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Sisaministerion lausunto tyoryhmamietinnosta "Terroristisia rikoksia
koskevan rangaistussaantelyn uudistaminen”

1 Asia

Oikeusministerid on pyytanyt 20.12.2024 muun muassa sisaministerioltd lausuntoa seuraavasta tyo-
ryhmamietinndsta: Terroristisia rikoksia koskevan rangaistussédéntelyn uudistaminen (Oikeusministe-
rion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 2024:40; jaliempana mietinto).

Mietintd on osa oikeusministerion lainsdadantohanketta "Terrorismirikosten kokonaistarkastelu”
(hankenumero OM086:00/2023).

Lausunto tuli antaa viimeistaan 28.2.2025.

2 Lausunto
2.1 Arvioinnin lahtokohdat

Kun mietinnén valmistelleen tydéryhman asettamispaatosta tulkitaan hallitusohjelman kirjausten va-
lossa, hankkeen ja kdytanndssa lainsaadannon muutosten paatavoitteet voidaan sisaministerion ka-
sityksen mukaan tiivistda seuraavaan kolmeen kohtaan: 1) lainsaadannon kokonaisuudistus ja sel-
keyttdminen, 2) sdantelyaukkojen paikkaaminen ja 3) rangaistusten koventaminen.

Siséministerid arvioi mietintda ja erityisesti siihen sisaltyvia lainsdaddannén muutosehdotuksia
(jaliempana mietinnén ehdotukset) paaasiassa terrorismin tosiasiallisen luonteen ja terrorismintor-
junnan tosiasiallisten tarpeiden ndkdkulmista ja keskittyy edelld mainittuun kolmeen paatavoittee-
seen.

2.2 Terrorismin luonne ja suojeluintressit

Aluksi sisaministerid korostaa, etta terrorismintorjunnassa, mukaan lukien torjunta rikosoikeudellisilla
keinoilla, on tarkeda ymmartaa terrorismin aiheuttaman uhan luonne ja vakavuus seka se, minkalai-
sia paaasiallisia intresseja saantelylla on tarkoitus suojata. Kyse ei ole yksinomaan tai edes paa-
asiassa esimerkiksi yksilon hengen ja terveyden suojaamisesta, ja terrorismi tulisi mieltdan ensisijai-
sesti demokraattisen oikeusvaltion perusrakenteisiin ja toiminnan perusedellytyksiin (ml. perusarvot
ja -oikeudet) kohdistuvaksi poikkeuksellisen vakavaksi uhkaksi. Jos terrorismin aiheuttamaa uhkaa
ei kyeta torjumaan, yhteiskunnan perusrakenteet ja toimintakyky voivat vaarantua vakavasti ja pitka-
kestoisesti. Kehityskulut voivat olla hyvinkin nopeita ja muutokset pysyvia.
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Euroopan unioni on kuvannut uhan vakavuutta esimerkiksi seuraavasti: "Terroriteot muodostavat yh-
den vakavimmista loukkauksista niita yleismaailmallisia arvoja kohtaan, joita ovat ihmisarvo, vapaus,
tasa-arvo ja yhteisvastuullisuus seka ihmisoikeudet ja perusvapaudet ja joiden varaan unioni perus-
tuu. Ne ovat myds yksi vakavimmista hyokkayksista demokratiaa ja oikeusvaltiota kohtaan, jotka
ovat jasenvaltioiden yhteisia periaatteita ja joille unioni perustuu.” Myos Naton strategisessa kon-
septissa terrorismin todetaan olevan toinen kahdesta liittokuntaan kohdistuvasta paauhasta.2

Edella esitetyn perusteella terrorismi voidaan sisédministerién arvion mukaan lukea eksistentiaalisten
uhkien kategoriaan, jos hyvaksytaan, etta tdssa eksistentiaalisuus ei viittaa koko sivilisaation ole-
massaoloon vaan kansanvaltaisen kansakunnan olemassaolon ja elamantavan perusteisiin.

