo-
mentissa turvattuihin oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takeisiin.'2 Kaksoisrangaistavuuden
kielto koskee tilanteita, joissa samasta teosta voidaan maarata seka rikosoikeudellinen seuraa-
mus etta hallinnollinen seuraamusmaksu, mutta my0s tilanteita, joissa samasta teosta voitaisiin
maadrata useampi rikosoikeudelliseen seuraamukseen rinnastettava hallinnollinen seuraamus-
maksu.'!® Puhtaita ajoneuvohankintoja koskevan lain mahdollista sanktiosdintelys arvioitaessa
on nain kiinnitettdvd huomiota siihen, olisiko lain sanktiosddntely paallekkaistd hankintalain
sanktiosaantelyn kanssa.

Olennaista asian arvioinnin suhteen on kysymys siitd, perustuisiko hankintalain mukaisen seuraa-
muksen maaraaminen samaan asiaan kuin puhtaita ajoneuvohankintoja koskevan lain mahdolli-
nen rikkominen. Kysymys on ne bis in idem -kiellon samaa asiaa koskevan eli idem-ulottuvuuden
arvioinnista. Selvaa sindnsa on, ettd molemmat seuraamukset liittyisivat julkiseen hankintatoi-
mintaan. Seuraamukset voisivat myds liittyd samaan julkiseen hankintaan. Hankintalain 158 tai
159 §:ssa tarkoitetun seuraamusmaksun maaradamisen aineelliset edellytykset on kuitenkin ra-
jattu melko tarkasti tiettyihin hankintalaissa tarkemmin saadettyihin tilanteisiin. Hankintalain
158 §:ssa tarkoitettu seuraamusmaksu voi tulla kysymykseen esimerkiksi tehottomuusseuraa-
muksen tehosteena tai hankintalain 129 §:ssa tarkoitetun odotusajan rikkomistilanteissa. Han-
kintalain 159 §:ssa tarkoitettu seuraamusmaksu taas tulee kysymykseen EU-kynnysarvot taikka
kansalliset tietyissa tilanteissa ylittavissa hankinnoissa. Puhtaita ajoneuvohankintoja koskevan
lain rikkomisesta maarattava hallinnollinen seuraamusmaksu taas kohdistuisi lain 3 luvussa saa-
dettyihin puhtaita ajoneuvohankintoja koskevien vahimmaisosuuksien rikkomistilanteisiin.
Vaikka my6s hankintalain tavoitteena on sen 2 §:n 2 mukaan hankintatoiminnan jarjestaminen
ymparistonakokohdat huomioon ottaen, hankintalain seuraamusmaksut eivat kohdennu ympa-
ristOtavoitteet sivuuttaviin hankintayksikon toimenpiteisiin. Jos ajoneuvo- ja liikennepalveluhan-
kintojen ymparisto- ja energiatehokkuusvaatimuksista annetun lain rikkomistilanteita varten saa-
dettaisiin hallinnollisista seuraamusmaksuista, kysymys ei ndin nahdakseni olisi samaa asiaa kos-
kevista seuraamuksista kuin mita hankintalaissa sddadetyt seuraamukset koskevat.

Edelld esitetyn perusteella ndyttdda nain mahdolliselta sisallyttda puhtaita ajoneuvohankintoja
koskevaan lakiin hankintayksikkoon kohdistuvaa sanktiosdantelya.

112 HE 309/1993 vp, s. 74/Il, PeVL 9/2012 vp, s. 3 ja PeVL 17/2013 vp, s. 3/I.
113 Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sddntelyn kehittiminen. Tyéryhmian mietintd.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 32.
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5.5. Seuraamussaantelyn aineellinen ala

Sanktiosadntelylld sanktioidun kayttaytymisen aineellisen alan on oltava tarkkarajaisesti ja tas-
mallisesti maaritelty, minka lisaksi sanktioidun kayttaytymisen aineellisen alan on kohdistuttava
kysymyksessa olevan saantelyn tavoitteiden kannalta moitittavaan toimintaan. Lainsdatajan na-
kokulmasta tama tarkoittaa ensinnakin sita, etta lainvalmistelussa on arvioitava saantelyn koh-
teena olevan alan kannalta haitallisia ja moitittavia kayttaytymismuotoja. Toiseksi nama moitit-
tavat kayttaytymismuodot on selkeasti laissa maariteltava ja sanktiosdaantely on nimenomaisesti
kytkettava tallaiseen laissa maariteltyyn toimintaan tai laissa asetettujen velvoitteiden laimin-

lyontiin.

Puhtaita ajoneuvohankintoja koskevan lain keskeinen hankintayksikoihin kohdistuva velvoite on
hankkia ymparistoystavallisia ja energiatehokkaita ajoneuvoja. Tasta vahimmaisvelvoitteesta eri
ajoneuvoluokkia koskien saadetdan tarkemmin lain 9-11 §:ssa. Luontevaa olisi kohdentaa lain
mahdollinen sanktiosddntely kattamaan nimenomaan mainituissa sdadannoksissa tarkoitettujen
ensimmaista ja toista hankintajaksoa koskevat ymparistoystavallisid ja energiatehokkaita ajoneu-
vohankintoja koskevien vahimmaisosuuksien rikkomistilanteet. Mahdollista seuraamusmaksua
koskevassa sadanndksessa tulisi nimenomaisesti viitata lain 9, 10 ja 11 §:ssa asetettujen vahim-
maisosuuksien rikkomistilanteisiin. Lainsaadantokaytannossa seka rikosoikeudellisen sadntelyn
ettd hallinnollisten seuraamusmaksujen kdyttdalaa on pidetty viimesijaisena keinona puuttua
lainsdadannon tavoitteiden kannalta moitittavaan kayttaytymiseen, minka vuoksi edelld todet-
tua laajempaa sanktiointia ei nahdakseni voitaisi pitda oikeasuhtaisuuden vaatimuksen kannalta
perusteltuna.

Lain 12 §:ssa asetetaan hankintayksikolle velvollisuus ilmoittaa lain soveltamisalaan kuuluvista
hankinnoista sdaannoksessa tarkemmin maaritellyn menettelyn mukaisesti. Voimassa olevassa
laissa ilmoitusvelvollisuutta ei ole sanktioitu vaan lain 18 §:n mukaan liilkenne- ja viestintavirasto
voi velvoittaa hankintayksikon korjaamaan virheensa tai laiminlyontinsa ja paatoksen tehosteeksi
voidaan asettaa uhkasakko. Kdaytanndssa lain 12 §:ssa tarkoitetussa ilmoituksessa on kysymys
hankintalain 58 §:n 1 momentin 6 kohdan ja erityisalojen hankintalain 62 §:n 1 momentin 7 koh-
dassa tarkoitetusta jalki-ilmoituksesta, jonka rikkomisesta hankintalainsddadannossa ei saddetd
hallinnollisia seuraamuksia.'# Julkisia hankintoja koskevan sddntelyn johdonmukaisuuteen ja oi-
keasuhtaisuuteen liittyvista syistd on nain valttamatonta, ettd myoskaan ajoneuvo- ja liikenne-
palveluhankintojen ymparisto- ja energiatehokkuusvaatimuksista annetun lain 12 §:ssa tarkoite-
tun ja asiallisesti edelld mainittuihin hankintalainsaadantoon sisaltyvien ilmoitusvelvollisuutta
koskeviin sdadannoksiin kytkeytyvan ilmoitusvelvollisuuden rikkomista ei sanktioida.

114 HE 70/2021 vp, s. 47.
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5.6. Sanktiosaantelyn kohde

Lain 9, 10 ja 11 §:ssa asetetut velvoitteet kohdistuvat hankintayksikéihin. Lain 4 §:n 1 kohdan
mukaan hankintayksikélla tarkoitetaan hankintalain 5 §:n, erityisalojen hankintalain 5 §:n mukai-
sia hankintayksikoita seka liikenteen palveluista annetun lain 181 §:n mukaisia palvelusopimus-
asetuksessa tarkoitettuja tieliikenteen toimivaltaisia viranomaisia. Julkisista hankinnoista anne-
tun lain hankintayksikoita koskeva 5 § on sisall6ltdan seuraava:

5§
Hankintayksikot

Tassa laissa tarkoitettuja hankintayksikoita ovat:

1) wvaltion, hyvinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset;
(29.6.2021/656)

2) evankelis-luterilainen kirkko ja ortodoksinen kirkko seka niiden seurakunnat ja muut viranomaiset;

3) valtion liikelaitokset;

4) julkisoikeudelliset laitokset;

5) mika tahansa hankinnan tekija silloin, kun se on saanut hankinnan tekemista varten tukea yli puolet
hankinnan arvosta 1-4 kohdassa tarkoitetulta hankintayksikolta.

Edelld 1 momentin 4 kohdassa julkisoikeudellisella laitoksella tarkoitetaan oikeushenkil6d, joka on
nimenomaisesti perustettu tyydyttamaan sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita, joilla ei ole teollista tai
kaupallista luonnetta ja:

1) jota rahoittaa paaasiallisesti 1 momentin 1-4 kohdassa tarkoitettu hankintayksikko;

2) jonka johto on 1 momentin 1-4 kohdassa tarkoitetun hankintayksikén valvonnan alainen; taikka

3) jonka hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenistd 1 momentin 1-4 kohdassa tarkoitettu hankintayksikkd
nimeada yli puolet.

Erityisalojen hankintalain 5 § on sisall6ltdan laajempi sen kattaessa myds muun muassa muita
kuin viranomaishankintayksikdita.!!® Liikenteen palveluista annetun lain 181 §:ss tarkoitetut toi-
mivaltaiset viranomaiset taas ovat sdaannoksessa tarkemmin yksildityja elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskuksia, kunnallisia viranomaisia ja seudullisia viranomaisia. Hankintayksikdt ovat

nain keskeisesti viranomaisia.

Edelld tarkemmin kasitellyn mukaisesti eduskunnan perustuslakivaliokunta on viimeaikaisessa
lausuntokaytdannossaan katsonut, ettd hallinnollisia seuraamusmaksuja ei voida maarata viran-
omaiselle. Valiokunta on perustellut ndkemystaan silla, etta julkishallintoon on kohdistettu muita
erityisvaatimuksia. Viranomaisia sitoo hallinnon lainalaisuusperiaate ja viranomaisten on nouda-
tettava hallinnon yleislakeja. Virkamiehen asemaan taas kuuluu virkavastuu, joka voi toteutua
rikosoikeudellisena virkavastuuna, kurinpidollisena virkavastuuna seka vahingonkorvausvas-

tuuna. Lisdksi viranomaisille maarattavaa hallinnollista seuraamusmaksua on pidetty

115 Ks. HE 108/2016 vp, s. 249-251.
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ongelmallisena perusoikeusjarjestelman kokonaisuuden kannalta.*'® Koska kysymys on siit3, etta
Suomen oikeusjarjestys ei tunne viranomaisille maarattavaa hallinnollista seuraamusmaksua,
asian merkitystda on perustuslakivaliokunnan aivan viimeaikaisessa lausuntokdytannossa erik-
seen korostettu, kun on ollut kysymys EU:ssa valmisteltavasta merkittavia hallinnollisia seuraa-
musmaksuja sisaltdvastd sdddésehdotuksesta.'t’

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on muotoillut edelld mainitun kantansa hankintalainsaadan-
non uudistamisen jalkeen. Hankintalain 16 luvussa tarkoitettu seuraamusmaksu voidaan maa-
rata myos viranomaiselle, mika merkitsee, etta voimassa olevaan oikeuteen sisdltyy mahdollisuus
maarata hallinnollinen seuraamusmaksu viranomaiselle. Lienee kuitenkin todennakdista, etta
sellaista lakiehdotusta, jonka mukaan hallinnollinen seuraamusmaksu voitaisiin maarata viran-
omaiselle, pidettaisiin talla hetkelld vakiintuneen perustuslakivaliokunnan edelld mainitun kan-
nan vastaisena. Hankintalain seuraamusjarjestelmaa voidaan tdssa suhteessa pitaa tietynlaisena
erityistapauksena ennen muuta siksi, ettd se pohjautuu kattavaan julkisia hankintoja koskevaan
unionioikeudelliseen kokonaisuuteen, jossa hankintoja koskevista seuraamuksista sddadetaan
neuvoston direktiivien 89/665/ETY ja 92/13/ETY (ns. ensimmadinen ja toinen valvontadirektiivi)
muuttamisesta julkisia hankintoja koskeviin sopimuksiin liittyvien muutoksenhakumenettelyjen
tehokkuuden parantamiseksi annetussa Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissa
2007/66/EY (ns. oikeussuojadirektiivi).}*® Hankintalain seuraamusjarjestelmaan kuuluvat seuraa-
mukset perustuvat ndin suoraan EU-oikeudessa asetettuihin vaatimuksiin, milld perusteella myos
viranomaisiin kohdistuvia seuraamusmaksuja voitaneen poikkeuksellisesti perustella. Direktiiviin
(EU) 2019/1161 ei sen sijaan sisdlly nimenomaisia seuraamuksia koskevia velvoitteita. Oletetta-
vaa nain on, ettd lakiehdotusta, jonka mukaan viranomaisiin kohdistuvista hallinnollisista seuraa-
musmaksuista saddettaisiin kansalliseen harkintaan perustuen, ei eduskunnan perustuslakivalio-
kunnan asiaa koskeva lausuntokdytdantd huomioon ottaen voitaisi kasitella tavallisen lain saata-
misjarjestyksessa. Selvalta ndin nahddkseni vaikuttaa, etta puhtaita ajoneuvohankintoja koske-
vaan lakiin ei voida sisallyttdaa hankintayksikoihin kohdistuvaa hallinnollista seuraamusmaksu-
saantelya.

5.7. Sanktiosaantelyn mahdollisuus

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on edelld viranomaisiin kohdistettavien hallinnollisten seu-
raamusmaksujen suhteen todennut, etta viranomaisia sitoo hallinnon lainalaisuusperiaate ja vi-
ranomaisten on noudatettava hallinnon yleislakeja ja ettad virkamiehen asemaan taas kuuluu vir-

kavastuu, joka voi toteutua rikosoikeudellisena virkavastuuna, kurinpidollisena virkavastuuna

116 peV/L 14/2018 vp, s. 20-21.
117 peVL 37/2021 vp, 40 kohta. Ks. myés LaVL 14/2021 vp, s. 11.
118 Ks. myds HE 190/2009 vp, s. 20, 28-29, 68—69 ja 72-73.
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seka vahingonkorvausvastuuna.''® Lisdksi on huomattava, ett3 rikosoikeudellinen virkavastuu voi

toteutua usein muihin rikosoikeudellisiin sddanndksiin ndhden liitinndiseni.1?°

Edelld todetun mukaisesti puhtaita ajoneuvohankintoja koskevaan lakiin sisaltyvalle seuraamus-
saantelylle on esitettdvissa hyvaksyttavat perusteet, jotka voidaan kytkea perustuslain 20 §:ssa
tarkoitettuun ymparistoperusoikeuteen. Koska kysymys on ennen muuta viranomaisiin kohdis-
tuvasta saantelystd, sanktiointi olisi syyta toteuttaa rikosoikeudellisesti, jos virkavastuun — rikos-
oikeudellinen virkavastuu mukaan luettuna — ei katsota olevan asiassa riittavan oikeasuhtainen
seuraamus. Hyvaksyttavyysvaatimuksen ndakdkulmasta ei olisi poissuljettua saataa lakiin hankin-
tayksikkdon kohdistuvaa rikossdaannostd, jossa lain 9, 10 ja 11 §:ssa sdadettyjen velvoitteiden rik-
kominen saadettaisiin rangaistavaksi. Koska kysymys olisi rikoslain ulkopuolisesta kriminalisoin-
nista, rangaistusuhka ei voisi olla erityisen ankara, koska rikoslain ulkopuolisten kriminalisointien
tulisi padasaantoisesti olla sakonuhkaisia. Lahtdkohtaisesti olisi ndin perusteltua, ettda mahdolli-
sesti sdadettava kriminalisointi, jonka nimike voisi olla ymparistoystavallisia ja energiatehokkaita
ajoneuvoja koskevien vahimmaisosuuksien rikkominen, olisi sakonuhkainen. Jos kriminalisoin-
nista halutaan vankeusuhkainen, vankeusuhka voisi olla enimmillddn kuusi kuukautta vankeutta,
koska rikoslain ulkopuolisiin kriminalisointeihin ei lahtdkohtaisesti saisi vankeusuhkaa sisallyt-
t34.121 Santelyn tavoite huomioon ottaen kuuden kuukauden vankeusuhka ei kuitenkaan nah-
ddkseni olisi oikeasuhtaisuuden vaatimuksen kannalta ongelmallinen, vaikkakaan ei suositeltava.
Oikeasuhtaisuusarvioinnissa vaikuttaa sadantelyn kohdistuminen viranomaisiin ja virkarikosten

mahdollinen rinnakkainen soveltaminen.

