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Yleisti

Oikeusministerién asettama ty6ryhma on laatinut muistioluonnoksen ran-
gaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan sééntelyn kehittdmi-
sestd. Muistioluonnoksessa arvioidaan rangaistusluonteisen hallinnollisen
seuraamuksen kisitesisélt6d ja erityispiirteitd sekd sanktioiden madrdaami-
seen liittyvid erityisid oikeusturvan tarpeita. Lisdksi muistioluonnoksessa
esitetdsin suuntaa-antavia ndkemyksié rangaistusluonteisia hallinnollisia
seuraamuksia koskevan yleislainsdddénnon tarpeesta ja sen mahdollisesta
sisdllostd. Valtiovarainministerié lausuu muistioluonnoksessa esitettyihin
kysymyksiin lausuntonaan seuraavaa.

e  Mahdollistaako toimialanne lainsddddnto rangaistusluonteisten hal-
linnollisten seuraamusten mddrddamisen? Millaisista seuraamuksista

on kyse?

Valtiovarainministerién rahoitusmarkkinaosaston toimialaan kuuluvan
Finanssivalvonnasta annetun lain (878/2008) 4 luku sisdltdd sddnnékset
rikemaksusta ja seuraamusmaksusta, joita voidaan luonnehtia rangais-
tusluonteisiksi hallinnollisiksi seuraamusmaksuiksi.

Muilta osin valtiovarainministerion toimialan lainsdidianton ei valtio-
varainministerién kdsityksen mukaan sisélly rangaistusluonteisia hallin-
nollisia seuraamuksia.

Muistion mukaan (s. 6) rangaistusluonteisena hallinnollisena seuraa-
muksena voidaan ldhtékohtaisesti pitdd hallintopétékseen tai tuomiois-
tuimen ratkaisuun perustuvaa, useimmiten taloudellista maksuseu-
raamusta, joka on asiallisesti rinnastettavissa rikosoikeudelliseen ran-
gaistukseen ja joka médritiédn lain rikkomisen johdosta luonnolliselle
henkilélle tai oikeushenkil6lle hallintoviranomaisen tai tuomioistuimen
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toimesta ja on asiallisesti rinnastettavissa rikosoikeudelliseen rangais-
tukseen. Tuomioistuimen ratkaisulla marittdvid rangaistusluonteisia
hallinnollisia maksuseuraamuksia ovat muistion mukaan (s. 15) markki-
naoikeuden médrddmét maksuseuraamukset.

Kuten muistiossa on todettu (s. 5), virkavastuun toteuttamiseen liittyvit,
valtion virkamieslaissa (750/1994) saddetyt virkamiesoikeudelliset seu-
raamukset eivit ole julkisen vallan yksityiselle méarddmid seuraamuk-
sia, jotka médgritddn laissa erikseen médritellyn rikkomuksen johdosta,
eivitkd myoskédin hallintoviranomaisten valvontatoimintaan liittyvid
rangaistuksen kaltaisia seuraamuksia.

Viranomaisen virkamiesoikeudellista seuraamusta koskeva pdétés ja
tuomioistuimen rikosoikeudenkdynnissé tuomitsema rangaistus voivat
perustua samaan tai samoihin tekoihin, ja molemmissa arvioidaan vir-
kamiehen kdyttidytymistd. Viranomaisen ko. pdétds ei kuitenkaan ole
Suomen sisdisen lainsddddnndn mukaan rikosoikeudellinen seuraamus
eiki sellaiseksi tarkoitettu. Niin ollen asiassa ei ole kysymys seuraa-
muksesta, joka kuuluisi ihmisoikeussopimuksen 7. lisdpdytakirjan 4 ar-
tiklassa sdfdetyn ne bis in idem -kiellon soveltamisalaan, eikd kaksois-
rangaistavuudesta.

Kuntalaki ja maakuntalakiehdotus

Kuntalain (410/2015) 85 §:ssd sdédetdédn luottamushenkilon pidéttdmisestd
toimestaan, jos hinen epiilldfin toimessaan syyllistyneen virkarikokseen tai
muuten menetelleen siind velvollisuuksiensa vastaisesti.

Kyseisen sidnndksen perusteella asiasta on vaadittava asianosaiselta selvi-
tys sekd viipymdtts tehtdva rikosilmoitus, jos kysymyksessd on ilmeinen
virkarikos. Valtuusto voi tutkimuksen tai oikeudenk&ynnin ajaksi pidéttad
luottamushenkildn toimestaan, jollei héin ole itse ilmoittanut vetdytyvénsé
luottamustoimesta. Ennen valtuuston kokousta voi pidittimisestd viliaikai-
sesti pd4ttdd valtuuston puheenjohtaja. Pidattdmispédtds voidaan panna tiy-
tintoon heti.

Lis#ksi valtuuston on luottamushenkilon toimessaan tekemaiksi epdiltyéd
virkarikosta koskevan esitutkinnan tai oikeudenk&ynnin ajaksi pidétettdva
luottamushenkild toimestaan, jos se on kunnan péétSksenteon uskottavuu-
den ja luotettavuuden turvaamiseksi valttdmétonté ottaen huomioon epdil-
lyn rikoksen vakavuus, mahdollinen toistuvuus ja muut seikat. Pidéttimis-
péitos voidaan panna tdytdntdon heti.

Kuntalain 86 §:ssi sdddetédin luottamushenkilon pidéttdmisestd toimestaan
tai erottamisesta, jos hidnti epdilld4n tai hinet tuomitaan rikoksesta luotta-
mustoimen ulkopuolella.

Kyseisen sddnndksen mukaan, jos luottamushenkil® on asetettu syytteeseen
rikoksesta, jonka laatu tai tekotapa osoittaa, ettei hin voi toimia luottamus-
tehtdvissdidn sen edellyttimailli tavalla, valtuusto voi oikeudenkdynnin
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ajaksi pidattdd hinet toimestaan. Pidattdmispditds voidaan panna tiytin-
to6n heti. Jos luottamushenkil® on vaalin toimittamisen jidlkeen tuomittu
lainvoimaisella tuomiolla vankeuteen vihintdsin kuudeksi kuukaudeksi, val-
tuusto voi erottaa hinet luottamustoimestaan. P4&tds pannaan tdytanto6n
heti.