Sisaministerio katsoo yleisena johtopaatoksenaan, ettd Suomen nykyinen lainsaadanto ja mie-
tinndn ehdotuksetkaan eivat riittavalla tavalla huomioi naita poikkeuksellisen painavia yhteiskunnalli-
sia suojeluintresseja. Terrorististen rikosten saantelyteknista vertailukohtaa tulisi hakea saman kate-
gorian muista rikossaannoksista (esim. keskeiset maanpetos- ja valtiopetosrikokset).

2.3 Lainsaadannon kokonaisuudistus ja selkeyttaminen

Ensimmaisen paatavoitteen osalta sisaministerid toteaa, ettd mietinnén perusteella kyse ei ole ollut
niinkaan lainsdddanndn "kokonaisuudistuksesta” (hallitusohjelmassa kaytetty termi) vaan hankkeen
otsikon mukaisesti rikoslain 34 a luvun "kokonaistarkastelusta”. Voimassa olevan luvun sdanndkset
ovat kayty kokonaisuutena lapi, mutta periaatteellisesti merkittavid, uudenlaisia sdantelyratkaisuja ei
ole analysoitu tarkemmin, eikd sellaisia ehdoteta, vaikkakin muodollisesti mietinn6ssa ehdotetaan
koko luvun korvaamista uudella luvulla. Toisin sanoen mietinnén ehdotusten voimaantulon jalkeen-
kin saantelytekniikka olisi lahella nyt voimassa olevaa rikoslain 34 a lukua, mika on saantelyteknii-
kaltaan Suomen rikoslaille poikkeuksellinen.

Esimerkiksi terrorististen ns. ydinrikoksien (ehdotettu uusi 2 §) tunnusmerkistét rakentuisivat edel-
leen rikoslain sisdisten aineellisten viittausten varaan eli tunnusmerkistot saisivat keskeisen aineelli-
sen sisallén muualta rikoslaista.® Kyseisten aineellisten viittauksien vaikutukset ketjuuntuvat muihin
ehdotettuihin rikossdanndksiin, koska ne sisaltavat aineelliseen viittauksen ydinrikoksiin (ehdotetut
uudet 2 § ja 3 §) tai niiden valmisteluun (ehdotettu uusi 4 §), joka edelleen viittaa ydinrikoksiin.*

Sisaministerion arvion mukaan valittua saantelytekniikka ei ole vakuuttavasti perusteltu ja muita to-
teuttamisvaihtoehtoja on arvioitu varsin niukasti ja pinnallisesti.5 Nayttaa silta, etta sdantelykokonai-
suus olisi mietinnéssa ehdotettujen varsin maltillisten muutosten jalkeenkin kohtalaisen vaikeaselkoi-
nen ja monimutkainen, etenkin jos sitd vertaa muiden saman kategorian rikosten saantelytekniik-
kaan (esim. keskeiset maanpetosrikokset ja valtiopetosrikokset).

Johtopaatéksenadan sisdaministerid katsoo, ettd mietinndn ehdotuksilla (esim. otsikoiden/termien
muuttaminen, pykalien jarjestysten muuttaminen, luvun perusteluiden kokoaminen yhteen, tunnus-
merkistojen tarkistukset) olisi jossain maarin saantelya selkeyttdvaa vaikutusta, mutta vaikutukset
olisivat epavarmoja ja osin subjektiivisia. On epaselvaa, poistaisivatko mietinndn ehdotukset lainsaa-
dannon vaikeaselkoisuuden ja monimutkaisuuden eduskunnan valiokuntien tarkoittamalla tavalla.®

2.4 Saantelyaukkojen paikkaaminen

Sisaministerion katsoo, ettd mietinnon ehdotukset tayttavat toisen paatavoitteen tarpeet varsin hy-
vin. Hallituksen esityksen jatkovalmistelussa olisi kuitenkin perusteltua arvioida mietintéa perusteelli-
semmin lainsdadannon kehittdmismahdollisuuksia 1) terrorismin rahoittamisen (ehdotetut uudet 10 §
ja 11 §) ja 2) terroristirynman johtamisen (ehdotettu uusi 5 §) osalta.

Terrorismin rahoittamisen kohdalla on kyse siita, etta turvallisuusviranomaisten havaintojen perus-
teella arvioituna Suomessa kerataan ja siirretdan varoja jatkuvasti tai toistuvasti terroristisille

" Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2017/541, johdanto-osa, 2 k.

