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1 Johdanto

1.1 Tutkimushankkeen tarkoitus

Tassa tutkimusraportissa tarkastellaan hallinnollista lahestymistapaa rikosten torjuntaan. Ter-
mind “hallinnollinen rikosten torjunta” on monelle vieras. Lahtokohtaisesti silld tarkoitetaan
hallinnollisia toimia, joilla pyritd&n ennalta estdmaén vakavan ja jarjestyneen rikollisuuden toi-
mintaedellytyksid. Palaamme jéljempdand tarkemmin siihen, mistd puhumme, kun puhumme

hallinnollisesta rikosten torjunnasta.

Luonteeltaan tutkimushanke on yhteiskuntatieteellinen ja oikeustieteellinen, ja hankkeessa

vastataan seuraaviin empiirisiin ja normatiivisiin kysymyksiin:

(1) Kuinka lansieurooppalaisissa verrokkivaltioissa on suhtauduttu hallinnolliseen rikosten
torjuntaan?

(2) Mika on hallinnollisen rikosten torjunnan nykytila Suomessa ja minkalaiselle hallinnolli-
selle l&hestymistavalle koetaan olevan tarvetta?

(3) Minkalaisia normatiivisia reunaehtoja kotimainen oikeusjarjestys asettaa hallinnolliselle ri-

kosten torjunnalle?

Tutkimuskysymyksiin vastaamalla pyritdan tuottamaan tietoa hallinnollisen rikoksen torjun-
nan nykytilasta, sen mahdollisuuksista ja rajoista. Hallinnollista rikosten torjuntaa kehitettdessa
on huomioitava, etta lahtokohtaisesti padmaarat ovat varsin tavoiteltavat. Yhteiskunnallisesti
on toivottavaa, ettd potentiaalisen rikollisuuden aktualisoituminen konkreettiseksi rikollisuu-
deksi kyetaan hallinnollisin toimin estdméan. Myds rikosoikeudellisen ultima ratio -periaatteen
mukaan yhteiskunnassa on pyrittava siihen, etta potentiaaliseen rikollisuuteen reagoidaan mah-
dollisuuksien mukaan nimenomaan muulla tavoin kuin perinteisin rikosoikeudellisin toimen-

pitein.!

! Ks. esim. Tapani — Tolvanen 2013, s. 91-92 ja Frande 2012, s. 22-23.



Toisaalta hallinnollinen rikosten torjunta siséltdd monia periaatteellisia ja normatiivisia haas-
teita, joita ei voida sivuuttaa, olivatpa tarkoitusperét kuinka hyvia tahansa. Yksi keskeinen on-
gelma koskee syyllisyysperiaatetta. Koska hallinnollisella rikosten torjunnalla pyritdén puuttu-
maan rikollisuuteen ennalta estévasti, vaarana on, ettd viranomaiset kohdistavat kansalaisiin
heidéan toimintavapauttaan rajoittavia toimenpiteitd, vaikka heidén ei olisi todettu syyllistyneen
mihinkaan yksiloitavissa olevaan rikolliseen tekoon. Kéytannossa syyllisyysperiaatteen kunni-
oittaminen tarkoittaakin sité, etta vakavan ja jarestaytyneen rikollosuuden toimintaedellytysten
heikentdminen esimerkiksi epailyttaviin rahavirtoihin kajoamisella on ennalta estavésti — ja il-

man yksiloitavaa rikosta — hankalaa.

Vastaavaa problematiikkaa siséltyy myos erityyppiseen lupaharkintaan tai siihen, voidaanko
joltakin epéilyttavalté taholta evéta osallistumisoikeus julkisiin tarjouskilpailuihin. Hallinnol-
lista rikosten torjuntaa kehitettdessé onkin huolehdittava siitd, ettd hallinnollisilla toimilla ei
tingité yksiloille kuuluvista perus- ja ihmisoikeuksista tahi rikos- ja prosessioikeudellisista oi-
keussuojatakeista. Tdma huoli vaikuttaa saaneen jalansijaa myos kansainvalisessa keskuste-
lussa, jossa on pohdittu sitd, voidaanko hallinnollista rikosten torjuntaa kéytta4 keppihevosena
pyrittaessa hankkimaan esimerkiksi rikosoikeudellisesti merkitsevaa tiedustelutietoa.? Kysei-
sen huolen taustalla on ollut pelko siitd, ettd hallinnollisen rikosten torjunnan nimissé tuomio-

istuinkontrollin ulkopuoliset rikostiedusteluvaltuudet lisdantyvét.

Asiaa voidaan valaista seuraavasti: Monen tyyppisen rikosoikeudellisen tiedustelutiedon hank-
kiminen edellyttaa tuomioistuinkontrollia, kuten tuomioistuimen myontamaa lupaa telepakko-
keinoihin. Luvan myontamaisen edellytys on, ett4 tuomioistuimille osoitetaan muun ohella
epéilty rikos ja epailty tekija (pakkokeinolaki 806/2011, 10 luku 9 8). Sen sijaan hallinnolli-
sessa rikosten torjunnassa ei ole yhté selkedsti kysymys yksiditavan rikoksen selvittdmisesta,
vaan pikemminkin rikollisuuden ennalta estimisestd. Kaytanndssa tdma tarkoittaa sitd, etta pu-
huttaessa rikosten estdmisesta ja selvittamisestd hallinnollinen 1dhestymistapa” on normatii-
visilta rajoitteiltaan perinteista rikos- ja rikosprosessuaalista lahestymistapaa kevedmpi. Néin
ollen vaarana on, ettd mitd enemmain rikosten torjuntaa puetaan “hallinnollisen ldhestymista-
van” kaapuun, sitd enemmaén voidaan tinkia rikos- ja prosessioikeudessa turvatuista yksilolle

kuuluvista oikeusturvatakeista.

2 Ks. esim. Kilchling 2004, s. 717-762.



Kéytannon esimerkkind voidaan mainita pankeille ja monille muille tahoille kohdistettu ilmoi-
tusvelvollisuus epdilyttavista tai poikkeavista rahavirroista ja liiketoimista (laki rahanpesun ja
terrorismin rahoittamisen estdmisestd). Kyseisen ilmoituksen tekeminen ei edellytd konkreet-
tista epailyd rahanpesusta tai terrorismin rahoittamisesta, joten sivutuotteena (poliisi)viran-
omaiset saavat huomattavan maéran sellaista tietoa, joihin heilla ei olisi muutoin paasya. Mo-
nessa tilanteessa tdma tieto voi — yhdistettyna muihin tiedustelutietoihin — olla hyddyksi myods
konkreettisten rikosten selvittdmisessa. Kaytdnndssa tdma tarkoittaa nimenomaan sitd, etta hal-
linnolliseksi rikosten torjunnaksi luokiteltava ilmoitusvelvollisuus epdilyttavésta rahaliiken-
teestd tarjoaa viranomaisille myos sellaista rikosoikeudellisesti merkitsevaa tietoa, johon heilla

ei perinteisin toimivaltuuksin olisi paésya.

Suurella spektrill& arvioiden vaikuttaakin silté, ettd hallinnollisessa rikoksen torjunnassa jou-
dutaan tasapainoilemaan eri suuntiin viettdvien normatiivisten vaatimusten ristipaineessa. Yh-
taalta viranomaisten tehtdva ja velvollisuus on minimoida rikospotentiaalin eteneminen vaka-
vasti konkreettiseksi rikollisuudeksi. Tama on myds jokaisen Suomessa asuvan henkilon in-
tressissd. Toisaalta viranomaisten tehtdvé on turvata ja varmistaa, ettei kenenk&an perus- ja
ihmisoikeuksia perusteettomasti loukata. Eri suuntiin viettavien intressien valistd problema-
tilkkaa ei kuitenkaan pida ylidramatisoida. On tyypillistd, ettd viranomaistoimintaa kehitetta-

essa joudutaan ottamaan huomioon eri suuntiin viettavat intressit ja tavoiteltavat padamaarét.

1.2 Tutkimushankkeen tausta ja aikataulu

Tutkimushankkeen aloituspiste allokoituu alkuvuoteen 2017, jolloin osallistuimme hallinnol-
lista rikosten torjuntaa koskevan selvitystyon tarjouskilpailuun. Havaitsimme valittémasti, etta
teema on samanaikaisesti sek& erittdin mielenkiintoinen ettd tutkimuksellisesti vaativa. Tar-
jouspyyntéon vastaaminen edellytti hyvéksyttya tutkimussuunnitelmaa, jonka laatimista han-
kaloitti se, ettd Suomessa ei ole aikaisemmissa tutkimuksissa tarkasteltu hallinnollista rikosten

torjuntaa.

Myos kansainvélisesti arvioiden keskustelu hallinnollisesta rikosten torjunnasta on ollut — ja
on — pikemminkin sporadista kuin systemaattisista, jos vallitsevaa tilannetta arvioidaan tutki-
muksellisesta ndkokulmasta. Keskustelulle on ollut leimallista myds alueellisuus eli se, etta

tietyissa maissa ja tietyilld alueilla hallinnollinen rikosten torjunta on saanut selkeésti enemman



jalansijaa kuin jossakin toisissa maissa. Esimerkiksi eurooppalaisena keskeistoimijana voidaan
pitdd Alankomaita, joka on jo pidemman aikaa pyrkinyt nostamaan hallinnollista rikosten tor-
juntaa agendalle myos Euroopan unionissa.® Sen sijaan joissakin toisissa maissa, kuten Suo-
messa, keskustelu hallinnollisesta rikoksen torjunnasta tahi systemaattinen kiinnostus hallin-
nollisen rikosten torjunnan kehittdmiseen on jaanyt taka-alalle. Saatavilla oli kuitenkin riitta-
vasti aihealuetta késittelevad ulkomaalaista l&hdeaineistoa, jonka perusteella kykenimme otta-

maan tematiikan haltuumme ja laatimaan hyvaksytyn tutkimussuunnitelman.

Alun perin tutkimusraportin valmistumisajaksi sovittiin kesakuu 2018. Kéytannossé tama tar-
koitti sitd, ettd hankkeen toteuttamiselle jai aikaa noin vuosi. Koska kysymyksessa on ollut
aihealuetta koskeva kotimainen pilottitutkimus, projektin aikataulussa pysyminen on ollut ta-
vanomaista vaativampaa. Uusien tutkimusurien avaaminen on ymméarrettavasti tyoladmpaa
verrattuna sellaiseen tilanteeseen, jossa tutkimuksella otetaan osaa jo aikaisemmin kaytyyn tie-
teelliseen keskusteluun. Koska tutkimusprojektin haastavuus aiheutti ennakoimatonta lisa-

tyotd, tutkimusraporttimme valmistuminen viivastyi marraskuuhun 2018.

Tutkimishankkeessamme etuna on ollut se, ettd tutkimusryhmé@mme on koostunut monipuoli-
sista ja -taustaisista tutkijoista, joiden avulla olemme kyenneet tarkastelemaan hallinnollista
rikosten torjuntaa erilaisista ndkokulmista. Ndin ollen voimme todeta, ettd tutkimusryhmémme
jasenten kokonaisuus on ollut enemmaén kuin osiensa summa, joka toivoaksemme nakyy myos
tutkimusraporttimme sisallosta. Lisaksi tutkimusryhmamme kokoonpano on mahdollistanut
sen, ettd olemme kyenneet eteneméin projektissa tydekonomisesti eli siten, ettd kussakin ~osa-

projektissa” itse kunkin asiantuntemus on tullut hyodynnettya parhaalla mahdollisella tavalla.

Tutkimushankkeemme aikana olemme saaneet tuoretta tietoa hallinnollisen rikosten torjunnan
kansainvélisista virtauksista. Samalla olemme voineet pohtia, kuinka hallinnollista rikosten
torjuntaa voitaisiin hyddyntdd Suomessa. Tama kysymys on ollut kaikkea muuta kuin helppo.
Tutkimushankkeemme perusteella vaikuttaa siltd, ettd hallinnolliselle rikosten torjunnalle ei
ole olemassa mitdan yhtendista mééaritelmaa, vaan eri maissa — myods Euroopan unionin sisalla

— hallinnollisen rikosten torjunnan rooli ja vélineet ymmarretdan varsin eri tavoin.* Lisaksi

3 Ks. esim. Neuvoston puheenjohtajamaana 2000-luvun alussa (heindkuu—joulukuu 2004) toimineen Alankomai-
den ilmoitus monialaiselle jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan tyéryhmaélle (An alternative approach to com-
bat organized crime. Bryssel, 21. syyskuuta 2004, 12557/04).

4 Spapens et al. 2015.



haastavuutta lisaa se, etta eri mailla on vaihtelevat yhteiskunnalliset ja oikeudelliset traditiot,
jotka voivat rajoittaa tai mahdollistaa tukeutumista hallinnolliseen rikosten torjuntaan. Kéytan-
ndssé tama tarkoittaa sitd, ettd joissakin maissa kéaytdssé olevat hallinnollisen rikosten torjun-
nan menetelmat eivat ole vélttamatta sellaisenaan siirrettavissa toisiin maihin, kuten Suomeen.
Néin ollen olemmekin tutkimusprojektimme aikana joutuneet kalibroimaan esiin nousseita ide-

oita, ndkokulmia ja argumentteja kotimaiseen kontekstiin sopiviksi.

Tutkimusprojektimme aikana olemme pohtineet myds sit4, onko hankkeessamme kysymys pe-
rustutkimuksesta vai soveltavasta tutkimuksesta. Intuitiivisesti on mahdollista ajatella, etta yli-
opistolta tilattu tutkimushanke on ensisijaisesti soveltavaa tutkimusta. Tama pitaa osittain paik-
kansa my0s tassa tutkimushankkeessa. Toisaalta edelld toteamallamme tavalla tutkimushan-
kettamme voidaan pitad hallinnollista rikosten torjuntaa ké&sittelevana kotimaisena pilottihank-
keena. Tdma on muun ohella johtanut siihen, ettd olemme joutuneet miettiméén ja tarkastele-
maan sitd, mitd hallinnollisella rikosten torjunnalla tarkoitetaan, kuinka eri viranomaiset suh-
tautuvat hallinnolliseen rikosten torjuntaan Suomessa, mita hallinnolliselta rikosten torjunnalta
toivotaan ja kuinka hallinnollinen rikosten torjunnan idea on istutettavissa kotimaisen norma-
tilviseen jarjestykseen. Nama kysymykset ovat luonteeltaan perustuvanlaatuisia eli sellaisia,
joiden varaan myohemmat tarkastelut hallinnollisen rikosten torjunnan kehittdmisesta voidaan

rakentaa.

Néin ollen voimme perustellusti lahted siita, ettd tutkimushankkeemme on ollut erdanlainen
hybridi, jossa perustavanalaatuiset kysymykset yhdistyvat tiedon sovellettavuuteen. Nakemyk-
semme mukaan ké&silla olevaa tutkimushankeraporttia voidaankin kayttda tutkimuksellisena
pohjana sille myéhemmalle keskustelulle, jota hallinnollisen rikosten torjunnan mahdollisuuk-
sista ja rajoista kdydaan paitsi viranomaisissa myos laajemminkin suomalaisessa yhteiskun-

nassa.

1.3 Hallinnollisen rikosten torjunnan lahtokohdat

Puhuttaessa hallinnollisesta rikosten torjunnasta monelle voi olla epaselvad, mista tdsmallisesti
ottaen puhutaan. Yhtaalta tdmé perustuu siihen, ettd aikaisempi tieteellinen ja julkinen keskus-
teltu hallinnollisesta rikosten torjunnasta on ollut Suomessa vahéista. Nain ollen kasite ei ole

vakiintunut osaksi kielenkayttédmme. Toisekseen hallinnolliselle rikosten torjunnalle ei ole



vakiintunutta ja yhteisesti hyvaksyttya merkityssiséltod sen enempaa Suomessa kuin kansain-
valisesti.® Pikemminkin vaikuttaa silt, etti hallinnollinen rikosten torjunta on késitteellinen
kaleidoskooppi, joka nayttaytyy katsojasta riippuen eri tavalla. Esimerkiksi joissakin yhteyk-
sissd hallinnolliseksi rikosten torjunnaksi on ymmarretty lahes kaikki viranomaisjohtoinen toi-
minta, jonka voidaan olettaa estavén rikollisuutta. Tdmén nakemyksen perusteella parasta hal-
linnollista rikosten torjuntaa on hyva sosiaalipolitiikka ja sen jalkauttaminen ihmisten arkipai-

vaan.

Vaikka tdméankaltainen késitys voi vaikuttaa naiivilta, on syytd huomata, etta esimerkiksi Ruot-
sissa kaydyssa julkisessa keskustelussa epdonnistunutta sosiaalipolitiikkaa on syytetty sosiaa-
lisesta segregaatiosta. Keskustelussa on myos véitetty, ettd sosiaalinen segregaatio on tarjonnut
kasvualustan rikollisjarjestoille, joiden on vditetty rekrytoivan uusia jasenid henkil6ista, jotka
kokevat tai ovat kokeneet syrjaytymista ja eriarvoistumista. Uusia jasenid on voitu hyddyntaa
esimerkiksi huumausainekaupan edistamisessa, jolloin rekrytoinnin padmaarana ja tuloksena
on voinut olla rikollisjarjeston taloudellisten voimavarojen lisdantyminen. Kaytannossé sosi-
aalinen segregaatio on talléin johtanut niihin seuraamuksiin, joita hallinnollisella rikosten tor-
junnalla pyritddn nimenomaisesti kitkeméaan. N&in ollen voidaan perustellusti argumentoida,
ettd hallinnollisen rikosten torjunnan kivijalka on sosiaalipolitiikan onnistunut jalkauttaminen.
Néin laajasti méariteltyd hallinnollisen rikosten torjunnan késitteesta tulisi kuitenkin sisallolli-
sesti tyhja.

Toisessa aaripaassa on nakemys, jonka mukaan hallinnollinen rikosten torjunta — tai hallinnol-
linen l&hestymistapa — vertautuu l&heisesti vaarinkéytosten rikosoikeudelliseen kontrolliin.
Talloin hallinnollinen lahestymistapa samaistetaan tendenssiin, jossa rikollisuutta pyritdan es-
tdmaan ja kontrolloimaan pikemminkin hallinnollisin seuraamuksin kuin rikosoikeudellisin
sanktioin.® Oikeuspoliittisesti arvioiden kyseisessa tendenssissa on kysymys sanktiopolitii-

kasta, jonka tarkoituksena on potentiaalisten taloudellisten sééast6jen ohella mahdollistaa se,

> Suomessa puhutaan nimenomaan hallinnollisesta rikosten torjunnasta. Sen sijaan

EU:n tasolla puhutaan pikemminkin hallinnollisesta lahestymistavasta jérjestaytyneen rikollisuuden ehkéaisemi-
sessé ja torjunnassa. Lahtdkohtaisesti molemmilla terminologisilla valinnoilla tarkoitetaan samaa asiaa. Toisaalta
termi hallinnollinen ldhestymistapa” korostaa hallinnollista rikosten torjuntaa” paremmin sité, ettd kysymyk-
sessé ei ole yksilditaviin rikoksiin keskittyva lainvalvonta, vaan laajempi pyrkimys ennalta est&a rikollisuutta.

6 Ks. Lahti 2012, s. 97-115 ja Kiiski 2011. Myos oikeusministerio asetti maaliskuussa 2017 tyéryhman, jonka
tehtadvana on arvoida rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan yleisen lainsdddannon tarve. Tyo-
ryhmén mietint6luonnos valmistui syyskuussa 2018. Ks. Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koske-
vaa yleista lainsaadantda valmistelevan tydryhmén mietintéluonnos 6.9.2018.



ettd erilaisia vaarinkéytoksia kyettaisiin torjumaan perinteisté rikosoikeudellista reagointia ket-

terammin.

Y htena esimerkkind voidaan mainita ns. kartellimaksut, joiden perusteella yritysten valiset lait-
tomat yhteydet ja/tai sopimukset voivat johtaa merkittaviin (hallinnollisiin) seuraamusmaksui-
hin (kilpailulaki, 948/2011). Vaihtoehtoinen toimintatapa olisi se, etta kartellit kriminalisoitai-
siin, jolloin kevedmman hallinnollisen reagoinnin sijasta kartelleihin puututtaisiin rikosoikeu-
dellisin toimenpitein. Rikosoikeudellinen reagointi edellyttaisi kuitenkin rikos- ja prosessioi-
keudellisten oikeusturvatakeiden huomioimista, jolloin prosessi sitoisi huomattavasti enem-

man poliisiin, syyttajaviraston ja tuomioistuinlaitoksen voimavaroja.’

Vaikka rikosoikeudellisen seuraamusten korvaaminen erityyppisilla hallinnollisilla sanktioin-
neilla voidaan periaatteessa maaritell& hallinnolliseksi rikosten torjunnaksi, hallintosanktioin-
tia ei pida samaistaa hallinnolliseen rikosten torjuntaa. N&in suppea maéaritelma tarkoittaisi kay-
tannossa sitd, ettd hallinnollinen rikosten torjunta olisi vain “peitenimi” perinteiselle rikosten
torjunnalle — eli rikosoikeudellisen reagoinnin sijasta puhuttaisiin vaarinkaytosten hallinnolli-
sesta estamisestd ja rankaisemisesta. Tama ei toisi eri tyyppisten taloudellisten vaarinkaytosten

torjuntaan oleellisesti mitaan uutta.

Kun hyvaksymme sen, ettd hallinnolliselle rikosten torjunnalle ei tule antaa liian laveaa eika
liian suppeaa sisallonmaaritelmaa, on mahdollista siirtya tarkastelemaan kasitteen tasmallisem-
paa sisdltoa. Tama edellyttaa sen jasentamistd, mihin hallinnollisella rikosten torjunnalla tah-
dataan — eli miksi hallinnollinen rikosten torjunta on koettu niin tarkeéksi, etta siihen kannattaa
uhrata aikaa ja voimavaroja. Tatd kysymysté voidaan pit&é olennaisena, koska tutkimushank-
keemme aikana havaitsimme hallinnollisen rikosten torjunnan tavoitteiden olevan vieraita — ja
jopa tuntemattomia — myos monelle sellaiselle henkilélle, jonka tyonkuva sisaltaa hallinnolli-

seen rikosten torjuntaan siséltyvia tehtavié.

Mielenkiintoisena havaintona voidaan pitéa sitd, ettd toistaiseksi Suomessa hallinnollista rikos-
ten torjuntaa vaikutetaan jalkautetun toimijoiden, kuten eri viranomaisten, arkipaivaan siten,
etteivat toimijat itse ole syvallisesti tiedostaneet osallistuvansa hallinnolliseen rikosten torjun-

taan. Tata voidaan tosin selittaa itse hallinnollisen rikosten torjunnan késitteell&, joka vaikuttaa

7 Ks. tasta tematiikasta HE 88/2010 vp.



olevan eri toimijoille merkityssisélloltaan hyvinkin vieras késite. Ndin ollen on mahdollista,
etta eri toimijat tiedostavat ottavansa osaa rikosten torjuntaan tiedostamatta sitd, etta késitteel-

lisesti kysymys on nimenomaan hallinnollisesta rikosten torjunnasta.

Pyrittdessa jasentamaén hallinnollisen rikosten torjunnan tavoitteita katse on k&énnettava kan-
sainvéliseen keskusteluun. Tassa keskustelussa on lahdetty siitd, ettd hallinnollisen rikosten
torjunnan tavoite on ennalta estéé potentiaalisen vakavan jérjestaytyneen rikollisuuden etene-
minen konkreettiseksi rikollisuudeksi.® Nimenomaan tidman tehtivan on katsottu edellyttavan
hallinnollista reagointia, jonka perimmaisena tarkoituksena on estaa tai vaikeuttaa rikollisryh-
mien mahdollisuutta edistdd omia rikollisia toimintojaan hyodyntamaélla laillisen elinkeinotoi-
minnan pelisédantdja, kuten tarjouskilpailuja. N&in ollen vaikuttaa siltg, ettd kansainvélisen kes-
kustelun perusteella hallinnollisen rikosten torjunnan kohteena ei ole niink&&n rikosten selvit-
tely ja tutkinta, vaan rikollisuuden ennalta estdminen. Oheistuotteena poliisi voi saada tietoa
myo6s konkreettisista rikosepdilyistd, jotka voivat jalkeenpdin edellyttaa esitutkintaa. Tama ei
kuitenkaan muuta sit4, ettd ensisijaisesti hallinnollisen rikosten torjunnan rooli hahmottuu ni-

menomaan rikollisuutta ennalta estavasti.

On huomattava, etta kansainvalisesti hallinnollisen rikosten torjunnan kehittdmispyrkimysten
taustalla on oletus, jonka mukaan nykyaikana vakava jarjestaytynyt rikollisuus on ensisijaisesti
taloudelliseen etuun tahtd&vaa. Taman vuoksi hallinnollisen rikostorjunnan legitimiteetti hae-
taan seuraavasta argumentaatiosta: Rikollistahoille taloudellisen edun optimoiminen edellyttaa
sitd, ettd ne ovat jatkuvassa vuorovaikutuksessa laillisen toimintaympériston kanssa. Kéytan-
ndssa kysymys voi olla esimerkiksi siitd, ettd rikostahot soluttautuvat sinénsa lailliseen elin-
keinotoimintaan saadakseen itselleen lisahyo6tya, tehdékseen talousrikoksia, kuten veropetok-

sia, pestikseen likaista rahaa tai saadakseen yhteiskunnallista vaikutusvaltaa.®

8 Ks. tdman tutkimusraportin 2 luku.

® Nakemyksemme mukaan hallinnollista rikosten torjuntaa ei kuitenkaan pida kasitteellisesti sitoa vain taloudel-
liseen rikollisuuteen eli siihen, ettd hallinnollinen l&hestymistapa ymmérrettdisiin vain epétoivottavaa taloudellista
toimintaa estdvand ja haittaavana toimintana. Yhtd hyvin hallinnollista l1ahestymistapaa voidaan soveltaa mygds
sellaisessa kontekstissa, jossa taloudellinen nakdkulma ei ole yhtd ndkyva. Esimerkiksi Alankomaissa on hallin-
nollisin toimenpitein pyritty rajaamaan ns. ikkunaprostituutiota, jonka yhtend tavoitteena on — kaupunkikuvan
siivoamisen ohella — ollut vahent&a prostituutioon liittyvad rikollisuutta, kuten huumausaine- ja ihmiskauppaa.
Ks. tastd aiheesta tutkimusraportin 2 luku.



Toisaalta, jos yhteiskunnalla on halu ja tarve estda tdmankaltaista toimintaa, tavoitteena on
oltava se, ettd jarjestaytynytta rikollisuutta ei paasteta lainkaan osaksi laillista elinkeinotoimin-
taa ja infrastruktuuria. Adriesimerkkina voidaan mainita Italia, jossa talouden, rikollisuuden ja
politiikan sidokset ovat muodostuneet niin vahvoiksi, ettd niiden purkaminen jalkiké&teen — rep-
ressiivisin keinoin — on osoittautunut liki mahdottomaksi. Nain ollen voidaan argumentoida,
ettd yhteiskunnallisesti on ensiarvoisen tarkead, ettd nimenomaan hallinnollisin toimenpitein,
kuten tarjouskilpailuista poissulkemalla tai epdilyttavaan rahaliikenteeseen puuttumalla, este-
taan jarjestaytyneiden rikollisryhmien mahdollisuus integroida toimintansa osaksi laillista yh-

teiskuntarakennetta.

Piddmme kiistattomana, ettd hallinnollisella rikosten torjunnalla voidaan pyrkié joustavasti ja
ennalta estavéasti puuttumaan rikollistahojen taloudellisiin intresseihin. Samalla on yhta selvaa,
ettd hallinnolliseen rikosten torjuntaan siséltyy lukuisia periaatteellisia ja normatiivia kysy-
myksid, kuten se, missa méaarin keskeisista rikos- ja rikosprosessioikeudellisista saannoista,
kuten syyllisyysperiaatteesta ja syyttdmyysolettamasta, voidaan tinkid evétessa jonkin tahon
oikeus osallistua julkiseen tarjouskilpailuun tai muuhun vastaavaan toimintaan, joka on ylei-
sesti sallittua. Tata problematiikkaa voidaan konkretisoida vertaamalla laillista toimintaa rikos-
laissa (RL, 39/1889) kiellettyyn tekoon, kuten velallisen petokseen (RL 39:2). Velallisen petos
ei ole koskaan oikeusjarjestyksen suojaama teko. Néain ollen kaikkien on pidattaydyttava hui-
jaamasta velkojiaan. Toisaalta, jos joku syyllistyy velallisen petokseen, viranomaisten, kuten

poliisin, on tahan toimintaan reagoitava.