Valtiovarainministerion nikemyksen mukaan edelld mainittujen sddnnosten
tarkoituksena on kunnan péitksenteon uskottavuuden ja luotettavuuden
turvaaminen tilanteissa, joissa yksittdisen luottamushenkilon toimintaan
kohdistuu vakavia epdilyjéd. Sdéntelyn tarkoituksena ei ole kyseessi olevan
henkilon rankaiseminen. Valtiovarainministerio ei téll4 perusteella pida
sédntelyd lausuntopyynndssd tarkoitettuna hallinnollisen rangaistuksen
madrddmisend.

Kuntalakia asiallisesti vastaava sdéntely luottamushenkilon pidéttdmisestd
tai erottamisesta luottamustehtivén hoitamisesta sisdltyy my6s eduskunnan
késiteltdvand olevaan maakuntalakiehdotukseen (HE 15/2017 vp, 73 ja

74 §).
Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta

Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain (1704/2009)

63 b §:ssd sdddetddn uhkasakosta, jonka aluehallintovirasto voi méériti, jos
kunta, kuntayhtyma tai opetuksen jérjestdjad on valtionosuustehtévii jérjes-
tdesséddn jattinyt noudattamatta laissa tai lain nojalla séddetyn velvoitteen.
Aluehallintovirasto voi sakon uhalla médrétd kunnan tai kotikuntakorvauk-
sen saajan noudattamaan velvoitetta. Vastaavaa sdannos siséltyy hallituksen
esitykseen eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveyden-
huollon jérjestdmisen uudistusta koskevaksi lainsdéddnnoksi sekd Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen
antamiseksi (HE 15/2017 vp) siséltyvdén ehdotukseen laiksi kunnan perus-
palvelujen valtionosuudesta sen 52 §:4én.

Valtiovarainministerion késityksen mukaan laissa sédddetyn uhkasakon mai-
rdédmisessd on kyse kunnalle, kuntayhtymadlle tai opetuksen jérjestdjdlle ase-
tetun valtionosuustehtidvien jdrjestdmisestd annetun velvoitteen noudattami-
sen tehostamisesta. Kyseessé ei ole varsinaisesti muistioluonnoksessa tar-
koitettu rangaistusluonteinen hallinnollinen seuraamus, vaan tehoste péé-
velvoitteen noudattamiseen. Tehoste on vastaava kuin uhkasakkolaissa sdi-
detty velvoite, jota ei pidetd muistioluonnoksenkaan mukaan miltdén osin
rangaistusluonteisena seuraamuksena.

Kunnallinen virkaehtosopimuslaki ja laki tyénantajan ja henkilstén véli-
sestd yhteistoiminnasta kunnissa

Kunnallisen virkakehtosopimuslain (669/1970) 20 §:ssé saddetédén hyvitys-
sakko virkaehtosopimuksen méérdyksia rikkoneelle siihen sidotulle yhdis-
tykselle tai tydantajayhteisdlle. Hyvityssakon médrdédminen kuuluu kuiten-
kin tydtuomioistuimen toimivaltaan. Myds tydantajan ja henkil6ston vili-
sestd yhteistoiminnasta kunnissa annetun lain (449/2007) 21 §:ssd sddde-
tddn hyvityksestd, jonka tuomioistuin voi médrétd tyonantajan maksettavak-
si, jos tydantaja on laiminlydnyt laissa séddetyn neuvotteluvelvoitteen.
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Molemmat mainitut sanktiot seki hyvitys ettd hyvityssakko méarétdsn
tuomistuomen harkinnan perusteella ja vastapuolen kanteesta, joten niitd ei
voitane pitdd nyt lausuttavana olevassa muistiossa tarkoitettuina hallinnolli-
sina seuraamuksina, silld hallintoviranomaisella ei ole niiden mé&rédédmises-
sd toimivaltuuksia. Sinilldin mainittua hyvitystd ja hyvityssakkoa voidaan
pitdd vaihtoehtona rikosoikeudelle rangaistukselle.

Valtion virkaehtosopimuslaki ja laki yhteistoiminnasta valtion virastoissa

Edelli esitetyin perustein mydskédn valtion virkaehtosopimuslain
(664/1970) 19 §:ssé sdddettyd hyvityssakkoa ja yhteistoiminnasta valtion
virastoissa annetun lain (1233/2013) 43 §:sséd sdddettyd hyvitysté ei voitane
pitdd nyt lausuttavana olevassa muistiossa tarkoitettuina hallinnollisina seu-
raamuksina.

e  Onko toimialallanne kdiytdossd hallinnollisia seuraamuksia, joiden
rangaistusluonteisuus on mielestdnne epdselvd? Millaisista seuraa-
muksista on kyse ja miksi?

Laki Finanssivalvonnasta (39 §) sisdltd4 sddnnokset myds julkisesta varoi-
tuksesta, jonka luonnehdintaa rangaistusluonteiseksi hallinnolliseksi seu-
raamukseksi voidaan pit4é tulkinnanvaraisena. Vaikka julkinen varoitus
muodostaakin osan finanssimarkkinoiden seuraamusjirjestelméé, on se ldh-
tokohtaisesti tarkoitettu lievimméksi mahdolliseksi hallinnolliseksi seuraa-
mukseksi. Kaikkia hallinnonalan seuraamusjérjestelméin siséltyviéd seu-
raamuksia ei ole syytd kategorisesti luonnehtia rangaistusluonteisiksi hal-
linnollisiksi seuraamuksiksi. Julkista varoitusta voidaan luonnehtia luon-
teeltaan varoittavaksi ja ennaltachkiiseviksi seuraamukseksi, pikemminkin
kuin rankaisevaksi tai vakavaksi seuraamukseksi.