2 Ks. esim. HE 315/2022 vp, s. 11 -12

3 Kritiikkia sdantelyn monimutkaisuudesta ja viittausten kaytosta ks. esim. PeVL 1/2021 vp, 13 k.

4 Aineellinen viittaus voidaan toteuttaa kahdella tavalla: viittaamalla 1) pykalan numeroon tai 2) pykalaa/lainkohtaa tarkoittavaan
kasitteeseen. Mietinndn ehdotuksissa on kaytetty paaasiassa jalkimmaista tapaa, mika voi parantaa jossain maarin lain luetta-
vuutta, mutta jonka oikeudellinen merkitys on sama; tunnusmerkistot rakentuisivat edelleen useasta kerroksesta.

5 Ks. esim. mietinnon jakso "5.1 Vaihtoehdot ja niiden vaikutukset” (s. 230).

6 Ks. esim. PeVL 37/2016 vp, s. 3; PeVL 56/2016 vp, s. 6; LaVM 4/2018 vp, s. 14; PeVL 1/2021 vp, 12 ja 13 k; LaVM 2/2021 vp,
s. 5-6; PeVL 34/2021 vp, 14 k; LaVM 15/2021 vp, s 11 - 12; LaVM 29/2022 vp, s. 5.
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organisaatioille ja/tai niita 1ahella oleville henkildille. Tasta huolimatta Suomessa ei ole annettu yh-
taan langettavaa tuomiota terrorismin rahoittamisesta. Nayttaakin silta, etta syysta tai toisesta kan-
sallinen rikosoikeusjarjestelma ei tavoita terrorismin rahoittamisen todellisuutta.

Mietinnéssa nykytilan mahdollisia syitd kuvataan seuraavasti: "Tdman ei kuitenkaan voida arvioida
johtuvan siita, ettd sadantely ei olisi kattavaa. Terrorismin rahoittamisrikoksia koskevien rangaistus-
saannésmuutosten painopistealue onkin saantelyn selkeyttdmisessa.”” Lausuman merkitys ei ole
kaikilta osin selva. Se on kuitenkin sisdministerion kasityksen mukaan tulkittavissa siten, etta kyse ei
olisi lainsdadanndllisestd ongelmasta vaan saantelyn vaikeaselkoisuudesta johtuvasta kaytannon
soveltamisongelmasta. Jos tata on tarkoitettu, sisdministerio ei voi taysin yhtya kyseiseen arvioon.
Sisaministerion arvion mukaan nykytila on seurausta paaasiassa valitusta saantelyratkaisusta ja
kaytanndssa tunnusmerkistén sanamuodosta, jonka perusteella — kuten mietinnéssakin tuodaan
esille® — rikoksen syyksiluettavuus edellyttaa korotettua tahallisuutta. Tama luo rahoittajalle mahdolli-
suuden toimia tarkoituksellisesti tietamattomana (aidosti tai ndennaisesti) ja tekee syyksiluettavaan
tuomioon vaadittavan naytén hankkimisesta hyvin usein kaytdnndssa mahdotonta, minka langetta-
vien tuomioiden puuttuminen sisaministerion kasityksen mukaan kaytannossa osoittaa.

Terroristiryhnman johtamisen kohdalla kyse on rikoksen tunnusmerkistdsta ja erityisesti siita, etta joh-
tamista itsessaan ei ole nimenosaisesti kriminalisoitu Suomessa. Nykyinen ja mietinndssa ehdotettu
johtamisrikos asettaa rangaistavuuden edellytykseksi toisen rikoksen tekemisen. Toisin sanoen joh-
taminen on rangaistavaa nimenomaisena johtamisrikoksena vain silloin, jos johdettavan organisaa-
tion toiminnassa tehdaan toinen rikos.® Talléin johtaja tuomittaisiin molemmista rikoksista yhteiseen
vankeusrangaistukseen.