Sen sijaan monet tavanomaiset teot, kuten tarjouskilpailuihin osallistuminen tai rahanvalitys-
palveluiden hyddyntdminen, kuuluvat oikeusjarjestyksen suojaamiin toimintoihin. Tdmankal-
taisia lain suojaamia toimintavapauksia ei voida kevein perusteiden keneltdkaan rajoittaa, ei
edes niissa tilanteissa, joissa késilla olisi jonkinasteinen epailys toiminnan rikollisista tarkoi-
tusperisté. Jotta potentiaalinen hallinnollinen reagointi olisi legitiimid, viranomaisilla on oltava
riittdvasti ndyttod toimintavapauden rajoittamisen tueksi. Kéytdnndssa tdma tarkoittaa siihen,
ettd hallinnollisessa rikosten torjunnassa on olennaisesti kKysymys systemaattisesta tiedon ke-
ruusta. Yksinkertaisesti, jotta epailyttdvaén toimintaan osattaisiin tahi olisi legitiimia preven-
tilvisesti puuttua, viranomaisilla taytyy olla riittava epailys toiminnan Kielteisisté tarkoituspe-
ristd. Tassa mielessé hallinnollinen rikosten torjunta lahestyy perinteisté tiedonhankintaa ja ri-

kostutkintaa.



Nékemyksemme on seuraava: Hallinnollisessa rikosten torjunnassa on olennaisesti kysymys
(1) pyrkimyksesta ennalta estdd ja haitata organisoituneiden rikollistanhojen mahdollisuutta
edistdd omia taloudellisia intressejaan. Taméan tehtdvan toteuttaminen edellyttaa sita, ettd (2)
rikollistahoilta preventiivisesti evatddan mahdollisuus osallistua ja hyddyntaa laillista elinkei-
noeldmaa ja rahoitusjarjestelmaé. Jotta hallinnolliset toimenpiteet kohdistuisivat oikein ja oli-
sivat perusteltuja, (3) viranomaisilla on oltava riittavasti koordinoitua tietoa epdilyttavista toi-
mijoista ja toiminnan tarkoitusperista. Kyseinen madritelma ja tehtavékentté on kuitenkin edel-
leen niin laaja, ettd se herattad kysymaan, kenen tehtdvaksi hallinnollinen rikosten torjunta on
perusteltua salyttdd. Tama kysymys on mielenkiintoinen, koska Suomessa kaytdssé oleva termi

hallinnollinen rikosten torjunta” johtaa kahteen mielleyhtymé&én.

Ensinnékin termi “rikosten torjunta” johtaa konnotaatioon, jonka mukaan kysymys on poliisi-
toiminnasta. Tata mielleyhtyméaé vahvistaa poliisilain (872/2011) 1 8:4, jonka mukaan poliisin
tehtdva on rikosten ennalta estiminen. Tyypillisesti hallinnollista rikosten torjuntaa ei kuiten-
kaan samaisteta poliisity6hon, vaan pikemminkin kysymys on nimenomaan muiden tahojen
koordinoidusta pyrkimyksesta ennalta est&a rikollisuutta — ja erityisesti taloudellista rikolli-
suutta. Tdéma toiminta voi olla poliisijohtoista, mutta varsinaiset “tekevit kddet” voivat tyos-
kennellda monilla eri sektoreilla, kuten verovirastossa, aluehallintoviranomaisissa tai yksityi-

sella sektorilla, kuten tulemme j&ljempéna osoittamaan.

Néin ollen lahtokohta on, etta hallinnolliseen rikosten torjuntaan voivat poliisin ohella osallis-
tua monet eri toimijat, joiden ensisijainen tehtéva ei ole rikosten torjunta. Tdméa asettaa omat
haasteensa hallinnollisen rikosten torjunnan ruohonjuuritason jalkauttamiselle, koska monille
tahoille toiminta voi hahmottua — ja tutkimuksemme perusteella myds hahmottuu — omaa ydin-
tyotd merkityksettomampana “’sivutyond”. Talloin hallinnollista rikosten torjuntaa voivat hai-
tata monet inhimilliset ja kéytannolliset tekijat, kuten yksittaisten henkildiden motivaation
puute, vajaus rikostorjunnallisessa osaamisessa, tietojenvaihtoon sisaltyvat haasteet tai toimin-

nan koordinointiin sisaltyvat epaselvyydet.

Toiseksi termi “hallinnollinen” viittaa siihen, ettd hallinnollisessa rikoksen torjunnassa on ky-
symys viranomaisten valisesta yhteistyostd. Nain ei kuitenkaan ole, vaan myds monet yksityi-
sen sektorin toimijat ovat velvoitettu sanktion uhalla osallistumaan hallinnolliseen rikosten tor-

juntaan. Esimerkiksi laki rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estdmisesta (444/2017) vel-
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voittaa monet eri tahot, kuten rahoituspalveluyritykset, vakuutusyhtiét ja rahapeliyhtiot, ilmoit-
tamaan poliisille epailyttavista rahaliikkeistd. VVastaavasti esimerkiksi rakennusurakan teetta-
jille on sélytetty vastuuta huolehtia siité, etteivit rakennusurakat edistd harmaata taloutta.©
Yhtend konkreettisena esimerkkiné voidaan mainita taloyhtiot, joiden korjausvelka liikkunee
kymmenissa miljardeissa euroissa.!! Jos jérjestaytyneet rikollisorganisaatiot pyrkivat saamaan
osansa korjausvelan tuottamasta taloudellisesta hyddystd, tilaajavastuusta huolehtivat taloyh-
tiot osallistuvat vakavan (talous)rikollisuuden hallinnolliseen torjuntaan, tiedostivatpa he tat4

tai eivat.

Kuten mainitsemamme esimerkit osoittavat, monet yksityisen sektorin toimijat on velvoitettu
osallistumaan hallinnolliseen rikosten torjuntaan. Tdma avartaa hallinnollisen rikosten torjun-
nan kasitettd ja haivyttdd myos julkisen ja yksityisen rikoksen torjunnan valista raja-aitaa. Tasta
ei kuitenkaan tule tehda sité johtopaatosté, etté rikosten torjuntaa oltaisiin hallinnollisen rikos-
ten torjunnan nimissa yksityistaméassa, vaan pikemminkin hallinnollisessa rikosten torjunnassa

yksityisten toimijoiden rooli hahmottuu viranomaistoimintaa tukevavana toimintana.

Koska hallinnolliseen rikosten torjuntaan osallistuvat monet eri tahot ja toimijat niin julkisella
puolella kuin yksityiselld sektorillakin, on selva, ettd vaarana on toiminnan pirstaloituminen ja
koordinoimattomuus. Kéaytannossa talla voi olla heijastevaikutuksensa muun muassa tietojen
vaihtoon ja tietojen litkkuvuuteen eri viranomaisten valill4. Vastaavasti toiminnan pirstaloitu-
minen voi johtaa siihen, etta eri tahot tekevét paallekkaista tyota, jolloin hallinnolliseen rikos-
ten torjuntaan kaytettavissa olevat voimavarat eivét ole parhaalla mahdollisella tavalla kéy-

tossa.

Huomioitava ongelma on myds se, ettd toiminnan koordinoimattomuus voi johtaa yhdenver-
taisuuden kannalta ongelmalliseen tilanteeseen eli siihen, ettd viranomaiset kohtelevat potenti-
aalisia hallinnollisen rikosten torjunnan kohteita eriarvoisesti. N&in ollen voisi olla perusteltua,
ettd hallinnollista rikosten torjuntaa systemaattisesti kehitettdessé toiminnan koordinointi kes-
kitettdisiin selkedsti yhdelle taholle, kuten Keskusrikospoliisille. Vaikka kansainvélisen vertai-

luaineiston perusteella suosiossa vaikuttaa olevan toiminnan alueellinen koordinointi, Suomen

10 Ks. laki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista ty6voimaa kaytettdessa (1233/2006) sekd
verotusmenettelysta annettu laki (1558/1995) 15c 8.
1 Ks. raportti Rakennetun omaisuuden tila 2017. ROTI 2017.
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kokoisella vaestopohjalla keskusjohtoinen koordinointi voisi olla perusteltua, vaikkakin haas-

tavaa. Hallinnollisen rikosten torjunnan tulevaisuuskuviin palaamme jaljempéana.

1.4 Tutkimusraportin rakenne ja keskeinen sisalté

Tutkimusraportti siséltadd johdannon ja johtopaatosten lisaksi neljd padlukua. Sisaltod ja raken-
netta hahmotellessamme padmaardmme on ollut, ettd kukin luku pohjustaa sitd, mita seuraa-
vassa luvussa késitellaan. Tésta huolimatta lukija voi keskittyé tarkastelemaan myos tutkimus-
raporin yksittaisten lukujen siséltod, kuten sitd, minkalaisia normatiivisia rajoitteita ja reuna-

ehtoja hallinnollisessa rikosten torjunnassa on huomioitava.

Tutkimusraportin aluksi tarkastellaan, kuinka hallinnolliseen rikosten torjuntaan on vali-
koiduissa verrokkimaissa suhtauduttu (luku 2). Kasiteltdvid maita valitessamme emme ole pyr-
kineet kattavuuteen tai siihen, ettd olisimme valinneet vertailumaiksi vain sellaisia eurooppa-
laisia maita, jotka olisivat oikeuskulttuurisesti erityisen laheisia Suomelle. Olemme vertailu-
maiden valinnassa pyrkineet siihen, ettd saisimme mahdollisimman kattavan kuvan erilaisista
hallinnollisen rikosten torjunnan tyyleisté ja keinoista Euroopassa. Né&in ollen tarkasteltaviksi
maiksi ovat valikoituneet Alankomaat, Belgia, 1so-Britannia, Ruotsi ja Saksa.

Kansainvélisen vertailun perusteella vaikuttaa, ettd olemassa ei ole mitaan yhta yleista tapaa
lahestyé hallinnollista rikosten torjuntaa. Vastaavasti vaikuttaa silta, etta eri maissa suhtautu-
minen hallinnolliseen rikosten torjuntaan on vaihtelevaa. Esimerkiksi siind missé Alanko-
maissa on hallinnollista rikosten torjuntaa koskevaa nimenomaista lainsdéddéantoa, joissakin toi-
sissa maissa, kuten Saksassa, hallinnollinen rikosten torjunta ei ole saanut lainsaadannollista
erityishuomiota. Tadma tarkoittaa sitd, ettd Saksassa hallinnollinen rikosten torjunta on koordi-
noimatonta ja sitd hyddynnetéan vain tietyilla sektoreilla, kuten rahanpesun estamisesséa. Ku-
vaavaa on myos se, ettd Saksassa hallinnollinen rikosten torjunta ei ole saanut mainittavaa sijaa

yhteiskunta- ja oikeustieteellisessa kirjallisuudessa.

Yleishavaintona voidaan todeta, ettd l16ydettavissa ei ole mitdan yleiseurooppalaista hallinnol-
lisen rikosten torjunnan linjaa, vaan pikemminkin suhtautuminen hallinnolliseen rikosten tor-
juntaan on sporadista ja alueellista. Mielenkiintoisena voidaan pitaa sitg, etta niissakin maissa,

joissa hallinnolliseen rikosten torjuntaan on suhtauduttu lahtokohtaisesti positiivisesti, saattaa
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olla - ja ndkemyksemme mukaan onkin — maan sisaisié alueellisia eroja hallinnollisen rikosten
torjunnan kaytanteissd. Taméa on johtanut siihen, ettd hallinnollisen rikostorjunnan suosio voi
kansallisvaltioiden sisallakin olla riippuvaista yksittaisten alueiden hallintoviranomaisten tai
poliisien aktiivisuudesta. Rikostorjunnan jatkuvuuden, systematiikan ja kansalaisten oikeustur-

vaodotusten valossa téllaista tilannetta ei voida pitaa tyydyttavana.

Arvioitaessa vertailumaiden kdytanteitd ja toimintaperiaatteita on huomioitava, etta kaikki hal-
linnollisen rikosten torjunnan toimintaperiaatteet eivat valttdmatta ole sellaisenaan siirretta-
vissd kotimaiseen kontekstiin. Vaikka eurooppalaisilla valtiolla on tyypillisesti samanlainen
perus- ja ihmisoikeudellinen arvopohja, perusoikeusargumentaatiossa on mygs nyanssieroja.
Siind missé toisissa valtiossa voi painottua yleinen turvallisuus ja jarjestys, jossakin toisissa
valtiossa painopiste voi olla yksilon oikeuksien suojassa. T&ma on huomioitava silloin, kun
kansainvélisen vertailuaineiston perusteella tehddan mahdollisia suunnitelmia hallinnollisen ri-

kosten torjunnan kehittdmistarpeista Suomessa.

Kansainvalisen selvityksen jalkeen vuorossa on tutkimuksen empiirinen osuus, jossa kartoite-
taan kotimaisten viranomaisten ndkemyksié hallinnollisesta rikosten torjunnasta kvantitatiivi-
sesti (luku 3) ja kvalitatiivisesti (luku 4). Tarkastelun keskioon asettuu kolme temaattista ko-

konaisuutta.

Ensinnakin tarkastelussa on, minkalaisia hallinnollisen rikosten torjunnan keinoja viranomaiset
tunnistavat ja kayttavat talla hetkelld. Toisena kiinnostuksen kohteena on viranomaisten toiveet
hallinnollisen rikosten torjunnan kehittdmiseksi. Samalla analyysin kohteeksi tulee se, mitka
seikat viranomaisten kokemusten mukaan tall& hetkella heikentavét ja/tai edistavéat hallinnolli-
sen rikosten torjunnan kayttéa Suomessa. Kolmanneksi empiirisessé osiossa selvitetdan viran-
omaisten késityksia siitd, kuinka he kokevat voimassaolevan lainsaadannén mahdollistavan tai
estavan hallinnolliseen rikosten torjuntaan turvautumista. Samalla informanteilla oli mahdolli-
suus kommentoida, minkalaiset lainsdddannolliset muutostarpeet voisivat edistédé hallinnolli-

sen rikosten torjunnan kayttoa.

Empiirisen osion sisaltdmén kyselytutkimuksen ensisijainen tarkoitus on tuottaa systemaattista
tilastollista tietoa viranomaisten hallinnollista rikosten torjuntaa koskevista kasityksistd. Sen
sijaan asiantuntijahaastatteluissa emme ole pyrkineet tavoittelemaan tilastollista luotettavuutta.

Nain ollen tarkoituksenamme ei ole ollut haastatteluinformanttien lukuméaarén maksimoiminen
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tahi temaattisten saturaatiopisteiden 16ytaminen haastatteluaineistosta. Pikemminkin suoritta-
mamme sisallénanalyysin tavoitteena on avata monipuolisesti niitd viranomaisten ndkemyksié
ja asenteita, joita on tilastollisten tutkimusloydosten taustalla. Kaytannossa tdma on edellytta-
nyt sitg, etta haastateltaviksi on valikoitu heterogeeninen viranomaisjoukko.

Kyselyn ja haastatteluléydosten keskeiset havainnot voidaan tiivistaa seuraavasti: (1) Hallin-
nollinen rikosten torjunta on merkityssisallollisesti vieras ja tuntematon termi monelle niista
henkil6istd, joiden tyotehtévat sisaltavat hallinnolliseksi rikosten torjunnaksi luokiteltavia teh-
tavid. (2) Hallinnollista rikosten torjuntaa haittaavaksi tekijaksi koetaan viranomaisten tietojen
vaihtoon ja tietojen liikkuvuuteen liittyvat ongelmat. Kysymys ei ole valttamatta lainsdddannon
asettamista rajoitteista, vaan viranomaisyhteistyon koordinointiin ja toimivuuteen liittyvista te-
kijoista. (3) Hallinnollista rikosten torjuntaa ei valttdméatta koeta omaksi vahvuusalueekseen
eikd varsinaisesti omaan tyonkuvaan kuuluvaksi. Monen vastaajan mielesta hallinnollisen ri-
kosten torjunnan kehittdminen edellyttaisikin sitd, ettd toiminta olisi systemaattista, koordinoi-
tua ja tavoitteellistettua. Hallinnollisen rikosten torjunnan merkityssiséallon ja tavoitteiden kir-
kastaminen voisikin omalta osaltansa edistaa positiiviseesti ruohonjuuritason toimijoiden suh-

tautumista hallinnolliseen rikosten torjuntaan.

Tutkimusraportin viimeisessd paéluvussa analysoidaan oikeusjarjestyksen asettamia rajoitteita
ja reunaehtoja hallinnolliselle rikosten torjunnalle (luku 5). Keskeisend tavoitteenamme on ol-
lut nostaa esille sellaisia normatiivisia ndkdkulmia, jotka taytyy huomioida hallinnollista rikos-
ten torjuntaa kehitettdessa ja toteuttaessa. Tama tehtdva on ollut vaativa. Tehtdvan vaikeus on
perustunut siihen, ettd normatiiviset rajoitteet ja reunaehdot riippuvat olennaisesti siit4, minka-
laista hallinnollista rikosten torjuntaa harjoitetaan tai on tarkoitus tulevaisuudessa harjoittaa.
Esimerkiksi puhuttaessa hallinnollisesta rikosten torjunnasta ja viranomaisten valisesté tieto-
jenvaihdosta normatiivinen problematiikka hahmottuu varsin eri tavalla verrattuna tilantee-
seen, jossa pohditaan mahdollisuutta hallinnollisin keinoin puuttua yksityiseen omaisuuteen,
kuten rikollisjarjestojen kerhotiloihin, tai evata joltakin taholta oikeus osallistua julkiseen tar-

jouskilpailuun.
Yksityiskohtaisten peukalosaantojen sijasta padméaaranamme on ollut tarkastella yleisesti sitd,

minkaélaisista oikeusturvatakeista hallinnollisessa rikosten torjunnassa on huolehdittava. Kes-

kidssd on perus- ja ihmisoikeudet ja asianmukaisen normatiivisen tasapainon I6ytdminen eri
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suuntiin viettavien intressien ristipaineessa: Yhtaalta hallinnollisella rikosten torjunnalla pyri-
taan estaméan rikollisuuutta ja siten optimoimaan kansalaisten perus- ja ihmisoikeuksien to-
teutuminen. Toisaalta hallinnollinen rikosten torjunta voi rajoittaa perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumista. Esimerkiksi, jos henkilon elinkeinotoimintaa haitataan silla perusteella, ettd ha-
nelld epdilldan olevan yhteyksia jarjestaytynyseeseen ja vakavaan rikollisuuteen, hanen elin-
keinonvapauttaan (PL 18 8) loukataan. Perus- ja ihmisoikeudet ja niiden rajoitusedellytykset
onkin otettava huolellisesti huomioon hallinnollista rikosten torjuntaa kehitettdessa. Oikeustur-
vatakeiden toteuttamisessa on tarkedssa roolisssa myds menettelylliset normit, joita olemme
késitelleet pitéen ensisijaisesti silmalla hallintoviranomaisten toimintaa koskevia vaatimuksia.
Kéymaamme normatiivista keskustelua olemme raportissamme pyrkineet avaamaa myos

konkreettisin esimerkein.

Tutkimisraporttimme péaattyy tiivisiin johtopéaatoksiin, joissa esitimme ja konkretisoimme kes-
keiset tutkimushavaintomme (luku 6). Vaikka johtopéaatdosten merkitysta ei pida aliarvioida,on
syyté korstaa, ettd tamén tyyppisessé tutkimusraportissa eri luvuissa esitetyt tutkimusloydokset
ja argumentit ovat yhtd merkityksellisia kuin raportin sisallon koostavat johtopaatokset.

1.5  Hallinnollisen rikosten torjunnan tulevaisuuskuvat

Raimo Lahti on artikkelissaan “Rikosoikeuden ultima ratio -periaatteesta ja hallintosanktioiden
asemasta” puoltanut nikemystd, jonka mukaan rikosoikeudellisessa reagoinnissa olisi syytd
valita aina lievin mahdollinen vaihtoehto.*? Argumentaatiossaan Lahti tukeutuu ultima ratio -
periaatteeseen, jonka ydinsisaltd on rajoittaa rikoslain kayttoéd. Samassa yhteydessa Lahti kiin-
nittda huomiota siihen, etta rikosoikeuskomitea'® ennakoi jo 1970-luvulla, etté tulevaisuudessa
rikosoikeudellisten seuraamusten rinnalle ja sijaan luodaan keveampia hallinnollisia prosesseja

ja sanktioita.'*

Vaikka hallinnollista rikosten torjuntaan ei tule ké&sitteellisesti samaistaa hallinnollisiin seuraa-
muksiin, voidaan todeta, ett& hallinnollinen rikosten torjunta on osa pidempiaikaista jatkumoa,

jossa rikosoikeudellista l&hestymistapaa pyritadn tukemaan ja korvaamaan hallinnollisella 1&-

12 _ahti 2012, s. 104.
13 Komiteanmietint® 1976:72.
14 Lahti 2012, s. 106-107.
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hestymistavalla. Periaatteessa hallinnollista rikosten torjuntaa voidaan myds puoltaa niilla sa-
moilla argumenteilla, joilla hallinnollisia seuraamuksia on puollettu. Toisin sanoen siind missa
ultima ratio -periaatteesta on aikaisemmin keskusteltu rikosten ja rangaistusten kayttoa rajoit-
tavana ohjenuorana, periaatteessa samaa argumentaatiota voidaan soveltaa puhuttaessa rikos-
ten hallinnollisesta ennalta estdmisestd. Tamahén tarkoittaisi vain sitd, etta ultima ratio -peri-
aatteen merkitys kriminaalipolitiikassa olisi katkeamaton: se vaikuttaisi rikosten torjunnasta

rangaistusten langettamiseen.

Ultima ratio -periaatteen liséksi on intuition mukaista, ettd rikollisuutta estettdessa kaytetta-
vissé olevien keinojen pitéisi olla ensisijaisesti hallinnollisia ja vasta toissijaisesti rikosoikeu-
dellisia. Potentiaalisen rikoksen tekijan nékokulmasta tdma voisi parhaimmillaan tarkoittaa
sitd, ettd han valttyy raskaalta rikosoikeudelliselta prosessilta, jos hanen epétoivottavaan kéyt-
taytymiseensa kyetaan hallinnollisin keinoin puuttumaan riittdvan ajoissa. Néin asetettuna hal-
linnollinen rikosten torjunta saa ilosofisen savyn, koska ldhestymistapa vaikuttaa olevan paitsi
yhteiskunnan myds potentiaalisen rikoksen tekijan edun mukaista. Ideaalitilanteessa potentiaa-
linen rikoksentekija kyettéisiin ohjaamaan kaidalle tielle ennen kuin hénen toimintansa eska-

loituu varsinaiseksi rikollisuudeksi.

Y hteiskunnan ndkékulmasta kysymys on myos kustannustehokkuudesta. Jos rikollisuutta kye-
tadn kontrolloimaan lisdéntyvissa méarin hallinnollisin toimenpitein, talldin yhteiskuntajérjes-
tyksen yllapidosta aiheutuisi vahemman esitutkintaan, syyteharkintaan ja tuomioistunproses-
siin liittyvia raskaita kuluja. Lisaksi, jos oletamme, etta hallinnollisella lahestymistavalla kye-
taan estdmadn vakavan ja jarjestaytyneen rikospotentiaalinen aktualisoituminen konkreettisiksi
rikoksiksi, kuten talousrikoksiksi, hallinnollisen rikosten torjunnan yhteiskunnallisia etuja ei

ole syyta Kiistaa.

Vaikka hallinnollisella I&hestymistavalla on kiistattomia etuja, yhta kiistattomasti siihen sisal-
tyy uhkakuvia. On syyté korostaa, ettei hallinnollisen rikosten torjunnan nimissa voida pyrkié
kiertamaan tahi polkemaan niita oikeuksia, jotka yksilGille on turvattu perustuslaissa ja ihmis-
oikeussopimuksissa. Edelld toteamallamme tavalla uhkakuvakeskustelua on kdyty muun ohella
siitd, missd maéarin poliisitoimintaa sitovia normia — kuten rikosten selvittdmiseen ja tutkimi-
seen — liittyvia pelisdanttjéd voidaan kiertda sill, ettd tiedon systemaattista hankintaa aletaan

kutsua ”hallinnolliseksi ldhestymistavaksi”.
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Tamaénkaltaiset kysymykset ovat vaikeita, eikd niihin voida antaa yleispatevaa vastausta. Hal-
linnollisessa rikosten torjunnassa ei myoskaan ole kysymys joko—tai-tyyppisesta ilmidsta, jo-
hon taytyisi kauttaaltaan suhtautua suopeasti tai kielteisesti. Tatd kuvastaa myds aiheesta kayty
keskustelu Euroopan unionin jaésenmaissa. Vaikuttaa silta, ettd jasenmailla on vaihtelevia kési-

tyksié hallinnollisen rikosten torjunnan hyddyista ja haitoista.

Tavallaan on kuvaavaa, ettd Euroopan unionilla itselldadn ei ole toistaiseksi ollut varsinaista
hallinnollista rikosten torjuntaa koskevaa toimenpideohjelmaa. Pikemminkin keskustelua on
kayty asiaan myonteisesti suhtautuneiden jasenmaiden, kuten Alankomaiden, johdolla, mutta
ilman, ettd hallinnollista rikosten torjuntaa olisi lahdetty systemaattisesti kehittdmaan Euroo-
pan unionin tasolla. Nain ollen vaikutelma on, ettd hallinnollisen rikosten torjunnan yllapito ja
kehittdminen on — ainakin toistaiseksi — jatetty kunkin jdssenmaan omaan harkintaan. Kaytan-

ndssa pelikentta on siis kansallisesti avoin.

Tassa tutkimusraportissamme varsinainen tehtdvamme ei ole ennustaa hallinnollisen rikosten
torjunnan tulevaisuutta, vaan tarkastella hallinnollisen lahestymistavan kansainvélisté ja kan-
sallista nykytilaa seké toiminnan normatiivisia rajoitteita ja reunaehtoja. Haluamme kuitenkin
johdannon lopuksi korostaa, ettd ”hallinnollisen rikosten torjunnan” vieraus ei tarkoita sité, ettd
kriminaalipolitiikassa ja rikollisuuden kontrollissa hallinnollinen lahestymistapa olisi jotakin
taysin uutta. Kuten edell& totesimme, hallinnollisen lahestymistavan ja rikollisuuden kontrollin

valisesta suhteesta on Suomessakin kayty keskustelua jo liki puolivuosisataa.

Luonnollisestikin nyt kdynnistynyt keskustelu hallinnollisesta rikosten torjunnasta on uuden-
laista ja keskustelun painopiste vaikuttaa olevan siirtyméssa sanktioista rikosten ennalta ehkéi-
semiseen. Tata kehityssuuntaa voidaan pitéa tervetulleena. Oletettavaa on, etta tulevaisuudessa
hallinnollinen rikosten torjunta etenee, mutta vaha véahalta ja toimintatapoja pikkuhiljaa hion.
Liséksi oletettavaa on, ettd kehitys tapahtuu sektorikohtaisesti, kuten rahanpesun ja terrorismin

estamista koskevat toimenpiteet ovat osoittaneet.