Voidaan pitdd myds kyseenalaisena, tulisiko julkisen varoituksen antamista
rinnastaa myoskéan niin sanottujen Engel-kriteerien perusteella rikossyyt-
teestd padttimiseen Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan tarkoitta-
massa mielessd. Julkisen varoituksen soveltamisala on erittdin laaja, sen so-
veltuessa kaikkien muiden paitsi rikemaksun ja seuraamusmaksun kohteena
olevien finanssimarkkinoita koskevien saénndsten tai niiden nojalla annet-
tujen médrdysten vastaiseen menettelyyn. Julkisen varoituksen kohteena
olevan rikkomuksen luonnetta, kuten my6skéén itse julkisen varoituksen
luonnetta tai siihen siséltyvi4 stigmatisoivaa moraalista moitetta ei ndin voi
pitdd vakavana tai ankarana. Julkista varoitusta voidaan myds siihen liitty-
viin julkistamisvelvollisuuden vuoksi luonnehtia pikemminkin ennaltach-
k#iseviksi seuraamukseksi, joka toimii varoittavana esimerkkind toimialan
muille toimijoille. Julkisen varoituksen soveltamisalaan kuuluvat finanssi-
markkinoita koskevat oikeusséddnnokset ovat toisaalta kohderyhmaéltéén ra-
jattuja niiden soveltuessa ainoastaan Finanssivalvonnasta annetun lain 4 ja
5 §:ssd méadriteltyihin Finanssivalvonnan valvottaviin ja muihin finanssi-
markkinoilla toimiviin henkil6ihin.
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e Sovelletaanko hallinnonalallanne rangaistusluonteisia hallinnollisia
seuraamuksia muiden hallinnollisten seuraamusten ohella? Onko
hallinnonalallanne toisin sanoen mahdollista soveltaa erityyppisid
seuraamuksia rinnakkain samoissa hallintoasioissa (erillisissd ja/tai
perdkkdisissd prosesseissa)? Onko erilaisten seuraamusten keski-
ndinen suhde mielestinne selked?

Finanssivalvonnasta annetun lain 3 lukuun siséltyy tiettyjd seuraamus-
luonteisia Finanssivalvonnan valvontavaltuuksia, kuten esimerkiksi val-
tuudet toimiluvan ja rekisterditymisen peruuttamisesta ja toiminnan ra-
joittamisesta, kuten myds valtuudet johdon toiminnan rajoittamisesta,
uhkasakon asettamisesta ja médrddmisestd sekd médrdaikaisen kaupan-
kédyntikiellon madrdaémisesta.

Kyseisten valtuuksien ja seuraamusten keskindisté suhdetta on laissa ja
sen perusteluissa pyritty ainakin osin selkeyttim&én mutta Finanssival-
vonnalla on tietty harkintavalta seuraamus- ja valtuussddnndsten kaytén-
nén soveltamisessa myds rinnakkain (ks. esimerkiksi hallinnollisen seu-
raamuksen ma4rdamétti jattdimisen osalta esitettyd HE 39/2014 vp, s.
99).

Hallinnollisten sanktioiden rangaistusluonteiset piirteet

e Onko toimialallanne kdaytossd olevia rangaistusluonteisia hallinnol-
lisia seuraamuksia kdayttoonotettaessa pohdittu rikosoikeudellisia
seuraamuksia hallinnollisen sanktion vaihtoehtona? Onko rikosoi-
keudelliset seuraamukset ja hallinnolliset sanktiot toisin sanoen
mielletty vaihtoehtoisiksi seuraamuksiksi?

Kyllid on pohdittu useampaan otteeseen rahoitusmarkkinoita koskevien
EU-sdidnndsten toimeenpanon yhteydessd. Ensimmdistd kertaa asiaa
pohdittiin luottolaitosdirektiivin tdytdnto6npanon yhteydessé

(HE 39/2014 vp). Hallituksen esityksessé (s. 27) todetaan seuraavaa:

” Merkittavd osa luottolaitosdirektiivissa sdddetyistd hallinnollisten seu-
raamusten soveltamisalaan kuuluvista teoista ja laiminlyonneistd on sel-
laisia, joita luottolaitoslain nykyiset rangaistussddnnokset eivdt koske.
Osa luottolaitoslain kriminalisoinneista kuitenkin kohdistuu samoihin
rikkomuksiin kuin mistd direktiivi edellyttda sdddettdvdn hallinnollisia
seuraamuksia. Tdltd osin luottolaitoslain rangaistussddnnokset olisi
mahdollista dekriminalisoida ja sddtdd vastaavat rikkomukset hallinnol-
listen seuraamusten soveltamisalaan. Toisaalta kriminalisoinnit voitai-
siin ndiltd osin jdttdda myos voimaan ja korvata niilld ainakin osin direk-
tiivissd sdddettyjen hallinnollisten seuraamusten taytantoonpano, koska
direktiivi tdmdin sallii. Direktiivin mukaan jdsenvaltiot voivat jattdda sdd-
tamdittd hallinnollisista seuraamuksista niiden sddnnosten rikkomisen
osalta, joihin sovelletaan kansallista rikosoikeutta. Ndin ollen kri-
minalisointien lisciksi kyseisten velvollisuuksien vastaisesta menettelystd
voitaisiin sddtdd direktiivin edellyttimdlld tavalla hallinnollisista seu-
raamuksista oikeushenkiloille.”