Valittua saantelyratkaisua on perusteltu EU:n direktiivin vaatimuksilla. Direktiivi edellyttaa, etta
terroristiryhman johtamisesta tulee voida tuomita ankarimmillaan vahintdan 15 vuoden van-
keusrangaistus.'® Suomen rikoslaki ei kuitenkaan tunne yli 12 vuoden maaraaikaista enimmais-
rangaistusta yksittaisesta rikoksesta (rikoslaki 2 c luku 2 §). Ongelma on ratkaistu kansallisesti
siten, etta terroristiryhman johtamisen (esim. ehdotettu uusi 5 §) rangaistusasteikon mukainen
enimmaisrangaistus on vain 12 vuotta, mutta tunnusmerkistéon on rakennettu sisdan vaatimus
toisesta rikoksesta, jolloin ndisté kahdesta (tai useammasta) rikoksesta tuomittu yhteinen van-
keusrangaistus voi laskennallisesti olla enintdan 15 vuotta. Epaselvaksi on jaanyt, mika on ollut
esteena kansallisen rikoslain yleisen osan muuttamiseksi siten, ettéd se mahdollistaisi ylikansal-
lisesti tunnustetut oikeasuhtaiset vankeusrangaistukset terroristiryhman johtamisesta.

Edella kuvattu saantelyratkaisu on sisdministerion ndkemyksen mukaan kritiikille altis, jos sita tar-
kastellaan kriminalisointiperiaatteiden ja muiden rikosoikeuden kaytolle asetettujen edellytysten',
saantelyn tehokkuuden seka ylikansallisten velvoitteiden? tayttymisen nakokulmista.

Mietinndssa ei ehdoteta edella kuvattujen kriminalisointien osalta aineellisesti merkittavia muutoksia
nykytilaan.

Johtopaatoksenaan sisaministerio katsoo, ettd molemmat tekotyypit ovat terroristisen toiminnan
ja siten myds sen torjunnan kannalta poikkeuksellisen merkittavia, koska rahoitus ja johto ovat kriitti-
sia edellytyksia minka tahansa organisaation tehokkaalle toiminnalle. Talla hetkella johtamista itses-
saan ei ole lainkaan kriminalisoitu omana rikoksena ja rahoitusta koskevat kriminalisoinnit ovat jaa-
neet ns. kuolleeksi kirjaimeksi. Nain ollen hallituksen esityksen jatkovalmistelussa olisi ensinnékin
syyta arvioida perusteellisesti mahdollisuuksia sdataa rahoittamisrikoksista (ehdotetut uudet 10 § ja
11 §) uusi erillinen tuottamuksellinen tekomuoto. Lainsdadantdteknista mallia voisi etsia soveltuvin
osin tuottamuksellisesta katkemisrikoksesta (RL 32:4) ja tuottamuksellisesta rahanpesusta (RL
32:9). Kriminaalipoliittisesti ja rikosoikeudellisesti kyse olisi rahoittajalle sdadettavasta jonkintasoi-
sesta selonottovelvollisuudesta suhteessa rahoituksen kohteeseen ja/tai kayttdtarkoitukseen. Toi-
seksi johtamisrikoksen (ehdotettu uusi 5 §) rangaistavuuden edellytyksena tulisi olla sisaministerion

7 Mietinto, s. 153.

8 Mietintd, s. 153.

9 Selkeyden vuoksi todettakoon, etta tosiasiallinen johtamistoimi voi asiayhteydesta riippuen olla rangaistavaa muuna rikoksena.
Nain on Iahtokohtaisesti kaikkien rikoslajien kohdalla, koska rikollisen toiminnan (tahallista) johtamista voidaan yleensa pitaa
niin merkityksellisena rikoksen tekemiseen liittyvana toimena, ettd rikosvastuu syntyy yleisen vastuu- ja osallisuusopin perus-
teella tunnusmerkist6sta riippumatta.

0 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2017/541, 4 art. ja 15(3) art.

11 Rikoksen tunnusmerkisto (rikoslain kieltdman teon aineellinen sisaltd) on maaritetty ikdan kuin tavoiteltavasta laskennallisesta
enimmaisrangaistuksesta kasin.

