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1. Aluksi

Oikeusministerid on pyytinyt hovioikeudelta lausuntoa esityksestd sakkomenettelyn sovel-
tamisalan laajentamisesta. Esityksen mukaan tuomioistuimen ulkopuoliseen sakkomenette-
lyyn siirrettéisiin rikokset, joista on sdfidetty rangaistukseksi sakko tai enintédén yksi vuosi
kuusi kuukautta vankeutta ja erdit rikokset, joista enimmaéisrangaistus on kaksi vuotta van-
keutta ja joista seuraamukseksi madratdin sakko. Lisdksi ajokiellon méirddminen esitetdin
siirrettdviksi kaikissa tilanteissa poliisille ja tém& mahdollistaisi esimerkiksi my®0s rattijuo-
pumusten kisittelyn summaarisessa sakkomenettelyssi. Poliisin pddtoksestd valitettaisiin
hallinto-oikeuteen. Yleiset tuomioistuimet eivat kisittelisi siis endd ajokieltoasioita. Sakko-
menettelyn edellytyksid esitetddn my0s tarkastettavaksi siltd osin, ett riittdvaa olisi jatkos-
sa epdillyn suostuminen sakkomenettelyyn ja luopuminen oikeudestaan suulliseen kisitte-
lyyn. Sen sijaan epéillyn ei tarvitsisi tunnustaa tekoa eiki hyviksya méarattavad rangaistus-
ta. Suostumuksen edellytysten keventdmisen vastapainona esitetééin, ettd valitus tuomiois-
tuimeen olisi mahdollista nykyistd laajemmin.

Esitys sisdltdd tuomiovallan kayton ja viranomaisten vélisen tyonjaon kannalta periaatteelli-
sesti merkittavid laajennuksia siind, mité asioita voitaisiin késitelld tuomioistuinten ulko-
puolisessa menettelyssd. MyOs ajokieltoseuraamusten médraamistd koskevan toimivallan
siirto kaikissa tilanteissa poliisille ja hallintotuomioistuimiin on periaatteellisesti merkitta-
vd. Hovioikeus lausuu esityksestd seuraavaa.

2. Lainkéyttovallan siirtiminen ja tuomioistuinten ydintehtivit

Selvien ja yksinkertaisten rikosasioiden osalta on jo vanhastaan etsitty keinoja ratkaista tal-
laiset asiat kevennetyssd menettelyssd ja mahdollistaa tuomioistuinten keskittyminen vaati-
viin ja tulkinnanvaraisiin asioihin. Arvioitavana tilldin on ollut se, milld edellytyksilld tuo-
miovaltaa voidaan siirtdd tuomioistuinten ulkopuolelle. Esimerkiksi rikesakko- ja rangais-
tusmédraysmenettelyn sddtdmisen yhteydessé perustuslakivaliokunta on todennut, etti ri-
kosoikeudellisen tuomiovallan kiytt64 voidaan siirtdd tuomioistuimilta erdiden kriteerien
tayttyessd (PeVL 1/1982 vp s. 4-7). Perustuslakivaliokunta on todennut muun muassa, ettd
tuomioistuimen ulkopuolella ei saa madritd muita kuin varallisuusarvoisia seuraamuksia,
joiden suorittaminen on kohtuullista kaikille maksukyvysta riippumatta. Rangaistusmaé-
rdysmenettelyn sddtdmisen yhteydessa perustuslakivaliokunnassa oli erilaisia ndkemyksid
rangaistusméadridysmenettelyn sdatdmisen edellytyksistd (PeVL 12/1993 vp). Lopulta ran-
gaistusmadrdysmenettelystd annettu laki séddettiin poikkeuslakimenettelyssa. Keskeinen
kysymys oli tuolloin se, voidaanko lainkdyttovallan siirtdmistd pois tuomioistuimilta pitda
perusteltuna (ks. tdstd keskustelusta my6s Jasiskeldinen, Petri: Syyttdjd tuomarina 1997 s.
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168-173).

