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Jakelun mukaan

VIITE: Oikeusministerion 6.9.2018 lahettama lausuntopyyntd VN/637/2018.

Poliisihallituksen lausunto oikeusministerion tyoryhman mietintéluonnoksesta koskien
rangaistusluonteisten hallinnollisten seuraamusten yleisen lainsdaadannon valmistelua

1 Lausuntopyynt®

Oikeusministerid asetti 21.3.2017 tydryhman, jonka keskeisena tehtavana
oli arvioida rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan
yleisen lainsdadanndn tarve ja valmistella asianomaisen lainsadadannon
toteuttamiseksi tarpeelliset sdanndsehdotukset (OM/41/2017). Tydryhman
tuli lisdksi laatia ehdotuksensa lainvalmistelun tukena kaytettaviksi
hallinnollisten seuraamusten saantelyperiaatteiksi. Saantelyperiaatteiden
tarkoitus on maaritellda yhtendiset periaatteet rangaistusluonteisten
hallinnollisten seuraamusten kayttdalalle ja seuraamusten kayttédnoton
vaatiman hallinnonalakohtaisen saantelyn edellyttadmille
lainsdadantotoimille.

Saamansa lausuntopalautteen ja tyoryhman selvitystydn perusteella
tydryhma paatyi siihen lopputulokseen, jonka mukaan rangaistusluonteisia
hallinnollisia seuraamuksia koskevalle yleislainsaadanndlle ei ole ainakaan
toistaiseksi riittdvia perusteita ja edellytyksid. Arvioinnissa on Kiinnitetty
erityisesti huomiota nykyisen seuraamusjarjestelmadn moninaisuus, ja
erilaisten hallinnollisten seuraamusten toimeenpanoon laajasti kohdistuvat
EU-oikeudelliset velvoitteet sekd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja
Euroopan unionin tuomioistuimen jatkuvasti kehittyva oikeuskaytanto.

Yleislainsdadannén sijaan tyéryhma on laatinut kattavat hallinnollisen
sanktioiden saantelyperiaatteet, joiden laatiminen oli myds tydryhman
tehtavana. Hallinnollisten sanktioiden saantelyperiaatteita ei ole tarkoitettu
sitoviksi kannanotoiksi, vaan niiden on tarkoitus toimia ainoastaan
sdadosvalmistelun apuna ja tukena hallinnollisten  sanktioiden
kayttdonottoa harkittaessa ja asianomaista lainsdadantéa valmisteltaessa.
Tavoitteena kuitenkin on, ettd saantelyperiaatteiden huomioiminen
hallinnollisia sanktioita koskevaa erityislainsdadantéa valmisteltaessa,
uudistettaessa ja sitéd edelleen kehitettdessa ohjaisi lainsdadantokehitysta
nykyista yhtenaisempaan suuntaan.

Oikeusministeri6 on pyytanyt jaottelemaan mietintéluonnoksesta

annettavan lausunnon yleisiin kommentteihin seka
mietintéluonnoksen 3 luvun mukaisesti saantelyperiaatekohtaisesti.
Oikeusministeri6 on pyytanyt lausuntojen toimittamista

sahkopostitse seka WORD-tiedostona (.doc) ettd PDF-tiedostona.

POLIISIHALLITUS

Asemapaalliknkatu 14, PL 22, 00521 HELSINKI
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Oikeusministeri®6 on pyytanyt lausuntoa myos keskusrikospoliisilta.
Keskusrikospoliisin lausunto on Poliisihallituksen lausunnon liitteena.

2 Poliisihallituksen lausunto

Poliisihallitus  pitdd oikeusministerion  tyéryhman mietintéluonnosta
sisalloltdan poikkeuksellisen hyvana ja kattavana. Valinta
saantelyperiaatteiden  maarittelylle  yleislainsaadannén sijaan  on
kannatettava ja paremmin mukautuva kasuistiseen lainsdadantéén kuin
kaiken kattavan yleislainsaadannon saataminen. Vakiintuessaan
saantelyperiaatteilla  voi  olla  merkittava  vaikutus paaasiassa
lainvalmisteluun, mutta myo6s lainsdatamiseen, koska periaatteiden
muotoilu on osittain perustunut perustuslakivaliokunnan vakiintuneisiin
tulkintoihin.