Edelleen hallituksen esityksessi (s. 38—39) todetaan seuraavaa:



6 (14)

“Nykyisen lain sddnnds luottolaitosrikoksena rangaistavista teoista eh-
dotetaan sdilytettiviksi pddosin ennallaan, kuten myos nykyiset ran-
gaistussddnnokset salassapitovelvollisuuden rikkomisesta ja laittomasta
varojen jakamisesta. Kyseisten tekojen moitittavuuden vuoksi ne ehdote-
taan sdilytettivin kriminalisoituina. Teot voivat kohdistua useisiin eri
henkildihin ja aiheuttaa laajamittaista taloudellista vahinkoa. Ne ovat
myds omiaan huomattavasti heikentdmdicn luottamusta luottolaitosten
toimintaan. Luottolaitosrikoksena rangaistavien tekojen rikosoikeudel-
lista luonnetta voidaan puoltaa lisdksi silld, ettd niissd ei rajoiteta teki-
Jjoind kysymykseen tulevien henkiloiden piirid. Tekoon voivat syyllistyd
ketkd tahansa henkilot, eivdtkd pelkdstddan Finanssivalvonnan valvotta-
vat tai muut finanssimarkkinoilla toimivat, joihin kohdistuvat Finanssi-
valvonnan toimivaltuudet ovat yleisesti lagjemmat. Kyseisten tekojen
sdilyessd kriminalisoituina, voisivat myos poliisiviranomaiset tarvittaes-
sa riittdvdin tehokkaasti selvittdd kyseisid rikoksia.

Luottolaitosrikoksena ja laittomana varojen jakamisena sdddettyjen fe-
kojen osalta ehdotetaan kuitenkin, ettd rikosoikeudellisen seuraamuksen
lisciksi oikeushenkilélle voitaisiin mddrdtd samasta teosta myés hallin-
nollinen seuraamusmaksu siltd osin kuin kyseiset teot sisdltyvdt myos
seuraamusmaksuscddnnoksen soveltamisalaan. Tdtd perustellaan silld,
ettd direktiivi edellyttdd seuraamusten sddtdmistd sekd oikeushenkiloille
ettd luonnollisille henkiloille.

Muiden kuin edelld mainittuihin rangaistussddnnoksiin sisdltyvien
sddnnosten osalta sovellettaisiin ainoastaan luottolaitosdirektiivissd
sdddettyja hallinnollisia seuraamuksia. Suurin osa hallinnollisen seu-
raamusmaksun soveltamisalaan ehdotetuista teoista ja laiminlyonneistd
perustuu direktiivin taytdntoonpanoon. Lisdksi erddt seuraamusmaksu-
sddnnoksen soveltamisalaan ehdotetut teot ja laiminlyonnit ovat sellai-
sia, joita koskevat nykyiset rangaistussddnnokset ehdotetaan dekri-
minalisoitavan. Kyseisten sddnnosten rikkomisesta voitaisiin mddrdtd
seuraamusmaksu.”

Asiaa on luottolaitosdirektiivin tdytdntéonpanon jélkeenkin pohdittu
muiden EU-sd4nndsten toimeenpanon yhteydessé, kuten esimerkiksi ra-
hoitusvilineiden markkinat -direktiivin tdytdntdonpanon yhteydessé.
Hallituksen esityksessd on todettu muun muassa seuraavaa

(HE 151/2017 vp, s. 75-76):

" Edelld sijoituspalvelulain seuraamussddnndsten yhteydessd esitetyin
tavoin ehdotuksessa on pdddytty pitimddn lain nykyiset kriminalisoinnit
voimassa, eikd sddtdmdcdn niiden sijasta direktiivissd sdddettyja hallin-
nollisia seuraamuksia. Rangaistussddnnosten sisdllyttamistd kaupan-
kaynnistd rahoitusvilineilld annettuun lakiin rikoslain sijasta on sddn-
nosten luonteen ja kohderyhmdn vuoksi pidetty edelleen tarkoituksen-
mukaisempana.

Rangaistussddnndisten soveltamisalaa ehdotetaan lisdksi laajennetta-
vaksi nykyisestd kriminalisoimalla myos direktiiviin perustuvien uusien
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organisoidun kaupankdyntijdrjestelmdn ylldpitdminen sekd raportointi-
palvelun tarjoaminen ilman asianmukaista toimilupaa.

Ehdotetut uudet kriminalisoinnit perustuvat asetuksen 70 artiklan 1
kohdan toiseen alakohtaan, jonka mukaan jdsenvaltiot voivat hallinnol-
listen seuraamusten sijaan sdditdd rikosoikeudellisista seuraamuksista.
Rangaistussddnnds perustuu ndin kansalliseen harkintaan. Kyse ei olisi
direktiivin vahimmdiisvelvoitteiden ylittavdstd kansallisesta lisdsddnte-
lystd, vaan hallinnollisten seuraamusten sijaan sdddettdivistd rikosoi-
keudellisista rangaistussdannoksistd.

Rangaistussddnnoksen soveltamisalan laajentamista voidaan pitdd tar-
peellisena siksi, ettd ehdotettuja kriminalisointeja vastaavat laiminlyon-
nit ovat jo nykyisin laissa kriminalisoitu. Kriminalisoitavaksi ehdotettu-
Jjen laiminlyontien ja tekojen moitittavuutta ei voida pitdd jo nykyisin
kriminalisoitujen tekojen ja laiminlyontien moitittavuutta véhdisempdnd.

Kaikki nykyisten, kuten myds ehdotettujen rangaistussddnnosten teot ja
laiminlyonnit voivat kohdistua useisiin eri henkiléihin ja aiheuttaa laa-
Jamittaista taloudellista vahinkoa. Ne ovat myds omiaan huomattavasti
heikentdmdicn luottamusta sijoituspalveluyritysten, kaupankdyntijdrjes-
telmien ylldpitdjien ja arvopaperimarkkinoiden toimintaan. Rangaista-
vien tekojen rikosoikeudellista luonnetta voidaan puoltaa lisdksi silld,
ettd niissd ei pddsddntdisesti rajoiteta tekijoind kysymykseen tulevien
henkildiden piirid. Tekoon voivat syyllistyd ketkd tahansa henkilot, ei-
vitkd pelkdstddn Finanssivalvonnan valvottavat tai muut finanssimark-
kinoilla toimivat, joihin kohdistuvat Finanssivalvonnan toimivaltuudet
ovat yleisesti laajemmat. Kyseisten tekojen sdilyessd kriminalisoituina,
voisivat myds poliisiviranomaiset tarvittaessa riittdvdn tehokkaasti sel-
vittdd kyseisid rikoksia.