Voimassa oleva summaaristen sakkoasioiden kisittely perustuu 1.12.2016 voimaan tullee-
seen lakiin sakon ja rikesakon méadradmisestd (754/2010). Téll4 lailla korvattiin aikaisem-
min voimassa olleet lait rikesakkomenettelysti ja rangaistusmédrdysmenettelystid. Uudistus
€i tuossa vaiheessa laajentanut niiden rikosasioiden piiris, joita sakkomenettelyssi oli mah-
dollista késitelld. Rikesakkomenettelyn ja rangaistusméadrdysmenettelyn sdatdmisen yhtey-
dessé on ollut esilld se periaatteellinen kysymys, milld edellytyksilld lainkdyttovallan siirta-
minen tuomioistuimen ulkopuolelle on mahdollista (ks. PeVL 1/1982 vp ja PeVL 12/1993
vp). Sakkomenettelyi koskevan lainsdadinnén vudistamisen yhteydessa perustuslakivalio-
kunta tarkasteli sakkomenettelyd koskevan jarjestelmén perustuslainmukaisuutta paatyen
siithen, ettd jérjestely on valtiosdintdoikeudellisesti ongelmaton (PeVL 7/2010 vp). Nyt ky-
symyksessé oleva esitys soveltamisalan laajentamisesta perustuu pdaministeri Sipilédn halli-
tuksen strategisen ohjelman linjaukseen, jonka mukaan hallituskaudella mahdollistetaan
tuomioistuinten keskittyminen ydintehtaviin.

Perustuslain 3 §:n mukaan tuomiovaltaa kdyttdvit riippumattomat tuomioistuimet. Tuomio-
vallan k#yttd kuuluu nimenomaan tuomioistuimille. Tuomioistuinten ydintehtidvi on my6s
juuri tuomiovallan kéyttd. Rikosasioissa tuomiovallan kéytto tarkoittaa yksittdisen rikos-
asian ratkaisemista ja yksittdisessd asiassa oikeussuojan antamista. Perustuslain 7 §:n 3 mo-
mentista johtuu, ettd vapaudenmenetyksen siséltdvén rangaistuksen médrdamista ei ole
mahdollista siirtdd tuomioistuimen ulkopuolelle. Perustuslain 21 §:ssd on oikeusturvaa ja
oikeudenmukaista oikeudenkdynti turvaava sddnnos, jonka mukaan jokaisella on oikeus
saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd toimivaltaisessa
tuomioistuimessa. Esityksen hyvéksyttdvyyttd tulee arvioida perustuslain 3 §:n 3 momentin
ja 21 §:n nojalla. Esityksessé todetulla tavalla tuomiovallan siirron hyviksyttavyyttd arvioi-
taessa rajanvetoa ei tule tehdé pelkéstiiin perustuslain 3 §:n 3 momentin nojalla, vaan mer-
kitystd tulee antaa my6s oikeusturvalle osana tuomiovallan siirron hyvaksyttdvyyden ar-
viointia.

Hovioikeus toteaa, ettd sakkomenettelyssa tuomioistuinten ulkopuolella on vuonna 2015
madritty 178.550 sakkorangaistusta (esitys s. 15). Vastaavasti vuonna 2015 kéardjaoikeuk-
-siin tuli 53.219 rikosasiaa ja tilastokeskuksen tilastojen mukaan vuonna 2015 tuomioistui-
missa sakkorangaistuksia on tuomittu 32.329 kappaletta. Suuressa mittakaavassa tarkastel-
tuna nykyisin voimassa oleva sakkomenettely on jo merkinnyt vahéisten, selvien ja riidatto-
mien rikosasioiden siirtdmisen tuomioistuinten ulkopuolelle ja mahdollistanut tuomioistuin-
ten keskittymisen vakavampien asioiden késittelyyn.