Poliisihallitus on silti halunnut korostaa muutamia saantelyperiaatteita.
Huomiot koskevat periaatteiden sisaltoa ja niiden mahdollisia tarkennuksia.

3 Poliisihallituksen lausunnon perustelut
3.1 Yleisia asioita tydryhmamietinndn luonnoksesta

Oikeusministerion tyéryhma pyysi lausuntoa tyéryhman
muistioluonnoksesta vuoden 2017 lopulla. Poliisihallitus arvioi tuolloin
omassa lausunnossaan POL-2017-37894  poliisin  hallinnonalalla
sovellettavia hallinnollisia sanktioita ja totesi naiden osalta olevan tarvetta
hallinnollisia seuraamuksia koskevalle yleislainsdadanndlle.
Poliisihallituksen lausunnossa kasiteltdvia hallinnollisia sanktioita oli a)
rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estamisesta annetun lain
(444/2017) 8 luvun hallinnolliset seuraamukset, b) pysakdintivirhemaksu ja
c¢) ylikuormamaksu. Naista pysakointivirhemaksu ja ylikuormamaksu olivat
korostuneesti rangaistusluonteisia hallinnollisia maksuseuraamuksia, joilla
on yleis- ja erityisestava funktio.

Poliisihallituksen ndkemyksen mukaan yleislainsdadantd olisi voinut
korostaa rikosoikeudellisen rangaistusjarjestelman ja hallinto-oikeudellisen
seuraamusjarjestelman valisia eroja. Varsinkin pyrkimys eriyttda rikokset
rikoslakiin (39/1889) ja korvata erityislainsdadanndssa olevat nykyiset
sakkouhkaiset rikokset hallinnollisilla maksuseuraamuksilla nahtiin hyvana
tavoitteena. Lisdksi yleislainsdadanndssa nahtiin mahdollisuus selkeyttaa
erilaisten hallinnollisten maksuseuraamusten menettelysdanndksia, ja
tehda siten hallinnollisten seuraamusten maaraamisesta yksinkertaista,
nopeaa ja tehokasta.

Nyt lausuttavana oleva tyoryhmamietintd kuitenkin  osoitti, etta
oikeusjarjestyksessa olevat erilaiset hallinnolliset seuraamukset ja
varsinkin hallinnolliset sanktiot ovat erittdin kasuistisia. Tasta syysta asian
tarkastelu  vahaisistd  rikkomuksista  maarattavien  hallinnollisten
maksuseuraamusten nakokulmasta on vain pieni osa kokonaisuudesta.
Poliisihallituksen kasityksen mukaan ei olisi mitenkdan mahdotonta ajatella
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erilaisille virhemaksuille! ja vastaaville hallinnollisile maksuseuraamuksille
saadettaisiin yhteiset menettelysaannokset. Kuitenkin juuri huomattavan
suuret hallinnolliset sanktiot ja Euroopan unionin lainsdadantéon
perustuvat, lahinna kilpailuoikeuteen liittyvat, hallinnolliset sanktiot eivat
valttamatta istuisi kovin hyvin yleislain soveltamisalaan.

Poliisihallitus on sen tydryhman mietintdluonnoksessa todetun asian
kanssa samaa mielta, ettd heterogeenisten hallinnollisten sanktioiden omat
menettelysdannodkset ovat nykyisin varsin kattavia, ja sen lisdksi niita
koskevissa menettelyissa sovelletaan hallintolakia (434/2003). Lisaksi
perustuslakivaliokunta tuo tarkedn panoksensa uusien hallinnollisten
sanktioiden lainsaadantoon. Yleislain saataminen ei tastd syysta toisi
lisdarvoa, vaan voisi itse asiassa hankaloittaa sinalladn koherenttia
sdantelya. Tastd syystd Poliisihallitus pitdd tydryhman paatymista
hallinnollisten sanktioiden saantelyperiaatteiden muotoiluun hyvana ja
kannatettavana asiana.