Jos lakiin sisallytettaisiin rikosoikeudellista sanktiosdadntelya, saantelyratkaisua voitaisiin ainakin
jossain maarin epajohdonmukaisena, koska hankintalainsddadannon seuraamusjarjestelma pitaa
sisalldan ennen muuta hallinnollisia seuraamuksia. Toisaalta voimassa olevan hankintalainsaa-
dannon rikkomistilanteissa voidaan myos soveltaa virkarikoksia koskevaa rikoslain 40 luvun sdan-
telya, jos niiden soveltamisedellytykset tayttyvat. Huomioon myds otettava se, etta direktiivissa
(EU) 2019/1161 ei aseteta nimenomaisia seuraamuksia koskevia velvoitteita, joten valittavaan
mahdolliseen seuraamukseen liittyvat seikat ovat ensi sijassa kansallisessa harkinnassa. Kokonai-
suutena arvioiden nayttaisi siis mahdolliselta saatda puhtaita ajoneuvohankintoja koskevassa
laissa sakonuhkaisesta tai enintdan kuuden kuukauden vankeusuhkan sisaltavasta rangaistus-
saannoksestd, jossa lain 9, 10 tai 11 §:n vastainen toiminta saadettdisiin rangaistavaksi.

Edelld on kaksoisrangaistavuuden kiellon nakdkulmasta katsottu, ettd hankintayksikolle hankin-
talain perusteella mahdollisesti maarattavassa seuraamusmaksussa ei ole kysymys samasta asi-
asta kuin puhtaita ajoneuvohankintoja koskevassa laissa sdddettdavastd mahdollisesta

119 peVL 14/2018 vp, s. 20-21.

120 ks, esim. KKO 2011:1, jossa vastaaja tuomittiin sekd seksuaalisesta hyviksikadytdstd ettd virkavelvollisuuden rik-
komisesta.

121 ks, kuitenkin esim. liikenteen palveluista annetun lain 262 §:ssa tarkoitettu luvaton ammattimaisen likkenteen
harjoittamista koskeva sdaannos, jonka rangaistusmaksimi on kuusi kuukautta vankeutta.
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rikosoikeudellisesti sanktioidusta teosta, joka koskisi lain 9, 10 tai 11 §:ssa tarkoitettujen velvoit-
teiden vastaista toimintaa. Koska viimeksi mainittuun lakiin mahdollisesti sisallytettavassa saan-
telyssa olisi kysymys rikosoikeudellisesta sdadantelysta, haitalliseen sanktiokumulaatioon liittyvat
tilanteet tulevat huomioon otetuiksi rikoslain 6 luvun yleisen rangaistuksen maaraamista koske-
van saantelyn perusteella. Rikoslain 6 luvun kohtuullistamisperusteita koskevan 7 §:n 1 kohdan
mukaan rangaistusta lieventavana seikkana on otettava huomioon tekijalle rikoksesta johtunut
tai hanelle tuomiosta aiheutunut muu seuraus. Edellytyksena on lisdksi, etta vakiintuneen kay-
tannon mukainen rangaistus johtaisi kohdassa mainituista syista kohtuuttomaan tai poikkeuksel-
lisen haitalliseen lopputulokseen. Kohta kattaa niin viralliset kuin epéviralliset seuraamukset.!?
Koska kysymys on syytetyn eduksi vaikuttavasta rikosoikeudellisesta saantelystad, sita voidaan
Iahtdkohtaisesti soveltaa laajasti monenlaisiin muihin seuraamuksiin. Kysymykseen voivat tulla
myo6s samaan hankintaan liittyvat hankintalain perusteella maarattavat seuraamukset, jotka si-
nansa tosin kohdistuvat hankintayksikkoon eivatka yksittaiseen luonnolliseen henkil6én. Puh-
taita ajoneuvohankintoja koskevaan lakiin ei ndin ole tarpeen sisdllyttaa erityissdantelya siita,
ettd lain 9, 10 tai 11 §:ssa saddetyn velvoitteen rikkomisteosta tuomittavassa rangaistuksessa
olisi otettava huomioon samaa hankintaa koskeva mahdollinen hankintalain nojalla maaratty
seuraamus, koska haitalliset sanktiokumulaatiotilanteet voidaan ottaa huomioon voimassa ole-

van rangaistuksen maaraamista koskevan rikoslain 6 luvun saantelyn perusteella.

5.8. Yhteiskunnalliset vaikutukset

Jos julkisia ajoneuvohankintoja koskevien ymparistoystavallisia ja energiatehokkaita ajoneuvoja
koskevien vahimmaisosuuksien rikkominen sdadettdisiin rangaistavaksi, oletettavaa on, etta
saantelylla olisi merkittavaa yleis- ja erityisestavaa vaikutusta, koska rikosoikeudellinen sankti-
ointi ilmentaa suurempaa moitittavuutta kuin hallinnollinen sanktiointi. Tehostaessaan ymparis-
toystavallisten ja energiatehokkaiden ajoneuvojen hankintaa yhteiskunnassa, sanktioinnilla voi-
daan ndhda olevan myos laajempia kokonaisyhteiskunnallisia vaikutuksia ajoneuvokannan ym-
paristoystavallisemmaksi muuttumisen suhteen. Lisdksi on huomattava, ettad sanktiointi edistaisi
perustuslain 20 §:n 2 momentissa tarkoitetuin tavoin jokaiselle turvattua oikeutta terveelliseen
ymparistoon.

122 HE 44/2002 vp, s. 199-200.
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6. Luotsauslaki

6.1. Luotsauslain tavoite

Voimassa oleva luotsauslaki on sdadetty vuonna 2003 (940/2003) ja se on tullut voimaan vuoden
2004 alusta. Ensimmainen luotsauslaki sdadettiin vuonna 1998 (90/1998). Luotsauslain tarkoi-
tuksena on sen 1 §:n mukaan alusliikenteen turvallisuuden edistaminen seka alusliikenteesta ym-
paristolle aiheutuvien vahinkojen estaminen. Luotsauslain saatamisen seka luotsauslaissa ase-
tettujen velvoitteiden tausta liittyy siihen, ettd Suomen rannikko on vaikeakulkuinen ja saariston
luonto vaurioituu herkasti pienestakin karilleajosta tai yhteentormayksesta. Suuri osa merion-
nettomuuksista aiheutuu inhimillisesta erehdyksestd, minka vuoksi alusliikenteen turvallisuutta
ja ymparistonsuojelua on katsottu voitavan oleellisesti edistda luotsausjarjestelman omaksumi-

sella.123

Luotsauslaki perustuu kansallisista tarpeista toteutettuun lainvalmisteluun eika lain taustalla ole
esimerkiksi EU:ssa annettuja oikeudellisia velvoitteita.

6.2. Luotsausrikkomus

Luotsausrikkomusta koskeva sdaannos sisallytettiin luotsauslain 12 §:33n luotsauslakia vuonna
1998 sdddettdessa. Saannods oli tuolloin kdytanndssa avoin rangaistussaannds, vaikka siina si-
ndansa nimenomaisesti mainittiin joitakin rangaistavan kayttaytymisen tekotapoja. Teon rangais-
tavuus oli kytketty abstraktista vaaraa koskevaan edellytykseen.*?* Vuoden 2004 luotsauslaissa
luotsausrikkomusta koskevaa sddannostd muutettiin siten, ettad siind lueteltiin nimenomaisesti
kaikki rangaistavan kdyttaytymisen tekotavat. Lisdksi abstraktista vaarantamista koskevasta edel-
lytyksesta luovuttiin ja sédnnoksen rangaistusasteikko muutettiin vain sakkorangaistuksen sisal-
tavaksi.1?> Vuonna 2010 luotsausrikkomusta koskevaa sdannésta muutettiin rikosoikeudellisen
laillisuusperiaatteen asettamia vaatimuksia paremmin vastaavaksi siten, etta siind nimenomai-

sesti viitataan niihin luotsauslain aineellisiin sadannoksiin, joiden vastainen toiminta on

123 HE 144/1997 vp, s. 15/I.

124 s3annos oli sisalléltiadn seuraava: ”Joka tahallaan tai térkeédstad huolimattomuudesta rikkoo tité lakia tai sen no-
jalla annettuja sdadannoksia tai madrayksia laiminlydomalla velvollisuuden kayttaa luotsia tai luotsaamalla ilman oi-
keutta taikka laiminlydmalla saddetyn ilmoitusvelvollisuuden tahi muulla vastaavalla tavalla siten, etta teko on omi-
aan vaarantamaan merenkulun turvallisuutta, on tuomittava, jollei teosta muualla saadetd ankarampaa rangais-
tusta, luotsausrikoksesta sakkoon tai vankeuteen enintadn kuudeksi kuukaudeksi.” Sdannoksen 2 momentti taas oli
seuraava: ”Jos luotsausrikos on vahainen taikka jos tdman lain tai sen nojalla annettujen sddnndsten tai maardysten
rikkominen on tapahtunut huolimattomuudesta, rikoksentekija on tuomittava luotsausrikkomuksesta sakkoon.”

125 HE 39/2003 vp, s. 9-10.
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rangaistavaa.l?® Sdannéstd muutettiin edelleen vuonna 2018 siten, ettd sdanndksen 1 kohdassa
rangaistavaksi tekotavaksi lisattiin etdluotsauksen harjoittaminen lain 4 §:n vastaisesti.

Luotsausrikkomusta koskeva sdannos on nykymuodossaan seuraavansisaltdinen.

19 § (18.1.2019/51)
Luotsausrikkomus
Joka tahallaan tai huolimattomuudesta
1) tarjoaa luotsauspalveluja taikka harjoittaa luotsaustoimintaa tai etdluotsausta 4 §:ssd sdadetyn
vastaisesti,
2) laiminlyd 5 §:ssa tarkoitetun luotsinkayttévelvollisuuden,
3) laiminlyd 7 §:n 2 momentissa tarkoitetun tiedonantovelvollisuuden taikka
4) luotsaa ilman laissa saadettya oikeutta,
on tuomittava, jollei teosta muualla laissa sdaadetda ankarampaa rangaistusta, luotsausrikkomuksesta
sakkoon.

Luotsausrikkomusta koskevan saanndksen perustelut ovat olleet sita koskevissa esityksissa varsin
niukkoja eika niista voi tehda erityisen pitkalle menevia paatelmia luotsaukseen liittyvien moitit-
tavina pidettyjen tekojen rangaistavuuden perusteista. Selvalta sindnsa kuitenkin vaikuttaa, etta
esimerkiksi luotsinkayttovelvollisuuden laiminlyonti tai luotsaaminen ilman laissa saadettya oi-
keutta on alusliikenteen turvallisuuden seka ympariston kannalta vaarallista ja moitittavaa toi-
mintaa, minka vuoksi rangaistavaksi saatamisen perusteet kytkeytynevat ennen muuta luotsaus-
lain tarkoitukseen. Lainvalmisteluasiakirjoissa asiaa ei kuitenkaan ole nimenomaisesti arvioitu,

mita voidaan pitaa luotsauslain aiempien valmisteluvaiheiden merkittavana puutteena.

6.3. Luotsausrikkomusta koskevan saannoksen kattama rangaistava kayttaytyminen

Luotsausrikkomusta koskevan luotsauslain 19 §:n saanndksen 1 kohdan mukaan rangaistavaa on
luotsauslain 4 §:n vastaisesti toteutettu luotsauspalvelujen tarjoaminen taikka luotsaustoimin-
nan tai etdluotsauksen harjoittaminen. Luotsauslain 4 §:n mukaan luotsauspalveluja ei saa tar-
jota eika luotsauspalveluja tai epadluotsausta harjoittaa muu kuin lain 2 §:n 3 kohdassa tarkoitettu
luotsausyhtio, jollaisena toimii Finnpilot Pilotage Oy. Suomessa luotsausta tai etdluotsausta ei
ndin saa harjoittaa muu kuin edelld mainittu valtio-omisteinen yhtio ja kieltoa on tehostettu ran-
gaistusuhkalla.

Saannoksen 2 kohdan mukaan rangaistavaa on luotsinkayttovelvollisuutta koskevan luotsauslain
5 &:n laiminlydminen. Luotsauslain 5 § sisaltdda melko monimutkaisen luotsinkdyttovelvollisuutta
koskevan sadannoksen, jonka 1 momentissa sdddetdan luotsinkayttovelvollisuuden perusteista, 2
momentissa  luotsinkdyttovelvollisuutta  koskevista  poikkeuksista, 3  momentissa

126 HE 251/2009 vp, s. 6 ja 9—10 ja PeVL 12/2010 vp, s. 3.
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luotsinkayttovelvollisuutta koskevista vapautuksista, 4 momentissa puolustusvoimien mahdolli-
suudesta vapauttaa ulkomainen valtionalus tietyissa tilanteissa luotsinkayttévelvollisuudesta, 5
momentissa Liikenne- ja viestintaviraston mahdollisuudesta turvallisuus- ja ymparistonsuojelul-
lisista syista paattaa tietyn paallikon tai tietyn aluksen luotsinkayttovelvollisuudesta ja 6 momen-
tissa aluksen paallikdn tietyista velvoitteista. Luotsinkayttovelvollisuus on sdannéksen mukaan
laajaa, mutta on huomattava, ettd sdanndksen 2 momentin mukaan luotsinkayttovelvollisuu-
desta on vapautettu esimerkiksi alus, jonka paallikolle Liikenne- ja viestintavirasto on myontanyt
vayla- ja aluskohtaisen vapautuksen eli niin sanotun linjaluotsinkirjan tai erivapauskirjan (2 mo-
mentin 1 kohta).'?” Kdytdnnossa linjaluotsinkirja on myoénnetty esimerkiksi Suomen ja Ruotsin ja

Suomen ja Viron valilla liikenndivien alusten paallikoille.

Saannoksen 3 kohdan mukaan rangaistavaa on luotsauslain 7 §:n 2 momentissa tarkoitetun aluk-
sen paallikdlle kohdistetun tiedonantovelvollisuuden laiminlydminen. Mainitun lainkohdan mu-
kaan aluksen paallikko on velvollinen antamaan luotsille kaikki ne tiedot, joilla on merkitysta luot-
saukselle. Lainkohdassa ei tarkemmin yksil6ida, mita tallaiset tiedot ovat. Vuoden 1998 luotsaus-
lain esitoiden mukaan kysymys voi olla esimerkiksi aluksen ohjailuun liittyvista poikkeavuuksista
ja vastaavista seikoista. Esitéiden mukaan aluksen paallikon olisi lisdksi ilmoitettava siitd, jos han
luotsauksen aikana antaa aluksen ohjailun toisen tehtivaksi.'?8

Saannoksen 4 kohdan mukaan rangaistavaa on luotsaaminen ilman laissa sdddettya oikeutta.
Luotsauslain 2 §:n 1 momentin mukaan luotsauksella tarkoitetaan alusten ohjailuun liittyvaa toi-
mintaa, jossa luotsi toimii aluksen paallikobn neuvonantajana seka vesialueen ja merenkulun asi-
antuntijana. Luotsilla taas tarkoitetaan lain 2 §:n 2 kohdan mukaan henkil6a, jonka Liikenne- ja
viestintdvirasto on ohjauskirjan myontamalla hyvaksynyt toimimaan luotsina Suomen vesialu-
eella sekd Saimaan kanavan vuokra-alueella. Kohdan mukaan rangaistavaa lienee ndin ennen
muuta luotsaaminen ilman laissa tarkoitettua ohjauskirjaa. Kohta koskee myds etaluotsausta il-

man laissa sdadettyd oikeutta.'?°

Luotsausrikkomusta koskevassa sdannoksessda saddetddan rangaistavaksi moitittavuudeltaan
eriasteisia tekoja. Luotsausrikkomuksen tekotavat kohdentuvat myds erilaisiin toimijoihin. Saan-
noksen 1 kohta koskee |ldhinnad organisaatiota, joka harjoittaisi luotsaustoimintaa tai tarjoaisi
luotsauspalveluja luotsauslain vastaisesti. Sdannoksen 2 kohta taas koskee alusta, joka ei nou-
data luotsinkayttovelvollisuutta. Sdanndksen 3 kohta kohdentuu aluksen paallikkéon ja 4 kohta
henkil6on, joka luotsaa ilman laissa sdadadettya oikeutta. Luotsausrikkomusta koskevaa saannosta

voidaan ndin pitda hieman epajohdonmukaisena.