Esityksessd sakkomenettely esitetddn laajennettavaksi rikoksiin, joissa enimmaéisrangaistus
on yksi vuosi kuusi kuukautta ja erédisiin nimettyihin rikoksiin, joissa enimmadisrangaistus
on kaksi vuotta. Tdma soveltamisalan laajennus on periaatteellisesti merkittdva. Hovioikeus
kiinnittdd huomiota ensinnékin sithen, miten paljon asioita mahdollisesti siirtyisi sakkome-
nettelyyn ja minkélaisia ndma4 siirtyvét asiat olisivat laadultaan. Toisaalta arvioinnissa on
kiinnitettdvd huomiota siihen, onko soveltamisalan laajentamista ylipdétaan pidettdva hy-
viksyttdvind perustuslain 3 §:n 3 momentin tuomiovallan kdyttdmistd koskevan sdannok-
sen ndkokulmasta. Téssd arvioinnissa on otettava huomioon muun muassa perustuslakiva-
liokunnan lausunnossaan PeVL 7/2010 vp esittdmi perustelu nykyisen sakkomenettelyn
osalta. Perustuslakivaliokunta totesi jirjestelméan hyvaksyttdvyytta arvioidessaan muun
muassa, etti sakkomenettelyn soveltamisala ei laajene aikaisemmasta ja ettd menettelyssi
voidaan késitelld vain rikkomuksia, joista ei ole sdddetty ankarampaa rangaistusta kuin rike-
sakko, sakko tai enintddn kuusi kuukautta vankeutta.

Summaarinen sakkomenettely perustuu ensinnékin sithen rajanvetoon, mita asioita pidetdin
laadultaan sakkomenettelyyn sopivina ja ongelmattomina tuomiovallan siirtimisen nako-
kulmasta. Toisena keskeisend tekijénéd on sakkomenettelyn perustuminen epiillyn ja asian-
omistajan suostumukselle seké sithen, ettd epiillylld ja asianomistajalla on mahdollisuus



saattaa asia halutessaan tuomioistuimen késiteltaviksi. Hovioikeus pit4é ldhtokohtana sité,
ettd mitd vakavampia asioita sakkomenettelyyn siirretdéin sitd tarkemmin asiaa tulee tarkas-
tella nimenomaan tuomiovallan siirtimisen néikékulmasta ja toisaalta sitd vahidisempi mer-
kitys on annettava sille, ettd epéilty halutessaan saa asian tuomioistuimen késiteltdavéksi.

Rangaistusasteikon enimmadisrangaistuksen ollessa yksi vuosi kuusi kuukautta vankeutta,
rajanveto sakkorangaistuksen ja vankeuden vililld tulee helpommin ajankohtaiseksi kuin ri-
koksissa, joissa enimmaisrangaistus on kuusi kuukautta vankeutta. Téhin vaikuttaa esimer-
kiksi kasilld olevan yksittdisen rikoksen vakavuus ja se, onko tekiji aikaisemmin syyllisty-
nyt vastaavanlaiseen rikollisuuteen. Tdma rajanveto sakon ja vankeuden vélilla tulisi tehda
nimenomaan tuomioistuimessa eiki sakkomenettelyssi, jonka mukaisessa menettelyssa on
mahdollista maariti ainoastaan sakkorangaistus. Vankeusrangaistuksen méirddmisen mah-
dollisuus tulee pohdittavaksi vain arvioitaessa sitd, voidaanko asia ylipdatdédn késitelld sak-
komenettelyssd. Tama on kuitenkin eri asia kuin harkinta lajivalinnasta tuomioistuimessa.

Selvad tietenkin on, ettéd tulkinnanvaraiset tapaukset tulisi siirtdd sakkomenettelysti tuomio-
istuimeen normaaliin rikosprosessiin, mutta ndin ei vilttdmatta aina tulisi tapahtumaan.
Epéillyn edun mukaista saattaisi olla jopa suostua sakkomenettelyyn, kun taas menettelya
vastustava tai muista syistd tavalliseen rikosprosessiin paityvé vastaaja saattaa saada anka-
ramman rangaistuksen kuin samankaltaiseen tekoon syyllistynyt toinen epéilty. Rikosasioi-
den vastaajien oikeusturvan ja yhdenvertaisuuden kannalta timé& voi olla ongelmallista.

Esityksen mukaan sakkomenettelyn piiriin saatettaisiin kaikki rikokset, joista on sédédetty
rangaistukseksi sakkoa tai enintdéin yhden vuoden kuuden kuukauden vankeusrangaistus.
Liséksi enintddn kahden vuoden vankeusrangaistuksen siséltdvista rikoksista soveltamis-
alaan kuuluisivat torked litkenneturvallisuuden vaarantaminen, vesiliikennejuopumus, vaa-
rennys, petos, maksuvélinepetos, ampuma-aserikos, vaarallisia esineitd koskevien sdannds-
ten rikkominen, dopingrikos, salakuljetus, huumausainerikos, huumausainerikoksen valmis-
telu ja huumausainerikoksen edistdminen.