Yhteiskunnallisia kehitystendensseja aistien vaikuttaakin, ettd mitdan akkiseltdan tapahtuvaa
rikostorjunnallista paradigman muutosta ei liene kasilla, eika sellaista ole syyté toivoakaan.
Puhuttaessa rikosten estamisestd ja selvittdmisestd, viranomaisten toimivaltuuksista ja yksiloi-
den oikeuksien suojasta kehityksen verkkaisuus johtaa tyypillisesti optimaalisimpaan lopputu-

lokseen.
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2 Kansainvalinen vertailu

2.1  Hallinnollisen nakdkulman idea

Vakavaa ja jarjestaytynyttd rikollisuutta voidaan torjua usein eri strategioin. Kéyttoon valikoi-
tuvat yha useammin muut kuin rikosoikeudelliset lahestymistavat, jotka tdydentavat perinteisia
rikosoikeudellisia keinoja. Téssa raportissa keskiossa ovat hallinnolliset keinot, joilla pyritaan
ehkéisemé&an ja torjumaan vakavaa ja jarjestaytynytta rikollisuutta. Hallinnollisen I&hestymis-
tavan periaatteita on kasitelty useissa Euroopan unionin asiakirjoissal® seka kansainvalisissé
tutkimuksissa. Tutkimuksista esimerkkeina voidaan mainita vuonna 2015 julkaistu Euroopan
komission rikosten ennalta ehkéisya ja torjuntaa koskevasta erityisohjelmasta (ISEC) rahoitettu
tutkimus ’Administrative measures to prevent and tackle crime”, jossa vertailtiin hallinnollisen
rikostorjunnan oikeudellisia mahdollisuuksia ja kaytdnnon soveltamista kymmenessa EU:n ja-
senvaltiossa seka selvitettiin mahdollisuuksia vaihtaa tietoja hallinnollisiin kayttdtarkoituk-

siin. 16

Vuoden 2015 tutkimus (jaljempané Spapensin tutkimus) sekd vuoden 2016 EU-neuvoston péa-
telmat hallinnollisesta lahestymistavasta toimivat taman raportin ldhtokohtina.l” Hallinnolli-
sessa lahestymistavassa yhdistelldaan esimerkiksi seuraavia hallinnollisia keinoja: lupa-, tar-
jouskilpailu- ja tukimenettelyissd mukana olevien tahojen seulonta ja seuranta seka tilojen sul-
keminen tai pakkolunastus silloin, kun kyseisissa tiloissa tai niiden laheisyydessa esiintyy
yleista héiriota. Naissa tehtavissé eri virastot koordinoivat toimivaltuuksiaan vakavan ja jérjes-

taytyneen rikollisuuden torjumiseksi.

15 Esim. neuvoston puheenjohtajamaa Alankomaiden ilmoitus monialaiselle jarjestaytyneen rikollisuuden torjun-
nan tyéryhmaélle - An alternative approach to combat organized crime. Bryssel, 21. syyskuuta 2004, 12557/04;
Alankomaiden valtuuskunnan ilmoitus jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan monialaiselle tyéryhmalle: Ana-
lysis Administrative/Non-Penal Instruments in various Member States and Proposal Future Steps, s. 1-2; Kasi-
kirja, Bryssel, 30. toukokuuta 2011 10899/11 Jarjestaytyneen rikollisuuden ehkdisemisen ja torjunnan taydentavat
lahestymistavat ja toimet: Kokoelma esimerkkeja hyvistd k&ytdnnoistd EU:n jésenvaltioissa, s. 6-7; Neuvoston
paatelmét 9935/16, Bryssel 9. kesékuuta 2016.

16 |SEC-rahoitteinen hanke ”Administrative approach to organized crime: support European local authorities in
combating local outcomes of organized crime”, joka toteutettiin Belgiassa Genkin kaupungissa vuosina 2013—
2015.

17 Tassa selvityksessa tukeudutaan Spapensin tutkimukseen, joka toimii myos selvityksen lahtokohtana. Spapen-
sin tutkimus (2013-2014) koostui kolmesta elementistd: hallinnollisen sd&ntelyn oikeudellinen analyysi kymme-
nessd EU-massa, oikeudellinen vertailu hallinnollisesta I&hestymistavasta seké tiedonvaihto EU-kumppaneiden
valilla.
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Hallinnollisessa lahestymistavassa pyritadn esteitd rakentamalla ehkdiseméin jarjestaytynei-
den rikollisryhmien soluttautumista lailliseen elinkeinoeldméén sekd estimain rikollisia kéyt-
tamasta laillista hallinnollista infrastruktuuria. L4hestymistavan taustaolettamana on, etté jar-
jestaytynyt rikollisuus kayttaa laajasti hyvakseen laillista infrastruktuuria ja ettd laillinen ja lai-
ton ympdaristd ovat jatkuvassa vuorovaikutuksessa keskendin. Jarjestdytyneet rikollisryhmat
hyodyntdvit laillisia elinkeinoja kehittdessddn ja laajentaessaan laitonta toimintaansa. Laillinen
talousjirjestelmé tarjoaa alustan rikoshyotyjen pesemiseen ja ndin ollen kétkee rikollista toi-
mintaa. My0s laillisesti hankittuja kiinteistdja voidaan kdyttda laittomiin tarkoituksiin. Hallin-
nollisen ldhestymistavan mukaan rikosoikeudellinen ndakdkulma, joka keskittyy ainoastaan ri-
kolliseen toimintaan rikollisessa ympdristdssa, on riittaméton.' Hallinnollinen ldhestymistapa
keskittyy pddasiassa tuki-infrastruktuuriin ja jarjestdytyneen rikollisuuden mahdollistajiin eika
niinkdin rikollisten ydintoimintaan. Lahestymistapa voi ndin ollen tukea poliisien ja tuomarien

tyota.

Toinen hallinnollisen ldhestymistavan keskeisolettama on se, ettd paikallisviranomaiset huo-
maavat usein ensimmdisind laittoman toiminnan merkit. Samaan aikaan viranomaiset voivat
kuitenkin tietiméttién ja tarkoittamattaan tukea rikollista toimintaa myontdmailla lupia, tukia
ja urakoita yksittéisille rikollisille tai rikollisryhmille. Yhtdaltd hallinnollisen 1dhestymistavan
tavoitteena on tehostaa hallintoviranomaisten luotettavuutta (sisdinen ennaltachkiisy). Toi-
saalta sen tavoitteena on lisitd hallintoviranomaisten ymmarrysti siitd, ettd he ovat osaltaan
vastuussa vakavan ja jarjestdytyneen rikollisuuden torjunnasta ja etté heilld voi olla suuri mer-
kitys rikostorjunnassa (ulkoinen ennaltachkéisy).'® Viranomaisten rooli on tirkei, koska heilld
on kadytdssddn useita vilineitd, joiden avulla voidaan vihentda rikosmahdollisuuksia seké aset-
taa esteitd rikolliselle toiminnalle. Lupaviranomaiset voivat esimerkiksi kontrolloida liiketoi-
mintamahdollisuuksia peruuttamalla tai epadmalla lupia. Néin ollen kattava jérjestelma, joka
seuloo ennaltaehkdisevisti hakijoiden taustoja lupa-, tarjouskilpailu- ja tukiprosesseissa voi
vahentéd jarjestaytyneeseen rikollisessa toiminnassa mukana olevien yksildiden ja jérjestdjen
rikosmahdollisuuksia. Hallintoviranomaiset ovat usein myds toimivaltaisia valvomaan hallin-
nollisia padtoksiddn ja puuttumaan sddntdjen rikkomiseen sekéd sulkemaan tai pakkolunasta-

maan tiloja, jos kyseisissa tiloissa tai niiden l&heisyydessa esiintyy yleista héiriota. Joissakin

18 Neuvoston paatelmat — llmoitus - 12557/04, s. 2.
19 Ns. barrier model.
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tai jarjeston toiminnan.

/ VAIKEUTTAMINEN
hallinnollisia sddnnoksid, joilla
vaikeutetaan rikollista
toimintaa seka estetdan
rikollisia tukemasta laittomia
toimiaan infrastruktuurilla,
esim. valvonta, lisenssien
peruuttaminen, toiminnan
kieltdminen tai
keskeyttdminen, lupien

lakkauttaminen, tilojen
sulkeminen, liiketoimintakielto

maissa hallintoviranomaiset voivat myds pidattaa epailyttavia varoja tai kieltaa liiketoiminnan

/
TORJUNTA

hallinnollisia ja verotuksellisia
sdannoksid, joita kdytetdan yhdessa
rikosoikeustoimien kanssa

~ O 4 laittoman toiminnan torjumiseksi,
ENNALTAEHKAISY \ esim. hallinnolliset sakot, varojen
menettamisseuraamus hallinto-
hallinnollisia sdénnoksid, joilla oikeudellisissa prosesseissa, lupien
estetadn rikollisten paasy laillisen . 4y lakkauttaminen
elinkeinoeldman piiriin, esim. lupien / ™ A S/
ennaltaehkaiseva seulonta, lupien ™\
epaaminen, rekisterditymisedellytys /
tietyissa liiketoimissa, julkisista / \
hankinnoista ulossulkeminen, I . . \
aluesuunnittelu, kunnalliset I\' Hallinnollinen |
S sdadokset Y, ldhestymistapa /

Hallinnollisten keinojen tehokas kéyttd jarjestdytyneen rikollisuuden torjumiseksi, erityisesti
lupa-, tuki- ja tarjouskilpailumenettelyjen seulonta ja seuranta, edellyttdd padsyéd asianmukai-
siin tietoihin, jotka ovat usein hajallaan eri viranomaisrekistereissd. Hallinnollinen ldhestymis-
tapa nojautuu vahvasti yhteistyohon ja tiedonvaihtoon poliisien, tuomarien ja muiden viran-
omaisten vélilld ja on ndin ollen riippuvainen rikosoikeudellisista keinoista. Hallinnollisen 13-
hestymistavan keskeisend ldhtokohtana on koota relevantit tiedot yhteen seké helpottaa hallin-
nollista tiedonvaihtoa.?’ Téss4 mielessé hallinnollinen lahestymistapa on osa yhdennettyé va-
kavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjuntaa, sill4 se kannustaa lainvalvonta- ja muita vi-
ranomaisia hyddyntdmaén toistensa tietoja sekd kéyttdmaan toimivaltuuksiaan vakavan ja jar-
jestaytyneen rikollisuuden torjumiseksi. Toinen hallinnollisen lahestymistavan merkittdva te-
kijd on koordinoitu puuttuminen, jossa hallinnollisia keinoja kédytetdén rikosoikeudellisten toi-
mien lisdnd vakavan ja jérjestdytyneen rikollisuuden ehkdisemiseen, torjumiseen ja tukahdut-

tamiseen (ns. “yhdessa erillddn toimiminen”).

20 Kasikirja taydentavista lahestymistavoista, s. 11 — 10899/11.
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Tiedon
kokoaminen
yhteen

Hallinnollisen ldhestymistavan mukaisessa tyoskentelyssd noudatetaan niin sanottua estemal-
lia. Jos jérjestaytynyt rikollisuus ymmaérretddn prosessina, ylld mainittu laittoman ja laillisen
ympdriston yhteen kietoutuminen tarjoaa monia mahdollisuuksia asettaa esteitd, jotka omalta
osaltaan vaikeuttavat rikollista toimintaa ja lisadvat sekd kustannuksia ja riskeja ettd véhentavat
tuottoja.?! Toimivien esteiden asettaminen edellyttii, ettd laittomien liiketoimintaprosessien
elementit, logistiikka seka edellytykset kartoitetaan ja analysoidaan. N&in saadun tiedon avulla
eri viranomaiset voivat maaritella, milla keinoilla voidaan ehkaista tai torjua tietyntyyppisté

rikollista toimintaa sekd se, milla toimijalla on tehokkaimmat keinot rikoksiin puuttumiseen.

2.2 Hallinnollisen l&hestymistavan leviaminen

Tdassa osiossa osoitamme, ettd hallinnollinen lahestymistapa vakavan ja jarjestaytyneen rikol-
lisuuden ehkaisemiseksi ja torjumiseksi on Euroopan unionin tukema keino, joka juontaa juu-
rensa Benelux-maiden aloitteen. EU-jasenvaltioissa tunnustetaan yleisesti, etta tdydentavat ja
monialaiset l&hestymistavat vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjuntaan ovat tarpeen.
Vaikka vain muutamat jadsenmaat ovat lisdnneet hallinnollisen lahestymistavan kansallisiin ri-
koksentorjuntastrategioihinsa, monet viime vuosina julkaistut tutkimukset ovat osoittaneet, etta

kaikilla jasenmailla on kaytossaan lukuisia hallinnollisia keinoja, joilla voitaisiin puuttua jar-

21 Bruns 2015, s. 164.
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jestaytyneeseen rikollisuuteen ja néin ollen tdydentaa rikosoikeudellista keinovalikoimaa. Hal-
linnollisten menetelmien luonne ja laajuus vaihtelevat jasenmaasta toiseen. Niiden péaasialli-
nen tavoite ei yleensé ole ehkaisté ja torjua jarjestaytynytta rikollisuutta, vaan pikemminkin
saannella tiettyja taloussektoreita tai yllapitaa jarjestystd.?? Lupien, avustusten tai tukien epa-
aminen tai peruminen, sulkeminen tarjouskilpailumenettelyistd, verojen perinta tai tilojen sul-
keminen on kuitenkin mahdollista kaikissa jasenmaissa.?® Oikeudellisesta ndkdkulmasta vaka-
vaa ja jarjestaytynytta rikollisuutta EU-jdsenmaissa torjuvia hallinnollisia keinoja on tarkas-
teltu useissa tutkimuksissa, kuten Spapensin tutkimuksessa. Nain ollen 1&hdemme oletuksesta,
ettd jasenmaissa on jo tarvittava lainsdadanto, ja keskitymme hallinnollisten keinojen kaytan-
non soveltamiseen. Samalla otamme huomioon, etté rikostentorjunta on aina riippuvainen kon-
tekstistaan, joten kiinnitdimme erityishuomiota hallinnollisen l&hestymistavan kehittymiseen ja
oikeuttamiseen Euroopan unionissa ja tarkastelumaissa. Jotta voisimme ymmartéa tarkastelu-
maissa kdytettyja hallinnollisia lahestymistapoja, on syyta tarkastella lahestymistavan kehitty-

misen syitd, kuten rikollisuustilannetta, kansainvélista painetta tai ns. siirtymavaikutusta.

Vuoden 2015 Spapensin tutkimus jaottelee EU-jasenmaat kolmeen ryhmé&éan: (1) maat, joissa
on kehittyneimmat hallinnolliset l&hestymistavat kansallisella tasolla; (2) maat, joissa on haja-
naisia paikallisia aloitteita hallinnollisesta lahestymistavasta; (3) maat, joissa ei ole kattavaa
hallinnollista lahestymistapaa. Tassa raportissa keskigssa on hallinnollisen lahestymistavan
taytantoonpano kaikkia kolmea ryhméa edustavissa viidessa EU-maassa — Alankomaissa, Bel-
giassa, Isossa-Britanniassa, Ruotsissa ja Saksassa. Naméa jasenmaat valikoituivat mukaan,
koska ne edustavat erilaisia hallinnollisen lahestymistavan toteutusmuotoja. Alankomaat edus-
taa pioneerimaata, jossa on kaikkein kehittynein hallinnollinen Idhestymistapa seké lainsaa-
danto, joka tulee hallinnollisen lahestymistavan toimeenpanoa. Lisaksi Alankomaat vaikuttaa
pitdvan hallinnollista lahestymistapaa padasiallisena valineena jarjestaytyneen rikollisuuden
torjunnassa kansallisesti. Iso-Britannia taas edustaa EU-maata, jossa hallinnollinen lahestymis-
tapa on sisallytetty kansalliseen turvallisuusstrategiaan. Maassa painotetaan monialaista stra-
tegiaa, joka sisaltad hallinnollisen I&hestymistavan lisaksi monia muita vaihtoehtoisia lahesty-
mistapoja jarjestaytyneen rikollisuuden torjuntaan. Belgia taas tavoittelee hallinnollisen l&hes-

tymistavan tayttd toimeenpanoa kansallisella tasolla, mutta maassa on tall& hetkelld ainoastaan

22 13460/2/09 REV 2s. 4.

23 Jo vuoden 2004 kyselytutkimus osoitti, etta hallinnollinen lahestymistapa on mahdollinen ja etta sitad kaytetaan
ja edistetddn EU:ssa. 12557/04, s. 11. Namaé tulokset vahvistettiin aihetta késittelevassa seminaarissa Alanko-
maissa maaliskuussa 2008, 13460/2/09 REV 2, s. 2; ks. myds Spapensin tutkimus ja laittomia moottoripyorajen-
geja kasittelevan kyselytutkimuksen tulokset neuvoston ilmoituksessa 8641/16.
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paikallisia aloitteita ja hajanaista lainsaadantoa. Lisaksi Belgia tarjoaa esimerkin siitd, miten
siirtymavaikutus voi vaikuttaa hallinnollisen lahestymistavan toimeenpanoon. Ruotsi otettiin
mukaan, koska se edustaa Pohjoismaita ja tarjoaa esimerkin EU-maasta, jossa on useita aloit-
teita eri tahojen yhteistyosta sekd muita vaihtoehtoisia lahestymistapoja jarjestaytyneen rikol-
lisuuden torjuntaan muttei varsinaista hallinnollista lahestymistapaa. Saksa otettiin mukaan,
koska se osoittaa hallinnollisten toimien ja hallinnollisen lahestymistavan valisen eron. Vaikka
Saksassa on monenlaisia hallinnollisia keinoja ja pitk& hallinnollisten sanktioiden perinne,
maassa hyddynnetadn hallinnollista lahestymistapaa liittovaltiotasolla vain laittomien mootto-

ripyorédjengien tekemien rikosten torjunnassa.

Alankomaat
— Iso-Britannia
Toiminta- S S
keskeinen — Ruotsi
|ahestymistapa + | Toiminta-
kattava keskeinen — Belgia
lains&adantd monitahoinen Aloitteita
toiminta ja useita | monitahoisesta —
vaihtoehtoisia toiminnasta ja Hallinnollista
lahestymistapoja | vaihtoehtoisia ahestymistapaa —
+ hajanainen |lahestymistapoja | koskevia aloitteita | Aloitteita.
lains&adantd kansallisella kansallisella ja hallinnollisesta
tasolla + aluetasolla + lahestymistavasta
hajanainen hajanainen valtiotasolla +
lainsaadanto lains&adantd hajanainen
lainsaadantd

2.3 Hallinnollinen lahestymistapa EU-tasolla

Useissa strategia-asiakirjoissa ja EU-foorumeilla korostetaan tarvetta tutkia ja kehittdd monia-
laisia menetelmi& tdydentamaan rikosoikeudellisia keinoja ehkaistd ja torjua vakavaa ja jarjes-
taytynytta rikollisuutta. Yksi esimerkki téllaisesta menetelmasta on hallinnollinen lahestymis-
tapa. Tamanhetkisessd Euroopan turvallisuusagendassa 2015-2020 katsotaan, etta jarjestayty-
neet rikollisryhmat ajattelevat globaalisti mutta toimivat paikallisesti. Agenda korostaakin pai-
kallisviranomaisten keskeistd roolia, silla ne ovat ensimmadisid, jotka voivat estaa rikollisver-
kostojen paasyn lailliseen elinkeinotoimintaan. Agendassa kannustetaan monialaiseen lahesty-
mistapaan, jossa yhdistetddn hallinnollisen tason vélineitd sek& keinoja, joilla voidaan jakaa
tietoa lainvalvontaviranomaisten ja julkishallinnon viranomaisten vélill4.?* Tuoreissa neuvos-

ton paidtelmissi ”jarjestdytyneen ja vakavan kansainvélisen rikollisuuden torjuntaa koskevien

24 European turvallisuusagenda 2015-2020, COM (2015) 185, s.18.
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EU:n painopisteiden asettamisesta vuosiksi 2018-2021” neuvosto tunnustaa tarpeen tehda l4-
heistd yhteistyota kansallisten lainvalvonta-, oikeus- ja hallintoviranomaisten seka EU:n toi-
mielinten ja virastojen valilla.>> Neuvosto kehottaa jasenvaltioita hyodyntamaan aktiivisesti
vaihtoehtoisia ja tdydentavié lahestymistapoja ja valineité jarjestdytyneen ja vakavan kansain-
valisen rikollisuuden torjunnassa perinteisten rikosoikeudellisten l&hestymistapojen liséksi.
Vuonna 2016 hallinnollista lahestymistapaa koskevissa paédtelmisséan neuvosto kehotti komis-
siota ja Europolia seki jasenvaltioita kehittdmdin ja parantamaan lahestymistapaa rikostorjun-
taan vuoden 2015 Euroopan turvallisuusagendan mukaisesti erityisesti vakavassa ja jirjestiy-
tyneessi rikollisuudessa seki antoi useita suosituksia.?® Vuonna 2017 julkaistiin kertomus EU-
toimien edistymisesta hallinnollisen lahestymistavan kehittdmisessa vuosina 2016 ja 2017.%7

Seuraava kertomus esitelladn vuoden 2018 puolivélissa.

Seuraavassa osiossa kuvataan kronologisesti hallinnollisen lahestymistavan hidasta kehitysta
eri EU-foorumeilla. Se on johtanut hallinnollisesta l&hestymistavasta vastaavien yhteyspistei-
den verkostoon ja ylldamainittuihin Euroopan turvallisuusagendan suosituksiin. Erityis-
huomiota kiinnitetadn Alankomaiden ja Belgian rooliin hallinnollisen l&hestymistavan edisté-

misessa Euroopan tasolla.

Hallinnollisen lahestymistavan kehittyminen Euroopan unionissa

Viime vuosina hallinnollinen lahestymistapa on saanut laajaa kannatusta Euroopan unionissa,
erityisesti laittomiin moottoripyordjengeihin liittyvissa rikoksissa. Euroopan tasolla matka
kohti hallinnollisia ja muita tdydentévia jarjestaytynytta rikollisuutta torjuvia lahestymistapoja
on kuitenkin ollut pitkd. Muutos repressiivisesta rikosoikeudellisesta l&hestymistavasta ehkai-
seviin keinoihin alkoi 1990-luvulla.?® Monet toimintasuunnitelmat sisélsivat hallinnollisen 14-
hestymistavan elementtejd, mutta niissa ei viitattu suoraan hallinnollisiin keinoihin tai itse la-
hestymistapaan. Vuonna 1996 EU-neuvosto julisti tavoitteekseen torjua jéarjestaytynytta rikol-

lisuutta, miké& johti ensimmaisen jarjestaytynytta rikollisuutta koskevan toimintasuunnitelman

%5 Nait4 asioita on painotettu siita asti, kun ensimmaiset neuvoston paatelmat EU:n etusijan asettamiseksi jarjes-
taytyneen rikollisuuden torjuntaan annettiin vuosina 2011-2013.

26 Neuvoston paatelmat hallinnollisesta lahestymistavasta vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden ehkaisemiseksi
ja torjumiseksi, 9935/16 hyvéksytty neuvoston istunnossa 9. kesakuuta 2016.

27 Neuvoston paitelmat 18. toukouuta 2017 9450/17 ja 2. kesakuuta 2017, 9945/17 - Follow-up report to the
Council conclusions on the administrative approach to prevent and fight serious and organized crime.
2812557/04, s. 10-11, s. 19.
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hyvaksymiseen vuonna 1997.2° Jarjestaytyneen rikollisuuden torjunta katsottiin kyseisessa
asiakirjassa vahintaan yhta tarkeaksi kuin perinteinen lainvalvonta. Tarkeimpana ehkéisevana
toimena pidettiin sité, ettd vahennet&én jarjestaytyneen rikollisuuden paasya laillisille markki-
noille.®® Samassa asiakirjassa neuvosto korosti, ettd on tarke4a vahvistaa julkisen hallinnon ja
elinkeinoeldman eheyttd. Liséksi neuvosto kehotti jasenvaltioita varmistamaan, etta niilla on
kéaytossaan tarvittavat toimenpiteet, joiden avulla rikollisjérjestdjéd voidaan estaa osallistumasta
julkisiin tarjouskilpailumenettelyihin ja saamasta tukia tai lupia. Tamén tarkoituksena oli est&é
jarjestaytyneen rikollisuuden soluttautuminen julkiselle sektorille ja lailliselle yksityiselle sek-
torille. Oikeushenkildiden hyvaksikayttoa ehkéistdkseen neuvosto kehotti lisédksi kehittdmaan
saantoja, joiden avulla jasenvaltiot voivat vaihtaa tietoja rekisterdimistaan oikeushenkil6ista ja
luonnollisista henkilQistd, jotka osallistuvat yritysten perustamiseen, johtamiseen ja rahoitta-
miseen.®! Viimeisend toimintasuunnitelma kehotti perustamaan jérjestaytynytta rikollisuutta

kasittelevan monialaisen tydryhman (MAT).%2

MAT perustettiin muodollisesti 10. heindkuuta 1997, ja se laati vuonna 2000 julkaistun EU-
strategian Jarjestdytyneen rikollisuuden ehkdiseminen ja valvonta: Euroopan unionin strategia
uuden vuosituhannen alkaessa”. Strategiassa ldhdettiin oletuksesta, ettd jarjestdytynyt rikolli-
suus on pitkalti riippuvainen (muun muassa) rikosmahdollisuuksista. Strategiassa korostettiin
ennaltaehkéisyn tarkeytta ja kehotettiin jasenmaita tutkimaan keinoja, joilla voitaisiin vaikeut-
taa rikosten tekemista. Strategiassa myos jalleen kerran kehotettiin kehittdméaan valineit, joilla
voidaan ehkaisté jarjestaytyneen rikollisuuden soluttautumista julkiselle sektorille ja lailliselle
yksityiselle sektorille seka valineitd, jotka mahdollistavat jasenvaltioiden vélisen seka jasen-
valtioiden ja komission vélisen tietojenvaihdon.®® Strategiassa siis toistettiin tuolloin viela toi-

meenpanemattoman vuoden 1997 toimintasuunnitelman suositukset.3 Strategiassa suositeltiin

2% Neuvoston kokous Dublinissa 13.-14. syyskuuta 1996; Neuvoston kokous Amsterdamissa 16.—17. kesakuuta
1997, 97/C 252/01.

30 C 251/02, Yleinen lahestymistapa 5 (f).

31 C 251/06, Poliittiset suuntaviivat 8 (13); Vastaavat saannokset on lueteltu vuoden 2000 YK:n kansainvalisen
jarjestaytyneen rikollisuuden vastaisessa yleissopimuksessa (31. artiklassa), jonka EU on allekirjoittanut.

32 Jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan monialaisen tyéryhman ilmoitus 1997-2007: looking back and prepa-
ring the future, Brussels 13.7.2007, 10554/07.

332000/C 124/01, luku 2.2. Suositus 2.

34 2000/C 124/01, luku 2.2. Suositukset 2 ja 3.
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kehittdmaan tehokas EU-tason mekanismi, jolla voidaan tunnistaa varhaisessa vaiheessa hen-
kilot, jotka ovat tehneet jarjestiytyneeseen rikollisuuteen liittyvia rikoksia.®® Liséksi strategi-
assa kehotettiin vahvistamaan rikosoikeudellisen jarjestelman ja kansalaisyhteiskunnan vélista
sidettd.%®

Seké vuoden 1997 toimintasuunnitelmassa ettd vuosituhatstrategiassa viitattiin hallinnolliseen
lahestymistapaan kuuluviin elementteihin, mutta hallinnollinen lahestymistapa mainittiin suo-
raan vasta vuoden 2005 Haagin ohjelmassa. Haagin ohjelmassa korostettiin rikostentorjuntaan
liittyvaa tarvetta suojella julkisia laitoksia ja yksityisid yrityksia jarjestaytyneelté rikollisuu-
delta hallinnollisilla ja muilla keinoin. Haagin ohjelman tavoitteet ja painopisteet muutettiin
ké&ytdnnon toimiksi asiakirjassa "Haagin ohjelma: 10 painopistettd seuraaviksi viideksi vuo-

deksi. Kumppanuus Euroopan uudistamiseksi vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alalla”.®’

Yksi painopisteista jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa oli strategisen lahestymistavan
kehittdminen jarjestaytyneen rikollisuuden torjuntaan (EU-strategia), joka siséltdd muutakin
kuin vain perinteista lainvalvontayhteistyota.3® EU-strategiassa kiinnitettiin ensimmaista ker-
taa huomiota siihen, ettd jotkut jasenvaltiot hyodyntavat hallinnollista l&hestymistapaa estaak-
seen rikollisjarjestdjen soluttautuminen lailliseen elinkeinotoimintaan.® Vakavaa ja jarjestay-
tynytta rikollisuutta koskevan hallinnollisen l&hestymistavan saamasta retorisesta tuesta huoli-
matta silté puuttuivat vielé oikeudelliset ja rakenteelliset puitteet. Maiden empiva suhtautumi-
nen EU-tason hallinnolliseen l&hestymistapaan oli toisten EU-maiden mukaan liian tehoton ja
muutoinkin Kritiikille altis. Erityisesti Alankomaat ja Belgia kritisoivat epardintia, silld maat

olivat jo hyédynténeet hallinnollista lahestymistapaa kaytannossa.