127 |injaluotsinkirjasta ja sen mydntidmisen edellytyksisti saddetddn tarkemmin luotsauslain 14 §:ssi ja erivapau-
desta lain 16 §:ssa.

128 HE 144/1997 vp, s. 16/I1.

125 HE 225/2018 vp, s. 28.
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Vaikka luotsausrikkomusta koskeva saannos on pyritty edelld mainitun mukaisesti muotoilemaan
tavalla, joka tayttaa rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen asettamat vaatimukset, saannos ei
kuitenkaan ole tdssa suhteessa selkein mahdollinen. Sdanndksen 2 kohta saa sisaltonsa luotsaus-
lain 5 §:n melko monimutkaisesta sdannoksestd, jossa asetettujen velvoitteiden tayttyminen on
liitdnnainen siihen, mitka Suomen vesialueella ja Saimaan kanavan vuokra-alueella olevat vaylat
on maaritelty luotsattaviksi. Ndistda annetaan luotsauslain 21 §:n 1 momentin mukaan tarkemmat
maaraykset Liikenne- ja viestintdviraston toimesta. Kohta on soveltamisalaltaan ndin hieman vai-
keasti hallittava. Luotsausrikkomusta koskevan sadannoksen 3 kohtaa taas voidaan pitdaa epatas-
mallisend, koska siind viitatussa luotsauslain 7 §:n 2 momentissa ei millaan tavalla yksil6ida tai
maaritella niitd aluksen paallikon tiedonantovelvollisuuksia, joiden laiminlydnti on 3 kohdan mu-
kaan rangaistavaa. Luotsausrikkomusta koskevan saanndksen 4 kohtaa taas voidaan pitda rikos-
oikeudellisen laillisuusperiaatteen kannalta epatasmallisend, koska siind sdadetdaan rangaista-
vaksi luotsaaminen ilman laissa tarkoitettua oikeutta viittamatta luotsauslain tallaista oikeutta
koskevaan sadannokseen. Edelld todetun mukaisesti asiaa koskevaa saantelya sisaltyy luotsauslain
maaritelmadsadannokseen, minka lisaksi luotsauslaki sisaltdaa sadannoksia luotsin vastuusta ja vel-
vollisuuksista (8 §) ja luotsin ohjauskirjasta (12 §), jonka 1 momentin mukaan luotsilla on oikeus
nut luotsausoikeuden. Luotsauslakiin olisi kuitenkin syyta sisallyttaa asianmukaiset perussaan-
nokset luotsaamisesta ja sen luvanvaraisuudesta, joihin luotsausrikkomusta koskevan saannok-
sen 4 kohdassa tulisi myos asianmukaisesti viitata.

6.4. Luotsauslain sanktiosaantelyn kehittaminen

Luotsausrikkomusta koskeva sdaannds on ensinndkin soveltamisalaltaan epdjohdonmukainen sen
kattaessa seka laivayhtioihin, laivojen paallikdihin ettd muihin luonnollisiin henkildihin kohden-
tuvaa saantelya. Saannos sisaltda myos moitittavuudeltaan eriasteisia tekoja. Selvaa sinansa on,
ettd luotsaustoiminnan merkittavyys ja luotsauksella suojattavien etujen tarkeys perustelevat
sanktiosadntelyd. Koska Suomen merialueet ovat vaikeakulkuisia ja niilla liikenndintiin liittyy huo-
mattavia merenkulun turvallisuuteen sekd ymparistoon liittyvia riskitekijoita, sanktiosaantelylle
voidaan katsoa olevan lahtokohtaisesti painava yhteiskunnallinen tarve. Olennaista tall6in toki
my0s on, etta kaikki yksittdiset sanktioitavat tekotavat voidaan kytkeda mainitun hyvaksyttavan

edun suojaamiseen.

Luotsausrikkomusta koskeva sdannos sisaltaa sakonuhkaisen rangaistusasteikon. Sdannoksen si-
saltamaa rangaistusasteikkoa voidaan pitda suhteellisen vahaisena luotsausrikkomusta koskevan
saannoksen suojeluobjektin merkittavyys huomioon ottaen.

Yhtena vaihtoehtona sanktiosaantelyn kehittamiselle voisi olla sdantelyn eriyttaminen siten, etta
oikeushenkiléihin ja ammattimaisiin toimijoihin kohdistuva sanktiosddntely toteutettaisiin
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hallinnollisia seuraamusmaksuja kayttamalla ja luonnollisiin henkiléihin kohdistuva saantely ri-
kosoikeudellista saantelya kayttamalla. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on edelld todetun
mukaisesti suhtautunut lausuntokaytannossaan varauksellisesti euromaaraltdan huomattaviin
luonnollisiin henkiléihin kohdistuviin hallinnollisiin seuraamusmaksuihin. Koska luotsaustoimin-
taan ei liity esimerkiksi EU-oikeudellista hallinnollisten seuraamusmaksujen kayttoonottoa kos-
kevaa velvoitetta, kansalliseen sadntelytarpeeseen perustuvaa euromaaraltdaan huomattavaa
luotsaukseen liittyvaa luonnolliseen henkil66n kohdistettavaa hallinnollista seuraamusmaksua
voisi olla vaikea perustella. Lisdksi on huomattava, etta hallinnollisia seuraamusmaksuja koske-
vien sddntelyperiaatteiden mukaan yksinomaan kansalliseen harkintaan perustuvassa lainsaa-
dannossa tulee suhtautua pidattyvaisesti enimmaismaaraltdan huomattavan suurten seuraa-
musmaksujen saidntelyyn.'3° Toisaalta voidaan myés arvioida, ettd luotsauslain sanktiosddntelyn
eriyttdminen saattaisi johtaa luotsauslain seuraamusjarjestelman tietynlaiseen epdjohdonmu-
kaisuuteen, koska kysymyksessa on soveltamisalaltaan rajattu laki eika valttamatta ole ajatelta-
vissa, ettd kahden eriluonteisen seuraamuksen kayttaminen olisi omiaan tekemaan sdantelysta
johdonmukaista. Tamankaltaista seuraamussaantelyn tiettyd epasymmetrisyytta ei voida pitaa
optimaalisena. Rikosoikeudellisen jarjestelman kayton viimesijaisuutta edellyttdva ultima ratio -
periaate my0ds puoltaisi seuraamussaantelyn symmetrisyytta eikd ainakaan sellaista saantely-
vaihtoehtoa, jossa vihemman moitittava kayttaytyminen saadettaisiin rikosoikeudellisesti ran-
gaistavaksi ja jossa lievemmin moitittava kayttaytyminen sanktioitaisiin hallinnollisin seuraamus-
maksuin. Toisaalta arviossa on myds otettava huomioon se, kohdistuuko sanktiosaantely ennen

muuta oikeushenkildihin vai luonnollisiin henkil6ihin.

Edelld esitetyn perusteella sanktiosaantelyn eriyttamista ei voida pitda optimaalisena vaihtoeh-
tona saadntelyn johdonmukaisuuden ja rikosoikeudellisen sdantelyn viimesijaisuuden nakdkul-
masta. Seuraavassa kuitenkin arvioidaan sanktiosdaantelyn eriyttamista ilmentavaa saantelyvaih-
toehtoa ja siihen liittyvia tiettyja nakokohtia suhteuttaen eriyttamista ilmentavaa saantelyvaih-
toehtoa saantelymalliin, jossa luotsauslain vastaisten tiettyjen tekojen rikkominen olisi vain hal-

linnollisella seuraamusmaksulla sanktioitu.

Jos luotsauslain seuraamusjarjestelmassa paadytaan sanktiosdaantelyn eriyttamiseen, hallinnolli-
nen seuraamusmaksusaantely olisi edellda mainituista syista perusteltua kohdentaa oikeushenki-
Idmuotoisiin tai ammattimaisesti toimiviin tahoihin. Tallaisia tekotapoja ovat voimassa olevan
luotsausrikkomuksen 1 ja 2 kohdassa tarkoitetut teot. Kohdissa tarkoitetut tekotavat ovat myds
selkedsti sellaisia, jotka koskevat luotsauslain tarkoituksen vastaista toimintaa. Luotsaustoimin-
nan tarjoaminen tai harjoittaminen luotsauslain sddannosten vastaisesti taikka luotsausvelvolli-
suuden laiminlydminen merkitsevat sellaista luotsaustoimintaan liittyvien keskeisten velvoittei-
den rikkomista, jossa on kysymys laajamittaisemmasta toiminnasta kuin yksittdisen henkilon to-
teuttamasta luotsaukseen liittyvasta moitittavasta menettelysta, minka vuoksi hallinnollinen

130 Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sddntelyn kehittiminen. Tyéryhmin mietintd.
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 52/2018, s. 41.
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seuraamussaantely tallaisen toiminnan suhteen voisi olla tarkoituksenmukaisempi ja tehok-
kaampi seka toimivampi tapa puuttua ei-toivottavaan moitittavaan kdyttaytymiseen. Jos voi-
massa olevan luotsausrikkomuksen 1 ja 2 kohdassa tarkoitetut teot pidettaisiin rikosoikeudelli-
sesti rangaistavina, rikosvastuun kohdentamisessa aluksen henkildstdn tai oikeushenkildomuotoi-
sen toimijan vastuuhenkil6ihin voitaisiin kohdata vaikeuksia, mikd myo6s puoltaisi ndiden tekota-

pojen sanktiointia hallinnollisin seuraamusmaksuin.

Voimassa olevan luotsausrikkomuksen 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa teoissa on kysymys merkit-
tavistd merenkulun ja ympariston turvallisuutta vaarantavista teoista ja kohtien vastaiseen toi-
mintaan voidaan katsoa sisdltyvan merkittavia vahinkoriskeja niin yksilon ja yhteiskunnan kuin
ympariston turvallisuuden kannalta. Taman vuoksi mahdollisen hallinnollisen seuraamusmaksun
euromaaran tulee olla riittavan yleisestavan vaikutuksen turvaamiseksi melko tuntuva. Koska ky-
symys on kansalliseen harkintaan perustuvasta seuraamusmaksusta, oikeasuhtaisuuteen liittyvat
ndakokohdat kuitenkin ndhdakseni perustelevat seuraamusmaksun enimmaismaaran maarittami-
sen suhteen tiettyd maltillisuutta. Jos seuraamusmaksun enimmadismaaraksi omaksuttaisiin eu-
romaardinen summa, oikeasuhtainen seuraamusmaksun enimmadismaara voisi jaljempana mai-
nitut seikat huomioon ottaen olla oikeushenkildiden osalta 30 000—100 000 euroa ja luonnollisen
henkilon osalta 3 000-5 000 euroa. Jotta seuraamusmaksun maara pysyisi kohtuullisena, sen
enimmaismaara voitaisiin sitoa euromaaraisen enimmaismaaran ohella siihen, etta seuraamus-
maksun maara voi kuitenkin olla enintdaan 1-4 prosenttia oikeushenkilén edellisen vuoden tili-
kauden liikevaihdosta tai luonnollisen henkilon viimeksi toimitetun verotuksen mukaisista tu-
loista. Seuraamusmaksun suuruutta arvioitaessa on ensinnakin otettava huomioon, etta kansal-
liseen harkintaan perustuvien seuraamusmaksujen suuruuden on hallinnollisia seuraamusmak-

131 Samoin on

suja koskevien saantelyperiaatteiden mukaan oltava lahtokohtaisesti maltillinen.
hallinnollisen seuraamusmaksun enimmaismaaran maltillisuutta puoltavana seikkana kiinnitet-
tava huomiota siihen, etta luotsausrikkomusta koskeva saannos sisaltaa talla hetkella vain sakon-
uhkaisen rangaistusasteikon. Sanktiosdadntelyn oikeasuhtaisuuden ndakdkulmasta on huomat-
tava, etta siirtyminen sakonuhkaisesta rikosoikeudellisesta sanktioinnista euromaaraltaan huo-
mattavalla hallinnollisella seuraamusmaksulla sanktioituun saantelymalliin on sanktiosadantelyn
yleisen oikeasuhtaisuuden kannalta merkityksellinen kysymys, vaikka rikosoikeudellinen sankti-
ointi rikosoikeudellisesta seuraamuslajista riippumatta ilmentaa lahtokohtaisesti suurempaa

132 Toiseksi on kuitenkin otettava

moitittavuutta kuin neutraalimpi hallinnollinen seuraamus.
huomioon, ettd esimerkiksi ne tahot, jotka mahdollisesti laiminlydvat luotsausvelvollisuuden,
voivat olla monenlaisia. Kysymys voi olla esimerkiksi pienehkdsta paikallisesta varustamosta tai
aluksesta mutta toisaalta myo6s suuresta maailmanlaajuisesti operoivasta monikansallisesta va-
rustamoyhtiostd, jonka kansainvalinen liikevaihto on huomattava, ja tdllaisen yhtion omista-

masta aluksesta. Luotsausvelvollisuuden laiminlyénnissa ja luotsaustoiminnan oikeudettomassa

131 Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sdéntelyn kehittiminen. Tydryhméan mietinti. Oikeus-
ministerio, Mietint6ja ja lausuntoja 52/2018, s. 41.
132 peVL 9/2018 vp, s. 4.
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harjoittamisessa on my06s kysymys varsin moitittavasta toiminnasta, johon sisaltyy merkittavia
vahinkoriskeja. Riittavan yleis- ja erityisestavan vaikutuksen turvaamiseksi saattaisi olla ndin pe-
rusteltua madritella seuraamusmaksun suuruudeksi oikeushenkildlle enintdaan 100 000 euroa tai
enintdadn nelja prosenttia edellisen vuoden tilikauden liikevaihdosta. Vaikka voimassa olevan
luotsausrikkomuksen 1 ja 2 kohdassa tarkoitetut teot lienevat padosin oikeushenkildiden toteut-
tamia, niihin saattaa syyllistya myo6s luonnollinen henkild, minkd vuoksi sanktiosdaantelyn tulisi
my0s ndiden tekojen suhteen sisaltda mahdollisuus luonnolliseen henkildon kohdistettavaan hal-
linnolliseen seuraamusmaksuun. Seuraamusmaksun enimmadismaaran tulisi talldin olla alhai-
sempi, esimerkiksi enintdan 5 000—10 000'33 euroa tai enintdan nelja prosenttia viimeksi toimi-

tetun verotuksen mukaisista tuloista.

On huomattava, ettd mahdollisen hallinnollisen seuraamusmaksun ohella merionnettomuuden tapahtu-
essa tai sitd koskevan vaaran kasilldollessa kysymys tiettyjen rikossaanndsten soveltumisesta voi ajankoh-
taistua. Kysymys voi olla esimerkiksi merilain (674/1994) 20 luvussa tarkoiteuista rangaistussaannoksista
taikka rikoslain 21 luvun 13 §:ssa tarkoitetusta vaaran aiheuttamisesta tai rikoslain 23 luvun 1 §:ssd tarkoi-
tetusta liikenneturvallisuuden vaarantamisesta. Koska luotsausrikkomuksen 1 ja 2 kohdassa tarkoitetut
teot ovat niin sanottuja tekorikoksia eivatka edellyta seurauksen aiheutumista tai teolla aiheutetun vaaran
rikosoikeudellista arviointia, niitd ja mahdollisesti niiden sijaan saddettavia hallinnollisia seuraamusmaksuja
voidaan ndahdakseni soveltaa suhteessa samaan tapahtumainkulkuun, joka mahdollisesti tulisi myos esimer-
kiksi vaaran aiheuttamisrikoksena arvioitavaksi.

Hallinnollisella seuraamusmaksulla sanktioitu kdyttdaytyminen olisi syyta kytkea voimassa olevan
luotsausrikkomusta koskevan saanndksen tavoin tahalliseen tai tuottamukselliseen suhtautumi-
seen. Tuottamusvastuuta voidaan perustella suojeltavan intressin merkittavyydella ja silla, etta
seuraamusmaksun kohteena olevat velvollisuudet — luotsaustoiminnan harjoittaminen ilman lu-
paa ja luotsinkayttovelvollisuuden laiminlydnti — ovat luotsauslain tavoitteiden kannalta keskei-
simpia velvoitteita. Sanktiosdaantelya ei tulisi ulottaa tuottamuksesta riippumattomaan vastuu-
seen. Luotsaustoimintaan liittyvissa teoissa ei ole kysymys sellaisesta massaluonteisesta toimin-
nasta, jossa subjektiivisen syyllisyyden selvittaminen olisi huomattavan haasteellista.