Yleisesti ottaen mietintdluonnoksessa esitetyt saantelyperiaatteet ovat
poikkeuksellisen yksityiskohtaisesti mietittyja. Perustuslakivaliokunnan
erilaiset kannanotot, Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja Euroopan
unionin  tuomioistuimen  tuomiot sekd koti- ettd ulkomainen
oikeuskirjallisuus ovat toimineet hyvina lahteinad periaatteiden muotoilulle.
Liikenneneuvos, oikeustieteen tohtori Kimmo Kiisken vaitdskirjassa
Hallinnollinen sanktiointi muotoiltu sanktioteoreettinen malli on nyt
saamassa varsinaista muotoaan. Hallinnollisten sanktioiden
saantelyperiaatteiden vakiinnuttamisella osaksi lainsdadantotyéta on
mahdollista tavoitella sdantelyperiaatteille samanlaista asemaa kuin on a)
kriminalisointiperiaatteilla sekd b) perusoikeuksien rajoitusedellytyksilla —
siitakin huolimatta, ettd kyse on perustuslakivaliokunnan vakiintuneessa
kaytanndssa sovellettavista erittdin tarkeista periaatteista.

Poliisihallitus ei lausunnossaan ota kantaa saantelyperiaatteisiin
kokonaisuudessaan. Kuten edellda on todettu, periaatteet on jo nyt
poikkeuksellisen yksityiskohtaisesti mietittyja. Poliisihallitus kuitenkin
haluaa osaltaan nostaa muutamia periaatteita esille ja esittdd niihin omia
nakemyksiaan.

3.2 Hallinnollisen sanktion maarittely

Ty6ryhmamietinndssa esitetty hallinnollisen sanktion maarittely on hyva, ja
se noudattelee oikeuskirjallisuudessa vakiintuneesti otettuja kantoja.
Erityisesti hallintopaatdksen korostaminen on hyva asia, koska sita ei ole
aina selkeasti tuotu esille. Lisaksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
Engel-kriteerien esittdminen osana hallinnollisen sanktion maaritelmaa on
nykyisin lahes erottamaton osa hallinnollisen sanktion
rangaistusluonteisuuden maarittelya.

Poliisihallitus on samaa mielta siita, ettd hallinnollisen sanktion nimikkeen
tulisi vastata mahdollisimman hyvin myds sen kohteena olevaa tekoa.
Sanktioiden nimikkeen luonnehtiminen sanktion tarkoituksen, laadun ja

1 Pysaksintivirhemaksu, likennevirhemaksu ja joukkoliikenteen tarkastusmaksu.
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kohteen mukaisesti helpottaisi niiden systematisointia. Nimikkeiden
maarittelyssa tulisi  kuitenkin noudattaa jarjestelmallisyytta, kuten
mietintdluonnoksessa on ehdotettukin.

Tydryhmamietintdluonnoksessa ei ole syvennytty nimikkeiden yleistasoa
tarkemmalle tasolle, joten toistaiseksi on viela epaselvaa, voisiko
tulevaisuudessa muun muassa erilaisia virhemaksuja olla muitakin kuin
pysakadintivirhemaksu ja liikennevirhemaksu. Tallaista kielellistd logiikka
noudattaen voisi olla esimerkiksi jarjestysvirhemaksu jarjestyslain
(612/2003) rikkomusten seuraamuksena.? Tai vastaavasti
kalastusvirhemaksu, jossa olisi kyse kalastuslain (379/2015) vahaisesta
rikkomisesta, paaasiassa rikesakkorikkomuksista annetun lain (986/2016)
13 §:ssd saadetystd kalastonhoitomaksua koskevasta rikkomuksesta.
Myds vesiliikennelain kokonaisuudistuksessa ehdotettu
liikennevirhemaksun kayttdalan laajennus olisi saanut uudenlaisen kaiun,
jos sen nimi olisikin ehdotettu vesilikennevirhemaksua.