Benelux-maat hallinnollisen lahestymistavan pioneereina Euroopan unionissa

Alankomaat on toistuvasti edistanyt hallinnollisten keinojen kayttoa julkisten laitosten suoje-

lemisessa ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjumisessa perinteisten lainvalvontakeinojen

352000/C 124/01, luku 2.2. Suositus 2.

36 2000/C 124/01, luku 2.3.

37 MEMO/05/153, Strashourg, 10. toukokuuta 2005 — Haagin ohjelma: 10 painopistettd seuraaviksi viideksi vuo-
deksi.

38 MEMO/05/153, Painopiste 8, s. 9; ks. myds komission tiedonanto neuvostolle ja Euroopan parlamentille "Stra-
tegisen toimintaperiaatteen kehittdminen jarjestaytyneen rikollisuuden torjumiseksi"; Bryssel, 2.6.2005, COM
(2005) 232 lopullinen.

% Bryssel, 2.6.2005, COM (2005) 232 lopullinen, 2.2.11.
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ohella. Edella mainittu vuoden 1997 EU:n toimintasuunnitelma jarjestaytyneen rikollisuuden
torjumiseksi julkistettiin Alankomaiden EU-puheenjohtajuuskauden aikana. Ennaltaehkéisevia
keinoja pidettiin vuoden 1997 toimintasuunnitelmassa yhté tarkeiné kuin rikosoikeustoimen-
piteita, mika oli Alankomaiden ehdottama muotoilu.*? Yritykset tuoda hallinnollinen lahesty-
mistapa EU:n asialistalle jatkuivat myds seuraavan Alankomaiden puheenjohtajakauden ai-
kana. Vuonna 2004 Alankomaiden sisa- ja kuningaskuntasuhteiden ministeri jarjesti EU-mai-
den asiantuntijoille ja edustajille seminaarin, jonka teemana oli vaihtoehtoinen tapa torjua jar-
jestaytynytta rikollisuutta. Seminaarin tulokset ja suositukset tiivistettiin Alankomaiden ilmoi-
tukseen vaihtoehtoisista keinoista torjua jarjestaytynytta rikollisuutta.*! IImoituksen seurauk-
sena alkoi keskustelu hallinnollisesta lahestymistavasta, joka johti lopulta edelldmainittuihin

Haagin ohjelman ja EU-strategian lausumiin jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnasta.*2

Taman jalkeen EU-foorumeilla on tehty useita aloitteita hallinnollisista ja muista vaihtoehtoi-
sista lahestymistavoista. Monialainen tydoryhma on keskittynyt toimissaan keinoihin, joilla hal-
lintoelimet ja erityisesti paikallishallinnot voivat ehkaista tai torjua jarjestaytynytta rikolli-
suutta.*® Vuonna 2008 Alankomaat lisasi hallinnollisen lahestymistavan edistamisen EU-ta-
solla yhdeksi tavoitteeksi kansallisessa ohjelmassaan ”Hallinnollinen l&hestymistapa jéarjestay-
tyneeseen rikollisuuteen”. Maaliskuussa 2008 Alankomaiden sisé- ja kuningaskuntasuhteiden
ministeri jarjesti kaikkien EU-maiden edustajille toisen seminaarin, jossa esiteltiin paikallisia
kokemuksia hallinnollisesta lahestymistavasta Amsterdamissa ja Eteld-Limburgissa.** Joulu-
kuussa 2008 monialaisen tydryhman tapaamisessa tehtiin aloite ei-rikosoikeudellisen lahesty-
mistavan selvitystyosta. Tata varten Alankomaiden valtuuskunta laati kyselytutkimuksen mui-

den kuin rikosoikeudellisten keinojen kéytosté jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa, sii-

40 Fijnaut 2010, s. 62. Alankomaat oli neuvoston puheenjohtajamaa tammikuusta kesakuuhun vuonna 1997.

4l Neuvoston puheenjohtajamaa Alankomaiden ilmoitus monialaiselle jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan
tyéryhmalle - Vaihtoehtoinen lahestymistapa torjua jarjestaytynyttd rikollisuutta Bryssel, 21. syyskuuta 2004,
12557/04.

42 Puheenjohtajavaltion ilmoitus valtuuskunnille: Ehdotus neuvoston paatelmiksi vaihtoehtoisesta lahestymista-
vasta torjua jarjestaytynytta rikollisuutta 14125/2/04, Bryssel marraskuu 2004; Komission tiedonanto "Strategisen
toimintaperiaatteen kehittdminen jarjestaytyneen rikollisuuden torjumiseksi (COM 2005, 232 lopullinen, 2. kesa-
kuuta 2005); MEMO/05/153, Painopiste 8, s. 9.

43 llmoitus, Jarjestaytyneen rikollisuuden toiminnan monialainen tyéryhma 1997-2007: looking back and prepa-
ring the future Bryssel, 13. heindkuuta 2007 10554/07 MAT (monialainen tydryhma).

44 Alankomaiden sisa- ja kuningaskuntasuhteiden ministeric: Administrative measures to combat organized crime:
EU seminar report Amsterdam 13-14 March 2008, The Hague 2008.
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hen osallistuvista toimijoista, heidan vastuistaan, tiedonvaihdosta seka yhteistyosta EU-ta-
solla.*® Alankomaat toimitti jarjestaytyneen rikollisuuden tydryhmalle kyselytutkimuksen tu-
losten perusteella laaditun asiakirjan otsikolla ”Analyysi hallinnollisista/ei-rikosoikeudellisista
keinoista eri jasenmaissa seké ehdotukset tulevista toimista” sekd kehotti EU-komissiota otta-
maan huomioon kansainvalisen yhteistyon yhdennetyssa ei-rikosoikeudellisessa lahestymista-
vassa, kun komissio kehittaa tulevia politiikkoja ja oikeudellisia keinoja vaihtaa ei-rikosoikeu-

dellista tietoa EU-tasolla.*®

Euroopan unionin vuonna 2010 julkaisemassa Tukholman ohjelmassa katsottiin, etta yhteydet
paikallisen rikollisuuden ja jarjestaytyneen rikollisuuden seka sen rajat ylittdvan toiminnan va-
lilla lisdantyvat. Siiné kannustettiinkin tehokkaampaan rikostentorjuntaan monialaisin keinoin,
joihin kuuluvat myo6s hallinnolliset keinot sek& yhteistyon edistdminen hallintoviranomaisten
valilla.4” Taloudellisen rikollisuuden ja korruption osalta Tukholman ohjelmassa korostettiin
tarvetta vahentaa jarjestaytyneen rikollisuuden mahdollisuuksia globaalitaloudessa.*® Tukhol-
man ohjelman siséisen turvallisuuden strategia seka komission tiedonanto ”EU:n siséisen tur-
vallisuuden strategian toteuttamissuunnitelma” muistuttivat, etté turvallisuuspolitiikka edellyt-
taa kokonaisvaltalaista lahestymistapaa, johon kuuluu lainvalvontavirastojen lisaksi muita vi-
ranomaisia ja ammattilaisia kansallisella ja paikallistasolla. Naita ovat muun muassa hallinto-
ja lupaviranomaiset, jotka vastaavat lisenssien, lupien, hankintasopimusten tai tukien myonta-
misesta.* Yllamainitun Alankomaiden vuoden 2010 ehdotuksen mukaisesti sisdisen turvalli-
suuden strategiassa kehotettiin komissiota perustamaan kansallisten yhteyspisteiden verkosto,
joka tuo yhteen rikosoikeudellisia asiantuntijoita, kehittda parhaita kaytantoja ja tarjoaa néin

kaytannon tukea jasenvaltioille.>

4519 maata, mukaan lukien Suomi, vastasi kyselytutkimukseen: Ranska, Iso-Britannia, Kypros, Liettua, Slovakia,
Romania, Kreikka, Belgia, Latvia, Puola, Viro, Suomi, Saksa, Slovenia, Italia, Bulgaria, Alankomaat, Espanja ja
Irlanti.

46 Alankomaiden valtuuskunnan ilmoitus jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan monialaiselle tydryhmalle: Ana-
lysis Administrative/Non-penal Instruments in various Member States & Proposal Future Steps; Bryssel
25.2.2010, 13460/2/09 REV 2.

47 Tukholman ohjelma — Avoin ja turvallinen Eurooppa kansalaisia ja heidan suojeluaan varten. 2010/C 115/01.
4.3.2. Luku “Suojeleva EU” - Rikoksentorjunnan tehostaminen, s. 20.

48 Tukholman ohjelma - 4.4.5. Talousrikollisuus ja korruptio

49 Tukholman ohjelma, s. 17.

%0 Alankomaiden valtuuskunnan ilmoitus jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan monialaiselle tyéryhmalle: Ana-
lysis Administrative/Non-Penal Instruments in various Member States and Proposal Future Steps. 13460/2/09
REV 2, s. 24-25.
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Hallinnollisesta lahestymistavasta vastaavien yhteyspisteiden epévirallinen verkosto perustet-
tiin muodollisesti Belgian puheenjohtajakauden aikana hyvéksymalld neuvoston péaatelmaét
litkkuvien (kiertavien) rikollisryhmien tekemien rikosten torjunnasta. Paatelmat hyvéksyttiin
neuvoston kokouksessa 2.-3.12.2010.°! Puolan puheenjohtajakauden aikana vuonna 2011 epa-
muodollisen verkoston ndkdkulmaa laajennettiin liitkkuvien rikollisryhmien tekemista rikok-
sista muihin vakavan ja jarjestiaytyneen rikollisuuden muotoihin.>? Ensimméinen asiantuntija-
tapaaminen jarjestettiin 28.9.2011. Epdmuodollinen verkosto toimii pitkan aikavélin toiminta-
suunnitelman mukaisesti.>® Vuoden 2010 paitelmien mukaan epamuodollisen verkoston tehta-

vid ovat seuraavat:

- edistad hallinnollisten keinojen kasitetta;

- arvioida mahdollisuutta vahvistaa hallintoviranomaisten ja perinteisten lainval-
vontaviranomaisten valista tiedonvaihtoa EU:n jasenvaltioissa kansainvélisen tie-
donvaihdon olemassa olevien keinojen ja kansallisesta lainsdadanndsté johtuvien
rajoitusten puitteissa;

- kannustaa parhaiden kaytantojen jakamiseen;

- ehdottaa uusia aloitteita hallinnollisten keinojen kehittamiseksi;

- raportoida neuvoston puheenjohtajamaan kautta tapaamisten paatelmista sisaisen
turvallisuuden operatiivisen yhteistyon pysyvalle komitealle (COSI) sek& neuvoston

yleisten kysymysten tyoryhmélle (GENVAL).>*

Vuodesta 2010 lahtien lukuisissa asiakirjoissa on korostettu jarjestaytynytta rikollisuutta torju-
vaa yhdennettya ja monialaista lahestymistapaa.>® Belgian puheenjohtajakauden jalkeen hal-
linnollisen lahestymistavan perustaminen oli myés yksi Unkarin puheenjohtajakauden paino-

pisteistd. Lokakuussa 2010 perustettiin hankeryhmd jakamaan kokemuksia, kerddmaén ole-

51 Ehdotus neuvoston paatelmiksi liikkuvien (kiertavien) rikollisryhmien tekemien rikosten torjunnasta, 15875/10
52 Integration of EU initiatives on complementary approach in combating serious and organised crime — the
proposed way forward, Bryssel 17.11.2011, 17123/11.

53 Ensimmainen ty6ohjelma 2012-2014 hyvéksyttiin lokakuussa 2012. Sen jalkeen Italian puheenjohtajakauden
aikana monivuotinen tydohjelma (2015-2017), Bryssel 9.12.2014, 16407/14.

54 Ehdotus neuvoston paatelmiksi liikkuvien (kiertavien) rikollisryhmien tekemien rikosten torjunnasta, 15875/10.
%5 Ehdotus neuvoston paatelmiksi liikkuvien (kiertavien) rikollisryhmien tekemien rikosten torjunnasta, 15875/10;
Ehdotus neuvoston paatelmiksi jarjestaytynytté ja vakavaa kansainvalista rikollisuutta koskevan EU:n toiminta-
poliittisen syklin perustamisesta ja toteuttamisesta; Bryssel 25.10.2010;_15358/10; Integration of EU initiatives
on complementary approach in combating serious and organised crime — the proposed way forward, Bryssel
17.11.2011, 17123/11.
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massa olevaa aineistoa ja yksil6imaan hyvia kaytantoja, jotka taydentavéat perinteisia jarjestay-
tyneen rikollisuuden torjunnan rikosoikeudellisia lahestymistapoja.®® Hanketydryhman tulok-
sena syntyi tdydentdvié l&hestymistapoja ja toimia koskeva tdydentévien l&hestymistapojen ka-
sikirja sek& EU-jasenmaiden hyvien kaytantojen esimerkkikokoelma, joka julkaistiin ja jaettiin
epamuodollisen verkoston kautta. Toinen kasikirja laadittiin ja esiteltiin Liettuan puheenjohta-
juuskauden aikana syyskuussa 2013. Vuonna 2015 julkaistiin Spapensin tutkimus, joka on ta-

hénastisista kattavin hallinnollisen lahestymistavan analyysi.

Viime vuosien aikana on tehty Belgian ja Alankomaiden pyynndsta useita aloitteita hallinnol-
lisen lahestymistavan edistamiseksi laittomien moottoripyordjengien tekemissa rikoksissa.
Syyskuussa 2015 Belgia pyysi COSI-komiteaa asettamaan epamuodollisen verkoston asialis-
talle laittomia moottoripyorajengeja koskevan hallinnollisen l&hestymistavan seké jarjestayty-
nytta rikollisuutta koskevan hallinnollisen tiedonvaihdon. Taman jalkeen hallinnollisen lahes-
tymistavan epamuodollisen verkoston kokouksessa 26. tammikuuta 2016 useat jasenvaltiot
esittelivat kansallisia lahestymistapojaan, ja Benelux-maiden sihteeristo esitteli rajat ylittavan
yhteystyon hankkeen, jolla vastataan laittomien moottoripydrajengien toimintaan Euroregio
Maas-Rein -alueella. Liséksi puheenjohtajamaa Alankomaat lahetti EU-maille kyselyn saadak-
seen Yyleiskuvan laittomien moottoripydrdjengien rikollisesta toiminnasta ja siitd, miten eri
maat kayttavéat hallinnollisia keinoja siihen puuttumiseen. Kyselyyn vastattiin 20 valtiosta, ja
sen tulokset esitettiin siséisen turvallisuuden operatiivisen yhteistyon pysyvélle komitealle
(COSI) 17.5.2016.%" Samassa kokouksessa COSI hyviksyi tahan asti kattavimmat neuvoston
paatelmét hallinnollisesta lahestymistavasta vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden ehkéise-
miseksi ja torjumiseksi. Neuvosto hyvaksyi paatelmat 9.6.2016. Padtelmissdén neuvosto otti
huomioon Spapensin tutkimuksen tulokset ja kehotti jasenvaltioita suosimaan hallinnollisia
keinoja rikosoikeudellisten keinojen liséksi, kiinnittdmaan erityishuomioita ihmissalakuljetuk-

seen, jarjestaytyneeseen omaisuusrikollisuuteen, rahanpesuun, siirtolaisten salakuljetukseen

%6 Késikirja sisaltdd esimerkkeja hyvista kdytanngissa Belgiasta, Suomesta, Unkarista, Italiasta, Alankomaista,
Puolasta, Ruotsista ja Isosta-Britanniasta seuraavilla aloilla: vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjunta,
mukaan lukien pyrkimys vahentd4 rikollisten taloudellisia mahdollisuuksia ja esitutkinnan tehostaminen; jarjes-
taytyneen rikollisuuden rikoshyddyn konfiskointi, mukaan lukien takavarikointi varhaisessa vaiheessa; kansalais-
yhteiskunnan ja median osallistaminen jarjestdytyneen rikollisuuden torjuntaan; yksityisen sektorin osallistami-
nen jarjestaytyneen rikollisuuden torjuntaan, erityisesti julkisten ja yksityisten toimijoiden vélisten kumppanuuk-
sien kautta.

57 Belgia, Bulgaria, T8ekki, Saksa, Kreikka, Ranska, Unkari, Italia, Latvia, Liettua, Alankomaat, Itdvalta, Puola,
Portugali, Romania, Slovakia, Slovenia, Espanja, Suomi, Ruotsi; paatelmat 8641/16, ks. myds Ehdotus selvi-
tykseksi Euroopan parlamentille ja kansallisille parlamenteille siséisen turvallisuuden operatiivisen yhteistyon
pysyvan komitean tydskentelystd tammikuusta 2016 kesékuuhun 2017, Bryssel, 20.11.2017, 14108//17.
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seka tiiviisti verkostoituneiden ryhmien rikoksiin, kuten mafiatyyppiset jarjestaytyneet rikol-
lisryhmat tai laittomat moottoripyorajengit. Liséksi COSI-komiteaa kehotettiin kiinnittdmaan
erityishuomiota hallinnollisen l&hestymistavan keinoihin, kun se valmistelee neuvoston paatel-
mia jarjestaytyneen ja vakavan kansainvélisen rikollisuuden torjuntaa koskevien EU:n paino-

pisteiden asettamisesta vuosiksi 2018-2021.

2.4  Alankomaat

2.4.1 Hallinnollisen Iahestymistavan kehittyminen Alankomaissa

Alankomaat on ollut vakavaa ja jarjestaytynytta rikollisuutta torjuvan hallinnollisen l&hesty-
mistavan suurin puolestapuhuja ja pioneeri Euroopassa. Alankomaiden strategia on kehittynyt
pitkan ajan kuluessa, ja se on sisallytetty kansalliseen rikostorjuntapolitiikkaan. Yhtena har-
voista EU-maista Alankomailla on kattava ja laaja-alainen hallinnollinen lainsd&danto, jonka
padtarkoituksena on estad rikollisia soluttautumasta lailliseen elinkeinotoimintaan (BIBOB-
laki), sek& monitahoiset rakenteelliset puitteet hallinnollisten keinojen kaytt66n rikosoikeudel-
listen keinojen lisénd. Useimmat hallinnollista lahestymistapaa késittelevista suosituksista ja
analyyseistd Euroopan unionissa ja sen jasenvaltioissa on tehty Alankomaissa kaytettyyn la-
hestymistapaan peilaten. Né&in ollen on tarpeen ymmartaa niita tekijoitd, jotka saivat alanko-
maalaiset poliittiset paattajat muuttamaan jarjestaytynytté rikollisuutta torjuvia strategioitaan
ja turvautumaan hallinnollisiin keinoihin estaékseen jarjestaytyneen rikollisuuden ja laillisen

ympaériston sekoittuminen.

Hallinnollisen l&hestymistavan kehitys lahti Alankomaissa liikkeelle 1990-luvun alussa kahden
paatekijan vaikutuksesta. Ensimmaisend tekijana toimivat Yhdysvaltain kokemukset italialais-
amerikkalaisesta mafiasta — La Cosa Nostrasta. Hallinnollinen lahestymistapa ymmarretaan
kaksoisstrategiaksi, jossa yhdistetd&n niité rikosoikeudellisia ja ei-rikosoikeudellisia keinoja,
joilla Yhdysvalloissa torjuttiin jarjestaytynytta rikollisuutta.®® Jo 1930-luvulla Al Capone saa-
tiin kiinni ei-rikosoikeudellisin verotuksellisin keinoin. Hallinnollisia keinoja kaytettiin kui-
tenkin ensimmadistéd kertaa rikollisuuden poistamisessa pelikasinoilta vasta muutama vuosi-

kymmen my6hemmin, kun 1950-luvulla Nevadan osavaltiossa ja vuonna 1977 Atlantic Cityssa

%8 Fijnaut 2010, s. 44.
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New Jerseyssa perustettiin lupajarjestelma kattavine taustaselvityksineen.%® 1990-luvulla kak-
soisstrategia otettiin kdyttdon New Yorkissa pormestari Rudolph Giulianin johdolla, jotta voi-
tiin torjua La Cosa Nostran soluttautumista elinkeinoeldman aloille kuten jatehuoltoon ja ra-
kennustoimintaan. Perinteisié lainvalvontakeinoja tdydensivat useat hallinnolliset keinot, kuten
kattavat seulonnat ja lupajarjestelmat.®® New Yorkin osavaltion jarjestaytyneen rikollisuuden
tyoryhman kokemuksista kerrottiin Haagissa jarjestetyssa Alankomaiden ja Yhdysvaltain jar-
jestaytyneen rikollisuuden konferenssissa vuonna 1990. Tiedonvaihto innoitti Alankomaiden
poliittisia paattajia harkitsemaan uudelleen kaytdssa olleita jarjestaytyneen rikollisuuden tor-
juntakeinoja seka mahdollisuutta kéyttdd hallinnollisia keinoja jérjestaytyneen rikollisuuden
torjumiseen repressiivisten rikosoikeudellisten keinojen lisaksi.®! Tamén jalkeen vuonna 1992
julkaistiin strategia-asiakirja otsikolla Jarjestaytynyt rikollisuus Alankomaissa: Uhkat ja toi-
mintasuunnitelma”. Sen esitteli oikeus- ja siséasioiden ministerid, joka korosti hallintoviran-
omaisten roolia jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa ja katsoi hallinnollisen lahestymista-
van olevan yhta tarkea kuin rikosoikeudellinen ldhestymistapa jarjestaytyneen rikollisuuden
torjunnassa.®? Strategia-asiakirjan jalkeen julkaistiin tutkimus mahdollisuuksista kayttaa hal-
linnollisia keinoja jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa (”Armoured Administrative

Law”), joka toimi perustana tulevalle BIBOB-laille.%

Toinen tekija, joka vaikutti Alankomaiden hallinnollisen l&hestymistavan kehitykseen, oli Poh-
jois-Hollannin ja Utrechtin maakuntien valisen esitutkintaryhmén (IRT) lakkauttaminen, joka
tunnetaan niin sanottuna IRT-tapauksena. Vuonna 1988 ensimmaisen jarjestaytyneen rikolli-
suuden selvityksen Alankomaissa teki keskusrikospoliisin tietopalvelu. Selvityksen tulosten
perusteella perustettiin ensimmainen jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan erityistyéryhma.
Kyseessé oli Alankomaiden poliisivoimien yhteishanke, joka tunnetaan ennen kaikkea Klaas
Bruinsma -verkoston tutkinnasta ja lakkauttamisesta vuonna 1991 seka elokuussa 1992 toteu-

tetusta operaatio deltasta. Jotta viranomaiset paasivét tunnetun huumekauppiaan ja Bruinsman

%9 von Lampe 2015, s. 389.

8 Fijnaut 2010, s. 45-46; Spapens et al. 2015, s. 507; ks. myds Handboek bestuurlijke aanpak georganiseerde
criminaliteit, 2017, s. 13-16.

61 Ks. myos Kleemans 2004, s. 303.

%2 Council of Europe, Best Practice Survey n9 — Preventive legal measures against organised crime, PC-S-CO
(2003) 3 E, s. 18; Kleemans 2004, s. 304.

83 Huisman — Nelen 2007, s. 89; Struiksma 1994.
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seuraajan Etienne Urkan rikollisverkostoon kasiksi, paastettiin suuria maaria huumeita Alan-
komaiden markkinoille viranomaisten valvonnassa. Delta-metodia kritisoitiin voimakkaasti,

sill4 tuotot menivat Urkan verkostolle. Tama johti IRT:n lakkauttamiseen joulukuussa 1993.%4

Parlamentaarinen esitutkintamenetelmien selvityskomitea eli niin kutsuttu VVan Traan komitea
nimitettiin IRT-tapauksen jalkimainingeissa joulukuussa 1994. Selvityksen tulokset paljastivat
ongelmia Alankomaiden esitutkintamenetelmissa: riittaméattomat esitutkintastandardit, liian
paljon harkintavaltaa ja epaselvé vastuujako poliisin ja tuomioistuimen valilla seka syyttajan-
viraston heikko poliisivalvonta. Van Traan komitea nimitti ulkopuolisen tutkintaryhman sel-
vittamaan vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden luonnetta ja laatua Alankomaissa.®® Vuonna
1996 Fijnautin raportti paljastikin, ettd toisin kuin Yhdysvalloissa, rikollisryhmien valta ei ulot-
tunut kattamaan kokonaisia Alankomaiden talouden sektoreita. Sen sijaan ne hankkiutuivat
tietyille maantieteellisille alueille, erityisesti Amsterdamin keskikaupunkiin seka tietyille lail-
lisen elinkeinoelamén sektoreille, kuten hotelli-, ravintola-, yékerho ja pubitoimintaan. Oli
my6s merkkeja siitd, etta rikolliset olivat hakeutuneet rakennus- ja liikennesektoreille. Lis&ksi
raportti osoitti, ettd Alankomaat tarjoaa hyvét rakenteelliset edellytykset kansallisen ja kan-
sainvilisen jarjestaytyneen rikollisuuden toiminnalle.%® Nama johtopéitokset vahvistettiin tu-

levina vuosina jarjestaytyneen rikollisuuden seurantatutkimuksissa.®’

Heikko lainvalvonta ja paikallisviranomaisten voimattomuus on nahty merkittavimmiksi teki-
joiksi, jotka mahdollistivat useiden jarjestaytyneiden rikollisryhmien soluttautumisen lailliseen
elinkeinotoimintaan. Vuoden 1996 Fijnautin raportin tulokset johtivatkin useisiin paikallisiin
aloitteisiin jarjestaytyneen rikollisuuden torjumiseksi. Amsterdamin kaupunki mainitaan rapor-
tissa erikseen, ja se onkin pioneeri kattavalla toimintasuunnitelmallaan lakkauttaa jarjestayty-
neen rikollisuuden toiminta punaisten lamppujen alueella. My6s muut kunnat, erityisesti raja-
seudulla lisasivat tiedonvaihtoa lainvalvonta- ja muiden viranomaisten valilla.% Lisaksi paikal-

lisen ja alueellisen hallinnollisen l&hestymistavan kayton tueksi laadittiin kaksi laaja-alaista

8 IRT:n lakkauttamisen syysta on eri mielipiteitd, ks. esim. Kleemans 2004, s. 304.

8 Council of Europe, Best Practice Survey n9 — Preventive legal measures against organised crime, PC-S-CO
(2003) 3 E, s. 16.

% Handboek bestuurlijke aanpak georganiseerde criminaliteit, 2017, s. 13-.14-15-16; Kleemans 2004, s. 305, 307,
320.

67 Kleemans et al. 1998; Kleemans et al. 2002.

8 Hallinnollisesta lahestymistavasta Etela-Limburgissa ja Venlon, Almelon ja Maastrichtin rajakaupunkien pyr-
kimyksista torjua huumematkailua hallinnollisin keinoin, ks. Huisman — Koemans 2008, s. 133; Kleemans — Hu-
isman 2015, s. 251.
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aloitetta kansallisella tasolla.®® Ensinnakin BIBOB-laki pantiin taytantoon niin, ettid se antaa
hallinnolle tarvittavat keinot estéé jarjestaytyneen rikollisuuden soluttautuminen lailliseen elin-
keinotoimintaan. Toisekseen perustettiin tieto- ja osaamiskeskuksia (LIEC) parantamaan hal-

linnollisten keinojen toimeenpanoa.

2.4.2 Paikalliset aloitteet IRT-tapauksen jalkimainingeissa

Amsterdamin kaupungin aloitteet — Wallen-hanke ja Van Traan komitea

Pian Fijnautin raportin julkistamisen jalkeen ja jo ennen kattavaa kansallista strategiaa Ams-
terdamin kaupunki, johon raportissa viitattiin Alankomaiden jarjestaytyneen rikollisuuden yti-
mend, laati kokonaisvaltaisen 77 kohdan ohjelman tehostaakseen jarjestaytyneen rikollisuuden
torjuntaa kaupungissa.’”® Aiemman tutkimuksen mukaan Alankomaiden hallinnollisen lahesty-
mistavan ytimessa oli kolme aloitetta. Ensinndkin vuonna 2010 perustettiin integriteettivirasto
parantamaan sisaista hallintoa ja yllapitamaan kuntien luotettavuutta. Toinen lahestymistavan
elementti oli seulonta- ja tilintarkastusvirasto. Se perustettiin pohjois—etela-metrolinjan raken-
tamisen yhteydessé 1990-luvun alussa Amsterdamissa. Tuolloinen keskustelu laillisten ja lait-
tomien liiketoimintojen yhteen kietoutumisesta johti siihen, ettd kaupungin liikenneosasto ja
poliisi perustivat hankeryhmén estdmaén jarjestaytyneeseen rikollisuuteen kytkeytyneita yri-
tyksid saamasta kaupungin rahoitusta. Vuonna 1995 ryhma esitti yksityiskohtaisia suosituksia
seulontaprosessille, johon sisaltyi erillinen virasto vastaamaan tarjouskilpailumenettelyjen seu-
lonnasta ja seurannasta laheisessé yhteistydsséd muiden kunnallispalvelujen, poliisin, syyttajan
ja veroviranomaisten kanssa.”* Seulonta- ja tilintarkastusvirasto aloitti toimintansa vuonna
2000.