Hallinnollisen seuraamusmaksusdantelyn tulisi sisaltaa riittavat sddannokset seuraamusmaksun
suuruuden maarittamisesta ja seuraamusmaksun madraamatta jattdmisestd. Seuraamusmaksun
maaraamatta jattamista koskevan saantelyn tulisi perustua sidottuun harkintaan. Sdannds voi-

taisiin muotoilla esimerkiksi seuraavalla tavalla:

Seuraamusmaksun suuruutta arvioitaessa on otettava huomioon menettelyn laatu, laajuus, vahingollisuus,
kestoaika ja toistuvuus seka tekijan taloudellinen asema. Seuraamusmaksua ei maarata, jos menettelya on
pidettava vahaisena tai jos maksun madraaminen on menettelyn laatu, toistuvuus, suunnitelmallisuus ja
muut olosuhteet huomioon ottaen kohtuutonta. Tekijdlle voidaan talldin antaa huomautus, jos siihen on
aihetta.

133 | 5htokohtaisesti luonnolliselle henkildlle maarattavan seuraamusmaksun enimmaismairan maltillisuutta kos-
keva vaatimus perustelisi enimmadismadran asettamista 5 000 euroon, mutta jos oikeushenkildihin kohdistettavan
seuraamusmaksun enimmaismadara olisi 100 000 euroa, johdonmukaisuussyyt saattaisivat puoltaa luonnolliseen
henkiloon kohdistettavan seuraamusmaksun enimmaismaardn asettamista 10 000 euroon.
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Hallinnollisen seuraamusmaksun maaraamisen suhteen olisi myds annattava tdasmalliset saan-
nokset seuraamusmaksun maaraamista koskevasta menettelysta sekd maaraamistoimivallasta.
Liikenne- ja viestintavirasto vastaa liikenne- ja viestintdvirastosta annetun lain (935/2018) 2 §:n
1 momentin 12 kohdan mukaan meriliikenteen ohjauksen toimivaltaisen viranomaisen tehtavista
ja lilkkenne- ja viestintavirastolle on my6s luotsauslaissa annettu luotsaukseen liittyvan lupaviran-
omaisen tehtdvia. Liikenne- ja viestintavirasto toimii myos luotsauslain 18 §:n 2 momentin mu-
kaan luotsauslain valvontaviranomaisena muiden kuin lain 6 §:n sdanndsten noudattamisen suh-
teen. Taman vuoksi luonteva taho seuraamusmaksun madraamiseen olisi Liikenne- ja viestinta-
virasto. Liikenne- ja viestintavirasto toimii kuitenkin luotsauslain 21 §:n mukaan luotsausta kos-
kevana norminantoviranomaisena. Taman vuoksi on syyta arvioida, voiko tietyn alan norminan-
toviranomainen toimia myds valvontaviranomaisena seka hallinnollisen seuraamusmaksun maa-
raavana viranomaisena, jos on mahdollista, ettd seuraamus maarattaisiin osin sellaisten normien
rikkomisesta, jotka seuraamuksen maaraava viranomainen on maaritellyt. Tamankaltainen viran-
omaisen toimivallan kasvamiseen liittyva ongelma on kuitenkin jarjestettavissa asianomaisen vi-

ranomaisen seuraamuksen madraamistoimivaltaa koskevin organisatorisin toimenpitein.

Liikenne- ja viestintavirastosta annetun lain 7 §:n mukaan viraston padjohtaja ratkaisee virastolle
kuuluvat asiat, joita ei ole sdadetty tai viraston tyojarjestyksellda maaratty muun virkamiehen rat-
kaistavaksi. Jos seuraamusmaksun maaraamisen katsottaisiin olevan paajohtajalle kuuluva asia,
olisi tarvittaessa annettava sdadannokset siitd, ettd seuraamusmaksun maaraamista koskeva paa-
tos tehdaan esittelystd. Jos paajohtaja esimerkiksi liikenne- ja viestintaviraston tydjarjestyksen
mukaan tekee paatoksensa esittelystd, asiaa olisi syyta selostaa riittdvan seikkaperaisesti luot-
sauslain uudistamista koskevan annettavan hallituksen esityksen perusteluissa. Sdantelymallia,
jonka mukaan viraston paajohtaja yksin paattaisi seuraamusmaksusta, ei kuitenkaan voida pitaa

optimaalisena edelld mainituista viranomaisten toimivallan kasautumiseen liittyvista syista.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on lausuntokaytdannossdan pitanyt perustuslain 21 §:n vas-
taisena sellaista hallinnollisen seuraamusmaksun maardaamismenettelyd, jossa euromaaraltaan
huomattavan seuraamusmaksun maardaminen olisi ollut yhden virkamiehen tehtavana.'3* valio-
kunta katsoi, etta tallaisessa tilanteessa oikeusturvaan liittyvat nakokohdat korostuvat ja etta ne
tulevat paremmin otetuiksi huomioon, jos seuraamusmaksun maaraamisesta paattaminen saa-
detddan monijdsenisen elimen toimivaltaan kuuluvaksi. Vaikka voimassa oleva lainsaadanto sisal-

135 joiden maardaminen on

taa tiettyja euromaaraltaan melko huomattavia seuraamusmaksuja
osoitettu hallintoviranomaiselle ilman kollegiaalista paatoksentekomenettelyd, euromaaraltaan
kymmenien tuhansien seuraamusmaksujen maaraamismenettelyn osoittamista monijaseniselle
toimielimelle tulisi ndhdakseni harkita. Talta osin saattaisi nahdakseni olla syyta arvioida sdante-

lymallia, jossa Liikenne- ja viestintdvirastoon perustettaisiin vahintaan kolmen hengen

134 peVL 14/2018 vp, s. 19-20 ja PeVL 24/2018 vp, s. 2-3.
135 Ks. naista HE 220/2021 vp, s. 206.
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kokoonpanosta muodostuva seuraamuskollegio, joka sdaadOsperustaisesti tekisi paatoksensa
esittelystd. Voidaan arvioida, ettd monijaseninen seuraamuskollegio, joka organisatorisesti jar-
jestettaisiin viranomaisen norminantotoimivallasta erilliseksi, riittaisi turvaamaan myos seuraa-
muksen maardaamistoimivallan riittavan erillisyyden viranomaisen muusta toimivallasta. Toinen
kysymys on, miten seuraamuskollegion riittava organisatorinen erillisyys Liikenne- ja viestintavi-
raston sisalla jarjestettaisiin. Jos tallaista organisatorista jarjestelya ei pidetda mahdollisena, seu-
raamuskollegiosta sdadtamista ei voitane pitda perusteltuna. Jos taas seuraamuskollegiosta saa-
taminen katsotaan perustelluksi esimerkiksi muiden sadadéshankkeiden yhteydessa arvioitavien
seuraamusmaksujen maaraamisen suhteen, eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntokay-
tannon mukaan seuraamuskollegion kokoonpanosta tulisi saatada laissa. Lisaksi lain esitoissa olisi
tehtava selkoa seuraamuskollegion organisatorisesta asemasta ja sen riittavasta erillisyydesta ja

rilppumattomuudesta suhteessa norminantovaltaan.

Luotsauslakiin mahdollisesti sisdllytettavaa seuraamusmaksua koskevasta paatoksesta tulisi
voida hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Hallinto-oikeuden asiaa koskevasta paa-
toksestd voitaisiin hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Koska hallinto-
oikeus ei tekisi asiassa paatdsta ensimmaisena asteena, muutoksenhaku korkeimpaan hallinto-
oikeuteen voisi edellyttda valituslupaa. Seuraamusmaksun vanhentumisesta ja taytantdonpa-

nosta voitaisiin sdataa ajoneuvolain 193 §:n 4 momenttia vastaavasti.

Toisena vaihtoehtona seuraamuksen maaraamistoimivallan suhteen saattaisi olla jarjestely, jossa
Liikenne- ja viestintavirasto tekisi seuraamusmaksun maaraamisesta esityksen merioikeudelle.
Tallainen malli muistuttaisi tietyilta osin merenkulun ymparisténsuojelulain (1672/2003) 3 lu-
vussa tarkoitetun oljypadastomaksun maaraamismenettelya. Mainitun lain 3 luvun 5 §:n 1 mo-
mentin mukaan Oljypdaastomaksun maaraa Rajavartiolaitos. Maksuvelvollisella on luvun 10 §:n 1
momentin mukaan oikeus hakea muutosta Oljypaastomaksua koskevaan paatokseen valittamalla
Helsingin kardjdoikeudessa toimivaan merioikeuteen. Asian kasittelyssa merioikeudessa sovelle-
taan lain 12 §:n 1 momentin mukaan soveltuvin osin, mita oikeudenkaynnista rikosasiassa saa-

detaan.

Sellaista hallinnollisen seuraamusmaksun maardaamistoimivallan jarjestamista, jossa seuraamus-
maksua koskevaa asiaa kasiteltdisiin ensimmaisessa tai toisessa asteessa yleisessa tuomioistui-
messa hallintotuomioistuimen sijaan, voidaan pitaa poikkeuksellisena.'3¢ Perustellusta syysta tal-
lainen voi kuitenkin olla mahdollista. Perusteltuna syyna on perustuslakivaliokunnan kdytan-
nossa pidetty esimerkiksi paatoksen kohteena olevan asian yksityisoikeudellista tai rikosoikeu-

dellista luonnetta, joka perustelee asian kasittelya yleisessa tuomioistuimessa.'3’

Kun kysymys
on luotsaukseen liittyvasta asiasta ja siihen liittyvasta seuraamuksesta, seuraamuksen maaraa-

mista koskevan asian kasittelya yleisessa tuomioistuimessa, tassa tapauksessa merioikeudessa,

136 Ks. PeVL 32/2005 vp, s. 4.
137 peVL 12/2019 vp, s. 10 ja siind mainitut lausunnot.
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voitaisiin perustella luotsaustoiminnan erityisluonteella ja sitd koskevan oikeudellisen edellytta-
malla merioikeudellisella osaamisella seka silla, ettd luotsauslain 20 §:n (51/2019) mukaan luot-
sauslain 4 ja 5 §:n mukaan kasiteltavissa asioissa toimivaltainen tuomioistuin maaraytyy merilain

21 luvun sddnndsten mukaan ja on niin merioikeus.'38

Toisaalta eduskunnan perustuslakivaliokunta on pitdanyt ilmeisend, etta tuomioistuimen kasitel-
lessa hallinnollisia seuraamusmaksuja on perusteltua ja asianmukaista, etta asia kasitelldaan hal-
lintoprosessuaalisessa jarjestyksessa. Lisdksi valiokunta ei ole pitanyt oikeudenkdyntimenettelyn
samankaltaisuutta kielto- ja seuraamusmaksuasioissa sellaisena riittavan painavana perusteena,
joka oikeuttaisi edelld mainitusta ldhtokohdasta poikkeamisen.'3® Vaikka luotsaustoimintaan liit-
tyvan hallinnollisen seuraamusmaksun maaraamistoimivallan osoittamista merioikeudelle voi-
taisiin perustella luotsaustoiminnan erityisluonteen vaatimalla merioikeudellisella osaamisella,
eduskunnan perustuslakivaliokunnan viimeaikaisessa kaytannossa on hallinnollisten seuraamus-
maksujen kasitteleminen hallintoprosessuaalisessa jarjestyksessa on omaksuttu varsin vahvaksi
lahtokohdaksi, josta poikkeamiselle tulisi esittaa varsin painavat perustelut. Ei ole taysin selvaa,
voisiko luotsaustoiminnan erityisluonne olla tallainen perustelu. Selvaa sen sijaan edella tarkas-
tellun eduskunnan perustuslakivaliokunnan kannan perusteella on, etta luotsauslain 4 ja 5 §:33
koskevien muiden asioiden kuin mahdollisesti sddadettdavien seuraamusmaksujen kasittely meri-
oikeudessa ei ole riittava peruste seuraamusmaksujen kasittelylle merioikeudessa. Maaraamis-
toimivallan uskomiseen merioikeudelle sisaltyy ndin ndhdakseni tietty valtiosadantdoikeudellinen
riski. Jos luotsauslain uudistamisessa kuitenkin paadyttdisiin siihen, ettd seuraamusmaksujen
maaradamistoimivalta osoitettaisiin merioikeudelle, luotsauslaissa tulisi saatda merenkulun ym-
paristonsuojelulain 3 luvun 12 §:n 1 momenttia vastaavasti siitd, etta asian kasittelyssa noudate-

taan soveltuvin osin, mita oikeudenkaynnista rikosasiassa saadetaan.

Jos luotsauslain sanktiosdantely eriytetdan, ne voimassa olevan luotsausrikkomuksen tekotavat,
jotka kohdistuvat padasiassa luonnollisen henkilon tekemiin tekoihin, olisi edelleen perusteltua
pitda rikosoikeudellisesti sanktioituina. Tama koskee voimassa olevan luotsausrikkomusta koske-
van sdannoksen 3 ja 4 kohdassa tarkoitettuja tekoja. Luotsausrikkomusta koskevan saannoksen
4 kohdan mukaan rangaistaan sitd, joka luotsaa ilman laissa sdadettya oikeutta. Edelld on esi-
tetty, ettd kohta on perustuslain 8 §:ssa tarkoitetun rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen kan-
nalta ongelmallinen. Voimassa olevasta luotsauslaista puuttuu ensinnakin sellainen luotsauksen
lainmukaisuutta ja sitd koskevaa lupaa koskeva perussaannos, jossa maariteltaisiin, milla edelly-
tyksilla luonnollinen henkild saa Suomessa luotsausta toteuttaa. Tallainen saannds olisi syyta si-
sallyttaa luotsauslakiin. Luotsausrikkomusta koskevassa saannoksessa olisi tallaisen sdannoksen

138 Ks. myds HE 225/2018 vp, s. 28, jossa etiluotsaukseen liittyvien asioiden keskittdmistd merioikeuteen perustel-
laan silla, ettda merioikeudessa on laajempi substanssiosaaminen merenkulkuun liittyvissa asioissa kuin tavallisessa
kardjaoikeudessa, minka vuoksi on esityksen mukaan luontevaa keskittda etdluotsausta koskevat asiat merilain mu-
kaisesti maardytyvaan toimivaltaiseen tuomioistuimeen, silla kysymyksessa on kapea-alainen ja erityisluonteinen
aihe, joka vaatii erityisosaamista ja asian tuntemusta.

139 peVL 12/2019 vp, s. 10.
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saatamisen jalkeen syyta viitata mainittuun sddnnokseen nimenomaisesti. Jos 4 kohdassa tarkoi-
tettu teko olisi jatkossa hallinnollisella seuraamusmaksulla sanktioitu, sdantelyn yleisen tarkkuu-
den vaatimus edellyttaa vastaavaa luotsauslain saantelyn tasmentamista.

Toiseksi voimassa oleva luotsausrikkomusta koskevassa luotsauslain 19 §:n 3 kohdassa rangais-
tavaksi sdadetdan luotsauslain 7 §:n 2 momentissa saadetyn velvollisuuden laiminlyéminen. Vii-
meksi mainitussa lainkohdassa ei tasmallisesti maaritelld, mita velvollisuuksia siind asetetaan. Ri-
kosoikeudellisen laillisuusperiaatteen edellyttamien vaatimusten vuoksi momenttia olisi syyta
tdsmentaa, jotta rangaistavan kayttaytymisen ala muodostuisi riittdvan ennakoitavaksi. Jos 3
kohdassa tarkoitettu teko olisi jatkossa hallinnollisella seuraamusmaksulla sanktioitu, sadantelyn
yleisen tarkkuuden vaatimus edellyttda vastaavaa luotsauslain sdantelyn tdsmentamista.

