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Lausunto Oikeudenhoidon uudistamisohjelmasta vuosille 2013-2025

1) Lähtökohta
Oikeusministeriön 1.6.2012 asettaman neuvottelukunnan laatima mietintö on hyvin laaja-alainen, mistä syystä vain osa mietinnössä käsiteltävistä kysymyksistä kuuluu oman asiantuntemukseni piiriin. Tästä syystä tässä lausunnossa keskitytään vain muutamiin yksittäisiin ehdotuksiin. Erityisesti lausunnossa keskitytään mietinnössä esitettyyn ajatukseen siitä, että hallinnollisten sanktioiden käyttöä pitäisi tulevaisuudessa lisätä.
2) Hallinnollisten sanktioiden käytön lisääminen ja menettely hallinnollisia sanktioita määrättäessä (ehdotukset 9 ja 25)
2.1 Lähtökohta

Viimeaikaisissa niin sanotuissa ne bis in idem –ratkaisussa on noussut voimakkaasti esille kysymys siitä, pitäisikö veronkorotusta pitää rikosoikeudellisena sanktiona. Korkein oikeus (KKO) on käsitellyt ne bis in idem –kieltoa muun muassa ratkaisuissa KKO 2010:45, KKO 2010:46, KKO 2010:82, 2011:80, 2011:111, 2012:55, 2012:57, 2012:71, 2012:79 sekä 2012:106. Korkein hallinto-oikeus (KHO) on ottanut kantaa ne bis in idem –kieltoon ratkaisussa KHO 2011:41 ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen  (EIT) osalta voidaan tässä puolestaan mainita tuorein Suomea koskeva ratkaisu Jukka Ruotsalainen vs. Suomi 16.6.2009.

Yhtenä keskeisenä kysymyksenä yllä mainituissa ratkaisuissa oli siis se, onko veronkorotus
 luonteeltaan rikosoikeudellinen sanktio, jonka määrääminen estää samaa asiaa koskevan veropetossyytteen käsittelemisen myöhemmässä rikosprosessissa. Yllä mainituissa ratkaisuissa KKO, KHO sekä EIT vastasivat tähän kysymykseen myöntävästi eli kaikki tuomioistuimet katsoivat, että veronkorotusta voidaan tietyin edellytyksin pitää rikosoikeudellisena sanktiona. Oikeusvertaillen voidaan todeta, että myös ruotsalaisessa lainvalmisteluaineistossa ja oikeuskäytännössä veronkorotusta (skattetillägg) on pidetty rikosoikeudellisena seuraamuksena.

Perimmiltään veronkorotuksen ja rikosoikeudellisten sanktioiden rinnastaminen perustuu siihen, että EIT ei ole sidottu jäsenvaltioiden käsityksiin siitä, mihin prosessilajiin jokin yksittäinen menettely kuuluu ja onko tässä menettelyssä määrättyä seuraamusta pidettävä rangaistuksena vai ei. EIT:n vakiintuneen käytännön perusteella kysymys määrätyn seuraamuksen rikosoikeudellisesta luonteesta ratkaistaan niin sanottujen Engel-kriteerien (Engel ym. v. Alankomaat 8.6.1976) perusteella. Nämä ovat:

1) teon oikeudellinen luonnehdinta kansallisen oikeuden mukaan, 
2) teon ja siitä määrättävän seuraamuksen todellinen luonne ja 
3) määrättävissä olevan seuraamuksen ankaruus.

Mikäli ensimmäinen kriteeri täyttyy, eli teko on kansallisen oikeuden mukaan rikos ja siitä on määrätty seuraamus rikosprosessissa, kysymys on EIT:n mukaan aina rikosasiasta.
 Jos ensimmäinen kriteeri ei täyty, tilannetta arvioidaan kahden viimeksi mainitun seikan perusteella, jotka ovat lähtökohtaisesti vaihtoehtoisia. Riittävää siis on, että teosta määrättävä seuraamus on luonteeltaan rikosoikeudellinen tai että teosta voidaan määrätä seuraamus, joka kovuudeltaan kuuluu yleensä rikosseuraamusten piiriin. Tällöin luonteeltaan rikosoikeudelliseksi voidaan oikeuskirjallisuuden mukaan katsoa sellainen seuraamus, joka yleisesti sanktioi tietynlaisen käyttäytymisen. Tämän lisäksi rikosoikeudelliseen sanktioon viittaavana piirteenä pidetään sitä, että käytettävällä seuraamuksella on ollut rangaistuksellinen ja ennaltaehkäisevä tarkoitus.
  Mikäli pelkästään yhden kriteerin perusteella ei voida päästä selkeään lopputulokseen, tuomioistuin arvioi asiaa kokonaisharkinnan perusteella.