Rikoslaissa on sellaisia rikoksia, joista on sdddetty rangaistukseksi sakkoa tai enintdén 6
kuukautta vankeutta yli 50 (56), enintdén 1 vuosi vankeutta kaikkiaan yli 60 (65) ja 1 vuo-
den 6 kuukauden enimmaéisrangaistuksen sisdltdvid rikoksia kuusi. Lukumé&ériisesti sakko-
menettelyssi kisiteltdvien rikosasioiden nimikkeiden méaérd kasvaisi huomattavasti. Rikok-
sia, joista on sdddetty rangaistusasteikoksi sakkoa tai enintdin kahden vuoden vankeusran-
gaistus on kaikkiaan yli 120 (126) ja néist4 siis vain edelli luetellut rikokset tulisivat sovel-
tamisalan piiriin.

Esityksessé todetulla tavalla vuonna 2015 rangaistusméiridysmenettelyssd méadrattiin
178.500 sakkorangaistusta (s. 15). Vuonna 2015 kérdjdoikeuksiin tuli 53.219 rikosasiaa. Ti-
lastokeskuksen tilastojen mukaan vuonna 2015 tuomioistuimessa tuomittuja sakkorangais-
tuksia oli kaikkiaan 32.329 kappaletta. Kirjallisessa menettelyssi ratkaistiin 17.916 rikos-
asiaa. Esityksessé olevien laskelmien ja arvioiden mukaan sakkomenettelyn soveltamisalan
laajentaminen merkitsisi noin 10.000 asian siirtymistd tuomioistuimista sakkomenettelyn
piiriin. Néistd siirtyvisti asioista noin puolet eli 5.000 olisi rattijuopumuksia (s. 71). Vuo-
den 2015 tilastojen perusteella 1dhes 19 % tuomioistuimissa késitellyista rikosjutuista siir-
tyisi sakkomenettelyyn. Toisaalta rangaistusmairdysmenettelyssd késiteltyjen asioiden
méadrdin ndhden lisdys olisi vaatimaton. Vuonna 2015 rangaistusméiardysmenettelyssi on
késitelty 178.500 asiaa, joten sakkomenettelyssé lisdys nykyisiin asiaméériin verrattuna oli
noin 6 % luokkaa. Nistd ndytollisesti ja médrittdvan seuraamuksen kannalta ongelmatto-
mia padsdintoisesti olisivat rattijuopumukset. Rattijuopumukset olisi mahdollista asteikkon-
sa puitteissa késitelld jo voimassa olevan séfintelyn perusteella sakkomenettelyssd, mutta
ajokieltoseuraamuksen madrddminen on edellyttéinyt asioiden saattamisen tuomioistuimeen.
Jos huomioon ei oteta rattijuopumusasioita, siirrettivien asioiden mééira olisi kovin vahai-
nen siihen nihden, etti sakkomenettelyn soveltamisalan laajentaminen merkitsisi periaat-
teellisesti merkittdvéd rikosasioiden siirtymists tuomioistuimista sakkomenettelyyn.



Rattijuopumukset ovat laadultaan, néytollisesti ja seuraamuksen médrddmisen kannalta
luonteeltaan sellaisia rikoksia, jotka olisi mahdollista siirtd ratkaistavaksi sakkomenette-
lyssd. Tama edellyttdd sitd, ettd ajokiellon médrddminen tehddin mahdolliseksi ilman tuo-
mioistuinmenettelyd. My0s torkeén liikenneturvallisuuden vaarantamista koskevien asioi-
den kisittelya sakkomenettelyssd voidaan pitdd perusteltuna. Sen sijaan muiden rikosasioi-
den siirtdmiselle késiteltdviksi sakkomenettelyssa ei ndyttaisi olevan riittdvid perusteita ot-
taen huomioon, ettd nditd muita asioita on lukuméaéaraisesti varsin vihén ja ne ovat luonteel-
taan sellaisia, jotka tunnusmerkiston tulkintaan liittyvien kysymysten sekd rangaistuksen
mittaamisen ja lajivalinnan vuoksi olisi syyté késitelld tuomioistuimissa.