Edelld esitetyn mukaisesti luotsauslain sanktiosadantelyn eriyttamiseen liittyy sanktiosadntelyn
johdonmukaisuuteen liittyvia seikkoja, minka vuoksi sellaista sdantelymallia, jossa osa talld het-
kella luotsausrikkomuksena rangaistavaksi sdddetyista teoista olisi hallinnollisilla seuraamusmak-
suilla sanktioitu ja osa rikosoikeudellisesti kriminalisoitu, voidaan pitdaa epatyydyttavana. Rikos-
oikeudellinen rangaistavaksi saataminen ilmentaa myods lahtdkohtaisesti sanktioidun teon suu-
rempaa moitittavuutta kuin neutraalimpi hallinnollinen sanktiointi. Voidaan nain pitaa rikosoi-
keudellisen jarjestelman kdyton viimesijaisuutta edellyttavan ultima ratio -periaatteen ja yleisesti
saantelyn oikeasuhtaisuuden kannalta ongelmallisena, jos ennen muuta luonnollisten henkildi-
den toteuttamat tietyt luotsauslain vastaiset toimet olisivat rikosoikeudellisesti sanktioituja,
mutta oikeushenkildiden tai muuten ammattimaisten toimijoiden toteuttamat toimet hallinnol-
lisilla seuraamusmaksuilla sanktioituja. Voidaan myds arvioida, etta tietyt luotsauslain luotsaus-
rikkomusta koskevassa sdadannoksessa talla hetkellad rangaistavaksi sdddetyt teot ovat moitittavuu-
deltaan samanasteisia. Esimerkiksi sddannodksen 2 (luotsinkdyttdvelvollisuuden laiminlyonti) ja 4
kohdassa (luotsaaminen ilman laissa sdadadettyd oikeutta) tarkoitetuissa teoissa on kysymys pit-
kalti samankaltaisista mutta eri toimijoiden toteuttamista teoista. Sanktioitujen tekojen yhtalai-
nen moitittavuus ndin myos puoltaa sanktioinnin symmetrisyyttd ilmentdavaa saantelymallia,
vaikka esimerkiksi luotsausrikkomusta koskevan saanndksen 3 kohdassa tarkoitettua tiedonan-
tovelvollisuuden laiminlydntia voidaan pitda moitittavuudeltaan muita saanndksessa tarkoitet-
tuja tekoja. vahdisempana. Edella esitetyn perusteella tarkoituksenmukaisimmalta saantelymal-
lilta kuitenkin vaikuttaa luotsausrikkomusta koskevassa sdanndksessa rangaistavaksi sdddettyjen
tekojen siirtaminen hallinnollisella seuraamusmaksulla sanktioiduiksi. Hallinnollisen seuraamus-
maksun suuruudesta ja sen maaraamiseen liittyvista seikoista saatamisen suhteen voidaan vii-

tata edellad esitettyyn.

Tarkoituksenmukaisimmalta luotsauslain sanktiosdaantelyvaihtoehdolta ndin nahdakseni vaikut-
taa luotsausrikkomuksena talla hetkelld rangaistavaksi saddettyjen tekojen siirtdminen hallinnol-
lisella seuraamusmaksulla sanktioiduiksi. Riippumatta valittavasta sanktiosdantelymallista, luot-
sauslain saantelyd on kuitenkin joka tapauksessa tdasmennettdva siten, ettd sanktioitujen
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velvollisuuksien sisdlto kay nykyista tasmallisemmin ja tarkkarajaisemmin ilmi luotsauslain ai-

neellisista sdannoksista.

Luotsauslaki sisaltaa lisaksi tiettyja sellaisia luotsiin kohdistuvia velvollisuuksia, joiden sanktiointi
saattaa luotsauslain tavoite huomioon ottaen vaikuttaa perustellulta. Edelld on todettu, ettd
luotsauslakia koskevista esitdista ei saa erityisen selkeda kuvaa siita, minka vuoksi juuri tietyt teot
on saadetty luotsausrikkomuksena rangaistaviksi ja minka vuoksi tietyt luotsauslain sisdltamat
velvollisuudet ovat vailla sanktiointia. Luotsauslain 8 §:n 1 momentin mukaan luotsin on esitet-
tava luotsattavan aluksen paallikolle ajantasaiseen kartta-aineistoon perustuva reittisuunnitelma
sekd muut aluksen turvallisen kulun kannalta tarpeelliset tiedot ja ohjeet seka valvottava niita
aluksen ohjailuun ja kasittelyyn liittyvia toimenpiteitd, joilla on merkitysta alusliikenteen turval-
lisuudelle ja ymparistonsuojelulle. Sddnnoksen 2 momentin mukaan luotsi on velvollinen ilmoit-
tamaan alusliikennepalvelulle kaikista havainnoistaan, joilla on merkitysta merenkulun, aluksen
ja siind olevien ihmisten turvallisuuden, ymparistonsuojelun tai meri- ja tullivalvonnan kannalta.
Lisaksi luotsin on ilmoitettava luotsattavalle alukselle sattuneista tai luotsattavan aluksen aiheut-
tamista vahingoista ja vaadittaessa annettava naista lisdtietoja viranomaisille. Sdannéksen 1 mo-
mentti koskee varsinaisen luotsauksen kannalta keskeisia velvoitteita ja on ndin suoraan merki-
tyksellinen luotsauslain alusliikenteen turvallisuuteen ja ymparistonsuojeluun liittyvien tavoittei-
den kannalta. Sdanndksen 2 momentissa taas sdadadetdan luotsin meri- ja tullivalvonnan kannalta
merkityksellisesta ilmoitusvelvollisuudesta. Osin ilmoitusvelvollisuus kytkeytyy Euroopan parla-
mentin ja neuvoston direktiiviin 2002/59/EY alusliikennetta koskevan yhteison seuranta- ja tie-
tojarjestelman perustamisesta sekd neuvoston direktiivin 93/75/EY kumoamisesta ja osin kan-
sainvilisen merenkulkujarjeston IMO:n sdannoksiin.'*° Kysymys ei kuitenkaan ole sellaisesta il-
moitusvelvollisuudesta, josta sdadetaan alusliikennepalvelulaissa (623/2005), koska mainitun
lain 3 §:n 6 momentin mukaan luotsaukseen liittyvistd ilmoituksista saddetdan erikseen. On kui-
tenkin huomattava, etta viimeksi mainitun lain tiettyjen ilmoitusvelvollisuutta koskevien saan-

nosten rikkominen on saadetty lain 29 §:ssa alusliikennepalvelurikkomuksena rangaistavaksi.

Edelld esitetyn perusteella voisi olla ajateltavissa, ettd luotsauslain 8 §:n 1 ja 2 momentissa luot-
sille asetettujen velvoitteiden rikkominen saadettaisiin luotsausrikkomuksena rangaistavaksi tai
hallinnollisella seuraamusmaksulla sanktioiduksi. On kuitenkin huomattava, etta luotsauslain 8
§:n mukaan luotsiin sovelletaan rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia saanndksia. Luotsi voi-
daan ndin tuomita rikoslain 40 luvun 9 §:ssa tarkoitetusta virkavelvollisuuden rikkomisesta tai 10
§:ssa tarkoitetusta tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta, mikali han rikkoo luot-
sauslain 8 §:n 1 momentissa asetettua velvoitteita tai laiminly6 luotsauslain 8 §:n 2 momentissa
tarkoitetun ilmoitusvelvollisuuden.*! Tarvetta sd4taa luotsille asetettujen velvollisuuksien rikko-
minen erikseen luotsausrikkomuksena rangaistavaksi tai sanktioida niitda muuten ei luotsin rikos-

oikeudellisen virkavastuun vuoksi nayttaisi olevan.

140 HE 144/1997 vp, s. 16-17.
141 Ks. myés HE 207/2016 vp, s. 21.
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Erikseen on sen sijaan arvioitava, miten on suhtauduttava luotsauslain 14 §:ssa tarkoitetun linja-
luotsin tai lain 16 §:ssa tarkoitetun erivapauden haltijan toteuttamaan luotsauslain velvoitteiden
vastaiseen toimintaan. Luotsauslaissa rikosoikeudellista virkavastuuta ei uloteta linjaluotseihin
eika henkildihin, joille on mydnnetty edelld mainittu erivapaus. Luotsauslain perusteella ei myos-
kdan ole yksiselitteistd, miltd osin linjaluotseihin ja erivapauden saaneisiin henkil6ihin sovelle-
taan esimerkiksi luotsin velvollisuuksia koskevaa luotsauslain 8 §:43. Saattaa olla, etta rikosoikeu-
dellinen vastuu linjaluotsin ja erivapauden haltijan toteuttamaa luotsaamistoimintaa koskien on
tarkoitettu mahdollistaa luotsausrikkomusta koskevan luotsauslain 19 §:n 4 kohdalla, jonka mu-
kaan rangaistavaa on luotsaaminen ilman laissa sdadettya oikeutta.'*? Vahintdan luotsausrikko-
musta koskevaa saannosta olisi ndahddkseni tdydennettava tavalla, jossa selkedsti maariteltaisiin,
milta osin linjaluotsiin ja erivapauden saaneeseen toimijaan voidaan kohdistaa luotsauslaissa tar-
koitettua rikosoikeudellista vastuuta. Tama edellyttaa nahdakseni myds luotsauslain aineellisten
saannosten muuttamista tavalla, jossa selkedsti ja nimenomaisesti maaritellaan, miltd osin luot-
saamiseen liittyvat velvollisuudet koskevat linjaluotsin lupakirjan saanutta henkil6a ja erivapau-
den saanutta henkil6a. Talla hetkelld luotsauslakiin liittyvan rikosoikeudellisen sadntelyn henki-
I6llinen soveltamisala nayttda tassa suhteessa epasymmetriselta.

Linjaluotsi tai erivapauden haltija kdytanndssa usein on aluksen paallikkd, peramies tai muu sel-
lainen aluksen ohjauksesta vastuussa oleva henkil6, johon voidaan soveltaa merilain (674/1994)
20 luvun rangaistussaannoksia tai rikoslain 23 luvun 1 §:ssa tarkoitettua liikenneturvallisuuden
vaarantamista koskevaa sdannosta, sikali kuin sdannoksen alusta tai muuta vesiliikennekulkuneu-
voa koskevassa 2 momentissa saddetyt soveltamisedellytykset tayttyvat. Merilain rangaistus-
sadanndksissa on kuitenkin kysymys soveltamisalaltaan rajatuista saanndksista niiden soveltuessa
lain 1 luvun 9 §:n mukaan paaasiassa kauppamerenkulkuun.*? Linjaluotsin tai erivapauden saa-
neen henkilon toimintaa voitaneen arvioida ennen muuta merilain 20 luvun 2 §:ssad tarkoitettuna
hyvan merimiestaidon laiminlydntina. Kysymys olisi tdll6in merionnettomuuden estamiseksi ase-
tetun velvollisuuden laiminlydnnista silla reitill, jossa muuten olisi kaytettava luotsia. Joissakin
tapauksissa linjaluotsin tai erivapauden saaneen henkilon toiminta voinee tulla arvioiduksi luvun
4 §:ssa tarkoitettuna eparehellisyytena paivakirjan pidossa, 5 §:ssa tarkoitettuna meriselitysrik-
komuksena tai 6 §:ssa tarkoitettuna laiminlyontina yhteentérmayksessa. Rikoslain 23 luvun 1 §:n
2 momentin 1 kohdassa tarkoitetusta liikenneturvallisuuden vaarantamisesta taas on kysymys,
kun aluksen ohjailusta vastaava tai aluksen kulun turvallisuuteen olennaisesti vaikuttavassa teh-
tavassa oleva rikkoo vesiliikennelakia (782/2019) tai sen nojalla annettua maaraysta taikka

182 T3han viittaisi LiVM:ss3 4/2010 vp, s. 5/11 todettu, jossa on todettu luotsausrikkomusta koskevan saannéksen 4
kohdan koskevan luotsauspalveluja tarjoavan tai luotsaustoimintaa harjoittavan toimijan lisaksi ilman laissa saadet-
tya oikeutta luotsaavaa henkil6a.

13 Merilain 1 luvun 9 §:n mukaan lain sdannéksid sovelletaan muuhun kuin kauppamerenkulkuun kiytettyyn aluk-
seen vain, jos lain sdannodkset kulloinkin siihen soveltuvat. Soveltamisalasdaannos koskee myods merilain 20 luvun
rangaistussaannosten soveltamista. Selvéna voidaan pitaa, etta tamankaltaista varsin epamaaraista ja tapauskohtai-
sesti arvioitavaa soveltamisalasdaannosta ei voida pitaa perustuslain 8 §:ssa tarkoitetun rikosoikeudellisen laillisuus-
periaatteen asettamien vaatimusten mukaisena. Soveltamisalaan liittyen ks. KKO 2010:79.
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kansainvalisista sdadnnoista yhteentormaamisen ehkadisemiseksi merelld vuonna 1972 tehtya
yleissopimusta (SopS 30/1977) tavalla, joka on omiaan aiheuttamaan vaaraa toisen turvallisuu-
delle. Kysymykseen voi tulla myo6s luvun 2 §:ssa tarkoitettu torkea lilkkenneturvallisuuden vaaran-
taminen, jolloin teon on oltava omiaan aiheuttamaan vakavaa vaaraa toisen hengelle tai tervey-

delle.

Merilain 20 luvun rangaistussaannokset ja liikkenneturvallisuuden vaarantamista koskeva rikos-
lain sddntely muodostavat monimutkaisen ja jokseenkin vaikeasti hallittavan kokonaisuuden.
Saannosten keskindissuhteet eivat ole erityisen tarkkarajaiset ja selvat. Olennaista on havaita,
ettd merilain 20 luvun rangaistussdaanndkset on muotoiltu tavalla, joka ei ole riittavaa tamanhet-
kisten rikosoikeudelliselle sadntelylle asetettujen vaatimusten kannalta. Voimassa olevan meri-
lain sdatamisen yhteydessa lakiin siirrettiin kdytannossa vuoden 1938 merilain rangaistussaan-
ndkset niihin ainoastaan valttamattédmia ennen muuta teknisluonteisia muutoksia tehden.44
Saannokset on ollut tarkoitus uudistaa rikoslain kokonaisuudistuksessa liikennerikoksia koskevan
saantelyn uudistamisen yhteydessa, mutta liikennerikoksia koskevan uudistuksen yhteydessa
merilain rangaistussddnnoksia ei kuitenkaan uudistettu.*> Kokoavasti voidaan todeta, ettd me-
rilain 20 luvun rangaistussaannokset muodostavat epayhtendisen ja rikosoikeudellisen laillisuus-
periaatteen kannalta haasteellisen kokonaisuuden, joka sisaltda useita luotsauslaissa tarkoitetun
toiminnan kannalta merkityksellisia sddannoksia, mutta jonka tasmallinen soveltamisala ei meri-
lain soveltamisalasaannoksen ja rangaistussaannosten epatasmallisyyden vuoksi ole selva. Koko-
naisuuteen vaikuttaa myos rikoslain 23 luvun liikenneturvallisuuden vaarantamista koskeva saan-
tely, joka tulee sovellettavaksi myds vesiliikenteeseen. Saantelykokonaisuuden perusteellinen
selvittdminen ja tarvittava uudistaminen olisi ehdottomasti tarpeen, jolloin myds luotsaukseen
liittyvan toiminnan rangaistavuuteen liittyva mahdollinen epasymmetrisyys tulisi asianmukai-
sesti selvitettyd. Selvana voidaan kuitenkin pitda, etta linjaluotsin ja erivapauden saaneen henki-
|6n toiminta voi tulla arvioiduksi merilain 20 luvun rangaistussaanndsten ja rikoslain 23 luvun 1
§:ssa tarkoitetun liikenneturvallisuuden vaarantamista koskevan saanndksen nojalla, jos saan-
nosten soveltamisedellytykset ja rikosvastuun yleiset edellytykset tayttyvat. Oikeudellisesti kes-
tavana ei voida pitaa tilannetta, jossa esimerkiksi linjaluotsin tai erivapauden saaneen henkilon
rikosvastuun ajatellaan mahdollisesti toteutuvan ennen muuta merilain 20 luvun rangaistussaan-
nosten kautta, koska mainitut sdanndkset ovat rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen ja rikosoi-
keudelliselle sdantelylle asetettujen yleisten vaatimusten suhteen kyseenalaisia, mikda merkitsee
my0Os merkittdvaa epavarmuutta sddannodsten soveltamisen ja ndin mahdollisen rikosvastuun to-

teutumisen suhteen.

Luotsauslain luotsin ohjauskirjaa koskeva 12 §, linjaluotsinkirjaa koskeva 14 § ja erivapautta kos-
keva 16 § edellyttavat, ettd ohjauskirjaa, linjaluotsinkirjaa tai erivapautta hakevalla henkil6lla on
riittdvaa merenkulkukokemusta. Linjaluotsinkirjan myoéntamisen edellytyksena luotsauslain 14

134 HE 62/1994 vp, s. 104/I. Ks. myds LaVL 4/1994 vp, s. 1-2.
145 HE 32/1997 vp, s. 9/,
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§:n 2 momentin 1 kohdan mukaan on, etta hakija on osallistunut hakemuksen kohteena olevan
aluksen tai 2 momentissa tarkoitetun aluksen navigointiin paallikkona tai peramiehena linjaluot-
sinkirjaan merkittavalla vaylalla tai vaylalla ja laivasimulaattorissa. Linjaluotsinkirjan myéntami-
sen edellytyksena taas luotsauslain 14 §:n 3 momentin 1 kohdan mukaan on, etta hakija on osal-
listunut hakemuksen kohteena olevan aluksen tai 2 momentissa tarkoitetun aluksen navigointiin
paallikkona tai peramiehena linjaluotsinkirjaan merkittavalla vaylalla tai vaylalla ja laivasimulaat-
torissa. Erivapauden myontamisen edellytyksena on luotsauslain 16 §:n 3 momentin 1 kohdan
mukaan, etta hakijalla on kokemusta aluksen navigoinnista viimeisten viiden vuoden aikana ha-
kemuksen kohteena olevalla vaylalla tai vaylilla aluksen paallikkdna tai peramiehena. Vaarien tie-
tojen antamista edelld mainitusta merenkulkukokemuksesta ohjauskirjaa, linjaluotsinkirjaa tai
erivapautta haettaessa tai niitd uudistettaessa ei ole luotsausrikkomuksena sanktioitu.