12 \/oidaan perustellusti kysya, mika on direktiivin nimenomaisen kriminalisointivelvoitteen tarkoitus, ja sama teko on jo muuten-
kin (prima facie) rangaistavaa yleisen rikosoikeudellisen vastuu- ja osallisuusopin perusteella.
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kasityksen mukaan yksinomaan “terroristiryhman johtaminen” ilman tunnusmerkistdon sisaltyvia li-
saedellytyksia. Talldin tunnusmerkisto eli rangaistavuudenala vastaisi sanatarkasti direktiivin sana-
muotoa, eika rangaistavuudenala muodostuisi liian laajaksi tai epatasmalliseksi, koska tunnusmer-
kiston kasitteella "terroristiryhma” on oma tarkkarajainen legaalimaaritelma.

2.5 Rangaistusten koventaminen

Kolmanteen paatavoitteeseen liittyen mietinndssa ehdotetaan uuden rikoslain 34 a luvun saatamista
siten, ettd luku sisaltaisi yhteensa 13 nykyiseen aineelliseen saantelyyn pohjautuvaa uutta rikos-
saannosta (ehdotetut uudet 2—-14 §). Naista neljan (4) rikossdanndksen rangaistusasteikkoja ehdote-
taan muutettavaksi ja kdytdssa korottavaksi seuraavasti:

Ehdotettu uusi Vastaavan nykyisen

Ehdotettu uusi nimike (uusi pykala) randaistusasteikko rikoksen rangaistu-
9 sasteikko
Terrorismirikoksen valmistelu (4 §) 14pv-6v sakko -3 v
Terroristinen kouluttautuminen (8 §) 14pv-4v sakko -3 v
Terroristinen matkustaminen (12 §) 14 pv-3v sakko -2 v
Terroristisen matkustamisen edistami- sakko — 2 v sakko — 1 v

nen (13 §)

Ensinnakin sisaministerion toteaa, ettd kokemusten mukaan kaytannéssa vain rangaistusasteikkojen
alareunan korottaminen vaikuttaa konkreettisesti tuomittaviin rangaistuksiin. Toisin sanoen jos ta-
voitteena on konkreettinen rangaistusten koventaminen, tdmé on mahdollista toteuttaa ainoastaan
asteikkojen alareunoja merkittavasti korottamalla. Nain arvioituna mietinnéssa ehdotetut asteikkojen
muutokset jaisivat padasiassa nimellisiksi, eika niilld olisi konkreettista merkitysta tuomittaviin ran-
gaistuksiin. Mahdollisen poikkeuksen muodostaisi ns. valmistelurikos (ehdotettu uusi 4 §), jonka ny-
kyisen asteikon ylareuna nousisi merkittdvasti kolmesta vuodesta kuuteen vuoteen.

Toiseksi sisaministerio kiinnittaa yleisesti huomiota rangaistuasteikkojen maarittelytapaan. Terroris-
tisten ns. ydinrikosten (ehdotettu uusi 2 §) rangaistusasteikot pohjautuvat ajattelulle, jossa lahtékoh-
daksi on otettu tunnusmerkistdssa viitattu rikoslain tavanomainen rikos (pohjarikos) ja sen rangaistu-
sasteikko (normaaliasteikko). Teon terroristinen luonne ikdan kuin korottaa enemman tai vahemman
kyseisen pohjarikoksen rangaistusarvoa ja normaaliasteikkoa. Koska voimassa oleva ja ehdotettu ri-
koslain terroristisia rikoksia koskeva 34 a luku rakentuu sisaisten aineellisten viittausten varaan, vai-
kuttaa kuvattu ajattelutapa poikkileikkaavasti kaikkiin tai Iahes kaikkiin luvun rangaistusasteikkoihin.
Sisaministeri6 pitaa tata ajattelutapaa lahtékohdiltaan ongelmallisena, koska pohjarikoksilla suoja-
taan paaasiassa erilaisia oikeushyvia kuin terroristisilla rikoksilla. Koska suojeluintressit ovat periaat-
teellisella tavalla erilaisia, tulisi terroristisilla rikoksilla olla omanlainen "perusrangaistusarvo”, joka
pohjautuisi ennen kaikkea terrorismin tosiasialliseen luonteeseen. Yksittdisen rikossddnndksen as-
teikko perustuisi tdhan terroristiseen perusrangaistusarvoon, jota korjattaisiin ylos- tai alaspain
esimerkiksi silla perusteella, mitka ovat tunnusmerkiston tekotavat ja mika on teon potentiaalinen yh-
teys (tai “etaisyys”) varsinaiseen terrori-iskuun.