3. Epiillyn suostumusta koskevien edellytysten keventiminen

Voimassa oleva sakkomenettely edellyttdd muun ohella sité, ettd epéilty suostuu menette-
lyyn. Epdillyn suostumus edellyttdd puolestaan neljén eri osatekijan tdyttymistd. Naitd ovat
1) epdilty tunnustaa teon, 2) hyviksyy teosta madrattavan seuraamuksen, 3) luopuu oikeu-
destaan suulliseen kisittelyyn ja 4) suostuu asian ratkaisemiseen sakkomenettelyssi. Esityk-
sessd esitetdén luovuttavaksi kohtien 1 ja 2 vaatimuksista. Jatkossa riittdvaa olisi, ettd epdil-
ty luopuu oikeudestaan suulliseen késittelyyn ja suostuu asian ratkaisemiseen sakkomenet-
telysséd. Sakkomenettelyn edellytysten keventdmisen vastapainona valitusperusteita ei olisi
rajattu, vaan valittaminen olisi mahdollista my®s silld perusteella, ettd epiilty kiistdd syyl-
listyneensa tekoon ylipdatadn.

Hovioikeus katsoo, ettd esityksessd mainituilla perusteilla vastaajan suostumusta koskevia
edellytyksid on syytd muuttaa esitetylld tavalla. Tama muutos on aiheellinen myds siind ti-
lanteessa, ettd sakkomenettelyn soveltamisalaan kuuluvien rikosasioiden piirii ei laajennet-
taisi esityksessa ehdotetulla tavalla.

4. Ajokiellon méiriiminen

Esityksen toinen merkittdva ehdotus liittyy ajokiellon médrdamista koskevan toimivallan
siirtdmiseen kaikissa tilanteissa poliisille. Tuomioistuimet eivét siten endd maardisi ajokiel-
toa niissé rikoksissa, joissa ajokorttilain sddnndsten nojalla ajokiellon midrddminen on kuu-
lunut tuomioistuimille. Esityksessd on ollut pohdittavana kaksi vaihtoehtoa. Toisen vaihto-
ehdon mukaan ajokielto olisi mahdollista méératd my0s sakkomenettelyssd, jolloin esimer-
kiksi rattijuopumusta koskevien asioiden kisittely sakkomenettelyssi olisi mahdollista. Toi-
sen vaihtoehdon mukaan ajokiellon méérdéminen siirrettiisiin kaikissa tilanteissa poliisille,
joka madrdisi ajokiellon sakkomenettelyssa tai tuomioistuimessa annetun ratkaisun perus-
teella.

Esityksesséd on valittu ajokiellon osalta toteuttamistavaksi jalkimméinen vaihtoehto eli se,
ettd poliisi méaériisi kaikissa tilanteissa ajokiellon. Hovioikeus toteaa, ettd esityksen mukai-
seen toteuttamistapaan tuskin liittyy ne bis in idem -kiellon ndkGkulmasta ongelmallisia
piirteitd. Ehdotetun kaltaisia jérjestelyjd on kiytOsséd useissa muissa Euroopan maissa ja Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuin on antanut aihepiirid koskevia ratkaisuja, joissa tillaiseen
perusratkaisuun ei ole katsottu liittyneen ne bis in idem -kiellon loukkaamista. Tama edel-
lyttdd sitd, ettd ajokielto madratddn annetun ratkaisun perusteella syyllisyyskysymysta uu-
delleen arvioimatta.

Ajokiellon maardémistd koskevan toimivallan siirtiminen on tarpeen, jotta rattijuopumusta
koskevat asiat olisi mahdollista ratkaista ensisijaisesti tuomioistuinten ulkopuolella sakko-
menettelyssd. Nyt voimassa olevassa jérjestelméssé syyttdjan on tullut nostaa syyte tuomio-
istuimessa muun muassa rattijuopumuksesta ja muista liikkennerikoksista, joista on tullut
madriti ajokorttilain sdinndsten perusteella ajokielto. Monesti ajokiellon méirddminen on
hyvin kaavamaista. Ajokieltoa koskeviin sdédnndksiin sisdltyy kuitenkin tulkinnanvaraisia
méadrdyksid esimerkiksi toistuvasti erilaisiin litkennerikoksiin syyllistyneen henkilon va-