Vaaran todistuksen antamisesta viranomaiselle saddetdan rikoslain 16 luvun 8 §:ssa (563/1998).

Saannos on sisalloltaan seuraava:

8 §(24.7.1998/563)
Vaaran todistuksen antaminen viranomaiselle

Joka antaa viranomaiselle oikeudellisesti merkityksellisen totuudenvastaisen kirjallisen todistuksen tai
siihen rinnastettavan teknisen tallenteen taikka laadittuaan sellaisen todistuksen tai tallenteen antaa sen
toiselle sanottuun tarkoitukseen kaytettavaksi, on tuomittava, jollei teosta muualla laissa sdadeta
ankarampaa rangaistusta, véddrdn todistuksen antamisesta viranomaiselle sakkoon tai vankeuteen enintaan
kuudeksi kuukaudeksi.

Vaaran todistuksen antamisesta viranomaiselle tuomitaan my&s viranomaisen erityisen valvonnan alaisen
toiminnan harjoittaja taikka tdman edustaja tai palveluksessa oleva henkilé tai valvottavan yhteison
tilintarkastaja, joka lakiin perustuvan tarkastuksen yhteydessa tai lakiin perustuvaa ilmoitusvelvollisuutta
muuten tdyttdessddn antaa valvovalle viranomaiselle oikeudellisesti merkityksellisen totuudenvastaisen
suullisen tiedon.

Saannoksen tarkoituksena on suojata viranomaiselle annetun todistuskappaleen tai tiedon to-
tuudenmukaisuutta. Sdanndksen 1 momentti koskee vaaran tiedon antamista kirjallisessa muo-
dossa tai teknisena tallenteena. Viranomaiselle annetun tiedon totuudenvastaisuus merkitsee
esimerkiksi sitd, ettd se antaa asiasta olennaisesti virheellisen kuvan.'#¢ Kysymykseen voi tulla
monenlainen kirjallinen todistus, joka annetaan viranomaiselle ja joka on oikeudellisesti merki-
tyksellinen. Kysymys voi olla esimerkiksi ansioluettelosta tai viranomaiselle tehdysta kirjallisesta
ilmoituksesta jostakin asiasta.'*’” Nahdakseni selvdi on, ettd Liikenne- ja viestintdvirastolle osoi-
tetussa hakemuksessa esitetty merenkulkukokemusta koskeva totuudenvastainen tieto on sel-
lainen totuudenvastainen kirjallinen todistus, jota vaaran todistuksen antamista viranomaiselle
koskevassa sadannoksessa tarkoitetaan. Lisdksi selvda ndhdakseni on, ettd hakemuksessa esite-
tylla virheelliselld tai totuudenvastaisella tiedolla on oikeudellista merkitystd, koska

146 HE 6/1997 vp, s. 74/\.
147 HE 6/1997 vp, s. 74.
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merenkulkukokemusta koskeva tieto on luotsin ohjauskirjan, linjaluotsinkirjan ja erivapauden
myontamisen oikeudellinen edellytys.

Vaaran todistuksen antaminen viranomaiselle on rikoslain 16 luvun 8 §:n mukaan rangaistava
vain tahallisena. Voitaneen arvioida, etta vaaran tiedon antaminen téllaisen toiminnan luonteen
vuoksi on ldhtokohtaisesti tahallista toimintaa, koska vaarien tietojen antajalla on viranomaisen
erehdyttamistarkoitus. Tallaisen toiminnan tuottamukselliselle rangaistavuudelle ei ndin nayta
olevan perusteita. Edelld esitetyn perusteella vaikuttaa ndhdakseni silta, ettd vaaran tiedon toi-
mittaminen vaaditun merenkulkukokemuksen tayttymisesta luotsin ohjauskirjaa, linjaluotsinkir-
jaa ja erivapautta haettaessa tai niitd uusittaessa tulee rangaistavaksi rikoslain 16 luvun 8 §:n
nojalla eika luotsauslain luotsausrikkomusta koskevaan saannokseen ole tarpeen tai perusteltua
sisallyttaa asiaa koskevaa erityissadntelya. Tiettyd epdjohdonmukaisuutta sen sijaan vaikuttaa
olevan siina, etta rikoslain 16 luvun 8 §:ssa tarkoitetun vaaran tiedon antamista viranomaiselle
koskevan sadannoksen rangaistusmaksimi on kuusi kuukautta vankeutta, kun luotsausrikkomusta
koskeva sadannos sisaltda vain sakonuhkaisen rangaistusasteikon. Yksin talla perusteella ei kui-
tenkaan ole tehtdva paatelmia luotsausrikkomusta koskevan sdaanndksen rangaistusasteikon
mahdollisesta korottamisesta vaan voidaan arvioida, etta rikoslain 16 luvun 8 §:33 luotsaukseen
liittyvaan toimintaan mahdollisesti sovellettaessa rangaistusarvoon liittyvat edellda mainitut sei-
kat voidaan ottaa huomioon rangaistusta mitattaessa.

6.5. Yhteiskunnalliset vaikutukset

Luotsauslain voimassa oleva rangaistussaantely on osin aukollista ja monilta osin epdselvaa.
Tama on pitkalti seurausta siitd, ettd luotsauslain sdaantelyn systematiikkaa ei voi pitaa johdon-
mukaisena eika luotsausrikkomusta koskevaa lain 19 §:n rangaistussaannosta kaikilta osin rikos-
oikeudellisen laillisuusperiaatteen asettamia vaatimuksia tayttdavana. Luotsauslain sanktiosaan-
telyn teravoittamisella voi yleisesti ajatella olevan merkittavaa luotsauslain yleis- ja erityisestavaa
vaikutusta lisddvaa vaikutusta. Luotsauslain sanktiosadntelyn selkiyttamisella tavalla, jossa sank-
tiosdantely eriytetddan seuraamusten oikeasuhtaisuuden kautta koskemaan yhtaaltda ammatti-
maista toimintaa ja toisaalta yksityishenkilon toimintaa, olisi omiaan korostamaan tallaisen toi-
minnan luonnetta ja moitittavuutta ja ndin lisédmaan luotsauslain sdantelyn yleis- ja erityisesta-
vaa vaikutusta. Sanktiosdantelyn selkiyttaminen merkitsisi myos sadantelyn kohteiden oikeustur-

van kannalta merkittavaa parannusta.
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7. Ajoneuvolaki

7.1. Ajoneuvolain seuraamussaantely

Voimassa oleva ajoneuvolaki (82/2021) on tullut voimaan 1.3.2021. Ajoneuvolaki sisaltaa katta-
vaa seuraamussaantelya. Seuraamussaantely sisaltyy ajoneuvolain 10 lukuun ja kattaa seka hal-
linnollisia seuraamusmaksuja koskevaa etta rikosoikeudellista sadntelya. Hallinnollisia seuraa-
musmaksuja koskeva sdantely on jaoteltu tavalla, jossa yhtdalta talouden toimijalle, nimetylle
tutkimuslaitokselle, hyvaksytylle asiantuntijalle ja asennus- ja korjaustoita tekevalle seka toi-
saalta yksityishenkil6lle maarattavat seuraamusmaksut on erotettu toisistaan. Luvun rikosoikeu-
dellinen seuraamussaantely kohdistuu vain luonnolliseen henkil6on, koska oikeushenkilon ran-
gaistusvastuuta koskeva rikoslain 9 luku voi koskea rikoslain 9 luvun 1 §:n (61/2003) mukaan vain
rikoslaissa rangaistavaksi saddettyja tekoja.

Ajoneuvolain hallinnollisia seuraamusmaksuja koskeva sdantely perustuu osin EU-oikeudessa
asetettuihin velvoitteisiin, joissa asetetaan myos seuraamussadntelya koskevia velvoitteita. Osin
seuraamusmaksuja koskeva sdantely perustuu aiemmin ajoneuvorikkomuksena rikosoikeudelli-
sesti rangaistuihin tekoihin, joita vuoden 2021 uudistuksessa siirrettiin hallinnollisen seuraamus-
maksun alaan. Hallinnollisia seuraamusmaksuja koskevan ajoneuvolain sddntelyn tavoitteet liit-

tyvat yleis- ja erityisestdvyyteen.14®

7.2. Paastomanipulaatiot ajoneuvolain saantelykokonaisuudessa

Voimassa olevaan ajoneuvolakiin ei sisally padastomanipulaatiota koskevaa nimenomaista saan-
telya. Ajoneuvolain vuoden 2021 uudistusta koskevassa hallituksen esityksessa todetaan esityk-
sen valmisteluvaiheessa useiden lausunnonantajien esittdneen, ettd ajoneuvolain seuraamus-
maksuja koskeva sdantely tulisi ulottaa kattamaan laajemmin tai nimenomaisemmin ajoneuvoi-
hin toteutettavat padstomanipulointitoimenpiteet. Lausuntopalautteessa tuotiin myos esille,
ettd ajoneuvolaissa tulisi sadatda nimenomainen paastonrajoitusjarjestelmien ohituslaitteiden ja
manipulointien kielto seka tallaiseen kieltoon liittyvasta merkittavasta hallinnollisesta seuraa-
musmaksusta, joka voitaisiin maarata myos ajoneuvon haltijalle tai omistajalle.'*® Esityksessa
mainittuja muutoksia ei kuitenkaan ehdotettu, koska niiden todettiin edellyttavan

198 HE 177/2020 vp, s. 14-15.
199 HE 177/2020 vp, s. 19-20.
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jatkovalmistelua.’>® On myds huomattava, ettd liikenne- ja viestintdministeriossa on laadittu

asiaa koskeva arviomuistio.*?

Tata asiantuntijalausuntoa varten laaditussa toimeksiannossa ja liikenne- ja viestintaministeri-
Ossa laaditussa ajoneuvojen padstomanipulaatioita Suomessa koskevassa arviomuistiossa tode-
taan, ettd paastomanipulaatioita voitaisiin arvioida ajoneuvolain 7 §:n vastaisena toimintana.
Ajoneuvolain 7 §:n 1 momentin mukaan liikenteessa kdytettdvaa ajoneuvoa ei saa korjata, muut-
taa eika varustaa lisalaitteella siten, ettei ajoneuvo enaa tayta vaatimuksia, jotka Suomessa olivat
voimassa ajoneuvon ensimmaisen kayttodnoton ajankohtana tai tdtd myohemmin. Sdannos esi-
merkiksi merkitsee, ettd ajoneuvosta ei saa poistaa mitdan siihen alkuperaisena kuulunutta pa-
kollista turvallisuuteen tai ymparistbominaisuuksiin kuuluvaa osaa eika naiden osien toimintaky-
kya saa merkittavasti heikentaa. Liikenne- ja viestintdministerion ajoneuvojen paastomanipulaa-
tiota Suomessa koskevassa arviomuistiossa tarkemmin selostetun mukaisesti paastdmanipulaa-
tiossa kaytettavat laitteet ja menetelmat tosiasiassa merkitsevat sitd, ettd ajoneuvo ei vastaa
ajoneuvolain 7 §:ssa tarkoitettuja vaatimuksia. Taysin selva tai erityisen ennakoitavissa téllainen
tulkinta ei kuitenkaan ole.

Ajoneuvolain 7 §:n 1 momentin rikkominen on sanktioitu lain 195 §:ssa tarkoitetulla liikennevir-
hemaksulla. Ajoneuvolain 195 §:n 2 momentin mukaan ajoneuvon kuljettajalle, omistajalle tai
pysyvalle haltijalle voidaan maarata 70 euron liikennevirhemaksu, jos han tahallaan tai huolimat-
tomuudesta rikkoo, mita sdddetdan ajoneuvon tai hinattavan ajoneuvon rakennetta, varusteita
tai kuntoa koskevassa 3 §:ssd, 7 §:n 1 momentissa tai 12 §:n 1 momentissa. Mopojen suhteen

lilkennevirhemaksun suuruus on 40 euroa.

Raskaisiin hyotyajoneuvoihin toteutettujen padstomanipulaatiotoimenpiteiden suhteen merki-
tyksellinen on my0s ajoneuvolain ajoneuvorikkomusta koskevan 194 §:n 1 momentin 13 kohta,
jonka mukaan tuomitaan se, joka rikkoo moottoriajoneuvojen ja moottorien tyyppihyvaksyn-
nastd raskaiden hyotyajoneuvojen paastdjen osalta (Euro VI) ja ajoneuvojen korjaamiseen ja
huoltamiseen tarvittavien tietojen saatavuudesta ja asetuksen (EY) N:o 715/2007 ja direktiivin
2007/46/EY muuttamisesta seka direktiivien 80/1269/ETY, 2005/55/EY ja 2005/78/EY kumoami-
sesta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 595/2009 7 artiklassa saa-
dettya kieltoa tehda muutoksia kuluvan reagenssin kdyttoon perustuviin jarjestelmiin tai ajaa
ajoneuvoja ilman kuluvaa reagenssia. Ajoneuvorikkomus on sakonuhkainen kriminalisointisaan-
nos. Kohta perustuu edelld mainitun asetuksen (EY) N:o 595/2009 7 artiklaan, jonka 1 kohdan
mukaan ajoneuvojen valmistajat, korjaajat ja kayttdjat eivat saa tehda muutoksia kuluvan rea-
genssin kdyttdon perustuviin jarjestelmiin. Artiklan 2 kohdan mukaan ajoneuvojen kayttdjien on

varmistettava, ettd ajoneuvoa ei ajeta ilman kuluvaa reagenssia. Asetuksen seuraamuksia

150 HE 177/2020 vp, s. 22.
151 Ajoneuvojen paastdmanipulaatiot Suomessa. Arviomuistio VN/6348/2020. Liikenne- ja viestintdministerid
1.12.2020.
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koskevan 11(1) artiklan mukaan jasenvaltioiden on sdadettava asetusten rikkomistilanteita kos-
kevista seuraamuksista ja niiden on oltava tehokkaita, oikeasuhtaisia ja varoittavia. Artiklan mu-
kaan ajoneuvojen kayttdjien rikkomustyyppeihin, joista maaratdaan seuraamus, on sisallytettava
ajoneuvon ajaminen ilman kuluvaa reagenssia. Ajoneuvolain 194 §:n 1 momentin 13 kohta pe-
rustuu suoraan mainitun asetuksen velvoitteeseen sanktioida reagenssin kdytt6on perustuvien

152 Kohdassa mai-

jarjestelmien manipulointi ja tadllaisen ajoneuvon kayttaminen liikenteeseen.
nittu reagenssi eli lisdaine voi olla esimerkiksi AdBlue-liuos, jota kdytetaan SVR-tekniikalla varus-
tetuissa dieselajoneuvoissa.'® Asetusta sovelletaan sen 2 artiklan mukaan kuitenkin vain raskai-
siin ajoneuvoihin, minka vuoksi ajoneuvorikkomusta koskevan ajoneuvolain 194 §:n 1 momentin
13 kohdan soveltamisala on myds rajattu raskaisiin ajoneuvoihin. Kohta ei myoskaan kata kai-

kenlaista padastomanipulaatiotoimintaa.