Luvattomana kaupankdynnin jdrjestdmisend ja raportointipalvelun tar-
Jjoamisena sdddettyjen tekojen osalta ehdotetaan, ettd luonnolliselle
henkilolle mdcdirdttcvin rikosoikeudellisen seuraamuksen lisdksi oikeus-
henkilélle voitaisiin mddrdtd samasta teosta myos hallinnollinen seu-
raamusmaksu siltd osin kuin kyseiset teot sisdaltyvdt myos seuraamus-
maksusddnnoksen soveltamisalaan. Tdtd perustellaan silld, ettd direktii-
vi edellyttiid seuraamusten sdditdmistd sekd oikeushenkiloille ettd luon-
nollisille henkiloille.

Ehdotus vastaisi muissa finanssimarkkinoita koskevissa sektorisddnnok-
sessd jo aiemmin omaksuttua linjaa, jonka mukaan toimilupaa koskevien
sdcdnnosten rikkominen on kriminalisoitu. Kyseisestd sddntelysystematii-
kasta ei myoskdcin ole poikettu muiden rahoitusmarkkinoita koskevien
EU-sdddosten téytantoonpanossa. Esimerkiksi luottolaitostoiminnasta
annetun lain 21 luvun 2 §:ssd ja arvo-osuusjdrjestelmdstd ja selvitys-
toiminnasta annetun lain 8 luvun 11 ja 12 §:ssd kyseistd vastaavaa ri-
kosoikeus-optiota on jo hyédynnetty.

Kriminalisointiperiaatteiden mukaisesti kyseistd rangaistussadnnostd ei
ole tarkoitus soveltaa tilanteissa, joissa kyse olisi vahdisestd teosta. Ri-
kosoikeudellisen ultima ratio -periaatteen mukaisesti rikosoikeudellista
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rangaistussdannostd tulisi soveltaa vasta viimesijaisena keinona silloin,
kun esimerkiksi hallinnollista seuraamusta ei voitaisi pitdad riittavdnd
keinona. Sddnnoksessd tarkoitettu ankarampi rangaistussddanndos voisi
olla esimerkiksi rikoslaissa rangaistavaksi sdddetty petos ja tirked pe-
tos. Ne bis in idem -periaate on myds huomioitu Finanssivalvonnasta
annetun lain 40 §$:n 4 momentissa sekd 42 $:n 3 ja 4 momentissa, eikd
tekijdlle olisi mahdollista mddrdtd sekd hallinnollista ettd rikosoikeudel-
lista seuraamusta.”

Rikosoikeudelliset seuraamukset ja hallinnolliset sanktiot on kuitenkin
selkedsti sdddetty toisilleen vaihtoehtoisiksi seuraamuksiksi siten, ettei
niitd voida soveltaa rinnakkain. Tdma periaate sisdltyy Finanssivalvon-
nasta annetun lain useisiin eri sd4nnoksiin:

Fival:n 38.5 mukaan: ”Rikemaksu voidaan mddrdtd edellyttien, ettei
asia kokonaisuutena arvioiden anna aihetta ankarampiin toimenpitei-
siin.”

FivaL:n 39.2 mukaan: "Julkinen varoitus voidaan antaa edellyttden, ett-

ei asia kokonaisuutena arvioiden anna aihetta ankarampiin toimenpitei-
es 9y

siin.

Fival.:n 40.3 mukaan: "Seuraamusmaksua ei voida mddrdtd luonnolli-
selle henkilolle teosta tai laiminlyonnistd, joka on laissa sdddetty ran-
gaistavaksi. Finanssivalvonta voi kuitenkin mddrdtd seuraamusmaksun
Ja jdttdd asian ilmoittamatta esitutkintaviranomaiselle, jos teko tai lai-
minlyonti on sen haitallisuus, siitd ilmenevd tekijan syyllisyys sekd siitd
saatu hyoty ja muut tekoon tai laiminlyontiin liittyvdt seikat huomioon
ottaen kokonaisuutena arvioiden vihdinen.”

Fival.:n 42.3-4 mukaan: ”Rikemaksua tai seuraamusmaksua ei voida
mddrdtd sille, jota epdillddn samasta teosta esitutkinnassa, syyteharkin-
nassa tai tuomioistuimessa vireilld olevassa rikosasiassa. Rikemaksua
tai seuraamusmaksua ei voida mddrdtd myoskdcdn sille, jolle on samasta
teosta annettu lainvoimainen tuomio.

Finanssivalvonta voi jdttdd seuraamusmaksun mddrddmdttd tai lykdtd
sen mddrddmistd oikeushenkilolle, jos se tekee samasta asiasta 3 ¢ §:58d
tarkoitetun ilmoituksen viranomaiselle tai ryhtyy muuhun laissa sdddet-
tyyn valvontatoimenpiteeseen. ”

Kyseisistd sddnnoksistd ilmenevid periaatetta on kédsitelty muun muassa
HE 39/2014 vp, s. 96-99 ja HE 32/2012 vp, s. 278 ja 280.

e Onko toimialallanne kdytossd olevilla rangaistusluonteisilla hallin-
nollisilla seuraamuksilla dekriminalisointitausta? Jos ndin on, miksi
hallinnollisten sanktioiden kdayttéonottoon on pdddytty rikosoikeu-
dellisten rangaistusten sijaan?

Kyll4, osin on. Dekriminalisoinnit on toteutettu EU-sdéiddsten tiytén-
téonpanon yhteydessd, jolloin kansalliseen lainsd&ddnt66n sisdltyvid lie-
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vempid rangaistussdédnndksid on korvattu EU-sdédnndksiin perustuvilla
hallinnollisilla seuraamussidnnéksilld (seuraamusmaksulla). Perusteita
on esitetty muun muassa luottolaitosdirektiivin tdytédnt6onpanon yhtey-
dessd (HE 39/2014 vp, s. 85-87), jossa seuraamusmaksua on rikospro-
sessin sijaan pidetty kyseisten vahdisempien tekojen osalta riittdvéna ja
tarkoituksenmukaisena seuraamuksena.

e Onko rangaistusluonteisten hallinnollisten seuraamusten kdyttéonot-
toa perusteltu hallinnonalallanne hallinnon tehokkuusvaatimuksilla?