himmaisajokiellosta. Lisdksi ehdollisen ajokiellon médrddmiseen liittyy harkintavaltaa ja eri
suuntaan vaikuttavien tekijoiden huomioon ottamista. Epdileméttd poliisikin kykenee tihén
harkintaan, mutta tilanne muuttuisi erilta osin nykyistd huonompaan suuntaan. Talld het- -
kelld esimerkiksi ehdollista ajokieltoa koskevassa harkinnassa toteutuu kaksiasianosaissuh-
de, koska syyttdjd voi ottaa kantaa edellytysten tdyttymiseen ja tarvittaessa hakea muutosta
kérdjaoikeuden tuomioon, jos syyttdja katsoo kardjdoikeuden tuomion olevan ajokiellon
osalta vadra. Selvid on, ettd ajokiellon méadrdamists koskevan toimivallan siirtdminen polii-
sille merkitsee sité, ettei syyttdja endd ole ajokieltoa koskevassa prosessissa mukana eiké
muutoksenhaku poliisin péadtoksesté ole kdytdnnossd mahdollista, jos poliisin katsottaisiin
myo6ntineen esimerkiksi ehdollisen ajokiellon epéasiallisilla perusteilla.

Toiseksi on todettava, ettd nykyisessd jarjestelmassa asia on tullut yhdelld kerralla késitel-
lyksi ja tdmé on tyOnjaollisesti tarkoituksenmukainen jirjestelmé. Rikokseen syyllistyneen
asia tulee kerralla kisitellyksi. Syytetty on voinut esittdé ajokieltoa koskevan selvityksensa
tuomioistuimelle, joka on harkinnut syyksi lukemisen, rangaistuksen ja ajokiellon samalla
kertaa. Esityksen mukaisessa jéarjestelméssé tuomittu joutuu esittimain ehdollisen ajokiel-
lon tueksi aineiston tuomion tai rangaistusmééréyksen jalkeen poliisille ja mahdollisesti
hallinto-oikeudelle. Toimivallan siirto tuomioistuimilta poliisille merkitsee siten viistdmat-
t4 lisdtyotd myds viranomaisten ndkékulmasta. Voimassa olevilla tuomioistuinresursseilla
on méiiritty vuosittain noin 17.000 ajokieltoa. Ndiden ajokieltojen midrddminen poliisissa
lisdisi poliisin tyotd. Niukkojen resurssien tarkoituksenmukaisen kohdentamisen kannalta
valittu ehdotus ei ole vilttdméttd onnistunut.

Toisessa vaihtoehdossa ajokielto voitaisiin maratd sakkomenettelyssé tai tuomioistuimiin
edenneissé asioissa edelleen tuomioistuimissa. Tadmé vaihtoehto merkitsisi sakkomenette-
lyssd kisiteltdvien asioiden lisddntymisen lisdksi myds ajokiellon madradmistd koskevan
tyOméadrdn lisdéntymistd. Tdmé vaihtoehto mahdollistaisi rattijuopumusten ja muiden ajo-
kieltoon johtavien rikosten késittelyn sakkomenettelyssé ja mahdollistaisi ajokiellon maa-
raimisen niukemmilla resursseilla kuin tilanteissa, joissa kaikki ajokiellot siirrettéisiin po-
liisille. Tulkinnanvaraisissa tilanteissa my0s syyttdjd voisi saattaa asian tuomioistuimen ké-
siteltdviksi, jolloin aito kaksiasianosaissuhde sdilyisi my0s ajokieltoseuraamusten méaaraa-
misessa.

Ajokiellon médrdéimistd koskevan sddntelytavan valinta on pitkalti oikeuspoliittista paatok-
sentekoa. Hovioikeuden nikokulmasta tarkoituksenmukaisinta olisi muuttaa sééntelyé siten,
ettd ajokiellon médrddminen olisi mahdollista sakkomenettelyssd, jolloin selvien ja yksin-
kertaisten rattijuopumusten kisittely sakkomenettelyssi olisi mahdollista. Yleisilld tuomio-
istuimilla tulisi kuitenkin olla toimivalta maarata ajokielto tuomioistuimen kasittelemissé
litkkennerikosasioissa samalla kun asia muutoinkin ratkaistaan.

Hovioikeuden presidentti Mikko Konkkola