Kokoavasti voidaan todeta, ettd voimassa oleva ajoneuvolaki vaikuttaa kieltdvan ajoneuvojen
paastomanipulaatioihin liittyvan toiminnan, mutta oikeustila ei ole tulkinnallisesti selkein mah-
dollinen. Toiminta on osin hallinnollisella seuraamusmaksulla mahdollisesti sanktioitu ja osin ajo-
neuvorikkomuksena rangaistavaksi saddetty. Koska kysymys on sanktioidusta toiminnasta, saan-
telyn yleista tarkkuutta ja sanktiosdantelyn ennakoitavuutta koskevaa vaatimusta ei kuitenkaan
voida sivuuttaa. Oikeustilaa ei nain voida pitda asianmukaisena, jos padstomanipulaatioiden
sanktiointi katsotaan hyvaksyttavaksi ja oikeasuhtaiseksi. Lisdksi on huomattava, etta jos paasto-
manipulaatiotoiminnan katsotaan olevan ajoneuvolain 7 §:n 1 momentin kieltamaa, ajoneuvo-
lain 195 §:n 2 momentista johtuu, ettd toiminnasta voidaan maarata vain 70 tai 40 euron suurui-
nen lilkkennevirhemaksu ajoneuvon kuljettajalle, omistajalle tai pysyvalle haltijalle. Sanktiota voi-
daan pitaa paastomanipulaatiotoiminnan moitittavuuteen nahden varsin vahaisena. Myos ras-
kaiden ajoneuvojen suhteen sakkorangaistusta voidaan pitda paastomanipulaatiotoiminnan suh-

teen lievana seuraamuksena.

7.3. Rikoslain saantelyn soveltuminen ajoneuvojen paastdmanipulaatioihin

Petoksesta sadadetdaan rikoslain 36 luvun 1 §:ssd. Petoksesta tuomitaan se joka, hankkiakseen it-
selleen tai toiselle oikeudetonta taloudellista hyotya taikka toista vahingoittaakseen, erehdytta-
malla tai erehdysta hyvaksi kdayttamalla saa toisen tekemaan tai jattdamaan tekematta jotakin ja
siten aiheuttaa taloudellista vahinkoa erehtyneelle tai sille, jonka eduista talla on ollut mahdolli-
suus maaratad. Petosta koskeva saannds on keskeinen rikoslain 36 luvun sdaannds. Rikoslain 36
luvun saanndoksilla pyritaan yleisesti luomaan edellytyksia luottamukselle oikeuselamassa ja tur-
vaamaan tavaroiden ja palvelusten vaihdantaa seka taloudellisten ja oikeudellisten asioiden hoi-

4

tamista toisen puolesta.’> Kysymys on ndin ennen muuta rikossdannéksista, joiden

152 Ks. HE 177/2020 vp, s. 89.
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tarkoituksena on antaa suojaa sopimussuhteen toiselle osapuolelle haneen kohdistuvan moitit-
tavan menettelyn vuoksi. Luvussa tarkoitetut rikokset, esimerkiksi petosta koskeva rikoslain 36
luvun 1 § ja kiskontaa koskeva luvun 6 §, tulevat ennen muuta sovellettavaksi tilanteessa, jossa
sopimussuhteen toista osapuolta on erehdytetty tai hanen erehdystdan on hyviaksikaytetty
taikka jossa sopimussuhteen toinen osapuoli on heikommassa asemassa. Mainittujen sdannos-
ten soveltaminen ndin lahtokohtaisesti edellyttaa yksiloitavissa olevaa asianomistajaa ja tiettyyn
nimenomaiseen sopimussuhteeseen liittyvda moitittavaa menettelyd, joskin petosta koskevan
saantelyn soveltamistilanteet tietyissa tapauksissa my0s ulottuvat sopimussuhteen ulkopuolelle.

Petoksen tunnusmerkisto edellyttdaa myos, etta tehdyn teon tavoitteena on hankkia itselle tai
toiselle oikeudetonta taloudellista hyotya tai vahingoittaa toista. Ajoneuvoihin toteutettavien
paastomanipulaatiotoimenpiteiden tavoitteena on usein taloudellisen hyodyn saaminen, mutta
tavoite voi liittyd myds ajoneuvon suorituskyvyn kasvattamiseen.'> Oletettavaa néin on, etta
kaikissa pdastomanipulaatiotapauksissa petossdaannoksen edelld mainittu korotettua tahalli-
suutta koskeva tunnusmerkki ei tayttyisi.

Lisaksi petoksen tunnusmerkisto edellyttaa toisen erehdyttamista tai toisen erehdyksen hyvaksi-
kayttamistd, minka lisdksi erehtymisen tulee johtaa toisen henkilon erehtymisen ja siihen, etta
tama tekee tai jattaa tekematta erehtymisen vallassa jotakin. Kysymys on esimerkiksi vaarenne-
tyn tavaran myymisesta oikeana tai tavaran ostamisesta velaksi tarkoituksin jattdaa se maksa-
matta.’*® Petoksen tunnusmerkisté edellyttdd myés taloudellisen vahingon aiheutumista erehty-
neelle tai sille, jonka eduista tdlla on ollut mahdollisuus maarata. Tunnusmerkkida on vakiintu-
neesti tulkittu siten, etta jo taloudellisen vahingon véliton vaara merkitsee sellaista taloudellisen
aseman todellista heikentymista, etta sitd voidaan pitda sdanndksessa tarkoitettuna taloudelli-

sena vahinkona.>’

Vaikka paastémanipulaatiotoiminnan tavoitteet usein oletettavasti liittyvat
taloudelliseen hyétymistarkoitukseen'®?, ei ole valttamatta ainakaan kaikissa tilanteissa erityisen
selkedsti osoitettavissa, ettd toiminnassa erehdytetdan jotakuta tai kdytetdan jonkin tahon ereh-

dysta hyvaksi ja ndin aiheutetaan taloudellista vahinkoa tai sen vaaraa erehtyneelle.

Petosta koskevaa sdannosta voidaan kuitenkin soveltaa myos tilanteisiin, joissa teko kohdistuu
julkisen talouden toimijaan.'®® Petossddnndstd voidaan soveltaa myés tilanteisiin, joissa tietyn
toimijan antaman informaation perusteella toinen toimija tekee itsedan tai kolmatta koskevia
padtoksia, joilla on taloudellista arvoa. Talldin on perinteisesti kysymys niin sanotusta prosessi-
petoksesta, jolla tarkoitetaan tuomioistuimen tai muun lainkdyttéviranomaisen erehdyttamista

155 Ajoneuvojen paastdmanipulaatiot Suomessa. Arviomuistio VN/6348/2020. Liikenne- ja viestintdministerid
1.12.2020, s. 2.
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rikos-, riita- tai hallintolainkayttoasiassa antamaan jotakin osapuolta taloudellisesti suosiva tai
vahingoittava paatds.'®° Jos padstémanipulointi toteutetaan esimerkiksi tavalla, jossa ajoneu-
vosta puretaan typpioksidipadstoja vahentava SCR-laitteisto, kysymys on epailematta taloudelli-
sessa hyotymistarkoituksessa tehdysta teosta, koska paastoja vahentavia laitteita ei talloin tar-
vitse enda huoltaa eika autossa tarvitse kayttda SCR-laitteiston edellyttamaa lisdainetta. Ei nah-
dakseni kuitenkaan ole ongelmitta ajateltavissa, ettd paastdmanipulaatiotoiminnan toteuttaja
samalla erehdyttaisi jotakuta yksityista tai julkista toimijaa tavalla, jolla aiheutettaisiin taloudel-
lista vahinkoa erehtyneelle tai sille, jonka eduista talld on oikeus maarata. Paastomanipulaatio
aiheuttaa epareilua kilpailuetua taloudellisen edun muodossa manipulaatiotoimintaa toteutta-
valle taholle, mutta petossaanndksessa tarkoitettu taloudellinen vahinko ei kata tallaista samoilla
markkinoilla sdadosten ja maaraysten mukaisesti toimiville tahoille aiheutuvaa epasuoraa vahin-
koa.

Kokonaisuutena arvioiden voidaan nain todeta, etta rikoslain 36 luvun 1 §:ssa tarkoitettu petosta
koskeva saannds ei soveltamisalansa ja sadanndksessa tarkoitettujen rangaistavan kayttaytymisen
edellytyksena olevien tunnusmerkkien tayttymiseen liittyvien seikkojen suhteen ole sovelletta-
vissa ajoneuvoihin toteutettuihin padstomanipulaatiotoimenpiteisiin.

Ymparistorikoksista ajoneuvon paastomanipulaatiota voidaan ajatella ennen muuta ympariston
turmelemisesta koskevan rikoslain 48 luvun 1 §:n (761/2018) soveltamisedellytysten nakokul-
masta.'%! Sdannoksessa kriminalisoidaan laaja joukko ymparistén turmelemisen tekotapoja. Ajo-
neuvojen paastojen suhteen voidaan arvioida rikoslain 48 luvun 1 §:n 1 momentin 1 kohdan so-
veltamismahdollisuuksia. Kohdan mukaan rangaistavaa on tahallaan tai torkedsta huolimatto-
muudesta toteutettu esineen, aineen, sateilyn tai muun sellaisen saattaminen, paastaminen tai
jattdminen ymparistoon lain tai sen nojalla annetun saannoksen taikka yleisen tai yksittdista-
pausta koskevan maardyksen vastaisesti taikka ilman laissa edellytettya lupaa tai lupaehtojen
vastaisesti.

Ajoneuvoihin kohdistetussa paastomanipulaatiossa voi olla kysymys siita, ettd ajoneuvosta paas-
tetdan sallittua enemman haitallisia paastdja ymparistoon. Talloin kysymys voisi olla kohdassa
tarkoitetusta ymparistoon paastamisestd, jolla tarkoitetaan esimerkiksi aineen paastamista ym-
paristdon tuotantolaitoksesta tai vastaavasta.'®> On huomattava, ettd esimerkiksi aluksesta tehty
Oljypaasto voi tulla arvioitavaksi ympariston turmelemisena rikoslain 48 luvun 1 §:n 1 kohdan
nojalla. Nain voitaisiin lahtokohtaisesti ajatella, ettd myos teko, jossa ajoneuvon aiheuttamia
padstdja on manipuloitu tavalla, joka kohtaa sallittua suurempiin paastoihin, olisi ympariston tur-
melemisena rikoslain 48 luvun 1 §:n 1 kohdan nojalla rangaistava. Teon rangaistavuus ympariston

turmelemisena on nahdakseni kuitenkin tulkinnanvarainen. Ei ole ensinndkdan aivan selvaa,

160 HE 66/1988 vp, s. 132/I.
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mihin aineelliseen saantelyyn tai maarayksiin teon rangaistavuus perustettaisiin. Ajoneuvolain
16 § sisaltaa yleisen energia- ja ymparistovaikutusten rajoittamista koskevan saannoksen ja lain
17 §:n sellaisista sddannoksista tai maarayksista poikkeamista yksittaistapauksessa koskevan saan-
noksen, mutta ei ndhdakseni ole ainakaan yksiselitteisen selvaa, voitaisiinko sddnndksista johtaa
padstomanipulaation rangaistavuuteen liittyvaa riittavan tasmallistd oikeusperustaa. Periaat-
teessa voitaisiin my0s ajatella, ettd edelld mainittua ajoneuvolain 7 §:n 1 momenttia, jonka mu-
kaan lilkenteessa kaytettavaa ajoneuvoa ei saa korjata, muuttaa eika varustaa lisdlaitteella siten,
ettei ajoneuvo enaa tayta vaatimuksia, jotka Suomessa olivat voimassa ajoneuvon ensimmaisen
kayttoonoton ajankohtana tai tdtd myohemmin, voitaisiin pitda sellaisena saannoksena, jota ym-
pariston turmelemista koskevassa rikoslain 48 luvun 1 §:n 1 kohdassa tarkoitetaan. Tallaista tul-
kintaa voitaisiin kuitenkin pitda rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen edellyttaman rikosoikeu-
dellisen sdaantelyn ennakoitavuuden suhteen ongelmallisena. Saantelykokonaisuudesta ei yksi-
selitteisesti kdy ilmi, ettd paastomanipulaatio on kielletty eika tallaisen toiminnan vastuutahoa

ole lainsdadanndssa selkedsti maaritelty.

Lisdksi on huomattava, ettda ympariston turmeleminen on niin sanottu abstraktinen vaarantamis-
rikos. Ympariston turmelemista koskevan sdadanndksen tunnusmerkiston tayttyminen edellyttaa,
ettd teko on omiaan aiheuttamaan ympariston pilaantumista, muuta vastaavaa ympariston hai-
tallista muuttumista tai roskaantumista taikka vaaraa terveydelle. Kysymys on abstraktista vaa-
raa koskevasta edellytyksesta eli konkreettista vaaran aiheutumista ei edellytetd, mutta saan-
noksen soveltamisedellytyksid harkittaessa on arvioitava, onko teko tyypillisesti sellainen, etta
siitd yleensa aiheutuu ympdristén pilaantumisen vaaraa tai vaaraa terveydelle.'®® Abstraktista
vaaraa koskevien edellytysten tarkoituksena on toimia rangaistavuuden lisdedellytyksena. Edel-
lytys ndin nostaa sddannoksen soveltamiskynnysta. Voidaan arvioida, ettd yksittdisten ajoneuvo-
jen paastomanipulaatiotapauksissa abstraktista vaaraa koskevan edellytyksen ei kaikissa tilan-
teissa katsottaisi tayttyvan, jos kysymys ei ole esimerkiksi laajamittaisesta tai pitkdkestoisesta

toiminnasta.

Kokoavasti voidaan todeta, ettd ympariston turmelemista koskeva rikoslain 48 luvun 1 §:n 1
kohta vaikuttaa lahtokohtaisesti voivan soveltua ajoneuvojen paastomanipulaatiotapauksiin,
mutta tallainen tulkinta ei valttamatta tayta rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen rikosoikeu-
dellisen tulkinnan ennakoitavuudelle asettamia vaatimuksia. Lisaksi ympariston turmelemista
koskevan saannoksen sisaltama abstraktista vaaraa koskeva edellytys vaikuttaa nostavan ran-
gaistavuuden kynnysta tavalla, joka estda ympariston turmelemista koskevan sdannoksen sovel-
tamisen kaikkiin ajoneuvojen paastomanipulaatiotapauksiin.

Ympariston turmelemista koskeva rikoslain 48 luvun 1 §:n s3adnnds tulee oletettavasti lahitulevaisuudessa
uudistumaan, koska EU:n komissio on antanut ympadristonsuojelua rikosoikeudellisin keinoin koskevan

163 HE 94/1993 vp, s. 189/I1.
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direktiiviehdotuksen, jolla kumottaisiin niin sanottu ympéristérikosdirektiivi 2008/99/EY.1%* Direktiiviehdo-
tus ei sindnsa pida sisalladan ajoneuvojen padstomanipulaatioon kohdistuvaa kriminalisointivelvoitetta,
vaikka ehdotuksen perusteluissa viitataan melko hiljattain paljastuneisiin moottoriajoneuvojen estolaittei-
den kayttoa koskevien kieltojen vakaviin rikkomisiin.'®® Direktiivin velvoitteet voivat luonnollisesti valmis-
teluvaiheessa muuttua, joten direktiivin valmistelun seuraaminen on ajoneuvolain mahdollisen padastoma-
nipulaatiota koskevan muuttamisen valmistelun suhteen valttamatonta.

Ajoneuvojen pdastomanipulaatiota toteutetaan oletettavasti usein ammattimaisen liikenteen
puitteissa, jolloin toimintaa harjoitetaan yhtiomuodossa. Oikeushenkild, jonka toiminnassa on
tehty rikos, on rikoslain 9 luvun 1 §:n 1 momentin mukaan syyttdjan vaatimuksesta tuomittava
yhteis0sakkoon, jos se on saddetty rikoslaissa tietyn rikoksen seuraamukseksi. Rikoslain 36 luvun
9 §:n 1 momentin mukaan oikeushenkiloén rangaistusvastuu ulottuu petossdaanndksen suhteen
vain luvun 36 luvun 1 §:n 2 momentissa tarkoitettuun niin sanottuun tietojenkasittelypetokseen.
Rikoslain 48 luvun 9 §:n mukaan oikeushenkilon rangaistusvastuu sen sijaan koskee kaikkia mai-
nitussa luvussa tarkoitettuja ymparistorikoksia. Jos katsottaisiin, ettd ympariston turmelemista
koskeva rikoslain 48 luvun 1 § soveltuu ajoneuvojen paastdomanipulaatiotoimintaan, myos oi-
keushenkilon rangaistusvastuu mainitusta teosta voisi tulla kysymykseen. Edelld on kuitenkin to-
dettu, ettd ympariston turmelemista koskeva saannds ei ongelmitta ajoneuvojen padastdmanipu-

laatioon sovellu.

7.4. Paastomanipulaation sanktiointi

Ajoneuvojen paastomanipulaatiosta aiheutuu haittaa ihmisten terveydelle ja haitallisia padstoja
ymparistolle. Paastomanipulaatiotoiminnan sanktiointia voidaan ndin puoltaa ennen muuta pe-
rustuslain 20 §:3an liittyvilla nakokohdilla. Perustuslain 20 luvun 2 §:n mukaan julkisen vallan on
pyrittava turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon. Ajoneuvojen paadstéjen mani-
pulointi tavalla, jossa sallitut padstoarvot ylitetdaan taloudellisessa hyotymistarkoituksessa tai ajo-
neuvon suorituskyvyn lisddmiseksi, on nahdakseni moitittavaa toimintaa, joka sanktioimiselle on
esitettdvissa painava yhteiskunnallinen tarve ja perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttava
peruste.