Kolmas ja todennékdisesti eniten ulkomailla hehkutettu aloite oli Wallen-hanke. Vuonna 1997
punaisten lyhtyjen alueesta vastaava erityisjohtaja nimitettiin kehittdméaan hallinnollisen lahes-
tymistavan menetelmia.”> Menetelmat perustuivat seitsemin askeleen suunnitelmaan, jonka

voi tiivistdd kahteen osaan. Ensimmaisessa osassa tehtiin useita toimenpiteita, joilla koottiin

8 Kleemans — Huisman 2015, s. 251.

0 Kleemans — Huisman 2015, s. 251.

" Council of Europe, Best Practice Survey n9 — Preventive legal measures against organised crime, PC-S-CO
(2003) 3 E, s. 18-19; Huisman — Nelen 2007, s. 91-92.

2 Council of Europe, Best Practice Survey n9 — Preventive legal measures against organised crime, PC-S-CO
(2003) 3 E, s. 19; Kleemans — Huisman 2015, s. 251.
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yhteen ja analysoitiin tietoa eri l&hteista ja luotiin néin selkeéd kuva laittomuuksista tietyll& alu-
eella (alueperusteinen lahestymistapa) tai tietylla alalla (sektoriperusteinen lahestymistapa).
Taman vuoksi ryhma sai oikeusministeriolta erityisluvan luottamuksellisiin poliisitietoihin.”™
Wallen-hankkeen puitteissa tehdyt toimenpiteet olivat proaktiivisia, silla seulonta olisi voitu

tehda myos ilman aiempia merkkeja yhteyksista jarjestaytyneeseen rikollisuuteen.’

Ensimmaisen osan tietojen perusteella toisessa osassa toteutettiin yhdennettyj& toimenpiteita.
Wallen-hanke tarkoitti monitahoista yhteisty6ta, joka perustui poliisin, syyttéjan, tuomioistui-
men, veroviranomaisten ja muiden toimijoiden tekeméén sopimukseen. Wallen-ryhmalla oli
nain ollen kaytdssa monia keinoja: evata tai peruuttaa lisenssejd ja lupia, verojen perinté, tilojen
sulkeminen, esitutkinta tai kiinteistdjen ostaminen kunnille. Keinoilla voitiin esta4 rikollisia
sijoittamasta rahojaan tiettyihin kohteisiin.” Vuonna 2001 punaisten lyhtyjen alueen hanketta
laajennettiin muihin Amsterdamin kaupunginosiin, ryhma nimettiin Van Traa -ryhmaksi ja se
sijoitettiin yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden osastolle. Van Traan ryhma tekee laheisté yh-
teisty0td kumppaniensa kanssa ottaakseen muissa kaupunginosissa kayttoon punaisten lyhtyjen
alueen Wallen-hankkeessa kehitetyt menetelmat. Ryhma vastaa asiantuntijapalveluista ja luot-
tamuksellisen tiedon analysoinnista. Alueen viranomaiset vastaavat hallinnollisen ldhestymis-

tavan kaytannon taytantoonpanosta yhteistydkumppaneiden tukemana. 7

Van Traan ryhman toimien arviointi

Amsterdamin kaupungin hallinnollista l&hestymistapaa on esitelty menestystarinana kansain-
valisesti. Van Traan ryhmaé koskeva arviointi, joka julkaistiin kolmen vuoden seurannan jal-
keen vuonna 2007, paljasti kuitenkin puutteita.”” Arvioitsijoiden mukaan hankkeen onnistu-
mista oli vaikea vahvistaa tieteellisesti. Koska luotettavaa arviota jarjestaytyneen rikollisuuden
tilasta kaupungissa ennen hankkeen aloittamista ei ollut saatavilla, oli mahdotonta mééritella,
missa méaérin yhdennetyt toimet ja muut Van Traan ryhman edistdmét toimet vaikuttivat jar-

jestaytyneeseen rikollisuuteen Amsterdamissa.’®

73 Huisman — Nelen 2007, s. 92

7 Huisman — Koemans 2008, s. 136.

5 Kleemans — Huisman 2015, s. 252; Huisman — Nelen 2007, s. 92.

78 Huisman — Nelen 2007 s. 95-96.

" Huisman — Nelen 2007; Critical on the Evaluation of the Van Traa Project: Fijnaut 2010, s. 56-57.
8 Kleemans — Huisman 2015, s. 247, 254.
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Van Traan ryhmadssé oletettiin, ettd hallinnollisen l&hestymistavan onnistuminen riippuu vah-
vasti muiden viranomaisten tuesta ja osallistumisesta, misté ei vuoden 2007 arvioinnin mukaan
ollut nayttoja. Van Traan ryhman arvioitsijat katsoivat, ettd parhaimmillaankin muiden viran-
omaisten kanssa tehty yhteistyd oli passiivista.”® Jo tiedon yhteen kokoaminen osoittautui haas-
tavaksi. Van Traan ryhman erityisvaltuuksista huolimatta luottamuksellista rikostiedustelutie-
toa saatiin niukasti. Arvioitsijoiden mukaan poliisin asenne tiedustelutiedon jakamiseen hei-

jasti passiivista halukkuutta” ennemmin kuin odotettua proaktiivista asennetta”.

Yhteistyd veroviranomaisten kanssa osoittautui erityisen vaikeaksi. Veroviranomaiset eivat
tunnustaneet hallinnollisen lahestymistavan merkitysta ja paattivat vuonna 2000 olla jatka-
matta sopimusta muiden virastojen kanssa Van Traan ryhman puitteissa.?* Vaikeudet saada
rikos- ja verotietoja aiheuttivat erityista huolta, sill& arvio paljasti, ettd kunnallisviranomaisten
tietokannoista saatu tieto tarjosi rajallisesti tietoa jarjestaytyneen rikollisuuden toiminnasta. Ei
ole myodskaan kehitetty mittareita hallinnollisen tiedon arviointiin. Yleensa poliisilta ja tuomio-
istuimelta saatu tieto tietyssa taloudellisessa toiminnassa mukana olevista yksiloisté oli ratkai-
sevaa madriteltiessd, voitiinko toiminnan olettaa kytkeytyvén jarjestaytyneeseen rikollisuu-
teen.®? Toisaalta koska Van Traan ryhman ja poliisin taktiikkoja ei oltu yhteensovitettu, esitut-
kinnoista ei useinkaan saatu sellaista tietoa, jota voitaisiin kayttaa hallinnollisessa lahestymis-
tavassa.®® Arvioitsijoiden mukaan Van Traan lahestymistavasta ei muodostunut aidosti yhden-
nettya lahestymistapaa jarjestaytyneeseen rikollisuuteen, kuten oli tarkoitus. Toiminnan voisi
ennemminkin tiivistaa yhteistyoksi ilman sitoutumista. Yhteistyokumppanit eivét pitaneet hal-
linnollista lahestymistapaa ydintoimintanaan, erityisesti koska paavastuu oli kunnalla ja Van
Traan ryhmall&. Van Traan ryhmén kantama vastuu ndhtiin muissa virastoissa perusteena olla
vahemman aktiivinen hallinnollisessa rikosten ennaltaehkaisyssa.8* Julkishallinnolla ei puoles-

taan ollut keinoja ja valtaa pakottaa osallistuvia viranomaisia sitoutumaan hankkeeseen.®

Vuoden 2007 arvioinnin jalkimainingeissa hallinnollisen l&hestymistavan pd&dhuomio siirtyi
hieman toisaalle. Enemman huomiota tulikin kiinnittd4 henkil6ihin ja yhteisoihin, jotka olivat

7 Huisman — Koemans 2008, s. 138—139.
80 Huisman — Koemans 2008, s. 139-140.
81 Huisman — Koemans 2008, s. 139-140.
82 Huisman — Koemans 2008, s. 139-140.
83 Kleemans — Huisman 2015, s. 254.

84 Huisman — Koemans 2008, s. 138-139.
85 Huisman — Nelen 2007, s. 99.
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mukana esitutkinnoissa. Poliisi otti suurissa esitutkinnoissa kaytt6on niin sanonun hallinnolli-
sen arkiston, johon hallinnolliselle l&hestymistavalle mahdollisesti hyddyllista tietoa tallennet-
tiin. Tata varten kehitettiin kansallinen malli. Esitutkinnan paéatyttya kansio luovutettiin hallin-
nollisten arkistojen kansalliselle virastolle LIEC-keskukseen, joka ker&é hallinnollisia arkistoja
ja koordinoi seurantaa. ¢ Samalla perustettiin myds BIBOB-lain koordinointivirasto Van Traan
ryhman alaisuuteen. Virasto valvoo BIBOB-lain téytantoonpanoa Amsterdamissa ja neuvoo

viranomaisia seulontaprosessin aikana ennen BIBOB-suosituspyynnon lahettamista. 8

Van Traa -hankkeen arvioinnin johtopaattsten jalkeen vuonna 2007 kéynnistettiin myos uusi
Emergo-hanke 1012-hankkeen lisaksi. Emergon oli tarkoitus tarjota yhdennetty monitahoinen
lahestymistapa, jossa kaupunginhallinto, poliisi, syyttdjanvirasto, veroviranomaiset ja yliopis-
totutkijat voisivat tydskennelld kattavasti yhteistydssa. Van Traan hankkeesta oppineena kaikki
yhteistyokumppanit seka valtiovarainministerio, sisaministeri6 ja oikeusministerio sitoutuivat
hankkeeseen allekirjoittamalla Emergo-sopimuksen 11.7.2007.%8 Edeltéjénsa tavoin Emergolla
oli kaksi paatavoitetta. Ensimmainen oli tunnistaa ja kartoittaa jarjestaytyneeseen rikollisuu-
teen liittyvid toimia postinumeroalueella 1012 tuomalla yhteen kaiken avoimista lahteista sek&
Emergo-hankkeen kumppanien tietokannoista saatavan tiedon. Emergon kohteena eivét olleet-
kaan ainoastaan tunnetut rikolliset vaan pééasiassa rikollisen toiminnan mahdollistajat kuten
vuokrausyritykset ja tilojen omistajat. Toisena Emergo-hankkeen tavoitteena oli toimeenpanna
koordinoituja toimia saadun tiedon perusteella. Kéytdnngssé tiedonvaihto ja sen kayttd6 Emer-

gon puitteissa edellytti lisdsopimusta, joka allekirjoitettiin vuonna 2008.8°

Strategisella tasolla hanketta valvoi ohjausryhmé, jossa kokoontuivat edustajat kaikista mu-
kana olevista virastoista. Hankkeen operationaalinen osasto koostui kahdesta ryhmésté. Ensim-
maéisen vastuulla oli esitutkinta (vakavan rikollisuuden ryhma) ja toisen vastuulla valvonta ja
seuranta (toimeenpanoryhma).®® Koko hankkeen aikana eri viranomaisten edustajilla oli sain-
nollisia tapaamisia, joissa keskusteltiin taktiikoista ja edistettiin tiedonvaihtoa. Myo6s useita
esitutkintoja rahanpesusta, huumekaupasta ja ihmiskaupasta aloitettiin.®*

8 Huisman — Koemans 2008, s. 139-140.

87 Kleemans — Huisman 2015, s. 253.

8 Fijnaut 2010, s. 58; ks. myds Spapens et al. 2015, s. 598-602.

8 Kleemans — Huisman 2015, s. 258.

% Kleemans — Huisman 2015, s. 258; Yksityiskohtainen kuvaus Emergo-hankkeesta, ks. Spapens et al. 2015, s.
598-602.

9 Kleemans — Huisman 2015, s. 258.
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Emergo-hankkeen alussa tietoa analysoitiin manuaalisesti viidessa projektissa. Poliisin, paikal-
lishallinnon ja veroviranomaisten analyytikot kasasivat yhteen kaiken saatavilla olevan tiedon
tietyistd henkiloistd, yrityksista ja sijainneista ja kirjasivat kaikki laittomat toimet analyysira-
porttiin. Sen jalkeen raportit toimitettiin operationaalisille ryhmille toimenpiteitd varten. Ope-
rationaaliset ryhmét tutkivat tietoa tarkemmin. Vaikka useita toimia toteutettiin onnistuneesti
manuaalisesti keratyn tiedon perusteella, manuaaliset analyysit osoittautuivat aikaa vieviksi.
Taman vuoksi pyrittiin kehittdmaan tiedonlouhintamenetelmid, joilla voitaisiin tunnistaa yksi-
16it4, oikeushenkil6itd ja sijainteja kayttdmalla standardista poikkeavia profiileita, joita tutkit-
taisiin tarkemmin manuaalisessa analyysissa. Hanke kesti lahes kolme vuotta, silla péasy tie-
tokantoihin ja tietokantojen yhdistdaminen osoittautui ongelmalliseksi. Taméa saattoi johtua
siitd, ettd eri viranomaiset olivat rekisterdineet samat tahot eri nimien tai kategorioiden alle
taikka eri kielilla.%

Vuonna 2007 VVan Traan ryhma tuli siihen johtopaétokseen, etté siihenastiset toimet eivét olleet
pystyneet riittdvasti puuttumaan jarjestaytyneen rikollisuuden ongelmaan kaupungin ydinkes-
kustassa.”® Taman vuoksi vuonna 2007 kaynnistettiin vuoteen 2011 asti jatkunut uusi hanke,
joka nimettiin Amsterdamin ydinkeskustan postinumeron mukaan 1012-hankkeeksi. Tavoit-
teena oli parantaa kaupunkikeskustan mainetta ja laatua havittamalla huume- ja seksialueiden
rikollisuutta lisddvaa (kriminogeenistd) infrastruktuuria. Julkista tilaa suunniteltiin tdman
vuoksi uudelleen. Kriminogeenisten mahdollisuuksien vahentamiseksi kunta osti kiinteistgja
alueelta. Saantely myos rajoitti ikkunaprostituution kahdelle alueell, mika helpotti valvontaa.
Useilta kaduilta poistettiin coffee shopit. Kannabista myyvien coffee shopien méaardd myos
vahennettiin yleisesti.** Amsterdamin asuinhuoneistojen rikollisen kayton estamiseksi perus-
tettiin Doorzon-hanke, jossa Van Traan ryhmaé, poliisi, kaupungin asuntovirasto ja asunto-osa-
keyhtiot tekivét yhteistydtd. Doorzon-menetelmdsséd poliisin keradmaa tietoa voitiin jakaa
asuntoviraston kautta asunto-osakeyhtidille, asunnon omistajille ja muille kumppaneille. Yh-
teistyokumppanit pystyivét néin toteuttamaan tarvittavia vuokralaisiin tai alivuokralaisiin koh-

distuvia toimenpiteité.

92 Ks. Spapens et al. 2015, s. 268.
9% Kleemans — Huisman 2015, s. 256.
9 Kleemans — Huisman 2015, s. 256.
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2.4.3 Kansalliset aloitteet IRT-tapauksen jalkimainingeissa

Vuosien aikana tehtiin kaksi kansallisen tason aloitetta hallinnollisen lahestymistavan paikal-
lisen ja alueellisen kayton tueksi. Ensiksi pantiin taytantdon kattava lainsaadanto, joka tarjosi
oikeusperustan ennaltaehkaisevalle seulonnalle lupa-, tuki- ja tarjouskilpailumenettelyissa. Sen
paatarkoituksena oli estaa rikollisia soluttautumasta lailliseen infrastruktuuriin. Toisekseen pe-
rustettiin kansallisia ja alueellisia tieto- ja osaamiskeskuksia parantamaan hallinnollisten kei-

nojen toimeenpanoa.

Kattava kansallinen lainsaadantd — BIBOB-laki

Hallinnollisen lahestymistavan alkumetreilla Alankomaiden paikallisviranomaisten keinot tor-
jua jarjestaytynytté rikollisuutta olivat rajalliset. Monet Van Traan ryhmén toimet perustuivat
kuntien omiin yleissdadoksiin )Algemene Plaatselijke Verordening, APV). Nama osoittautui-
vat tehottomaksi.®® Lahestymistavasta tuli tehokkaampi, kun vuonna 2000 otettiin kayttoon
monitahoinen lainsdédantovaline tehostamaan lupa-, tuki-, ja tarjouspyyntémenettelyjen ennal-
taehkdisevaa seulontaa ja seurantaa jarjestaytyneen rikollisuuden tunnistamisessa. Julkishallin-
tolaki (ns. nuhteettomuusseulontalaki, jaljempana BIBOB-laki) tuli voimaan vuonna 2003%
tavoitteenaan taata hallintoviranomaisten luotettavuus ja estéé heitd suoraan tai epasuorasti tu-
kemasta laittomia toimia. BIBOB-laki antoi hallintoviranomaisille mahdollisuuden tutkia luon-
nollisten ja oikeushenkildiden luotettavuutta tuki- ja tarjouspyyntdmenettelyissé seka haetta-

essa lupia elinkeinoaloille, joihin rikolliset saattavat hakeutua.

Seulonnasta paavastuu on hallintoviranomaisilla kunta- ja maakuntatasolla riippuen toiminnan
luonteesta. BIBOB-virasto perustettiin osaksi oikeusministeriotd, ja sen tehtdvana on toimia
neuvonantajana seulontaprosessissa, joka koostuu BIBOB-lain mukaisesti kahdesta osasta.®’
Ensimmaisend hallintoviranomainen tarkistaa hakijan luotettavuuden hakijan itse toimittamien

tietojen, viranomaisen omien tietojen ja julkisten l&hteiden perusteella. Hallintoviranomaiset

% Kleemans — Huisman 2015, s. 254.

% Wethevordering integriteitsbeoordelingen door het openbaar bestuur, 18.6.2002.

9 BIBOB-seulonnan prosessi voi vaihdella kunnittain. Amsterdamissa BIBOB-seulonta koostuu kolmesta osasta.
Ensin toimeenpanevat komiteat ja tulosvastuulliset yksikot maarittelevat, sovelletaanko tapaukseen BIBOB-lakia.
Jos hakijan luotettavuudesta on epdily, tapaus voidaan l&hettdd BIBOB-koordinaatiovirastoon, joka tekee Van
Traan ryhman mukaisen perusteellisen selvityksen. Vain jos BIBOB-koordinaatiovirastolle jaa edelleen epdilys
hakijan luotettavuudesta, se voi pyytaa suositusta BIBOB-virastolta.
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voivat pyytda hakijalta esim. “hyvdmaineisuustodistusta”, kauppakamarin rekisteréintitodis-
tusta, liiketoimintasuunnitelmaa, verotietoja tai tilinp&atostietoja. Hallintoviranomainen voi
pyytaa BIBOB-virastolta perusteellista hakijan seulontaa vain, jos hakijan luotettavuudesta on
varteenotettava epéily.

BIBOB-prosessi on toissijainen, ja sitd pitéisi kayttaa vasta viimeisend keinona. BIBOB-vi-
rasto seuloo hakijan ja timan lahiympériston (perhe, yhteistyokumppanit) luotettavuuden luot-
tamuksellisen tiedon perusteella. Virasto arvioi riskitason ja todennakoisyyden sille, ettd lupaa
kaytetaan rikollisiin tarkoituksiin, mukaan lukien hallinnolliset rikkeet.®® Virasto voi pyytaa
muilta viranomaisilta lisatietoa. Syyttdja arvioi jokaisen BIBOB-viraston suosituksen ja voi
kieltda tietyn tiedon k&yton, jos se voi haitata meneilldén olevia tai tulevia rikosprosesseja.
Syyttaja voi myos suositella BIBOB-prosessin kéyttéd. Jos BIBOB-seulonnassa havaitaan va-
kava riski, annettava suositus on Kielteinen. Suositus ei kuitenkaan ole sitova. Kunta péattaa

itsenaisesti, toimiiko se BIBOB-viraston suosituksen mukaan vai ei.®

Tieto- ja osaamiskeskukset

Vuonna 2008 kaynnistettiin uusi ohjelma nimeltdén ”Hallinnollinen lahestymistapa jérjestay-
tyneeseen rikollisuuteen” hallinnollisen lahestymistavan kayton edistamiseen.’® Ohjelman
laati Alankomaiden sisé- ja kuningaskuntasuhteiden ministerid yhteistygssa Alankomaiden
kuntaliiton (VNG) kanssa. Paikallisviranomaisten kokemus aiempina vuosina esimerkiksi
Emergo-hankkeesta osoitti, ettd vaikka kaytdssa olisi tarpeeksi hallinnollisia keinoja rikollisen
toiminnan ehkaisemiseen ja torjumiseen, keinojen yhdenmukainen kaytto jarjestaytyneen ri-
kollisuuden torjuntaan seké& eri viranomaisten yhteistyd oli osoittautunut vaikeaksi. Tdman
vuoksi ehdotettiin kansallista sopimusta tiedon kokoamiseen ja jakamiseen. Liséksi BIBOB-
lakiin harkittiin muutosta, jolla voitaisiin laajentaa sen kattamien alojen luetteloa ja nain ollen
parantaa sen tehokkuutta. Ohjelman paatavoitteena oli kuitenkin perustaa kansallisten keskus-
ten verkosto, joka tarjoaa alustan tiedon vaihdolle, kerd&dmiselle ja anonymisoinnille hallinnol-

lisen lahestymistavan puitteissa.'*

% Best Practice Survey, nr. 9s. 20.

9 Tarkemmasta kuvauksesta, ks. Spapens et al. 2015, s. 577-578.
190 Fijnaut 2010, s. 49.

101 Fijnaut 2010, s. 49.
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Alueelliset tieto- ja osaamiskeskukset (RIEC)? aloittivat toimintansa vuonna 2010. Talla het-
kella Alankomaissa toimii kymmenen keskusta. % Jokainen RIEC toimii yhdella alueella riip-
pumattoman alueellisen ohjausryhmén alaisuudessa. Vuonna 2011 perustettiin my6s kansalli-
nen tieto- ja osaamiskeskus (LIEC).1%* LIEC muokkaa ja koordinoi RIEC-keskusten toimintaa,
mutta ei ole hierarkkisessa suhteessa aluekeskuksiin.'® LIEC yhdistdaa RIEC-keskukset kan-
sallisiin kumppaneihin ja liittaa turvallisuus- ja oikeusministerion toiminnot aluekeskusten toi-
mintaan. Se my0ds koordinoi rikollisuusongelmiin kohdistuvaa hallinnollista l&hestymistapaa
kansallisella tasolla. Kirjoitushetkelld hallinnollisen ja yhdennetyn l&hestymistavan keskidssa
kansallisella tasolla ovat seuraavat teemat: jarjestaytynyt kannabisviljely; laiton kauppa ja sa-
lakuljetus; laittomat moottoripyorajengit; rahanpesu ja petokset (kiinteistoémarkkinoilla). Li-
séksi jokaisella RIEC-keskuksella on omat paikallisteemansa, kuten ympaéristorikokset, tervey-
denhuoltopetokset, synteettiset huumeet ja kyberrikollisuus.

RIEC- ja LIEC-keskukset tukevat hallinnollisen lahestymistavan yhdenmukaista kayttééa levit-
tamalla tietoa jarjestaytyneestéd rikollisuudesta ja hallintoviranomaisten roolista sen torjun-
nassa. Ne voivat myos auttaa kuntia ja maakuntia seulomaan lupa-, tuki- ja tarjouskilpailume-
nettelyiden hakijoita. Lisdksi RIEC- ja LIEC-keskukset varmistavat, ettd yhteistydkumppanit
voivat vaihtaa tietoja ja puuttua rikollisuuteen koordinoidusti. Tieto- ja osaamiskeskusten ver-
kosto perustuu yhteistyékumppaneiden, kuten kuntien, maakuntien, poliisin, vero- ja tullivi-
ranomaisten, syyttdajanviraston, esitutkintaviranomaisten ja muiden julkisten ja puolijulkisten
tahojen tekemiin erityissopimuksiin.’® Verkoston puitteissa sopimuskumppanit voivat kerété
ja vaihtaa tietoja ja I0ytdd mahdollisuuksia kayttaa toistensa tietoa hyvéksi. RIEC-keskusten
tyoskentelymenetelma noudattaa aiemmin kuvattua estemallia.’®” RIEC-keskukset kerdavét ja
késittelevat henkilttietoja erityisten tietosuojasdédnndston mukaisesti ja raportoivat niistad Alan-
komaiden tietosuojavaltuutetulle (CBP). Tietosuojasdédnndstd on yhdenmukainen tietosuoja-
lain (WBP) kanssa ja osa verkoston sopimusta. Sdanndstossa kuvataan, milla tavalla sopimus-

kumppanit jakavat henkildtietoja RIEC-sopimuksen nojalla.

102 Regionale Informatie en Expertise Centra.

103 Koillis-Hollanti, Keski-Alankomaat, Pohjois-Hollanti, Amsterdam, Amstelland, Haag, Rotterdam, Zeeland,
Lansi-Brabant, 1t4-Brabant ja Limburg.

104 |_andelijke Informatie en Expertise Centrum.

105 Genk 2015, s. 17.

106 RIEC- ja LIEC-keskukset tukevat yhteistyGta kuntien, maakuntien, syyttajanviraston (OM), poliisin, verovi-
ranomaisten, veroviraston, tullin, verotieto- ja tiedustelupalvelun (FIOD), sosiaali- ja tyollisyysvalvontaelimen
(SZW Inspectorate), kuninkaallisen sotilaspoliisin sek& maahanmuutto- ja kansalaisoikeuksien viraston (IND) va-
lilla.

107 Ks. johdanto.
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2.4.4 Hallinnollisen lahestymistavan kritiikki alankomaalaisessa tutkimuskirjal-

lisuudessa

Alankomaat on edistanyt voimakkaasti Euroopan unionin jarjestaytynytta rikollisuutta koske-
vaa hallinnollista lahestymistapaa, joka on pitkalti mallinnettu Alankomaiden kokemusten poh-
jalta. Kuten aiemmin totesimme Van Traan ryhmén arvioinnin yhteydessd, erdat alankomaa-
laiset tutkijat kyseenalaistavat hallinnollisen lahestymistavan taustaolettamat. On huomautettu,
ettd hallintoviranomaisilla on vain véhan vaikutusta rikolliseen toimintaan saddeltyjen talous-
sektorien ulkopuolella. Liséksi oletus siitd, ettéd laillinen ja laiton ymparisté ovat yhteen kie-
toutuneet perustuu jarjestaytyneesta rikollisuudesta saatuun kuvaan Italiasta ja New Yorkista.
Jarjestaytyneen rikollisuuden toiminta Alankomaissa taas on toisenlaista.'® Kysymyksia on
heréttanyt myos hallinnollisen lahestymistavan mahdolliset net-widening-vaikutukset, jossa
hallinnollisten keinojen kaytto laajenee uusille aloille. Koska lahestymistapa ei kohdistu jar-
jestaytyneen rikollisuuden ydintoimintaan vaan rikollisen toiminnan mahdollistajiin, se siirtda
keskustelun rikosoikeudellisista toimista kriminogeenisiin toimiin.1®® Erityisesti Alankomai-
den hallinnollisessa ldhestymistavassa hallinnollisia keinoja, kuten BIBOB-lakia kaytetdan ni-
menomaan vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden ehkaisemiseen ja torjuntaan. Lahestymis-
tavan proaktiivisen luonteen vuoksi nditd keinoja kaytetaan kuitenkin laajemmin, ja ne voivat
johtaa normaalin toiminnan tosiasialliseen kriminalisointiin. BIBOB-lain arviossa kehotettiin-
kin tekemdan uudelleenarviointi BIBOB-seulontaan kuuluvien taloussektoreiden valintakritee-
reistd. Arvioitsijat varoittivat hallintoviranomaisten mahdollisesta ylireagoinnista myds Van
Traan ryhméan toiminnassa.''° Vajavainen jarjestaytyneen rikollisuuden maarittely ja puutteel-
linen arviointi eri talouden sektoreilla on johtanut mielivaltaiseen sektorivalintaan.*'! Hank-
keen tarkoitusta ja rajoituksia ei selkeytetty heti alussa, joten riski normaalin toiminnan krimi-
nalisoinnista oli erityisen korkea.*'? \Van Traan ryhmén arvioinnin mukaan tietyn alan yrittéjat

kokivat, etta heidat leimataan, ja he valittivatkin hallinnollisten keinojen suhteellisuudesta.**®

108 Huisman — Nelen 2007, s. 93.

109 Kleemans — Huisman 2015, s. 259; Huisman — Koemans 2008, s. 137.

110 Huisman — Koemans 2008, s. 121; ks. myos: The emergence of administrative approach in the Netherlands.
111 sama ongelma todettiin belgialaisen Genk-hankkeen arvioinnissa. Summary Evaluation of the administrative
approach to organised crime in the city of Genk, s. 6.