Kuten voidaan havaita, seuraamuksen luonnetta kansallisena seuraamuksena koskeva kriteeri aiheuttaa useita ongelmia. Käytännössä kriteerin täyttymistä arvioitaessa pitää vastata kysymykseen siitä, milloin hallinnollista seuraamusta voidaan pitää sanktioluonteisena. Kaikki hallinnolliset seuraamuksethan eivät ole tällaisia. 

Tästä päästäänkin siihen, että yleisellä tasolla ei ole mitenkään kestävästi määriteltävissä, missä menee rajaa rangaistuksena pidettävän ja ei-rankaisullisen hallinnollisen seuraamuksen välillä. Oikeastaan melkein kaikista hallinnollisista seuraamuksista lienee mahdollista sanoa, että seuraamuksella on rangaistuksellinen tai ainakin ennaltaehkäisevä tarkoitus. Ja vastaavasti voidaan pitää kokolailla mahdottomana määrittää sitä, missä kulkee raja ankaran ja ei-ankaran hallinnollisen seuraamuksen välillä.

Pulmana siis on, että mainittujen kriteerien perusteella voidaan melkein mikä tahansa hallinnollinen seuraamus ilman enempiä perusteluita määritellä rikosoikeudelliseksi rangaistukseksi toteamalla ainoastaan, että kyseistä seuraamusta on pidettävä sanktioluonteisena tai ankarana tai että seuraamuksella pyritään ennalta ehkäisemään ei-toivottavaa käyttäytymistä.

Sanotusta syystä saattaa etukäteen olla erittäin vaikeata varmuudella määritellä, milloin aiempaa hallinnollista menettelyä on pidettävä Engel-kriteerien mukaisena rikosasiana. Tästä puolestaan seuraa, että tuomioistuimet joutuvat ratkaisemaan oikeusvoimaan liittyviä prosessinedellytyskysymyksiä ilman varmuutta siitä, onko tutkittavana oleva syyteasia ratkaistu oikeusvoimaisesti aiemmassa hallinnollisessa menettelyssä.

Vastaavasti sanottu ongelma ulottaa vaikutuksensa myös esitutkintaan ja syyteharkintaan, kun poliisi ja syyttäjä ennen esitutkinnan aloittamista tai syytteen nostamista joutuvat pohtimaan sitä, onko aiemmin määrättyä hallinnollista seuraamusta pidettävä sellaisena sanktiona, joka myöhemmin estäisi rikossyytteen nostamisen tutkittavaksi tulleesta asiasta.

2.2 Kanta hallinnollisten sanktioiden lisäämiseen (ehdotus 25)

Lisättäessä hallinnollisten sanktioiden käyttöä, kasvaa myös uusien ne bis in idem –ongelmien vaara, sillä edellä käsiteltyjen Engel-kriteerien perusteella melkein mikä tahansa hallinnollinen seuraamus voidaan määritellä rikosoikeudelliseksi rangaistuksesi. Tästä voi puolestaan seurata, että ne bis in idem –ongelmat ajankohtaistuvat nykyistä useammin rikosprosessissa. Muun muassa tästä syystä hallinnollisten sanktioiden käytön lisäämiseen voidaan suhtautua kielteisesti.

 2.3 Kanta hallinnollisten sanktioiden määräämisessä noudatettavaan menettelyyn (ehdotus 9).

Mikäli hallinnollisten sanktioiden käyttöalaa mietinnössä ehdotetuin tavoin lisätään, pitää tarkoin harkita, minkälaisessa menettelyssä näitä seuraamuksia voidaan määrätä. Tässä suhteessa voin viitata aiemmin Verotus –lehdessä julkaistuun artikkeliini, jossa tarkasteltiin sitä, pitäisikö – ja missä määrin – veronkorotusmenettelyssä noudattaa rikosprosessuaalisia menettelysäännöksiä.
 Sanottu seuraamuksen määräämistapaa koskeva kysymys on siis erittäin vaikea, mikä niin ikään puoltaa pidättyväistä suhtautumista hallinnollisten sanktioiden käyttämisen suhteen.
3. Muutama yksittäinen huomio
Lautamiesten käytön vähentämisen suhteen mietinnössä pohditaan mahdollisuutta käyttää kokoonpanoja 1+2 ja 2+4 (ehdotus 24). Pidän tällaista vaihtoehtoa kannatettavana.

Ehdotuksen nro. 48 mukaisesti pidän perusteltuna sitä, että tuomioistuinten roolia oikeudenkäyntiavustajien laadun valvomisessa tehostetaan.
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