Jos ndin on, milld tavoin?

Ei suoranaisesti, vaan pikemminkin tarkoituksenmukaisuusperusteilla ja
ultima ratio -periaatteella.

o Missd mddrin rangaistusluonteisten hallinnollisten seuraamusten
kdyttoonoton yhteydessd tai myohemmin on pohdittu ihmisoikeus-
tuomioistuimen kdytdnndssd tarkoitettuja oikeusturvaa koskevia eri-
tyistarpeita?

Kyseisid ndkokohtia on kisitelty viimeksi rahoitusvélineiden markkinat
-direktiivin tdytdnt6onpanon yhteydessd (HE 151/2017 vp, s. 238-243)
mutta myds aiemmin (esimerkiksi HE 32/2012 vp, s. 314-316,

HE 39/2014 vp, s. 97 sek4 niitd koskevat eduskunnan valiokuntien lau-
sunnot ja mietinnot).

Seuraamusmaksuja koskeva lainsiddinto

e Mahdollistaako toimialanne lainsddddnto viranomaisen harkinnan
sanktioiden mdcdrddamisessd vai onko toimialallanne kdytossd sankti-
ointivelvoite eli onko toimivaltaisella viranomaisella velvollisuus
mddrdtd hallinnollinen sanktio sille sdddettyjen edellytysten taytty-
essd? Jos on, liittyyko tihdn mielestinne ongelmia? Millaisia?

Arvopaperimarkkinalainsdddénnon kokonaisuudistuksessa Finanssival-
vonnan k#ytdssd oleva hallinnollinen seuraamusjérjestelma uudistettiin
kokonaisuudessaan. Finanssivalvonnalle asetettiin ldht6kohtainen vel-
vollisuus seuraamusten méérddmiselle tilanteessa, jossa seuraamusten
miidrddmisen edellytykset tdyttyvit. Hallituksen esityksessi

(HE 32/2012 vp, s. 69) todetaan seuraavaa:

" Uskottavan, yleisesti hyvdksyttdvdn ja oikeamittaisen seuraamusjdrjes-
telmdin liscksi valvonnan on oltava tehokasta ja kiinnijddmisriskin todel-
linen. Markkinoita kohtaan tunnettu luottamus ei perustu sddntojen ole-
massaoloon, vaan sdcnndsten noudattamiseen, noudattamisen tehokkaa-
seen valvontaan ja seuraamusten riittdvdn tehokkaaseen soveltamiseen.
Ehdotetulla lainsddddnnolld pyritddnkin osaltaan kannustamaan Fi-
nanssivalvontaa seuraamusten nykyistd tehokkaampaan kdayttéon osana
normaalia valvontatyotddn. Tdamd ilmenee ehdotuksessa muun muassa
siten, ettd Finanssivalvonnalla on ldhtokohtainen velvollisuus kdyttdd
seuraamusvaltuuksiaan tilanteissa, joissa sddnnoksid on rikottu. Seu-
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raamusten lievyys tai niiden vdhdinen soveltamiskdytanto eivdt saa joh-
taa siihen, ettd sddnnoksid rikkovat osapuolet saavat kilpailuetua suh-
teessa sddnnoksid noudattaviin toimijoihin. Sddnndsten noudattamisen
on oltava myds taloudellisesti kannattavaa.”

Hallinnollisten seuraamusten porrastamisella (rikemaksu, julkinen varoi-
tus ja seuraamusmaksu) niiden kohteena olevien tekojen moitittavuuteen
perusten, lainsdétdjd on pyrkinyt suhteellisuusperiaate huomioiden tar-
kemmin rajaamaan ja ohjaamaan Finanssivalvonnan harkintavaltaa ta-
voitteena oikeasuhteisen sanktiokdytdnnon muodostuminen. Kyseisen
sasintelyn tavoitteena on niin ollut edistéd laillisuusperiaatteen toteutu-
mista sekd myds lisdtd ennakoitavaa ja yhdenvertaista seuraamussdin-
nosten soveltamista.

o Voidaanko toimialallanne mdidrcditd rangaistusluonteisia seuraamuk-
sia oikeushenkiloille? Onko ndiden seuraamussddnnosten soveltami-
seen liittynyt erityisid ongelmia?

Kylld voidaan. Hallinnolliset seuraamukset maéritén sille oikeushenki-
161le tai luonnolliselle henkildlle, johon rikotun tai laiminlyddyn oikeus-
sdinndksen asettama velvoite kohdistuu.

Seuraamusmaksusiinndksen osalta Finanssivalvonnasta annettuun la-
kiin sisiltyy myds yleinen, EU-sddnngksiin perustuva sddnnds oikeus-
henkilon johtohenkildiden henkilokohtaisen vastuun osalta.

Kyseisen sddnndksen (40 §:n 4 momentti) mukaan: “Seuraamusmaksu
voidaan mddrdtd oikeushenkilélle mddrdttivin seuraamusmaksun liscik-
si tai sen sijasta sellaiselle oikeushenkilon johtoon kuuluvalle henkilolle,
Jjonka velvollisuuksien vastainen edelld tdssd pykdldssd sdddetty teko tai
laiminlyonti on. Kyseiselle henkilélle mddrdttdvin seuraamusmaksun
edellytyksend on, ettd henkilo on merkittavdlld tavalla myotavaikuttanut
tekoon tai laiminlyontiin.”

e  Mahdollistaako toimialanne lainsddddnto seuraamusmaksun mad-
rddmdittd jéttdmisen tai sen mddrdn alentamisen kohtuusndkokohtien
perusteella? Onko kohtuullistamis-mahdollisuutta kdytetty?