112 Huisman — Koemans 2008, s. 123; 135-136.

113 Kleemans — Huisman 2015, s. 256; Huisman — Koemans 2008, s. 137.

42



Net-widening-ilmién riskiin liittyen hallinnollista l&hestymistapaa on Kritisoitu myos siitd, etta
se halvent&a eroa rikosoikeuden ja hallinto-oikeuden Vélilla erityisesti BIBOB-seulonnassa.
Lisenssin tai luvan epadminen tai peruuttaminen BIBOB-prosessin seurauksena voi estad ha-
kijaa jatkamasta normaalia toimintaansa. Niinp4 on kyseenalaistettu, onko edes mahdollista
tehda selkeda eroa ennaltaehkaisevien ja rangaistusmenettelyjen vélilla hallinnollisessa l&dhes-
tymistavassa. BIBOB-seulonnan ankarista seuraamuksista ja véitetysta rangaistusluonteesta
huolimatta BIBOB-laki on osa hallinto-oikeutta, joten siihen ei sovelleta rikosprosessuaalisia
periaatteita kuten syyttomyysolettamaa. BIBOB-nuhteettomuusseulonnassa pelkén epéailyn pe-
rusteella voidaan olettaa, etté lupaa tai tukea kaytetaan rikollisiin tarkoituksiin, ja lupa voidaan
néin ollen evata tai peruuttaa. Mahdollisuus saada hallinnollisen paatdksen perusteluja on ra-
jattu. Oikeusoppineet ovat eri mieltd siitd, onko BIBOB-paatos rikosoikeudellinen toimi ja kos-
keeko sita nain ollen Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6. artikla. ** BIBOB-lain mukaisessa
nuhteettomuusseulonnassa kiistaa herattad myds ihmisoikeussopimuksen 8. artiklassa mainittu
yksityisyydensuojan turvaaminen. BIBOB-seulonnan laaja-alaiset seuraukset huomioon ottaen

jotkut myos katsovat seulonnan loukkaavan suhteellisuus- ja toissijaisuusperiaatteita.t®

2.5 Hallinnollinen lahestymistapa ja siirtymavaikutus — Belgia ja Euroregio

Maas-Rein -alue

Alankomaiden kehitys on vaikuttanut vahvasti naapurimaihin, erityisesti Euroregio Maas-Rein
-alueeseen. Belgian, Saksan ja Alankomaiden rajaseutu on tihedan asuttu ja hyvin teollistunut.
Rajan laheisyys lisaa mahdollisuuksia rikolliseen toimintaan.t*® Hallinnollisen lahestymistavan
maaréatietoinen kaytto rajan toisella puolella voi aiheuttaa niin sanotun siirtymavaikutuksen (eli
vesisankyefektin®), ja silld voi néin ollen olla laajoja vaikutuksia yli rajojen. Rikollisten liik-
kuvuusriski on erityisen vakava laittomien moottoripyorajengien tapauksessa, silla ne voivat
helposti siirtdd toimintansa rajan toiselle puolelle. Alankomaiden viranomaiset ovat tunnista-
neet siirtymariskin ja alkaneet edistdd hallinnollista l&hestymistapaa rajan toisella puolella.
Vuoden 2008 ohjelma "Hallinnollinen lahestymistapa jarjestaytyneeseen rikollisuuteen™ sisél-

tad kaksi naapurimaihin suuntautuvaa aloitetta sen lisdksi, ettd siind pyritddn tuomaan hallin-

114 Huisman — Koemans 2008, s. 140.

115 | ibert 2013; Huisman — Koemans 2008, s. 140.

116 Eyroregio Maas-Rein koostuu viidesta kumppanialueesta: Alankomaiden Limburg, Limburg, Liége ja saksan-
kielinen alue Belgiassa sekd Aachen Saksassa.
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nollinen lahestymistapa Euroopan unionin asialistalle. Ohjelmassa kasiteltiin nykyisia hallin-
nollisia keinoja koskevaa vertailevaa oikeustutkimusta, jota voitaisiin kdyttaa jarjestdytyneen

rikollisuuden torjuntaan naapurimaissa, seka pilottihanketta Maas-Rein-Euroregio-alueella.!!’

Saksan ja Alankomaiden laittomiin moottoripydrajengeihin kohdistuvat toimet (padasiassa pe-
rinteiset lainvalvontakeinot)'!8 teki laittomien moottoripydrajengien siirtymariskista erityisen
vakavan Belgiaan kuuluvalla Euroregio Maas-Rein -alueella. Eréaéat paikallisviranomaiset ovat-
kin vahvistaneet toimiaan, joilla estetéan ja torjutaan laittomia moottoripyorajengejé hallinnol-
lisin keinoin (Liegen kaupunki, Antwerp, Turnhout).!*® Alankomaiden vaikutus nikyi erityisen
selvasti Genkin kaupungin toteuttamassa ISEC-hankkeessa “Administrative approach to or-
ganised crime; Support European local authorities in combating local outcomes of organised

crime”.

Seuraavassa osiossa kerromme Belgian pyrkimyksista ottaa kayttoon hallinnollinen lahesty-
mistapa jarjestaytyneeseen rikollisuuteen, esimerkkind kansainvélisesti mainostettu Genk-
hanke. Sen jalkeen esittelemme laittomia moottoripyorajengeja koskevan rajat ylittavan hallin-
nollisen lahestymistavan Euroregio Maas-Rein -alueella (EMR). Aloitamme Alankomaiden
Etela-Limburgista, jonka toimet ovat johtaneet Benelux-maiden aiejulistukseen hallinnollisesta
lahestymistavasta jarjestdytyneen rikollisuuden torjumisessa seka télla hetkelld kehitettdvaan
EMR:n tieto- ja osaamiskeskukseen.

2.5.1 Belgia - hallinnollinen lahestymistapa paikallistasolla

Belgiassa on alettu tukea EU-tason hallinnollista lahestymistapaa laittomien moottoripydrajen-
gien tekemien rikosten torjumiseksi, mutta maassa sovelletaan hallinnollista l&hestymistapaa
ainoastaan paikallisesti. Hallinnollista ja yhdennettyd lahestymistapaa on kuitenkin suositeltu
useissa strategia-asiakirjoissa kansallisella tasolla. Tarve taydentdd jarjestaytynyttd rikolli-
suutta koskevaa rikosoikeudellista reagointia tunnistettiin jo 1990-luvulla. Vuonna 1996 Bel-
gian sisdministerioon perustettiin hallinnollisen toimeenpanon tydéryhma. Vuonna 1997 perus-
tettiin kansallinen ajoneuvorikosten konsultointiverkosto (NOA) tukemaan vastuunalaisten mi-

nisterien tyot4 kattavan ja yhdennetyn ajoneuvorikollisuutta koskevan turvallisuusohjelman

17 Fijnaut 2010, s. 49.
118 Geurtjens, CIROC Newsletter, vol. 3 — Dec. 2016, s. 4.
119 Spapens et al. 2015, s. 510.
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kehittamiseksi.*?® Vuonna 1998 Belgian senaatin parlamentaarinen jarjestaytyneen rikollisuu-
den tutkintakomitea suositteli hallinnollisten keinojen kéyttééa ja korosti hallintoviranomaisten
roolia rikostorjunnassa. Yhdennetty lahestymistapa jarjestaytyneeseen rikollisuuteen mainittiin
myos Belgian liittovaltion kokonaisturvallisuuden puitemuistiossa vuonna 2004 seka kansalli-
sessa turvallisuussuunnitelmassa 2012—-2015. Kansallisen tason hallinnollinen lahestymistapa
oli Belgiassa kuitenkin olemassa vain teoriassa. Kaytannodssa Belgiassa ei ollut kattavaa lain-
s&d&dantod tai hallinnollista lahestymistapaa tukevaa infrastruktuuria. Hallinnolliset keinot oli-
vat hajallaan eri laeissa, ja hallinnollista lahestymistapaa koskevat aloitteet jaivat paikallista-
solle. Tiedonjakoprosessi on my6s Belgiassa Alankomaita vaikeampi toteuttaa tiukempien tie-
tosuojalakien vuoksi. Genk-hanke oli yksi tarkeimmista hallinnollista lahestymistapaa koske-

vista paikallisaloitteista.

Genk on belgialainen kaupunki ja kunta, joka aloitti vuonna 2013 kaksivuotinen pilottihanke
tavoitteenaan siirtad Belgian lainsaddantoon Alankomaiden kokemukset hallinnollisesta ldhes-
tymistavasta vakavaan ja jarjestaytyneeseen rikollisuuteen. Genk-hanketta edelsi esitutkimus,
joka vahvisti hallinnollisen lahestymistavan taustaolettaman siit4, ettd kunnallisviranomaisille
kohtaavat usein epailyttavia tilanteita.'?* Tutkimus osoitti, etta vaikka kunnallistasolla on pal-
jon tietoa jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnasta, tieto on koordinoimattomana hajallaan eri
virastoissa. Hallinnollisen lahestymistavan periaatteiden mukaisesti Genk-hankkeessa ldhdet-
tiin siitd, ettd vain “jarjestdytynyt hallinto” voi reagoida jarjestaytyneeseen rikollisuuteen. Pi-
lottihankkeen tavoitteena oli ndin ollen ”voimauttaa” paikallishallintoa lisaédmall tietoa jarjes-
taytyneen rikollisuuden tilasta alueella seké hallinnon roolista sen torjunnassa. Toisena tavoit-
teena oli vahvistaa hallintoviranomaisten tietoa, ja erityisesti keskityttiin kaupunginjohtajaan,
jolla oli Genk-hankkeessa johtava rooli ja lopullinen vastuu hallinnollisen l&hestymistavan toi-

meenpanosta.??

120 \/erkosto neuvoo myds ajankohtaisissa pulmissa ja uusissa kehityshankkeissa. Siihen kuuluu seka julkisia (liit-
tovaltion oikeus-, sisé-, liikkuvuus- ja liikenneasioiden virastot sekd taloushallinto) ettd yksityisid (vakuutusala,
autonvuokraus, vuokrausyhdistykset, katsastuspalvelut ja autoteollisuuden ammattiliitot) kumppaneita (Toolbox
5.) Varastettujen moottoriajoneuvojen myynnin torjuntaa tehdén yhteistyssé autorekisteriviranomaisen kanssa.
121 Esitutkimuksessa pyrittiin tunnistamaan tarvittavat lahteet ja olemassa olevat oikeudelliset keinot seka arvioi-
maan jarjestaytyneen rikollisuuden uhkaa ja kunnallisviranomaisten kiinnostustasoa (mukana oli kunnallispalve-
luita kuten aluesuunnittelu- ja asuntopolitiikka, kiinteistd-, ympdristd-, véestd-, talous-, palokunta-, sosiaali- ja
sosiaaliturvapalvelut). Genk 2015, s. 17-18.

122 Genk 2015, s. 17-18.
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Genk-hankkeessa sovellettiin my6s alankomaalaisen Maastrichtissa sijaitsevan RIEC-keskuk-
sen rakennetta seké pitkalti edellda mainittuja hallinnollisen lahestymistavan tydskentelymene-
telmid. Hanketta johti Genkin kaupungin sosiaalitoimen alainen projektiryhma. Hankkeessa
korostettiin tarvetta luoda kumppanuussopimuksia kunnallishallintojen, paikallispoliisien, so-
siaaliviranomaisten ja ulkoisten tahojen vilille.*?* Operationaalisella tasolla yhteistyokumppa-
nit toimivat yhdessé niin sanotuissa operationaalisissa paikalliskokouksissa. Paikalliskokouk-
sia pidettiin kuuden viikon vélein, ja ne tarjosivat foorumin tiedonjakoon ja toimeenpanon val-
misteluun.?* Paikalliskokousten asialistalla oli asiantuntemuksen ja yleisen tiedon jako seka
konkreettisten tapausten késittely. Jokainen paikalliskokouksen osallistuja allekirjoitti salassa-
pitosopimuksen. Jaettuja tietoja l&hetettiin ainoastaan suojattujen yhteyksien kautta. Tietosuo-
jarajoitusten ja esitutkimusten salassapitosdadnndsten vuoksi konkreettisia tapauksia ei kuiten-
kaan késitelty poliisin ja syyttajan lasné ollessa. Syyttdjén kanssa tehdyn sopimuksen perus-
teella syyttéjélle voitiin toimittaa luottamuksellinen raportti poliisin kautta, jos hankkeessa tuli
ilmi riittavat perusteet mahdolliselle oikeusprosessille.'?® Lisaksi Genk-hankkeen aikana pyrit-
tiin solmimaan kaupungin, poliisin ja syyttajan vélinen yhteistydsopimus, joka siséltaisi mah-
dollisuuden tiedonvaihtoon.

Genk-hankkeen ensimmaisen vaiheen paatavoite oli lisata tietoa hallinnollisesta lahestymista-
vasta ja jarjestdytyneesta rikollisuudesta. Siséista tiedonjakoa edistettiin useilla toimilla kai-
killa hallintoviranomaistasoilla. Ensinnékin kunnan yl&- ja keskitason hallinnolle kerrottiin
yleisesti aiheesta. Tiedon jakaminen on jatkuva prosessi, joten saannollisid koulutuksia pidet-
tiin koko hankkeen ajan ja sen jalkeen paikallisilla, kansallisilla ja kansainvélisilla foorumeilla.
Eri rikosilmidista pidettiin myds koulutustilaisuuksia kunnan tyontekijoille. Esimeriksi kaikille
lupaosastoille ja kaytannon toimijoille tarjottiin koulutusta ihmiskaupan tunnistamiseen. Muita
jarjestaytyneen rikollisuuden ehkadisemiseen ja torjumiseen liittyvia aiheita, joita esiteltiin ope-
rationaalisissa paikalliskokouksissa, olivat harmaa talous seka uhkapelikomission toiminta.

Koulutusten tueksi perustettiin digitaalinen oppimisalusta, jonne paasi suojatuilla tunnuksilla.

123 Hankekumppaneita olivat MidLimin poliisi, Limburgin maakunta, Limburgin syyttdjanvirasto, liittovaltion
siséasiainvirasto, Limburgin RIEC, Flaamin kaupunki- ja kuntaliitto, Leuvenin katolinen yliopisto, Alankomaiden
turvallisuus- ja oikeusministerid sekd Tanskan rikostorjuntaneuvosto, Genk 2015, s. 19.

124 paikalliskokouksiin osallistuivat Genkin kaupungin edustajat kuten kapupunginlakimies, rikosten ennaltaeh-
kaisyvaltuutettu, paikallispoliisin edustajat, syyttdja, alankomaalainen RIEC, sosiaalihuolto, verotusosasto, sosi-
aalivalvontalaitos sekd seuraavat kaupungin osastot: aluekehitys, tekniset palvelut (sis. asuntopolitiikka), palo-
kunta, talousosasto ja kaupunkilaisosasto. Aiheesta riippuen kokouksiin voitiin kutsua my®s muita asiantuntijoita
jakamaan tietoa (esim. uhkapelikomissio, laittomien moottoripydrajengien osasto jne.) Genk 2015, s. 24 eteen-
pain.

125 Genk 2015, s. 28.
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Koulutuksessa jaettiin luetteloja eri rikosilmididen piirteisté, niiden mahdollisista havaitsemis-
mekanismeista sekéd ennaltaehkaisykeinoista. Lisaksi yhteiselld alustalla oli kd&nnésohjelmia
ja verkkoviestintavalineitd, joita voitiin kayttaa eri kielilla viestintd&n tutkinnan aikana. Hal-
linnollisesta lahestymistavasta kerrottiin myds suurelle yleisolle. Genk-hankkeen puitteissa
tehdyt toimet koskivat ihmisten yksityiselamaa, joten suurelle yleisolle kerrottiin saannéllisesti

lehdistotiedottein hankkeen edistymisesté ja konkreettisten toimien tuloksista.

Genk-hankkeen toisena tavoitteena oli edistéé hallintoviranomaisten tietoa jarjestaytyneesta ri-
kollisuudesta. Kaupungin jarjestaytyneen rikollisuuden tilaa ei oltu etukateen jarjestelmalli-
sesti kartoitettu. Hankkeessa paatettiin omaksua kaytannéllinen lahestymistapa paremman ko-
konaiskuvan saamiseksi jarjestaytyneesta rikollisuudesta. Paatettiin, ettd hankkeessa keskity-
taan ymparivuorokautisiin kauppoihin ja uhkapeliyrityksiin, sill& ndiden taloussektorien uskot-
tiin eri osastoilta saatujen vinkkien perusteella toimivan rikollisuuden kasvualustana. Alkume-
netelména seulottiin kokonaisia ostoskatuja, miké tarjosi kattavan yleiskuvan omistaja- ja va-
estérakenteesta.'?® Tiedonjakovaiheessa intranetiin lisattiin raportointilomake ja sahkdposti-
osoite, johon pystyi ilmoittamaan havaittuja ilmioitad. Kéytannollinen lahestymistapa ja hallin-
nolliseen menettelytapaan valikoitujen tapausten satunnaisuus herattivat kritiikkia Genk-hank-
keen arvioinnissa.'?’ Kaupungin jérjestaytyneen rikollisuuden tilasta ei ollut selkedd kuvaa,
joten net-widening-riski oli erityisen suuri. Tulevaisuudessa suositeltiin kaytettavaksi selkeam-
pid valintakriteereja. Toisaalta hankkeen pilottivaiheessa kéytetyn hallinnollisen I&hestymista-
van laajan nakékulman vuoksi saatiin parempi kuva jarjestaytyneesté rikollisuudesta kaupun-

gissa.

Alussa Genk-hankkeen tietoanalyysi tehtiin manuaalisesti. Hankkeen loppuvaiheessa Genkin
kaupungin palvelimille perustettiin oma rajattujen toimijoiden digitaalinen tietokanta, joka teh-
tiin alankomaalaisten RIEC-tietokantojen mallin mukaan. Tietokannasta ilmoitettiin tietosuo-
jakomissiolle.!?® Tiedot tallennettiin jarjestelmaidn suhteellisuusperiaatteen mukaisesti vain
siksi aikaa, kun se oli tarpeen. Genk-hankkeessa kaytettiin myods paikkatietojarjestelméaé, joka

sisalsi tietoja esimerkiksi rakennusten omistajista, luvista, rikoksista, historiasta ja asuinpai-

126 Ks. Genk 2015, s. 40 eteenpdin.
127 Kersten — Roevens 2015, s. 7.
128 Genk 2015, s. 27, 43.
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kasta. Hallinnollisen lahestymistavan tueksi perustettiin myds varoitusjérjestelmé. Tietyt kiin-
teistot merkittiin paikkatietojarjestelméaén hallinnollisen ldhestymistavan kannalta merkitta-

viksi. Tieto oli nakyvilla paikkatietojarjestelmaa kayttaville kuntatyontekijoille.1°

Tiedonanalyysivaiheen jalkeen siirryttiin yleensd kenttatutkimukseen. Genk-hankkeessa ole-
tettiin, ettd hallinnollisessa lahestymistavassa ei ole yhta tiettya tydskentelytapaa. Sopiva me-
netelma riippuu taloussektorista seka elinkeinotoiminnan lajista. Jokaista tapausta taytyy tdman
vuoksi késitella eri tavalla. Kentélla toteutettiinkin niin sanottuja joustavia toimia, ja ryhman
kokoonpano seké valvontakohde vaihtelivat joustavasti.**® Tarkastukset organisoi kaupungin
hallinto laheisessa yhteistydssa poliisin ja muiden viranomaisten kanssa. Eri viranomaisten
edustajat toteuttivat tarkastuksia toimivaltuuksiensa mukaisesti. Joustavien tarkastusten lisaksi
eri osastot suorittivat riippumattomia tarkastuksia toimivaltuuksiensa puitteissa ja jakoivat tie-

toa jalkeenpdin. 3!

Hankkeen aikana hallinnollisen l&hestymistavan prosessit kuten tiedonanalyysi ja joustavat tar-
kastukset parantuivat. Rutiinien muodostamisesta ja tyoprosessien standardisoimisesta tuli
mahdollista. Esimerkiksi prostituutiotapauksissa voitiin keskittaa eri osastojen saamat asukas-
valitukset kaupungin hallintoon. Hallinnollisen lahestymistavan osasto taulukoi ja kerési tie-
dot. Tiedoista kootut taulukot tarjosivat riittdvan perustan riskianalyysille. Jalkeenpdin hallin-
nollisen l&hestymistavan osasto pystyi kaupunginjohtajan valityksella pyytaméan paikallispo-

liisia tutkimaan konkreettisia tapauksia.

2.5.2 Rajat ylittava tieto- ja osaamiskeskus Euroregio Maas-Rein -alueella

Van Traan ryhman perusteella muotoiltu hallinnollinen lahestymistapa otettiin vuonna 2005
kayttoon Alankomaiden Etel4-Limburgin maakunnassa. Tatd ennen vuonna 2003 oli aloitettu
tutkimus rajat ylittavan rikollisuuden laadusta ja laajuudesta Euroregio Maas-Rein -alueella
sekd yhteistyosté Belgian, Saksan ja Alankomaiden hallinto-, oikeus-, ja poliisiviranomaisten

valilla. 3 Tutkimuksen seurauksena sopimuksen hallinnollisesta lahestymistavasta jarjestayty-

129 Genk 2015, s. 40-41.

130 Kersten — Roevens 2015, s. 7.

131 Genk 2015, s. 29 eteenpain, 46, 58, 76.
132 Fijnaut 2010, s. 58.
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neeseen rikollisuuteen Eteld-Limburgissa allekirjoittivat Maastrichtin, Heerlenin, Sittard-Ge-
leenin, Valkenburg aan de Geulin ja Kerkraden kaupunginjohtajat, Limburgin maakunta, syyt-
tajanvirasto seka Limburg-Zuidin poliisi. Toisena vuoden 2003 tutkimuksen suosituksena oli
tuoda ylirajaisen hallinnollisen yhteistydn mahdollisuus paikallisviranomaisten vélisten kon-
sultaatioiden asialistalle (ns. MAHHL-konsultaatiot: Maastricht, Aachen, Hasselt, Heerlen,
and Liege).'*® Koska rajat ylittavaa rikollisuutta koskeva yhteistyd on néhty perinteisesti polii-
sin ja oikeuslaitoksen tehtdvand, Maastrichtissa pidettiin myos konferenssi, jonka tarkoituk-
sena oli aloittaa rajat ylittdva yhteistyd Maas-Rein Euroregio -alueella. Molemmin puolin rajaa
aloitettiinkin tutkimuksia, esimerkiksi tutkimushanke Hallinnollinen jarjestaytyneen rikolli-
suuden torjunta Belgiassa: mahdollisuudet ja rajat”. Oikeudellinen ja empiirinen tutkimus aloi-
tettiin tammikuussa 2006. Tutkimuksen tarkoituksena oli tarkastella Belgian julkisen hallinnon
mahdollisuuksia torjua jarjestaytynytté rikollisuutta sekd rakentaa hallinnollisen ldhestymista-
van viitekehys.'®** Vuonna 2011 alankomaalainen Tilburgin yliopisto ja belgialainen Leuvenin
katolinen yliopisto toteuttivat Belgian sisdministerion tuella ISEC-rahoitteisen Spapensin tut-

kimuksen.

Vuonna 2013 Benelux-maiden jarjestaytynytta rikollisuutta koskeva hallinnollisen l&hestymis-
tavan tydryhma perustettiin Senningen toimintasuunnitelman 2013-2016 puitteissa. Ryhmasta
tehtiin virallinen Belgian, Luxemburgin ja Alankomaiden allekirjoittamalla aiejulistuksella,
joka koski jérjestaytyneen rikollisuuden torjunnan hallinnollisia keinoja.**® Eri kumppanuus-
organisaatioita on myos liittynyt tydéryhmaan, esimerkiksi Euroregio-alueen yhteistydvirasto
(BES) ja Europol.

Alussa Benelux-maiden tyoryhma keskittyi yleisesti jarjestaytynytta rikollisuutta koskevaan
hallinnolliseen lahestymistapaan. Pdamaéarana oli jakaa hyvia kaytantoja, jarjestaéd tapaamisia
ja konsultointia alueellisten ja sita ylempien toimijoiden valilla seka suunnitella, valmistella ja
kehittad yhteisia aloitteita, joilla valitaan kohteiksi jarjestaytyneen rikollisuuden ilmigita. 1%
Vuonna 2015 laittomien moottoripyorajengien tekemien rikosten mééra kasvoi, joten ryhmé

paétti keskittya kyseisen ilmion torjuntaan. Hieman sen jalkeen, kun Saksan Nordrhein-West-

133 Fijnaut 2010, s. 60-61.

134 Fijnaut — Paoli 2004.

135 Tackling crime together, s. 7.
136 Tackling crime together, s. 7.
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falenin osavaltion valtuuskunta liittyi hankkeeseen, ryhmalle annettiin tehtévéksi arvioida lait-
tomien moottoripydrajengien toimintaa koskevan hallinnollisen lahestymistavan tilaa Eurore-
gio-alueella ja laatia konkreettisia suosituksia rajat ylittavaéan tiedonvaihtoon. T&mén seurauk-
sena vuonna 2016 julkaistiin raportti yhteisesta rikostorjunnasta. Raportissa luotiin tiivis yleis-
kuvaus yleisista asenteista ja erilaisista kansallisista linjauksista jarjestaytynytta rikollisuutta
koskevaan hallinnolliseen ja monitahoiseen l&hestymistapaan, olemassa olevista seulontavali-
neistd, yleista jarjestystd koskevista toimeenpanotoimista seké havaituista ongelmista ja tule-
vista haasteista Belgiassa, Alankomaissa ja Saksassa (Nordrhein-Westfalen). Raportissa kuva-
taan myos kansallista ja rajat ylittdvaa tiedonvaihtoa Benelux-maiden ja Saksan Nordrhein-
Westfalenin osavaltion valilla. Tuolloin yhteistyomailla oli jo kéytosséa hallinnollisia keinoja
jarjestaytyneen rikollisuuden torjuntaan. Tietoja ja parhaita kaytantgja jaettiin poliisiviran-
omaisten valilli NeBeDeAgpol-hankkeen puitteissa,'*’ mutta tietoa ei jaettu hallinnollisiin tar-
koituksiin. Benelux-ryhma kehottikin Benelux-maita muuttamaan olemassa olevaa sopimusta
poliisiyhteistyosté ja nain helpottamaan hallinnollisista tiedonvaihtoa. Lisaksi raportissa suo-
siteltiin tiedonvaihdon tehostamista kaupunginjohtajien, hallintoviranomaisten ja lainvalvon-
taviranomaisten vélilla Benelux-maissa ja Euroregio Maas-Rein -alueella seka rikostorjunnan
selkedd vastuunjakoa. Raportissa kehotettiin myos kehittdmaan rajat ylittava estemalli laitto-
mien moottoripydrajengien tekemille rikoksille. Raportissa suositeltiin kdynnistaméaan pilotti-
hanke, jolla perustettaisiin kansainvalinen tieto- ja osaamiskeskus tukemaan sidosryhmié hal-
linnollisten keinojen tehokkaassa kéytossa.