Luonnoksessa on erikseen ehdotettu nimikkeen valinnan osalta
saantelyperiaatetta, jossa ehdotetaan valttamaan rikosoikeudellisen
rangaistusjarjestelman kanssa sekoittuvia nimikkeitd. Ehdotus on hyva,
mutta haasteellinen. Esimerkiksi nykyisin  pysakaintivirhemaksuista
puhutaan yleisesti pysakointisakkoina. Uuden tieliikennelain (729/2018)
voimaan tullessa liikennevirhemaksukin VOiI liikenteen
rangaistusjarjestelman pitkastd historiasta johtuen saada rinnastuksen
rikosoikeudelliseen rangaistukseen. Periaatteen tarkoituksena on ilmeisesti
tehda selkea ero rikoksesta tuomittavan rangaistuksen ja hallinnollisesta
rikkeestd maarattavan sanktion valilla, koska rikoksen tulee omata
selkeasti suurempi moitittavuus ja paheksuttavuus kuin hallinnollisen
sanktion. Perustuslakivaliokunta ei ole suuremmin perustellut sita, minka
takia se on katsonut tietosuoja-asetuksen (EU) 2016/679 hallinnollisen
sakon ké&sitteen olevan epdonnistunut. Tydryhma voisikin nailtd osin
selkeyttaa kielellisten valintojen taustoja ja kahden eri
seuraamusijarjestelman eriyttamista toisistaan.

3.3 Hallinnollisten sanktioiden saantelyn keskeiset lahtokohdat

Oikeusministerion tyéryhma on onnistunut 16ytdmaan hyvin kattavia
reunaehtoja hallinnollisten sanktioiden kaytdlle ja niista saatamiselle.
Varsinkin keskeisia lahtdkohtia koskeva 3.4 kohta on tasta poikkeuksellisen
oiva osoitus. Samalla on myds huomattavissa, ettd siind missa
kriminalisoinnin ja rangaistuksen maarittelyssd paneudutaan paaasiassa
kriminalisointiperiaatteisiin, on hallinnollisia sanktioita varten rakennettava
oma kriminalisointiperiaatteita mukaileva sanktiointiteoreettinen malli. Ja se
on poikkeuksellisen onnistunut.

Perusoikeuksien rajoitusedellytykset. Perustuslakivaliokunnan muotoilemat
perusoikeuksien rajoitusedellytykset ovat tarked osa valiokunnan
tydskentelya. Niitd voidaan myds soveltaa hallinnollisten sanktioiden
maarittelyssa. Viime kadessahan hallinnollisessa sanktiossa on kyse
yksilbn omaisuuden suojaan puuttumisessa maarattavan maksun

2 HE 20/2002 vp s. 27/1.
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muodossa. Rajoitusedellytykset asettavat lainvalmistelijalle ja lainsaatajalle
velvollisuuden huolehtia rajoituksen hyvaksyttavyydesta ja
oikeasuhtaisuudesta, laissa saatamisesta ja oikeusturvasta. Hallinnollinen
sanktio ei voi mydskaan olla Suomea sitovien kansainvalisoikeudellisten
velvoitteiden kanssa ristiriidassa eika varsinkaan ihmisoikeusvelvoitteiden
kanssa.

Laillisuusperiaate. Perustuslakivaliokunta on hallinnollisia sanktioita
koskevissa lausunnoissaan antanut paljon merkitystd perustuslain
(731/1999) 2 §:n 3 momentin oikeusvaltioperiaatteelle. Lisdksi valiokunta
on viitannut rikosoikeudellista laillisuusperiaatetta koskevaan 8 §:4an,
joskin todennut, ettei se koske hallinnollisia sanktioita. Viittauksen merkitys
on ollut kuitenkin korostaa rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen
sisaltdmaa tasmallisyytta, tarkkarajaisuutta ja seuraamuksen
ennakoitavuutta.