Finanssivalvonnasta annettu laki (42 §) siséltdd sadnnokset edellytyksis-
t4, joiden perusteella Finanssivalvonta voi jéttdd rikemaksun tai julkisen
varoituksen méadrdamétti kohtuusnikdkohtien perusteella. Lisékst sdén-
nds mahdollistaa seuraamuksen kohtuullistamisen siten, ettd seuraa-
musmaksun méirddmisen sijaan Finanssivalvonta voi antaa julkisen va-
roituksen sidinnoksessd sdddetyilld kohtuusperusteilla. Hallituksen esi-
tyksen (HE 32/2012 vp, s. 86) mukaan: ”Finanssivalvonta voisi myds
seuraamusmaksun mdcdrddmisen sijaan antaa julkisen varoituksen, jos
virheellistd menettelyd olisi pidettévd vahdisend tai seuraamusmaksun
mddirdamistd olisi muutoin pidettdvd ilmeisen kohtuuttomana.”

Edelleen lain perusteluiden (HE 32/2012 vp, s. 277-278) mukaan: ”Pdd-
sddntoisesti kyseisten sddnndsten tai mddrdysten rikkomisesta tulee
mddrdtd seuraamusmaksu, koska sddnnoksessd tarkoitetut teot ja lai-
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minlyonnit ovat jo ldhtékohtaisesti erityisen moitittavia ja merkittdvid
markkinoiden luottamuksen tai valvottavien toiminnan vakauden tur-
vaamisen kannalta. Poikkeuksellisesti julkisen varoituksen antaminen
seuraamusmaksun sijaan voisi ehdotetun 42 §:n 2 momentin mukaan
tulla kyseeseen vdihdisten tekojen osalta taikka silloin, jos seuraamus-
maksun mddrddminen olisi muutoin ilmeisen kohtuutonta.”

Seuraamusmaksun madrddmattd jattiminen on niin laissa sdddettyjen
edellytysten téyttyessd myos mahdollista, mutta seuraamusmaksun alai-
sen teon tai laiminlydnnin 1&ht6kohtaisen moitittavuuden vuoksi seu-
raamusmaksun médrédémisen sijaan olisi kuitenkin annettava julkinen
varoitus.

e Onko hallinnonalanne lainsddddntéon sisdltyvissd seuraamusmak-
suissa kaytossd subjektiivinen (tahallisuus- ja/tai huolimattomuus-
vaatimus) vai objektiivinen vastuu? Koskevatko samantyyppiset syyl-
lisyysvaatimukset sekd luonnollisia henkiliitd ettd oikeushenkiléitci?
Onko ndiden syyllisyysvaatimusten soveltamisen osalta ilmennyt eri-
tyisid ongelmia?

Kylld on. Rikemaksun, julkisen varoituksen ja seuraamusmaksun mé-
rddmisen edellytykseni on tahallisuus tai huolimattomuus. Kyseinen
syyksiluettavuuden vaatimus perustuu kansalliseen harkintaan, silli hal-
linnollisten seuraamusten taustalla olevissa EU-sd4doksissi ei aseteta
velvoitetta sd4tdd syyksiluettavuuden vaatimuksesta hallinnollisten seu-
raamusten yhteydessa.

e Milld tavoin sanktioluonteisen hallintoasian selvittiminen yleensd
kdynnistyy hallinnonalallanne?

Kahden rangaistusluonteisen seuraamuksen vilisestii suhteesta

o Onko toimialallanne mahdollista, ettd hallinnollisen sanktion koh-
teena oleva teko tai laiminlyéonti saattaa tdyttdd myés rikoslaissa tai
muussa laissa sdddetyn rikoksen tunnusmerkiston?

Kylld on. Finanssimarkkinoita koskevassa seuraamusjérjestelméissi kak-
soisrangaistavuuden kiellon toteutuminen on kuitenkin varmistettu sill3,
ettd menettelyyn sovelletaan joko hallinnollista tai rikosoikeudellista
seuraamusreittid. Kuten jo edelld lausunnossa (s. 8) tuotiin esiin, kysei-
nen ne bis in idem -periaatteen toteutumisen turvaava yksiraiteinen seu-
raamusmenettely ilmenee useissa Finanssivalvonnasta annetun lain eri
sddnnoksissa.

e  Onko toimialallanne ollut esilld tilanteita, joissa samassa asiakoko-
naisuudessa luonnollisten henkiloiden osalta asiaa kdsitelldicin ri-
kosprosessissa ja oikeushenkilon osalta hallinnollisessa sanktiopro-
sessissa?
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o  Onko toimialallanne mahdollista, ettd samasta teosta voi seurata
lainsddddnnon perusteella erilaisia hallinnollisia sanktioita?

Fi ole. Hallinnollinen seuraamusjirjestelmi on rakennettu siten, etté jul-
kinen varoitus on pafisddntdinen seuraamus séddnnosten rikkomisesta,
ellei kyseisti menettelyd ole nimenomaisesti séddetty kuuluvan rike-
maksun tai seuraamusmaksun soveltamisalaan.

Tilanteessa, jossa menettelylld tai teolla rikotaan samanaikaisesti use-
ampaa eri sianndstd (esimerkiksi julkisen varoituksen seké seuraamus-
maksun soveltamisalaan kuuluvaa sdénngstd), voidaan se huomioida
seuraamusmaksun méérin mitoittamisessa.

o  Onko kaksoisrangaistavuuden kielto mielestinne ongelmallinen toi-
mialanne tdmdnhetkisen sddntelyn kannalta?

Ei ole.

Itsekriminointisuoja ja syyttomyysolettama

e Onko itsekriminointisuoja ollut ongelmallinen sanktioasioiden selvit-
tamisen kannalta? Milld tavalla?

Valtiovarainministerié ei ole kdytdnndn ongelmista tietoinen.

Hankkeen jatkovalmistelussa olisi kuitenkin tarpeen késitelld ja selvittdd
itsekriminointisuojan siséltod tarkemmin, seké;

1) lakiin perustuvien hallinnollisten valvontamenettelyjen osalta, ettéd
2) itsekriminointisuojan olemassaoloa tai sen sisdltod oikeushenkildi-
den osalta.