Edelld esitetyn mukaisesti ajoneuvon pdastomanipulaation katsominen ajoneuvolain 7 §:n 1 mo-
mentin vastaiseksi toiminnaksi on sadntelyn tarkkuuden ja ennakoitavuuden kannalta ongelmal-
lista. Vaikka toiminnan katsottaisiin olevan ajoneuvolain 7 §:n 1 momentin vastaista, olisi ajoneu-
von paastomanipulaatiotoiminnan moitittavuuden kannalta ongelmallista, ettd toiminnasta voi-
taisiin langettaa vain 70 tai 40 euron seuraamusmaksu ajoneuvolain 195 §:n 2 momentin nojalla.
Seuraamusmaksu voitaisiin myds maarata vain ajoneuvon kuljettajalle, omistajalle tai pysyvalle

haltijalle, mitda voidaan pitdaa sadntelyn kohdentumisen kannalta ongelmallisena.

164 COM(2021) 851 final. Ks. myds U 14/2022 vp, YmVL 12/2022 vp ja LaVL 9/2022 vp.
165 cOM(2021) 851 final, s. 6.
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Ajoneuvorikkomuksena ajoneuvolain 194 §:n 1 momentin 13 kohdan nojalla mahdollisesti arvi-
oitava paastémanipulaatio on vain sakonuhkaisesti kriminalisoitu, mitd voidaan pitaa teon moi-
tittavuuteen ndhden ongelmallisena. Edelld on myos todettu, ettd ajoneuvon paastdomanipulaa-
tiotoimintaa ei voida ongelmitta arvioida rikoslain 36 luvun 1 §:ssa tarkoitettuna petoksena tai
rikoslain 48 luvun 1 §:ssa tarkoitettuna ympariston turmelemisena.

Tarkoituksenmukaisimmalta ja paastomanipulaatiotoiminnan moitittavuuden kannalta perustel-
luimpana sdantelyvaihtoehtona nayttaisi olevan paastomanipulaatiotoimintaa koskevasta hallin-
nollisesta seuraamusmaksusta sdaataminen. Tama edellyttaisi ensinnakin aineellista sddnnosta,
jossa ajoneuvon saantdmanipulaatio nimenomaisesti kiellettaisiin. Taman sdannoksen tulisi olla
riittdvan tasmallinen ja sen tulisi kattaa ajoneuvoon toteutettava sadantdmanipulaatiotoiminta
(manipulaatiota koskevien laitteiden asentaminen ja manipulaatiota koskevat muut mahdolliset
ajoneuvoon tehtavat muutostyot) seka sellaisten ajoneuvojen kayttaminen, joihin on toteutettu
padstomanipulaatiotoimenpiteitd. Tallaiseen toimintaan kohdistuvista hallinnollisista seuraa-
musmaksuista tulisi sdataa erikseen ajoneuvolain 10 luvussa. Oletettavaa on, etta tallainen paas-
tomanipulaatiotoimintaa tehdaan taloudellisessa hyotymistarkoituksessa tai ajoneuvon suori-
tuskyvyn parantamistarkoituksessa, mikd merkitsee kysymyksen olevan lahtokohtaisesti tarkoi-
tuksellisesta toiminnasta. Oikeasuhtaisuussyista hallinnollista seuraamusmaksua koskeva saan-
tely olisi talloin syyta rajata tahalliseen toimintaan.

Seuraamusmaksua koskevassa sdaantelyssa olisi syyta saataa seka oikeushenkil6on etta luonnol-
liseen henkil66n kohdistuvasta seuraamusmaksusta. Oletettavaa on, ettd paastomanipulaatio-
toimintaa toteutetaan usein esimerkiksi kuljetusyritysten toimesta, jolloin erityisesti oikeushen-
kiloon kohdistettavalla seuraamusmaksulla voidaan olettaa olevan yleisestavaa vaikutusta. Oi-
keasuhtaisena seuraamusmaksun enimmaismaarana voitaisiin pitdd esimerkiksi 30 000 euroa
seuraamusmaksun kohdentuessa oikeushenkil6én. Sdantelya olisi syyta lieventaa edellytykselld,
jonka mukaan seuraamusmaksu voisi olla suuruudeltaan kuitenkin olla enintaan yksi prosentti
oikeushenkilon edellisen vuoden liikevaihdosta. Luonnolliselle henkil6lle maarattavan seuraa-
musmaksun enimmaismaara voisi olla enintdan 3 000 euroa, mutta kuitenkin enintaan yksi pro-
sentti hanelle viimeksi toimitetun verotuksen mukaisista tuloistaan. Moitittavuudeltaan seuraa-
musmaksu (tai pikemmin sen taustalla oleva teko) rinnastuisi ndin ajoneuvolain 189-192 §:ssa
tarkoitettuun seuraamusmaksuun, jonka maaraamisesta ja suuruudesta saadetdan ajoneuvolain

193 §:ssa. Saantely olisi taltd osin johdonmukaista.

Saantelyn tulisi ajoneuvolain 193 §:34 vastaavasti sisaltda sdannds seuraamusmaksun suuruuden
arvioinnissa huomioon otettavista tekijoista. Asiaa koskevassa sadannoksessa olisi tallaisina seik-
koina mainittava menettelyn laatu, laajuus, vahingollisuus, kestoaika ja toistuvuus seka tekijan
taloudellinen asema. Lisaksi sdadanndksessa olisi syyta mainita teolla tavoiteltu taloudellinen hyoty
seuraamusmaksun suuruuteen vaikuttavana seikkana, koska paastdmanipulaatiotoiminnan taus-

talla usein on taloudellisen hyodyn tavoittelu. Saataa tulisi myos siita, ettd seuraamusmaksua ei
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maarata, jos menettelya on pidettava vahdisena tai jos maksun maardaaminen on menettelyn
laatu, toistuvuus, suunnitelmallisuus ja muut olosuhteet huomioon ottaen kohtuutonta. Seuraa-
musmaksun vanhentumisesta ja tdytantoonpanosta tulisi sdataa ajoneuvolain 193 §:n 4 mo-

menttia vastaavasti.

Olisi nahdakseni lahtokohtaisesti johdonmukaista ja luontevaa, ettd padstomanipulaatiota kos-
kevan seuraamusmaksun maaraisi ajoneuvolain muiden seuraamusmaksujen tavoin Liikenne- ja
viestintdvirasto. Tdman asiantuntijalausunnon jaksossa 6.4. mainituista syistd saattaisi nahdak-
seni olla my0Os paastomanipulaatiota koskevan seuraamusmaksun suhteen syyta arvioida saan-
telymallia, jossa liilkenne- ja viestintavirastoon perustettaisiin vahintddan kolmen hengen kokoon-
panosta muodostuva seuraamuskollegio, joka sdddosperustaisesti tekisi paatoksensa esittelysta.
Taman asiantuntijalausunnon jaksossa 6.4. on tarkasteltu kysymysta siitd, voiko merkittavaa nor-
minantovaltaa kdyttava viranomainen samalla toimia my6s hallinnollisen seuraamusmaksun
maaradvana viranomaisena ottaen erityisesti myds huomioon, ettd seuraamusmaksun maaraa-
minen voi talléin perustua ainakin osin viranomaisen lain sisdltdman valtuussaanndksen nojalla
antamiin normeihin. Selvana voidaan sindnsa pitaa, etta sadntelyvirastojen toimivalta saantelyn
ja sita koskevan valvonnan lisddantymisen seurauksena voi merkittavastikin kasvaa, minka vuoksi
seuraamusten maaraamistoimivallan hyvaksyttavyytta on aina tapauskohtaisesti arvioitava. Hal-
linnollisia seuraamuksia koskevien sdaantelyperiaatteiden mukaan seuraamuksen maaraamistoi-
mivalta on yleensa perusteltua osoittaa sellaiselle lainsddadannoén noudattamisen valvontaa suo-
rittavalle viranomaiselle, jolla on parhaat edellytykset ja asiantuntemus arvioida maardaamisen
perusteena olevia seikkoja.'®® Selvii lienee, ettd padstdmanipulaatiotapauksissa téllainen taho
olisi Liikenne- ja viestintavirasto, joka on ajoneuvolain suhteen merkittava valvontaviranomai-
nen. On kuitenkin huomattava, etta Liikenne- ja viestintdvirastolla on ajoneuvolain 7 §:n 2 mo-
mentin mukaan norminantovaltaa ajoneuvolain 7 §:n 1 momentissa tarkoitetuista ajoneuvon
korjaamisen, kunnostamisen ja rakenteen muuttamisen teknisista vaatimuksista ja niista edelly-
tettdvista selvityksista. Paastomanipulaatiotoiminta voi ilmeta nimenomaan ajoneuvojen raken-
teen muuttamisena. Valtiosaantdoikeudellisesti ongelmallisena ei kuitenkaan nahdakseni ole pi-
dettdva tilannetta, jossa viranomainen valvoo toimivaltaansa kuuluvia asioita tehokkaasti ja maa-
raad valvonnan kohteena olevien asioiden rikkomistilanteissa hallinnollisia seuraamusmaksuja, jos
seuraamusmaksujen madraamiselle on selked eduskunnan hyvaksymaan lakiin perustuva toimi-
valta. Talloin on kuitenkin huolehdittava siita, ettd mainitun viranomaisen seuraamusten maa-
raamistoimivalta on sisdisesti organisoitu tavalla, joka tekee seuraamusten maaraamistoimival-
lasta organisatorisesti viranomaisen norminantovallasta erillisen. Yksi mahdollinen ratkaisu olisi
Lilkenne- ja viestintavirastoon perustettava seuraamuskollegio, joka jarjestettaisiin viraston nor-
minantovallasta erilliseksi esimerkiksi viraston tyojarjestyksella. Jaksossa 6.4 todettua vastaa-
vasti voidaan arvioida, ettd monijaseninen seuraamuskollegio, joka organisatorisesti jarjestettai-

siin viranomaisen norminantotoimivallasta erilliseksi, riittdisi turvaamaan myos seuraamuksen

166 Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sdéntelyn kehittdminen. Tydryhméan mietints. Oikeus-
ministerid, Mietint6ja ja lausuntoja 52/2018, s. 41.
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madraamistoimivallan riittavan erillisyyden viranomaisen muusta toimivallasta. Toinen kysymys
on, miten seuraamuskollegion riittava organisatorinen erillisyys Liikenne- ja viestintaviraston si-
salla jarjestettaisiin. Jos tallaista organisatorista jarjestelya ei pidetd mahdollisena, seuraamus-
kollegiosta sdatamista ei voitane pitaa perusteltuna. Jos taas seuraamuskollegiosta saataminen
katsotaan perustelluksi esimerkiksi muiden sdaddshankkeiden yhteydessa arvioitavien seuraa-
musmaksujen maaraamisen suhteen, eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannon
mukaan seuraamuskollegion kokoonpanosta tulisi saataa laissa. Lisaksi lain esitOissa olisi tehtava
selkoa seuraamuskollegion organisatorisesta asemasta ja sen riittavasta erillisyydesta ja riippu-

mattomuudesta suhteessa norminantovaltaan.

Lisdaksi on huomattava, ettd voimassa olevan ajoneuvolain hallinnollisten seuraamusmaksujen
maaradamistoimivallan systematiikka perustuu siihen, ettd Liikenne- ja viestintdvirasto maaraa
lain 189-192 §:ssa tarkoitetun talouden toimijalle, nimetylle tutkimuslaitokselle tai hyvaksytylle
tutkimuslaitokselle maarattavan seuraamusmaksun taikka asennus- ja korjaustoitda koskevan
seuraamusmaksun. Poliisi sen sijaan maaraa lain 195 §:ssa tarkoitetun liikkennevirhemaksun, joka
kohdennetaan ajoneuvon kuljettajalle, omistajalle tai pysyvalle haltijalle. Vaikuttaisi nahdakseni
perustellulta omaksua paastomanipulaatiotoimenpiteitd koskevan seuraamusmaksun maaraa-
misen suhteen voimassa olevan ajoneuvolain ilmentama systematiikka. Tama merkitsisi, etta ta-
louden toimijalle eli kdytannossa paastomanipulaatiotoimintaa toteuttavalle tai tarjoavalle yri-
tykselle tai luonnolliselle henkillle osoitetun seuraamusmaksun maaraisi Liikenne- ja viestinta-
virasto ajoneuvolain 193 §:ssa tarkoitetun tavoin, edelld seuraamuskollegiosta mainittu lisaksi
huomioon ottaen. Ajoneuvon kuljettajalle, omistajalle tai pysyvalle haltijalle osoitetun seuraa-
musmaksun taas maaraisi poliisi, jolloin asiasta voitaisiin sdataa ajoneuvolain 195 §:ssa. Tiettya
epdjohdonmukaisuutta tosin liittyisi siihen, etta kysymys olisi ajoneuvolain 195 §:ssd mainittuja
tamanhetkisia seuraamusmaksuja euromaaraisesti huomattavasti suuremmasta seuraamusmak-
susta. Asia voitaisiin ratkaista siten, etta yksittadisesta ja pienimuotoisesta paastomanipulaatioon
liittyvasta muusta kuin ammattimaisesta ja ammattiliikenteeseen liittyvasta toiminnasta maarat-
taisiin massaluontoinen seuraamusmaksu, joka olisi kiintedmaarainen, esimerkiksi 100 tai 200
euroa. Jos taas kysymys olisi ammattimaiseen toimintaan, kuten kuljetusyrityksen toimintaan,
liittyvasta paastomanipulaatiotoiminnasta ja manipuloitujen ajoneuvojen kayttamisesta liiken-
teeseen, kuljettajalle, omistajalle tai pysyvalle haltijalle maarattava seuraamusmaksu voisi olla
enintadn edelld mainittu 3 000 euroa. Tama seuraamusmaksu voitaisiin mahdollisesti kohdistaa
myos asetuksen (EY) N:o 715/2007 tarkoittamiin tilanteisiin eli paastomanipuloituihin raskaisiin
ajoneuvoihin. Kysymys olisi seuraamusmaksujen porrastamisesta, jolla toteutettaisiin saantelyn

oikeasuhtaisuutta.
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7.5. Yhteiskunnalliset vaikutukset

Ajoneuvojen paastémanipulaatiotoiminnalla on edelld esitetyn mukaisesti haitallisia ymparis-
toon kohdistuvia vaikutuksia. Paastomanipulaation sanktiointi toteuttaisi ndin perustuslain 20
luvun 2 §:ssa turvattua jokaisen oikeutta terveelliseen ymparistoon. Liikenne- ja viestintaminis-
terion ajoneuvojen padstomanipulaatiota Suomessa koskevasta arviomuistiosta annettujen lau-
suntojen mukaan ajoneuvojen padastomanipulaatiotoiminta on Suomessa suhteellisen yleista ja
tallaisia toimenpiteitd myos markkinoidaan avoimesti. Ajoneuvojen paastotavoitteiden toteutu-
misen varmistamisen ja perustuslain 20 §&:n ndakokulmasta ei ole suotavaa, ettd asiaa koskeva
voimassa oleva oikeustila mahdollistaa pdaastomanipulaatiotoiminnan arvioidussa laajuudessa.
Voimassa oleva oikeustila, jossa pdastOmanipulaatiotoiminnan kieltamisesta ei selkeasti voi-
massa olevassa lainsddadannossa saadeta, ei ole yleis- ja erityisestavyyden ndakokulmasta riitta-
vaa. Paastomanipulaatiota koskevasta nimenomaisesta kiellosta ja siihen liittyvasta seuraamus-
maksusta saataminen toteuttaisi riittdavalla tavalla yleis- ja erityisestavaa vaikutusta. Sanktiosaan-
telylla olisi myos merkittdavia ymparistovaikutuksia, koska paastdmanipulaatiotoiminta oletetta-
vasti vahentyisi. Lisdksi sanktiosddntely erityisesti liiketoimintaulottuvuuden sisaltavan liiken-
ndinnin suhteen toteuttaisi alan toimijoiden yhdenvertaisuuteen liittyvia nakdkohtia, koska saan-
nosten ja maardysten mukaisesti toimivat eivat olisi taloudellisesti heikommassa asemassa suh-

teessa paastomanipulaatiotoiminnan kautta kustannushyotyja hakeviin toimijoihin.
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