Perustuslakivaliokunta on rinnastanut rangaistusluonteiset hallinnolliset
maksuseuraamukset asiallisesti rikosoikeudelliseen rangaistukseen. Tasta
huolimatta valiokunta ei ole kuitenkaan asettanut hallinnolliselle sanktiolle
samanlaisia valtiosdantdoikeudellisia vaatimuksia kuin rikosoikeudelliselle
rangaistukselle. Etenkdan rikosoikeudellista lainkayttéd ja hallinto-
oikeudellista lainkayttd ei ole nailtd osin rinnastettu toisiinsa, vaikka kyse
on ollut valiokunnan toteamalla tavalla asiallisesta samankaltaisuudesta
kahden erilaisen  seuraamuksen  valilld.  Rangaistusluonteisissa
hallinnollisissa seuraamuksissa ei ole mydskdan nahty ongelmaa
perustuslain 3 §:n vallanjakosdaannoksen nojalla, vaikka kyse on asiallisesti
samanlaisesta seuraamuksesta ja nain ollen erdanlaisesta tuomiovallan
kaytdsta riippumattoman tuomioistuimen ulkopuolella.

Oikeusministerion tyéryhm& on kuitenkin linjannut selkeasti, etta
hallinnollisen sanktion on oltava tasmallinen ja tarkkarajainen. Lisaksi
maksuvelvollisuudesta, maksun suuruuden perusteista seka
maksuvelvollisen oikeusturvasta samoin kuin maksun taytantéénpanon
perusteista on  saadettdva  tarkasti lailla. Rikosoikeudellisen
laillisuusperiaatteen sisaltd nakyy myods tyéryhman pohdinnoissa, koska
blankosaantelylle on asetettu tarkat laatuvaatimukset. Kuten aikaisemmin
todettua, periaatteet on laadittu poikkeuksellisen huolellisesti.

3.4 Hallinnollisten sanktioiden erityiset oikeusturvavaatimukset - Ne bis in idem

Eurooppalaisen oikeuskdytannon vaikutuksista ne bis in idem -periaate eli
ei kahdesti samassa asiassa -periaate on vakiintunut jo osaksi kotimaista
oikeuskaytantoa ja lainkayttdéa. Periaatteen soveltaminen ei ole rajautunut
pelkastdan talousrikoksiin ja erilaisiin veronkorotuksiin, vaan sitd on
sovellettu vahadisemmissakin tapauksissa. Tama& korostaa sitd, ettd
sanktion rangaistusluonteisuudella on merkitysta arvioitaessa kahden eri
seuraamuksen perusteena olevia samoja tai olennaisesti samoja
tosiseikkoja.

Ne bis in idem -periaatetta koskeva saantelyperiaate lahtee siita, etta
samasta teosta ei pidd pystyd maarddmaan useita rangaistusluonteisia
seuraamuksia, mutta kuitenkaan tayteen aukottomuuteen ei tarvitse pyrkia.
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Tama on Poliisihallituksen kannalta hyva maarittely. Tayden
aukottomuuden vaatimuksen lievennykseen liittyen Poliisihallitus haluaakin
esittaa, ettd ne bis in idem -periaatteen suhdetta voisi pohtia tarkemminkin,
eika jattaa sitd pelkastaan oikeuskaytannon varaan. Esimerkiksi erilaisten
tekokokonaisuuksien osalta tulisi voida harkita kahden eri seuraamuksen
maaraamista, jos tekokokonaisuudesta voidaan erottaa erilaisia osatekoja.
Nailld osateoilla voi tietysti olla yksi yhteinen nimittdja (esimerkiksi
ajoneuvon kuljettaminen), mutta kyse olisi silti eri teosta. Tarkemmin ottaen
kyse olisi olennaisesti samojen tosiseikkojen maarittelysta.