Euroopan unioni on hyvaksynyt namé suositukset vuoden 2016 hallinnollista l&hestymistapaa
koskevissa neuvoston paatelmissa ja kehottanut jasenvaltioita, Euroopan komissiota ja Euro-
polia kehittamé&an edelleen rajat ylittdvia hankkeita, kuten Benelux-pilottia Euroregio Maas-

Rein -alueella. Euroregio Maas-Rein -alueen kaupunginjohtajat tapasivat marraskuussa 2016

137 EPICC (Euroregionales Polizei-Informations und Kooperationszentrum) on kolmen maan yhteistyokeskus.
jossa ovat mukana Euroregio Maas-Rein -alueen poliisiviranomaiset Saksasta, Belgiasta ja Alankomaista. NeBe-
DeAgpol on poliisipaéllikdiden tyéryhma Alankomaiden, Belgian ja Saksan Euroregio Maas-Rein -alueen polii-
silaitoksista: Alankomaiden Limburgin osavaltio, Belgian Limburgin ja Liegen osavaltiot, Saksan Aachenin,
Heinsbergin, Buernin ja Euskirchenin kunnat. Tyéryhmé perustettiin vuonna 1976. Tyéryhmalla ei ole virallista
asemaa, ja sen péatokset ja suositukset eivat ole sitovia. N&in ollen sen jésenten yhteistydhalukkuus on rajattu.
Tyoéryhmall& on seuraava rakenne: Ohjausryhméd, EPICC )kolmen maan yhteisty6- ja tiedonvaihtokeskus), yhtei-
nen keskus poliisitiedonvaihtoon, viisi asiantuntijatydryhméa (rikostorjunta, operationaalinen toiminta, liikenne
ja koulutus seké tiedotus- ja PR-tyéryhmad). Ennen EPICC-ryhman perustamista vuonna 2005 maiden vélilla oli
useita yhdyshenkil6itd. EPICC-ryhmén tehtdvana on tiedonvaihto ja rajat ylittdvien operaatioiden tuki. Tulevai-
suudessa EPIC keskittyy enemmaén rajat ylittdvien rikosten tunnistamiseen, analysointiin ja paljastamiseen kol-
messa osallistujamaassa.
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Maastrichtissa ja sopivat yhteisista toimista, joilla lisdtédan yhteistyota laittomien moottoripyo-
rajengien torjunnassa. Yhtend toimena perustettiin Beneluxin monitoimijakeskus, joka palveli
eréanlaisena Euroregio-alueen RIEC-keskuksena. Sen oli maérd aloittaa toimintansa syys-
kuussa 2017. Euroregio-alueen tieto- ja osaamiskeskuksen tehtavét ovat moninaisia. Operatio-
naalisella tasolla se alkaa toimia tiedonvélitt4jana rajat ylittavissa tapauksissa. Lisaksi keskus
jakaa osaamista ja parhaita hallinnollisen lahestymistavan ja monitahoisen yhteistyon kaytan-
t0ja. Se my0s kehittéa ja levittdd konkreettisia valineitd kuten rajat ylittavia estemalleja ja ana-
lysoi oikeudellisia tiedonvaihto-ongelmia rajat ylittavassa hallinnollisessa yhteistyGssa. 38

2.6 Hallinnollisen lahestymistavan onnistumisedellytykset

Hallinnollisen lahestymistavan tavoitteena on tuoda eri virastoissa hajallaan oleva tieto yhteen,
jotta saadaan yleiskuva tietysta rikollisesta toiminnasta, seka 10ytaé keinot, joilla toimintaan
voidaan puuttua. Lahestymistavan avulla eri viranomaiset voivat toteuttaa yhteistoimia estaak-

seen rikollisryhmia ja yksittéisia rikollisia hyvaksikayttdmasta laillista hallintoinfrastruktuuria.

Tiedon
kokoaminen
yhteen

Tilannekuvan
laatiminen
rikollisuus-
tilanteesta

Kaytannossa hallinnollisen 1&hestymistavan tavoitteet ovat toisistaan riippuvaisia ja sidoksissa
toisiinsa jokaisessa hallinnollisen l&hestymistavan vaiheessa. Tavoitteisiin voidaan paasta ai-
noastaan aktiivisella eri viranomaisten valisell4 yhteisty6llg, jota ei aina ole helppoa toteuttaa.

Yhteistyon aloituksen edellytys on, ettd eri sidosryhmét ymmartavat hallinnollisten keinojen

138 https://britishchamber.wordpress.com/2016/12/12/benelux-cross-border-cooperation-against-organized-
crimel/.
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merkityksen vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa. Yhteistyon jarjestaminen ja
yllapito edellyttaa riittdvaa asiantuntemusta ja suorituskykya. Yhteistyon tueksi tarvitaan myos
oikeudellisia ja institutionaalisia puitteita. Namé& onnistuneen jarjestaytyneen rikollisuuden tor-
juntaan tdhtd&van hallinnollisen yhteistyon edellytykset voidaan kuvata seuraavan kuvion ta-

paan.

2.6.1 Lahtokohtana tieto

Hallinnollinen lahestymistapa edellyttad l&heista yhteisty6ta hallintoviranomaisten, lainval-
vontaviranomaisten ja muiden kumppanien vélilla, jotta 16ydetaan tehokkaimmat yhteiskeinot
torjua vakavaa ja jarjestaytynytta rikollisuutta. Onnistunut hallinnollinen lahestymistapa tay-
dentdd ja toimii yhteistoiminnassa rikosoikeudellisen jarjestelman kanssa. On térkeda 10ytaa
kumppaneita, jotka ovat valmiita osallistumaan aktiivisesti hallinnolliseen lahestymistapaan.
Kaytannossa kumppanuuksien perustaminen ja yllapito on osoittautunut vaikeaksi.**® Eri vi-
ranomaisilla on eri painopisteet, taktiikat, tyoskentelymenetelmat ja tietovarannot. Alankomai-
den valtuuskunnan vuonna 2009 teettdméssa kyselyssa Suomi ilmoitti, ettd hallinnollisen 1&-
hestymistavan painopisteet voivat olla ristiriidassa muiden painopisteiden ja toimintatapojen
kanssa.2#? Hallinnollisen lahestymistavan ensimmaisena haasteena onkin maéritella yhteiset ta-

voitteet ja painopisteet. Osallistumisen luonne ja laajuus riippuu vahvasti siit4, miten ongelma

139 Ks. Evaluation of the Van Traa Team; ks. myds Kleemans — Huisman 2015, s. 247.
140 Analysis of Alternative non-penal approaches, 2010.
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yhteisesti ymmarretddn seka siitd, kuinka paljon tiedetddn kéytettavissa olevista eri ratkaisu-

keinoista.

Jaettu vastuu
jarjestay-
tyneen
rikollisuuden
torjunnasta

2.6.2 Rakenteellinen organisoituminen

Tiedon jakaminen on usein hallinnollisen lahestymistavan ensimmaéinen vaihe. Yhteisen viras-
ton perustaminen eri viranomaisille voi auttaa sidosryhmid tutustumaan toistensa painopistei-
siin, taktiikoihin ja tyéskentelymenetelmiin. Eri viranomaisilla on useita operationaalisia ja oi-
keudellisia valineitd, joista kaikkien kumppanien on saatava riittavéasti tietoa. Tama voi edel-
Iyttdd systemaattisempaa tiedonjakoa. Foorumi, jossa sidosryhmat tapaavat sdannollisesti ja
jakavat kokemuksiaan ja ongelmiaan, auttaisi painopisteiden, taktiikan ja tydskentelymenetel-
mien harmonisoinnissa.**! Hallinnollista lahestymistapaa koskevissa nykyisissa suosituksissa
keskitssa on koordinaatiokeskus, joka keraa tietoa ja asiantuntemusta kaikilta kumppaneilta ja

alueilta, levittaa sitd ja tarjoaa rakenteellista tukea.

2.6.3 Tietoisuuden lisddminen on jatkuva prosessi

Y hteistydkumppaneiden ajattelutavan muuttaminen voi olla aikaa vieva prosessi, joka ei paaty
alkuvaiheen jalkeen. Se on jatkuva prosessi, jota tulee toteuttaa seka sidosryhmien kanssa si-

141 Huisman — Nelen 2007, s. 102.
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séisesti kaikilla tasoilla ettd ulkoisesti poliittisten paattdjien ja suuren yleison parissa. Hallin-
toviranomaiset eivat usein tunnista vastuutaan rikostorjunnassa, joten heidan taytyy saada tie-
toa jarjestaytyneen rikollisuuden ongelmasta alueellaan ja vastuustaan ilmioéon puuttumisessa.
Lainvalvontaviranomaisten taas tulee ymmartaa, ettd muutkin viranomaiset ovat vastuussa va-
kavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnasta mutta tarvitsevat tydssaén tukea ja opastusta.
Liséksi suuren yleison ja poliittisten péattajien huomio tulee kiinnittad hallinnollisen lahesty-
mistavan etuihin. Yhteistydkumppaneiden motivaation yllapitdmisen ja hallinnollisen Idhesty-
mistavan yleisen hyvaksynnén vuoksi tulee jatkuvasti arvioida kaynnissé olevien hankkeiden
tai toimien tuloksia seka levittaa niitd kumppaneille ja suurelle yleisolle. Viimeisena muttei
vahaisimpana lahestymistapaa tulisi levittdd maakunnasta ja maasta toiseen siirtymavaikutuk-
sen estamiseksi. Alankomaiden ja Belgian suosituksena on siséllyttada hallinnollinen lahesty-

mistapa kansalliseen tai vahintadnkin alueelliseen tai kunnalliseen turvallisuusohjelmaan.

Lainvalvonta-
viranomaiset

Jaettu vastuu
Poliittiset jarjestdytyneen .
paattajat rikollisuuden Suuri yleisd
torjunnasta

Hallinto-
viranomaiset

2.6.4 Tutkimus hallinnollisen lahestymistavan pohjana

Rikosten ennaltaehkaisy on hyvin kontekstiriippuvaista, joten tutkimus vakavan ja jarjestayty-
neen rikollisuuden luonteesta ja laajuudesta tietylla alueella on keskeista hallinnollisen l&hes-
tymistavan jokaisessa vaiheessa. Asianmukainen uhka-analyysi mahdollistaa ensinnékin pai-
nopisteiden ja kohteiden méarittelyn. Méarittely puolestaan helpottaa yhteisen agendan laati-
mista ja tulevien tapausten valintaa. Uhka-analyysi voi myds véhent&é net-widening-ilmion

riskid. Rikollisuuden tehokas estdminen edellyttdd yksityiskohtaista kokonaiskuvaa tietysta
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konkreettisesta tapauksesta. Jarjestaytynyt rikollisuus kehittyy koko ajan, joten rikostentorjun-

tastrategioita tulee seurata jatkuvasti taktiikkojen ja tyoskentelytapojen parantamiseksi.

2.6.5 Oikeudelliset rakenteet

Onnistuneessa yhteistydssa keskeinen rooli on myds oikeudellisilla rakenteilla. Ne voivat muo-
dostua sopimuksesta tai yhteistyopoytékirjasta, jossa madritelladn selkedsti eri kumppanien
roolit ja tehtavat. Usein eri viranomaiset ja virastot ovat mukana hallinnollisessa lahestymis-
tavassa vapaaehtoisesti. Sopimusten ja poytakirjojen avulla saadaan osallistuvilta kumppa-
neilta suorat sitoumukset. Lisaksi kaikille yhteistyokumppaneille tulee maaritell& selkeét vas-
tuualueet. Yhdella kumppanilla voi olla vetovastuu ja toimivaltuus seurata lahestymistavan tay-
tantoonpanoa, ratkaista konfliktit ja ongelmat ja tehda lopulliset paatdkset. Johtavalla kump-
panilla tulee olla riittdvat voimavarat ja asiantuntemus, ja se voi olla esimerkiksi kunnan, po-
liisin tai muun viranomaisen osasto tai erillinen koordinointitaho. Toisaalta kuten Alankomai-
den kokemukset Van Traan ryhmasta ovat osoittaneet, yhden kumppanin vastuu hallinnolli-
sesta lahestymistavasta voi johtaa yhteistydviranomaisten motivaation laskuun ja johtaa “yh-
teistyohon ilman sitoutumista”.1*? Johtavalla kumppanilla tuleekin olla taytantdénpano- ja

madraysvalta muiden kumppanien osallistamiseen.

Lisaksi yhteistydsopimuksessa tulee kuvata periaatteet ja menetelmét, joilla tietoa séilytetaddn
ja vaihdetaan yhteistydviranomaisten valilla. Tiedonvaihto on keskeista hallinnollisessa lahes-
tymistavassa. Esitutkintaprosessien salassapidon ja yksityisyydensuojan vuoksi henkil6tietojen
késittelyssa haastavinta on mahdollisuus jakaa ja kayttaé rikostiedustelutietoa hallinnollisen
lahestymistavan tukena. Ihannetapauksessa perustettaisiin hallinnollisen tiedonvaihdon kansal-
liset lainsédadantopuitteet, jotka sisaltdisivat selkeéat sddnnokset siitd, mité tietoa voidaan jakaa

ja missé méaarin.
2.6.6 Jostain taytyy aloittaa!
Méaarittele ja ymmérra rikollisuuden ilmiot - Valitse selkeét kohteet ja aseta hankkeen tavoit-

teet - Kartoita kaytossa olevat hallinnolliset keinot seké tietoldhteet = Tunnista kumppanit

ja tutustu niihin > Madrittele yhteiset painopisteet > Rakenna kumppanuudet - Rakenna

142 Ks. — Evaluation of VVan Traa Team; Huisman — Nelen 2007, s. 99.
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yhteistyolle rakenteet - Valitse johtava kumppani, jolla on toimivalta toimeenpanna paatokset
-> Hanki sitoumus kaikilta yhteistyokumppaneilta > Laadi sopimukset ja yhteistyopoytakirjat
-> Kokoa tieto yhteen = Tunnista rikollisuuden estamiskeinot - Toteuta koordinoituja toimia
- Aseta esteet - Standardisoi tyoskentelyprosessit - Laadi arvio yhteistyosta - Kehita

edelleen yhteistyota - Pida ylla kumppanien motivaatiota ja sitoutumista

2.7 Hallinnollisen l&hestymistavan vaihtoehtoja

Hallinnollisen ldhestymistavan teoreettiset olettamat ovat samoja kuin muiden vakavan ja jar-
jestaytyneen rikollisuuden torjuntakeinojen, kuten monialaisen l&hestymistavan, monitahoisen
l&hestymistavan tai yhdennetyn l&hestymistavan. Hallinnollisen ldhestymistavan kohteena ovat
pddasiassa vakavan ja jdrjestdytyneen rikollisuuden mahdollistajat, joten sitd luonnehditaan
usein tilannekohtaiseksi lihestymistavaksi.}*® Tilannekohtainen rikostentorjunta on jérjestiy-
tyneeseen rikollisuuteen kohdistuva kéaytdnnollinen ldhestymistapa, jossa oletetaan rikosten
johtuvan tilannetekijoistd kuten tekijan motivaatiosta, houkuttelevista kohteista tai riittdmatto-
maésté valvonnasta, jossa ei ole rikollisuuden ehkdisemiseen suoraan tai epasuoraan nimettyja

viranomaisia.'** Paghuomio siirtyy nain ollen rikostoimijoista ja teoista rikosmahdollisuuksiin.

Hallinnollinen I&hestymistapa vastaa tilannekohtaista lahestymistapaa siind mielessa, etta sen
kohteena eivit ole yksittaiset tekijat vaan tilanteet, jotka luovat rikosmahdollisuuksia.**® Tél-
16in myds muut toimijat poliisin ja oikeuslaitoksen lisaksi ovat velvollisia osallistumaan rikos-
torjuntaan asettamalla esteitd rikollisuudelle. Toisaalta hallinnollisessa l&hestymistavassa py-
ritdén aktivoimaan hallintoviranomaisia ja virastoja sek& jakamaan vastuuta lainvalvonnan ja
hallintoviranomaisten valilla. Tilannekohtainen lahestymistapa pyrkii ottamaan mukaan kaikki
yhteiskunnan sektorit, niin julkiset kuin yksityisetkin.'*® Iso-Britannian kumppanuuslihesty-
mistapaa, erityisesti yhteisoturvallisuusmenetelmié on pidetty myos esimerkkina tilannekoh-
taisesta l&hestymistavasta. Tassa osiossa kerromme hallinnollisen lahestymistavan vaihtoeh-

doista vakavaan ja jarjestaytyneeseen rikollisuuteen puuttumisessa. Osoitamme, ettd eri l&hes-

143 Bruns 2015, s. 162; Nelen, 2010, s. 95; Huisman — Nelen 2007, s. 89; Huisman — Koemans 2008, s. 122-123.
144 Ks. von Lampe 2015; Bruns 2015, s. 163.

145 Jotkut tutkijat erottavat hallinnollisen ja tilannekohtaisen lahestymistavan. von Lampen mukaan hallinnollinen
l&hestymistapa kohdistuu ennen kaikkea tunnettuihin rikollisiin ja pyrkii poistamaan niiden osallistumisen lailli-
seen elinkeinoeldmaan; von Lampe 2015, s. 389.

146 yon Lampe 2015, s. 389; Huisman — Koemans 2008, s. 122-123; Bruns 2015, s. 167-168.
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tymistavoissa kaytetddn samoja kayténtoja ja kuvailemme hallinnollisen lahestymistavan ele-
mentteja Iso-Britannian kumppanuuslahestymistavassa ja Ruotsin monitahoisessa yhteis-
tyossa. 1so-Britannian ja Ruotsin l&hestymistapojen kuvausten jalkeen analysoimme lyhyesti
hallinnollisten keinojen ja hallinnollisen lahestymistavan valista suhdetta Saksassa.

2.7.1 Hallinnollisen Iahestymistavan elementit Iso-Britanniassa

Iso-Britannia on yksi niistd EU-maista, joka tunnistaa kansallisissa rikostentorjuntaohjelmis-
saan hallinnollisten keinojen merkityksen vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa.
Jo 1960-luvulla Englannin ja Walesin (jdljempané Iso-Britannia) strategioissa painotettiin en-
naltaehkdisyn ja monitahoisen lahestymistavan tarkeyttd. Paikallisista kumppanuuksista tuli
brittilaisen lahestymistavan ydinelementti, silla katsottiin, etté jarjestaytyneen rikollisuuden te-
hokas torjunta on mahdollista vain yhdistamalla eri virastojen toimia.'” 1980-luvulla keskus-
telu siirtyi laajempaan yhteisoturvallisuussuunnitteluun, jossa tehostettiin paikallisviranomais-
ten ja paikallisyhteison osallistumista rikosten ja muun yhteiskunnan vastaisen toiminnan va-

hentdmiseen.

Vuonna 1991 julkistetussa Ison-Britannian sisdministerion Morgan-raportissa tunnustettiin eri
julkisten ja yksityisten tahojen vastuu rikostentorjuntastrategioiden toimeenpanossa ja rikolli-
suuden vahentamisessa. Paikallisviranomaiset katsottiin keskeiseksi toimijaksi ndissa monita-
hoisissa kumppanuuksissa. Raportin julkistamisen jalkeen vuoden 1998 rikollisuus- ja epajar-
jestyslaissa mééritettiin paikallisviranomaisten selked vastuu laatia ja toimeenpanna rikollisuu-
den ja jarjestyshéirididen ennaltaehkéisystrategia ja toimia laheisessé yhteisty6ssa muiden vi-
ranomaisten kanssa.'*® Kumppanuudella on myés keskeinen rooli vakavan ja jarjestaytyneen
rikollisuuden ennaltaehkaisystrategioissa, mutta paavastuu vakavan ja jarjestaytyneen rikolli-
suuden torjunnasta on edelleen lainvalvontaviranomaisilla. Perimmaéisend tavoitteena on nos-
taa jarjestaytyneen rikollisuuden toimijoita vastaan syytteita. Paikalliset jarjestaytyneen rikol-
lisuuden torjunnan kumppanit, joihin voi kuulua esimerkiksi paikallisviranomaisia ja virastoja,
tarjoavat tukea ja varmistavat, etta kaytettdvissa olevaa tietoa kaytetaddn rikollisen toiminnan

torjuntaan ja lopettamiseen. Lisaksi kumppanuuksien tarkoituksena on hyddyntaa kaikkia val-

147 Ks. Spapens et al. 2015, s. 126.
148 \VVuoden 1998 Rikollisuus- ja epajérjestyslain 5, 6 ja 17 §; ks. myos Spapens et al. 2015, s. 126-127.
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tuuksia, ei ainoastaan hallinnollisia keinoja. Hallinnollisen lahestymistavan periaatteiden mu-
kaisesti Ison-Britannian strategioihin kuuluu jarjestaytyneen rikollisuuden mahdollistavien ta-
hojen toimintaan puuttuminen. Toisaalta Britannian strategioiden pddhuomio poikkeaa hieman
Alankomaiden fokuksesta. Mahdollisten torjuntakeinojen joukosta erityishuomiota Kiinnite-
taan siviilioikeudellisiin ja verotuksellisiin keinoihin. Téssé osiossa kerromme niista hallinnol-
lisen lahestymistavan elementeistd, joita sisdltyy Isossa-Britanniassa kaytdssa oleviin jarjes-

taytyneen rikollisuuden strategioihin ja institutionaalisiin puitteisiin.

Kansalliset jarjestaytyneen rikollisuuden torjuntastrategiat

Ison-Britannian ldhestymistapa vakavaan ja jarjestadytyneeseen rikollisuuteen on Kirjattu usei-
siin strategioihin vuodesta 2004 I&htien. Vuoden 2004 hallituksen selonteko "One Step Ahead.
A 21st Century Strategy to Defeat Organised Crime” toimi merkkipaaluna vakavan ja jarjes-
taytyneen rikollisuuden torjunnassa, silla sen seurauksena perustettiin vakavan ja jarjestayty-
neen rikollisuuden virasto (SOCA). Strategia pohjautui kolmeen pilariin: véhent&a rikollisten
tuottokannustimia, tehda rikollisyrityksistd tuottamattomia ja lisata jarjestaytyneen rikollisuu-
den riskeja. Kaksi ensimmaista pilaria ovat hallinnollisen lahestymistavan mukaisia. Ensim-
maéisessa pilarissa pyrittiin rajoittamaan jarjestaytyneen rikollisuuden mahdollisuuksia tienata
rahaa, milla pyrittiin esimerkiksi véhentdmé&an julkisen ja yksityisen sektorin haavoittuvuutta
jarjestaytyneelle rikollisuudelle. Toisessa pilarissa suositeltiin kayttdmaan saéntely- ja muita

valtuuksia, jotta rikollisesta toiminnasta tulee kannattamatonta.

Vuoden 2004 strategiassa suositeltiin erityisesti verotuksellisia keinoja, maahanmuuttopolitii-
kan keinoja, koeaikaa, epéilyttavista toimista ilmoittamista seké varojen takaisinperintég, jonka
mahdollistivat vuoden 2002 rikoshyétylaki seka vuoden 2003 rahanpesuasetukset.'®® Lisaksi
”One Step Ahead” -strategiassa ehdotettiin uusia merkittavia valtuuksia, kuten lupaehtojen tiu-
kentamista vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden toimijoille lupien myéntamisen jalkeen.>
Vaikka strategiassa tunnistettiin kaytdssa olevia sdéntely- ja muita valtuuksia, syyteprosessi
sdilyi tarkeimpana keinona torjua jarjestaytynytta rikollisuutta.'®* Kolmantena tavoitteena oli

lisata rikollisten henkilokohtaista riskia syyttamalla pastekijoita.*>?

149 On Step Ahead, s. 6, 12, 35-28.
150 On Step Ahead, s. 53.

151 On Step Ahead, s. 39.

152 On Step Ahead, s. 3.
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Vuoden 2004 selonteon pohjalta vuonna 2009 julkaistiin strategia ”Extending Our Reach: A
Comprehensive Approach to Tackling Serious Organized Crime”, jossa myds kannatettiin jar-
jestaytyneen rikollisuuden torjunnan laajaa lahestymistapaa, joka hyodyntéisi tdysiméaéaraisesti
ja koordinoidusti. Vuoden 2004 selonteossa asetetut kolme pilaria pysyivét edelleen voimassa.
Perimmaéisena tavoitteena oli edelleen syyteprosessi, mutta New Yorkin ja Alankomaiden esi-
merkkien johdattelemana vuoden 2009 strategiassa tunnustettiin tarve luoda jarjestdytyneen
rikollisuuden vastainen ympdrist6.1°* Strategian mukaan perinteisilla lainvalvontastrategioilla
voisi olla suurempi vaikutus, jos muut viranomaiset ja julkinen sektori tarjoaisivat tueksi tieto-
jaan, asiantuntemustaan seka hallinnollisia ja siviilikeinojaan.*>* Hallinnollisen lahestymista-
van olettamien mukaisesti strategiassa katsottiin, etta jarjestaytyneen rikollisuuden on toimi-
akseen oltava vuorovaikutuksessa laillisen talousjarjestelmén kanssa. Tdma tarjoaa mahdolli-
suuksia torjua jarjestaytynytta rikollisuutta, silld vuorovaikutuksesta jaa merkintdja eri viran-
omaistietokantoihin. Strategiassa suositeltiinkin siirtdmaan huomio tehdyisté rikoksista rikol-
listen muihin toimiin, tapoihin ja ympéristoihin. T&mén vuoksi lainvalvontaviranomaisten tu-
lisi tyoskennelld laheisemmin julkisen ja yksityisen sektorin organisaatioiden, kuten tyo- ja
elakelaitoksen (Department for Work and Pensions, DWP), ajokortti- ja ajoneuvoviraston (Dri-
ver and Vehicle Licensing Agency, DVLA) seké petostenehkaisyviraston (Fraud Prevention
Service, CIFAS) kanssa, jotta ndiden virastojen tietoja voitaisiin verrata rikosrekisteritietoihin
ja saada nain ollen kokonaiskuva jarjestaytyneen rikollisuuden ympéristosta. >

Strategiassa yksiloitiin myos useita mahdollisuuksia, joilla julkinen sektori voisi kéyttaa saa-
telyvaltaansa jarjestaytynytta rikollisuutta vastaan erityisesti kohdistamalla toimiaan jérjestay-
tyneen rikollisuuden liiketoimintaan ja lakkauttamalla liiketoimintaa. Mahdollisuuksia olivat
muun muassa: ymparistoterveystarkastukset, tilojen sulkemismaaraykset>®, lupien peruutta-
minen tai epadminen, liikennekomissaarin valtuus peruuttaa (kuljetusyritysten) ajoneuvolupia
seka kilpailuviraston valtuus peruuttaa kuluttajaluottolaitosten toimilupia (laittoman koronkis-

konnan estdmiseksi).'>” Strategiassa mainittiin Lontoossa sijaitsevan Hanringeyn kaupungin-

153 Extending Our Reach 2009 (Chapter 6), s. 15, 45.

154 Extending Our Reach 2009 (Chapter 6), s. 43.

155 Extending Our Reach 2009 (Chapter 6), s. 45-46.

156 \Vuonna 2008 muutettiin vuoden 2003 yhteiskunnanvastaisen toiminnan lakia niin, etta tuomioistuimet voivat
véliaikaisesti sulkea tiloja, jos niiden kayttéon on liitetty yhteiskunnanvastaista toimintaa. Poliisi tai paikallisvi-
ranomaiset voivat kdyttaa kyseisié toimivaltuuksia. Ks. Extending Our Reach 2009, s. 45.