Merkittdvi osa Finanssivalvonnan finanssimarkkinoita koskevien (ran-
gaistusluonteisten) hallinnollisten seuraamusprosessien tieto- ja selvi-
tyspyynnéistd kohdistetaan oikeushenkildille. Kyseisissi tilanteissa voi
aktualisoitua kysymys kyseisen oikeushenkilon ja/tai kyseisen oikeus-
henkilén puolesta Finanssivalvonnan selvityspyynt66n vastaavan henki-
16n itsekriminointisuojan siséllostd. Kyseisten selvityspyyntdjen yhtey-
dessi annettavat tiedot voivat johtaa ja tulla kaytetyksi seké rangaistus-
luonteisten hallinnollisten seuraamusten mésrddmisessé (oikeushenkilol-
le ja/tai luonnolliselle henkildlle) etté rikosprosessissa (Finanssivalvon-
nan tekemin esitutkintapyynnon seurauksena).

Valtiovarainministerion kisityksen mukaan itsekriminointisuojan suhde
hallinnolliseen pakkoon on epéselvd. Valtiovarainministerion mukaan
on syyti selvittid tarkemmin, voiko itsekriminointisuoja hallinnollisten
valvontamenettelyjen osalta (esimerkiksi Finanssivalvonnan tutkintame-
nettely) aktualisoitua jo tietoja pyydettiessd vai vasta itsekriminoin-
tisuojan vastaisesti hankittuja (tai henkilén myétévaikutusvelvollisuuden
perusteella saatuja) tietoja kasiteltdessd kyseisten tietojen hyodyntémis-
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kiellon my®6té hallinnollisessa tai rikosoikeudellisessa seuraamusproses-
sissa.

o Onko syyttémyysolettaman tulkinta jo/tai todistustaakan jakautumi-
nen ollut ongelmallista?

Yleisséiintelyn tarve

e  Onko hallinnollisia sanktioita koskevalle yleissddntelylle mielestdn-
ne tarvetta? Jos piddtte yleissddntelyd tarpeellisena, millaisista sei-
koista siind voisi nikemyksenne mukaan sddtdda?

Arvioitaessa kysymysti siitd, onko hallinnollisia sanktioita koskevalle
yleissddntelylle tarvetta, on arvioitava my®és sitd, saavutetaanko yleis-
séddntelylld sille asetetut tavoitteet. Muistion mukaan, yleissééntely ei
poistaisi kuitenkaan hallinnollisia sanktioita koskevan erityislainsdddan-
non tarvetta. Olennaista on arvioida myds se, missd méérin yleissidénte-
ly véhentdisi erityissdédntelyn tarvetta. Mikali yleissdédntelylld ei saada
poistettua tai merkittdviasti vihennettyd erityissdéntelyn tarvetta, tulisi
arvioida olisiko tavoitteiden saavuttamiseksi riittdvas, ettd sdddosvalmis-
telun tueksi linjattaisiin hallinnollisia sanktioita koskevat sééntelyperi-
aatteet. Jos taas yleissdédntelyyn paddytddn, on muistiossa (s. 26) yleis-
sddntelyn alaan mahdollisesti kuuluvat esimerkkitapaukset tistd nako-
kulmasta merkityksellisié ja tarpeellista ottaa huomioon asian jatkoval-
mistelussa.

Muistion mukaan (s. 26) yleissdéntelyyn voitaisiin harkita sisdllytettd-
viksi sadnnoksid esimerkiksi hallinnollisen sanktion mééritelmésti ja
kaksoisrangaistavuuden kiellosta. Yleissddntelyn tarvearvioinnissa on
syytd huomioida edelld todetut yhteydet virkamiesoikeudellisiin seu-
raamuksiin seké niiden suhde rikosoikeudellisiin seuraamuksiin.

Verohallinnon mé&rdéamia hallinnollisia seuraamuksia koskeva lainsdddénto
on myds uudistettu kattavasti viime vuosina verotusmenettelyéd koskevan
lainsddddnnon vudistuksen (Valmis-hanke) yhteydesséd. Hallinnollisia seu-
raamuksia koskevalle yleislaille ei ndin ole erityisté tarvetta verotuksen ni-
kokulmasta, kun otetaan huomioon kattava ja hiljattain uudistettu erityis-
séddntely. Verohallinto on omassa lausunnossaan vastannut verotuksen ja
verolainsédddannon ndkdkulmasta tarkemmalla tasolla muistioluonnoksessa
esitettyihin kysymyksiin. Valtiovarainministerié viittaa téltd osin Verohal-
linnon antamaan lausuntoon.

o Millaisista seikoista tulisi mielestdinne sddtdd mieluummin erityisla-
eissa kuin yleislaissa?
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e Katsotteko hallinnollisia sanktioita koskeville sddntelyperiaatteille
olevan kdytdannon tarpeita lainvalmistelun tukena?

Kylla. Siéntelyperiaatteissa voidaan (yleissééntelyé joustavammin ja
tarkoituksenmukaisemmin) késitelld erityyppisiin hallinnollisiin seu-
raamuksiin liittyvé periaatteita ja kehittyvdd oikeuskdytantod.

e  Onko mielessdinne muita muistioon sisdltyvid ndkokohtia, joita halu-
aisitte kommentoida tai muita hankkeen jatkovalmisteluun liittyvid
toiveita, jotka haluaisitte tdssd yhteydessd esittdd?

Edelli itsekriminointisuojan osalta jo esitettiin tarve hankkeen jatkovalmis-
telussa kisitelld ja selvittid itsekriminointisuojan olemassaoloa tai sen sisél-
t6d oikeushenkildiden osalta. Vastaava tarve liittyy myds ne bis in idem —
periaatteen olemassaolon ja sen sisdllon selvittdmiseen ja késittelemiseen
oikeushenkildiden osalta.
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