Kolmanneksi sisaministerio pitda erikoisena tapaa, jolla terrorististen ns. ydinrikosten (ehdotettu uusi
2 §) rangaistusasteikkojen uudelleenarviointi on kdytanndssa ohitettu. Nailtéd osin mietinndssa tode-
taan, etta "[tjassa yhteydessa ei ole katsottu aiheelliseksi arvioida terroristisessa tarkoituksessa teh-
tyjen rikosten rangaistusasteikkoja toisin kuin on tehty vuoden 2002 puitepaatdksen taytantddnpa-
non yhteydessa, mihin asteikot padaosin perustuvat.”’® Epaselvaksi jaa, milla konkreettisella perus-
teella tdhan paadyttiin.

Johtopaatoksenaan sisaministerio arvioi, etta mietinnéssa ehdotettujen rangaistusasteikkojen Ia-
hinna nimelliset muutokset eivat ilmenna terrorismin yhteiskunnalle aiheuttamaa poikkeuksellisen
vakavaa tosiasiallista uhkaa, ja muutosten kaytannon merkitys olisi hyvin vahainen. Terrorismin
luonne huomioiden asteikkojen mukaiset rangaistukset eivat olisi kaikilta osin tehokkaita,

13 Mietinto, s. 186.
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oikeasuhtaisia ja varoittavia.’* N&in ollen jatkovalmistelussa olisi aiheellista arvioida rangaistusas-
teikkoja uu-delleen ja tarkistaa useiden terrorististen rikosten asteikkojen alareunaa ylospain. Esi-
merkiksi vakavampien terrorististen rikosten rangaistusasteikkojen alareuna ei saisi olla alle kaksi
vuotta vankeutta. Nyt voimassa olevia ja ehdotettuja sakkouhkaisia ja lievia vankeusuhkaisia ran-
gaistuasteikkoja (erit. asteikon alareuna) voidaan tulkita siten, ettd Suomi kdytdnndssa tunnustaa
hyvin lievan ja Idhes rankaisemattoman terrorismin olemassaolon mahdollisuuden. Kyseista viestia
vahvistaa mietinndssa useasti toistetut viittaukset rikoslain yleisen osan tarjoamiin mahdollisuuksiin
alittaa sdadetty rangaistusasteikko yksittdistapauksessa. Tallaiset useasti toistetut viittaukset voi-
massa olevaan ja vakiintuneeseen yleiseen rikosoikeudelliseen sdantelyyn voivat luoda sellaisen
vaikutelman, etta rangaistusasteikkojen alittaminen olisi terroristisille rikoksille yleinen ominaispiirre.

3 Yhteenveto

Kokonaisuutena arvioituna sisdministerié katsoo, ettd mietinndn ehdotukset ovat oikeasuuntaisia ja
siten kannatettavia. Muutokset eivat kuitenkaan olisi periaatteellisesti merkittavia, ja niilla olisi sisa-
ministeridon arvion mukaan vain vahaisia tosiasiallisia vaikutuksia terrorismiin tai sen torjuntaan Suo-
messa. Nain ollen hallituksen esityksen jatkovalmistelussa olisi perusteltua kiinnittaa erityista huo-
miota edelld kuvattuihin ndkokohtiin.

Osastopaallikkd, ylijohtaja Tomi Vuori
Poliisijohtaja Stefan Gerkman
Liitteet -
Jakelu Oikeusministerio
Tiedoksi Oikeusministerio, lainsdadanténeuvos Janne Kanerva

Sisaministerio, erityisavustaja Timo Kerttula
Sisaministeri®, lainsaadantojohtaja Katriina Laitinen
Sisaministerio, poliisijohtaja Hannele Taavila
Sisaministerio, poliisiosasto

14 Vrt. esim. erdiden muiden valtioiden rangaistusasteikot samoista tai samankaltaisista teoista (ks. mietinnon jakso "5.2 Ulko-
mainen lainsdadanto”).
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