3.5 Hallinnollisen sanktion maaraamisen perusteet

Virallisperiaate. ~ Varsinkin ~ vahaisistd rikkomuksista maarattavissa
hallinnollisissa  sanktioissa  (pysakointivirhemaksu,  joukkoliikenteen
tarkastusmaksu ja tulevaisuudessa liikkennevirhemaksu) sanktion
perusteena oleva teko tai muu menettely tulee selvittaa hallintolain 31 §:n
mukaisesti. Selvitysvelvollisuus ei mydskaan taysin rajaudu pois, vaikka
sanktion maaraamiseen liittyy alennettu todistustaakka tai ankara
objektiivinen vastuu. Hyvana esimerkkind voi toimia tieliikennelain
(267/1981) 48 §:n poikkeussaanndksia soveltava ajoneuvo kuljettajineen ja
pysakdinninvalvonta. Ei ole mitenkdan kaukaa haettua, ettd poliisi on
pysakodinyt virka-autonsa tehtavan edellyttamalla tavalla tieliikennelain 48
§n 4 momentin mukaisesti, mutta pysakoéinnintarkastaja maaraa
pysakointivirhemaksun, vaikka pysakoinnintarkastaja ei ole selvittanyt onko
kyseessa poikkeussddnndksen soveltaminen. Pysakdintivirhemaksuhan
voidaan maarata vain pysakointivirheesta.

Selvitys- ja nayttovelvollisuus ovat siis tarkeitd saantelyperiaatteita. Asian
selvittamisen tulee olla hallinnollisessa sanktioinnissa lahtokohta siitakin
huolimatta, ettd kyse olisi jossain maarin ankarasta objektiivisesta
vastuusta. Kaytanndssa kyse olisi vahintdan sen selvittamisesta, ettd onko
seuraamuksen maaraamiselle perusteet vai ei.

3.6 Menettelysaannokset

Hallintolain soveltaminen, kaksivaiheinen muutoksenhaku yhdistettyna
valituslupaan  korkeimpaan  hallinto-oikeuteen, = maaraamisoikeuden
vanhentuminen seka taytantdonpano on maaritelty lineaarisesti. Hyvan
hallinnon ja oikeusturvan vaatimukset korostuvat periaatteissa hyvin, mutta
ei kuitenkaan liilaksi ottaen huomioon hallinnon tarkoituksen olla
yksinkertaista, jouhevaa ja joustavaa. Poliisihallituksella ei ole néaihin
kokonaisuuksiin mitdan tarkennettavaa.

Viivastysseuraamuksissa on lahdetty olennaisilta osin liikkeelle sanktion
rangaistusluonteisuuden merkityksesta. Luonnoksen mukaan
viivastyskorkojen ja  muiden maksujen periminen ei sisally
rangaistusluonteiseen sanktioon. Poliisihallitus on tastd yhtd mieltd ja
toteaa myds, ettd viivastysseuraamuksella tai -korolla on rangaistuksen
suuruuteen vaikutusta. Ei voi olla niinkdan, ettd rangaistusluontoinen
sanktio ankaroituu entisestaan, jos sen saaja ei maksa sita ajoissa.
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Poliisihallitus esittaa vield, ettd sdantelyperiaatteissa tuotaisiin perusteluja
sille, miksi viivastysseuraamuksia voisi kayttda. Nyt on ainoastaan todettu
substanssilainsdadannodn erityispiirteiden tarpeellisuuden olevan sellainen
seikka. Tatad kirjausta ei ole tarpeellisilta osin perusteltu suhteessa
saantelyperiaatteiden paasaantéon, joka on viivastysseuraamuksien
perimattomyys.

Poliisijohtaja Sanna Heikinheimo

Poliisitarkastaja Konsta Arvelin

Asiakirja on sahkoisesti allekirjoitettu asianhallintajarjestelmassa. Poliisi
05.10.2018 klo 15:08. Allekirjoituksen oikeellisuuden voi todentaa
kirjaamosta.

Liitteet Keskusrikospoliisin lausunto POL-2018-27851
Jakelu Oikeusministerio
Lainsdadantoneuvos Marietta Keravuori-Rusanen, marietta-keravuori-

rusanen@om.fi

Tiedoksi Poliisiylitarkastaja Niina Uskali
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