157 Extending Our Reach 2009 (Chapter 6), s. 49.
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osan valtuusto esimerkkind jarjestaytyneeseen rikollisuuteen kohdistuvasta yhteistoiminnalli-
sesta lahestymistavasta, jossa kaytettiin paikallista tietoa ongelmallisten alueiden tunnista-
miseksi. Yksinkertaisten hallinnollisten méé&rdysten rikkomista esimerkiksi suunnittelussa tai
liiketoimintakieltosopimuksissa kaytettiin perusteena tutkia tiloja kumppanivirastojen kanssa

toimivaltuuksien mukaisesti.®®

Vuoden 2011 strategia ’Local to Global: Reducing the Risk from Organised Crime” toi kéyt-
t06n uuden strategisen lahestymistavan jarjestaytyneeseen rikollisuuteen. Strategian padasial-
lisena tavoitteena oli yhdistaa jarjestaytyneen rikollisuuden vastaiset toimet hallinnossa ja néin
vahentaa jarjestaytyneen rikollisuuden aiheuttamia uhkia, haavoittuvuutta seka rikosmahdolli-
suuksia. Uusi lahestymistapa keskittyi kolmeen teemaan.t®® Ensimmaisena teemana oli vihen-
taa jarjestaytyneen rikollisuuden mahdollisuuksia, ja siind korostettiin tarvetta estdd yksiloita
osallistumasta jarjestaytyneeseen rikollisuuteen. Toisena teemana kehotettiin lissdméaan jarjes-
taytyneeseen rikollisuuteen kohdistuvaa lainvalvontaa ja nain tehostamaan rikosoikeudellisia
keinoja ja syyteprosesseja. Toisaalta lahestymistavan keskitssa oli yhdennetyn toimintamallin
periaate. Malli edellyttaa jaettua ndkemysta jarjestaytyneen rikollisuuden ongelmasta seké paa-
kumppaneiden valista aktiivista yhteistyotd, jolla tunnistetaan jarjestaytyneen rikollisuuden
toimijat yhteyshenkildineen ja jolla yhdistetddn toimet ja ndin maksimoidaan laittomiin toimiin
kohdistunut vaikutus. Strategiassa mainittiin monia innovatiivisia torjuntastrategioita. Hallin-
nollisen l&hestymistavan mukaisesti yksi strategian elementeisté oli puuttua jérjestaytyneen ri-
kollisuuden toimijoiden kumppanien ja mahdollistajien toimintaan. Tavoitteena oli kehittaa
erilaisia keinoja, joilla voidaan kohdistaa torjuntatoimia "harhautusliiketoimiin” perumalla lu-
pia, kdyttden vero- ja tulliviranomaisen (HM Revenue and Customs, HMRC) valtuuksia puut-
tua maksamattomiin veroihin sekd maksukyvyttémyysviraston valtuuksia.'®® Toisena yhden-
netyn lahestymistavan tirkednd elementtina toimivat rikosvaroihin kohdistuvat toimet, joilla
rikostuottoja pidatettiin vuoden 2002 rikoshyétylain (Proceeds of Crime Act, POCA) nojalla.
Erityishuomiota kiinnitettiin siviilioikeudellisiin 1ahestymistapoihin, joita ovat esimerkiksi
tuomioon perustumattomat vakavan rikollisuuden kieltomadraykset, siviilioikeudellinen takai-

sinperint, siviilikanteet seka muut siviilioikeudelliset keinot.*6

158 Extending Our Reach 2009 (Chapter 6), s. 49.
159 Local to Global, s. 5-6, 14.

160 |_ocal to Global, s. 20.

161 |_ocal to Global, s. 19-20.
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Kolmantena teemana oli yhteistjen, liiketoiminnan ja valtion turvaaminen estaméalld niiden
joutumista jarjestaytyneen rikollisuuden uhreiksi. Strategiassa suositeltiinkin muun muassa li-
sdédmaan tietoisuutta tietystd rikosuhasta seka jérjestaytyneessé rikollisuudessa kéytetyista me-
netelmistd. Relevantin tiedon saatavuus taas auttaisi ihmisid ja yrityksid suojautumaan. Tiedon
laillinen jakaminen eri tahojen valilla voisi myds auttaa laaja-alaisemman rikollisuuskuvan saa-
misessa ja paikallisten painopisteiden méaarittelyssa seka yhteistyén parantamisessa. VVuoden
2011 strategia suosittelikin vahvistamaan yhteisojen turvallisuuskumppanuuksia (Community
Safety Partnerships, CPS) jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa. 162

Viimeisimmassa vuoden 2013 vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden strategiassa laajennet-
tiin vuoden 2011 strategian teemoja. Uudessa strategiassa otetaan huomioon muutokset jérjes-
taytyneen rikollisuuden tilanteessa, ja strategia koostuu neljasta osa-alueesta (4P). Ensimmai-
set kaksi osa-aluetta ovat vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden toimijoiden syyteprosessit
jatoiminnan keskeyttdminen (’Pursue”) sekd toimintaan osallistumisen estiminen (’Prevent”),
joiden tarkoituksena on véhentaa jarjestaytyneen rikollisuuden uhkaa. Kaksi jalkimmaista osa-
aluetta ovat vakavalta ja jarjestaytyneelté rikollisuudelta turvautuminen (”Protect”) seka rikol-
lisuuden vaikutuksen heikentdminen (”Prepare”), joiden tavoitteena on vahentdd haavoittu-
vuutta rikollisuudelle.'®® Strategiassa myos katsotaan, ettd jarjestaytyneeseen rikollisuuteen
vastaaminen edellyttdd kokonaishallinnollisia toimia, joissa yhdistyvat poliisin, kansallisen ri-
kosviraston, paikallisviranomaisten, yksityisen sektorin ja paikallisyhteisojen toimet. Erityi-
sesti paikallisten kumppanuuksien tulisi olla suuressa roolissa 4P-ldhestymistavassa. Strategian
mukaan poliisilla ja rikoskomissaareilla tulee olla johtava rooli kumppanuuksien perustami-
sessa. Taysien toimivaltuuksien saamiseksi kumppanuuksissa on syyté olla edustajia poliisista,
paikallisviranomaisista, koulutustoimesta, terveys- ja sosiaalitoimesta sekd maahanmuuttovi-
rastosta. Paikallisissa vakavan ja jarjestdytyneen rikollisuuden vataisissa toimissa tarvitaan
useisiin virastoihin hajautunutta tietoa, joten strategia suositteleekin rakentamaan ja jakamaan
paikallisia vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden profiileja. Paikallisviranomaisten, joilla on

paljon olennaista tietoa, tulisi olla avainasemassa paikallisten profiilien tuottamisessa.®* Suo-

162 | ocal to Global, s. 30.

163 Serious and Organised Crime Strategy, s. 25.

164 Seuraavat osastot on mainittu relevantteina paikallisten profiilien luomisessa: asunto-osasto (sis. asuinalueiden
hallintavirastot); ympéristdterveys- seka terveys- ja turvallisuusryhmat; kaupankayntistandardit; lupaosastot (sis.
alkoholi, uhkapelit, taksit, tatuointiliikkeet ja muut luvat seka paikalliset tapahtumat); suunnitteluosastot; vero- ja
liike-eldamamaksujen perintdosastot; rahoitus-, tilintarkastus-, ja hankintaryhmat; julkisen terveydenalan johtajat;
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situksen mukaisesti strategiassa kannustetaan tehokkaampaan tiedonjakoon laitosten ja viras-
tojen valilla, erityisesti alueellisten jarjestaytyneen rikollisuuden yksikéiden (Regional Organi-
sed Crime Units, ROCU) ja strategisen valtion tietoverkoston kautta (Government Agency In-
telligence Network, GAIN). Edeltdjiensa tavoin uudessa strategiassa pyritddn luomaan uusia
valtuuksia jaadyttaa rikollisia varoja ja keinoja puuttua vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuu-
den tukijoiden toimiin. Liséksi strategiassa kannustetaan tiiviimpaan yhteistyohon lainval-
vonta- ja paikallisviranomaisten valill4, jotta paikallisviranomaisten hankintatoimintaa voidaan

suojella jarjestaytyneen rikollisuuden vaikutuksilta.

Maaliskuussa 2018 ilmoitettiin, ettd vuoden 2013 strategiaa aletaan paivittda. Tavoitteena on
laajentaa kokonaishallinnollista lahestymistapaa ja tehostaa liike-elamén ja vapaaehtoissekto-
rin kanssa toteutettuja kumppanuuksia. Yhteistyd on keskeist, ja erityisesti korostettiin julki-

sen ja yksityisen sektorin vélista yhteistyota.

Institutionaaliset rakenteet

Ison-Britannian vakavaa ja jarjestaytynytta rikollisuutta koskevaa lahestymistapaa tukevat kat-
tavat kansalliset, alueelliset ja paikalliset institutionaaliset rakenteet. Vuonna 2003 One Step
Ahead -strategialla perustettiin ensimmainen keskusvirasto torjumaan vakavaa ja jarjestayty-
nytta rikollisuutta — vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden virasto (Serious and Organize
Crime Agency, SOCA) seka kaksi muuta virastoa: kuninkaallinen vero- ja tulliviranomainen
(Her Majesty’s Revenue and Customs, HMRC) vuonna 2005 ja Ison-Britannian rajavalvonta-
virasto (UK Border Agency, UKBA) vuonna 2008.1% Vuoteen 2006 asti, jolloin vakavan ja
jarjestaytyneen rikollisuuden virasto SOCA aloitti toimintansa, jarjestadytyneen rikollisuuden
torjuntavastuu oli hajallaan eri hallinnon osissa.*®® Vuonna 2011 julkaistussa Local to Global -
strategiassa todettiin, ettd SOCA:n korvaajaksi tulee kansallinen rikosvirasto (National Crime
Agency, NCA). NCA aloitti toimintansa vuonna 2013. Vuoden 2013 rikollisuus- ja tuomiois-

tuinlain mukaan NCA:n tehtdvana on seka rikollisuuden vahentdminen ettéd rikostiedustelu.

rekisterdintipalvelut; lasten palvelut — lasten sosiaalipalvelut, perheiden tukiohjelmat, nuorisorikollisuus- ja nuo-
rispalvelut; aikuisten palvelut kuten aikuisten sosiaalityontekijat; kirjastot, museot, vapaa-ajan keskukset ja puis-
tot; yhteiséturvallisuus, jengi- ja nuorisovakivaltaisuuksien lopettaminen, videovalvonta- ja sidosryhmévastaavat
sekd jatehuolto- ja kierratysosastot.

185 Ks. Extending Our Reach 2009, s. 1; ks. myds Spapens et al. 2015, s. 98-99.

166 SOCA keskitti kansallisen rikostiedustelupalvelun (National Criminal Intelligence Service, NCIS), kansallisen
rikollisuusryhmén (National Crime Squad, NCS) ja kuninkaallisen tulli- ja valmisteveroviraston (Her Majesty’s
Customs and Excise, HMCE) tutkinta- ja tiedusteluosaston vastuun huumekaupasta ja rikoshyodtyjen takavarikoi-
misesta seka sisaministerion vastuun jarjestaytyneesta siirtolaisrikollisuudesta, One Step Ahead, s. 3-4.
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NCA on uusi lainvalvontavirasto, joka johtaa omaa toimintaansa ja on samalla kokonaisvaltai-
nen toimija, joka hankkii ja levittaa tietoa kumppaneille seké tukee ja koordinoi kansallisia ja
kansainvalisia toimia vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjumisessa.'®” Virasto on suo-
raan vastuussa sisaministerille, joka my6s madrittdd rikosviraston strategiset painopisteet.
NCA:n strategiset ja operationaaliset tavoitteet heijastavat 4P-lahestymistapaa, joka esiteltiin
vuoden 2013 strategiassa. Strategian mukaisesti yksi rikosviraston strategisista padmadarista on
toimia l&heisessa yhteistyssa hallinnollisten laitosten, paikallishallinnon seka yksityisen ja va-
paaehtoissektorin kautta, rikollisten hyvéksikéyttdmaan haavoittuvuuteen puuttumiseksi.
Tama on linjassa NCA:n painopisteen kanssa, jonka mukaan taytyy jakaa proaktiivisesti tietoa
ja innovaatioita jarjestaytyneestéa rikollisuudesta, torjuntastrategioista, varoista ja kyvyista pai-

kallisella, alueellisella, kansallisella ja kansainvalisella tasolla.®®

Uhkat ja riskit voivat vaihdella alueelta toiselle, joten alueelliset jarjestaytyneen rikollisuuden
yksikdt (ROCU) perustettiin tukemaan rikostentorjuntaa alueellisesti. Alueelliset jérjestayty-
neen rikollisuuden yksikét (ROCU) tehostavat kykyé tutkia vakavaa ja jarjestaytynytta rikolli-
suutta paikallisesti tarjoamalla foorumin arkaluonteisen tiedon vaihtoon. ROCU-yksikdiden
toimintaa tukee muun muassa valtion tietoverkosto (GAIN). GAIN on monitahoryhma, johon
kuuluu edustajia valtion virastoista kuten vero- ja tulliviranomainen HMRC, ty6- ja elinkeino-
laitos DWP ja sisdministerio; lainvalvontavirastoista kuten poliisi, kansallinen rikosvirasto
NCA, ROCU-yksikot ja monista muista julkisista virastoista kuten tydlupaviranomainen, uh-
kapelikomissio, ympaéristovirasto, hyvantekevaisyyskomissio, kauppastandardilaitos, ladke- ja
terveystuotteiden saatelyvirasto, ajokortti- ja ajoneuvolupavirasto, kansallinen laittoman ra-
hanlainaamisen vastainen ryhmé ja elintarvikevirasto. GAIN helpottaa tiedonvaihtoa ja tunnis-
taa mahdollisuudet puuttua jarjestdytyneeseen rikollisuuteen yhteistydssé. On kuitenkin huo-
mattava, ettd ROCU-yksikdt ja GAIN keskittyvét padasiassa rikosprosessiin.

Paikallistasolla padrooli kumppanuusperusteisissa lahestymistavoissa on rikollisuuden ja jar-
jestyshairdiden vahentdmiskumppanuuksilla (Crime and Disorder Reduction Partnerships,
CDPR) Englannissa seké yhteisoturvallisuuskumppanuudet (Community Safety Partnerships,
CSP) Walesissa. On perustettu myos useita paikallisia aloitteita ja kumppanuuksia, joiden ta-

voitteena on torjua vakavaa ja jarjestaytynytta rikollisuutta. Hyvié kaytant6jé eri puolilta maata

167 Ks. www.nationalcrimeagency.gov.uk, NCA-Annual Plan 2017-2018, s. 4.
168 NCA-Annual Plan 2017-2018, s. 10.
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jaetaan vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden tiedotuslehdess4, jota julkaisee neljannesvuo-
sittain sisdministerion strateginen jarjestaytyneen rikollisuuden keskus (Strategic Centre for
Organised Crime, SCOC).

2.7.2 Hallinnollisen 1&hestymistavan elementit ja monitahoinen yhteisty6 Ruot-

sissa

Jarjestaytyneen rikollisuuden torjunta linkittyy Ruotsissa vahvasti talousrikollisuuden torjun-
taan. Molemmat ilmi6t politisoituivat Ruotsissa 1970-luvulla. Ensimmainen tutkimus taloudel-
lisen ja jarjestaytyneen rikollisuuden laajuudesta tehtiin jarjestaytyneen rikollisuuden vastai-
sessa tyoryhmassa (Arbetsgruppen Mot Organiserad Brottslighet, AMOB) vuonna 1976.
Ryhma nimitettiin Poliisiylihallituksen alaisuuteen, ja se koostui tutkijoista ja asiantuntijoista
syyttajanvirastosta, keskuspankista ja verohallinnosta.’®® Mahdollisuus kéyttad hallinnollisia
keinoja ja koordinoituja strategioita taloudellisen ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa
tunnistettiin varhain. 1980-luvulla talousrikosvirasto suositteli perustamaan lupajarjestelman
useille taloussektoreille, erityisesti kuljetus- ja alkoholinmyyntialoille talousrikosten esta-
miseksi. Naiden suositusten mukaisesti 1990-luvun lopulla oikeusministerio (Justitiedeparte-
mentet)'’° suositteli hallinnollisten keinojen kéyttamista, jotta voitiin estaa taloudellisen ja jar-
jestaytyneen rikollisuuden soluttautuminen lailliseen elinkeinotoimintaan. Ministerié katsoi
ennaltaehkéisevat keinot tehokkaimmiksi rikosmahdollisuuksien vahentdmisessa ja esteiden
asettamisessa ja suosittelikin hallinnollista suodatusta, jotta taloudellinen ja jarjestaytynyt ri-
kollisuus ei soluttaudu laillisille markkinoille. Oikeusministerion raportin mukaan keinoja ku-
ten ravintola- ja kuljetusalan lupien seulontaa ja seurantaa, julkista hankintajarjestelmaa ja ra-
kennusalan tukijarjestelmaa voitaisiin kayttaa jarjestelmallisesti jarjestaytyneen rikollisuuden
ennaltaehkaisyyn.!’

Talousrikosviraston suosituksista huolimatta uutta lupajarjestelmaa ei perustettu, vaan ole-
massa olevaa lupajérjestelmé&d muutettiin korostamaan taloudellista ja jarjestaytynytta rikolli-
suutta. Vaikka Ruotsin poliittiset paattajat ovat tunnustaneet hallinnollisen lahestymistavan tar-

peen, t&4hdn mennessa ei ole laadittu yhtendista kansallista strategiaa tai jarjestelmaéllisia oikeu-

169 Best Practice Survey, nr. 9, s. 8-9.
170 Justitiedepartementet, 1997, s. 39-41.
"1 Best Practice Survey, nr. 9, s. 8-9; Justitiedepartementet, 1997, s. 39-41.
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dellisia ja institutionaalisia puitteita hallinnollisten keinojen tukemiseksi vakavan ja jarjestay-
tyneen rikollisuuden torjunnassa. Olemassa olevat hallinnolliset keinot ja valvontavaltuudet
ovat hajallaan virastojen ja kuntien valilla. Spapensin tutkimuksessa Ruotsi sijoitettiinkin kol-
manteen maaryhmaén, jossa on véhiten kehittynyt hallinnollinen l&hestymistapa jarjestayty-
neeseen rikollisuuteen. Toisaalta jarjestdytyneen ja talousrikollisuuden torjunnassa ja erityi-
sesti virastojen yhteistyossa ja tiedonvaihdossa Ruotsissa on pitkat perinteet.’’? Ruotsissa on
myos useita tahoja, joiden tehtdvané on helpottaa kansallis-, alue- ja paikallistason yhteistyoté.
Ruotsi otettiin mukaan tdhan raporttiin, koska se on Suomen naapurimaa ja esimerkki EU-
maasta, jossa on vakiintunut monitahoinen lahestymistapa jarjestaytyneeseen rikollisuuteen.
Lahestymistapaan kuuluu hallinnollisten keinojen kaytto, ja sen taustaolettamat vastaavat mo-
nessa suhteessa hallinnollista lahestymistapaa. Téssd osiossa kuvataan lyhyesti hallinnollisten
keinojen kaytto4 jarjestaytyneen ja talousrikollisuuden torjunnassa Ruotsissa, institutionaalisia
puitteita, jotka tukevat viranomaisten vélista yhteistyota jarjestaytyneen rikollisuuden torjun-
nassa seka eri viranomaisten pyrkimyksié tehostaa yhteisia toimia tietyissa rikostyypeissa ku-

ten veropetoksissa ja ihmiskaupassa.

Hallinnolliset keinot jarjestaytyneen ja talousrikollisuuden torjunnassa

Kokonaisvaltaisten lainsdédantopuitteiden puutteesta huolimatta kunnilla ja eri viranomaisilla
on useita hallinnollisia ja valvontamekanismeja kaytdsséan jarjestaytyneeseen ja talousrikolli-
suuteen kohdistuvan rikosoikeudellisen reagoinnin tukena. Vuonna 2014 Ruotsin rikoksentor-
juntaneuvosto (Brottsforebyggande radet, BRA) sisallytti hallinnolliset sanktiot yhdeksi rikok-
sentorjuntastrategiaksi vuoden 2014 raportissaan ”Gé pa pengarna”. Sanktioihin sisaltyvét ve-
rohallinnon takavarikot sek& valtuudet tutkia lakisééteisia kateis- ja henkilokuntarekistereja;
Kruununvoudin mahdollisuus valvoa liiketoimintakieltoja ja tutkia konkurssipesia seké tullin
valtuudet arvioida ja keratd tullimaksuja ja veroja seké toteuttaa ylla mainittuja takavarik-
koja.1”™ Naiden viranomaisten lisaksi monet muut toimijat voivat toimittaa poliisille jarjestay-
tyneen ja talousrikollisuuden torjunnan kannalta tarkead tietoa. 1990-luvulta l&htien Ruotsissa
on ollut voimassa lakisadteinen ilmoittamisvelvollisuus.™® Kunnat voivat myds lupaviran-

omaisina evata tai kumota liiketoimintaluvan. Esimerkiksi Goteborgin lupayksikko konsultoi

172 Spapens et al. 2015, s. 422.

173 Skatteforfarandelag - luku 46, 5 §, ja Tullag - luku 1, 8 §, ks. Ga pa pengarna, 2014, s. 65-66.

174 Ruotsin sosiaaliturvaviranomaisella on tiedot tukien maksamisesta. Kunnallisilla asuntoyhtigilla ja kunnalli-
silla satamayhti6illa on tietoja epdilyttavastd toiminnasta tiloissaan; ks. myds Spapens et al. 2015, s. 422.
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poliisia, muita viranomaisia ja jopa yksityisia tahoja kuten pankkeja, kun se seuloo alkoholi-,
ladke-, ja tupakkamyyntilupien hakijoita. Julkisissa hankinnoissa seulontamenetelméa on
Ruotsissa kaytetty jarjestelméllisesti. Vuonna 2004 alkoi julkisten hankintojen kattava seulonta
Nackan kunnassa Tukholmassa, mitd on tuotu esille parhaana kaytantona ja otettu kayttoon
my6s monissa muissa Ruotsin kunnissa. Nacka-hankkeessa kunta, Ruotsin talousrikosvirasto,
verohallinto, Ruotsin rakennustydldisten ammattiliitto ja Ruotsin rakennusteollisuus tekivét
yhteisty6td. Hakijoiden kattavan seulonnan tarkoituksena hankinnan kilpailutusaikana ja jat-
koseurannassa urakan myontamisen jélkeen oli edesauttaa reilua kilpailua rakennusteollisuu-
dessa ja torjua pimead tyota. Nain ollen se ehkaisi rikollisuuteen kytkeytyneita rakennusyrityk-

sid saamasta julkisia urakoita.

Kansalliset ja alueelliset tiedustelukeskukset

Jarjestaytyneisiin rikollisryhmiin liittyvien vékivaltaisuuksien kasvu 2000-luvun puolivélissa
nostatti Ruotsissa laajan kampanjan jarjestaytynytta rikollisuutta vastaan. Vuonna 2008 kéayn-
nistettiin hallituksen ohjelma jérjestaytyneen rikollisuuden torjumiseksi. Analyysin ja jarjes-
taytyneen rikollisuuden torjunnasta vastaavien eri viranomaisten tiedonvaihdon helpotta-
miseksi keskusrikospoliisin alaisuuteen perustettiin kansallinen tiedustelukeskus. Keskus pyr-
kii kehittdmaan tehokasta viranomaisten vélistd yhteistyota jarjestaytyneen rikollisuuden tor-
junnassa kansallisella tasolla ja ndin ollen tukemaan vastikdan perustettujen yhteistydneuvos-
ton ja operatiivisen neuvoston toimintaa. Lisaksi poliisin alaisuuteen on alueellisella tasolla
perustettu alueellisten tiedustelukeskusten verkosto. Alussa alueellisia tiedustelukeskuksia oli
kolme: Tukholmassa, Goteborgissa ja Malmdssa. Viime aikoina on perustettu viisi uutta tie-
dustelukeskusta Uppsalaan, Orebrohon, Visterbottenin, Vasternorrlandiin ja Ostergétlandiin.

Tiedustelukeskuksia johtaa ohjausryhmad, jossa kokoontuvat edustajat kaikista yhteistyokump-
paneista — poliisista, syyttdjanvirastosta (Aklagarmyndigheten), tullista (Tullverket), talousri-
kosvirastosta (Ekobrottsmyndigheten), verohallinnon (Skatteverket) rikosyksikoistd seka
muista virastoista. Naméa ohjausryhmét paattavat, mihin rikoksiin tai jarjestaytyneiden rikollis-
ryhmien toimintaan on syyta puuttua ja minka viranomaisen tulisi johtaa toimintaa. Yhteistyo
avulla voidaan laajentaa huomiota tehdyista rikoksesta epdillyn koko ympaéristoon, kuten liike-
toimintaan ja raha-asioihin. Alueelliset tiedustelukeskukset tarjoavat yhteistydkumppaneille

tiedonvaihtofoorumin, jolla on suora péasy eri kumppaneiden tietojarjestelmiin.

66



Hallituksen toimeksiannot tietyissa rikostyypeissa

Terveen kilpailun suojelu vaikuttaa olevan erityisen tarke&a Ruotsissa. Alueellisten tiedustelu-
keskusten yhteistyon lisdksi viime vuosina monet viranomaiset ovat saaneet hallitukselta teh-
tavéan kehittdd ja vahvistaa viranomaisten valistd yhteistyota eri rikosten torjunnassa. Viran-
omaisten yhteiset toimet jarjestaytynytta rikollisuutta vastaan alkoivat vuonna 2009, ja niihin
osallistuu 12 viranomaistahoa. Ruotsin talousrikosvirastolla on erityisrooli jarjestaytyneen ri-
kollisuuden torjunnassa, silla jarjestaytyneen rikollisuuden ja talousrikollisuuden rajat ovat héi-
lyvét ja laillisesti perustettuja yrityksia kaytetadn yha enemman rikollisiin tarkoituksiin. Ruot-
sin talousrikosvirasto toimii seka syyttajana etta rikostiedustelukeskuksena talousrikoksissa.
Talousrikosvirasto tarjoaa muille viranomaisille, kunnille, elinkeinoaloille, ammattijérjestoille
ja suurelle yleisolle asiantuntemusta rahanpesussa, veronkierrossa, luottopetoksissa, valmiste-
verorikoksissa, pimean tyon teettdmisessa ja muissa talousrikoksissa. Vuonna 2016 virasto tar-
josi asiantuntemusta ja resursseja yli 80 prosentissa ylla mainitun operationaalisen neuvoston

johtamista interventioista.l’

Toinen esimerkki yhteistydhankkeista on Ruotsin tydymparistoviranomaisen saama hallituk-
sen toimeksianto. Tydymparistoviranomainen on tydministerion virasto, jonka tehtdvéana on
valvoa tydymparistélain noudattamista. Ty0ympéristdviranomainen on saanut vuosille 2015—
2018 hallitukselta toimeksiannon vahvistaa toimia epéreilua kilpailua vastaan sek& tehostaa
niiden yritysten valvontaa, jotka rikkovat tydymparistolainsdddantoa ja tyoterveys- ja turvalli-
suusmaarayksia Kilpailuedun saavuttamiseksi. Valvonta kohdistuu péaaasiassa hotelli- ja ravin-
tola-alan, rakennusalan, kuljetusalan seka viheralan yrityksiin, jotka tietoisesti ja jarjestelmél-
lisesti rikkovat sadnnoksié kilpailuetua saadakseen. Valvonnassa tydympéristoviranomainen
toimii yhteistydryhméssa 12 muun viranomaisen edustajan kanssa. Vuodesta 2015 lahtien on
perustettu viisi tutkintaryhmaa, jonka jasenet edustavat talousrikosvirastoa, poliisia ja maahan-
muuttovirastoa. Y hteistydviranomaiset tapaavat sadnnollisesti joka kolmas viikko vaihtamaan
tietoa ja keskustelemaan yhteisista tutkinnoista. Tarked osa tutkintaryhmien toimeksiantoa on
lisata viestintaa yhteistyoviranomaisten vélilla, mééritelld yhteisia tavoitteita ja tydskentelyme-
netelmid, toteuttaa viestintdkampanjoita seké tiedottaa yhdessa. Yhteistyon puitteissa tydsuo-
jelutarkastajia koulutetaan siséisesti ja kaikkia yhteistyéviranomaisia koulutetaan pimeén tyon

havaitsemisessa.

175 Arsredovisning 2016 - Ekobrottsmyndigheten.
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2.7.3 Hallinnolliset keinot ilman hallinnollista 1ahestymistapaa Saksassa

Saksa on mielenkiintoinen tarkastelukohde hallinnollisessa lahestymistavassa vakavaan ja jar-
jestaytyneeseen rikollisuuteen. Yhtdéltd Saksan lainsdaddanndssé on useita hallinnollisia kei-
noja, joita voidaan kayttadd vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden ehkdisemiseen ja torjun-
taan. Nditd ovat muun muassa seulonta- ja seurantamekanismit lupien hakijoiden luotettavuu-

den tarkistamiseen!’®

seka yleisen jarjestyksen ylldpitomekanismit.}”” Liséksi Saksan yhdistys-
laki (Vereinsgesetz) tarjoaa mahdollisuuden kieltda yhdistyksia hallinnollisella kieltoméaarayk-

sell4, jos yhdistyksen tarkoitus on rikoslain tai perustuslain vastainen.’®

Viimeisimpana muttei vahaisimpana, jarjestysrikkomuslain (Ordnungswidrigkeitengesetz) an-
siosta hallinnollisten lakien rikkomisesta seuraavilla hallinnollisilla sakoilla on pitkat perinteet
Saksassa. Toisaalta naita hallinnollisia keinoja ei ole kaytetty jarjestelmallisesti vakavan ja jar-
jestaytyneen rikollisuuden torjuntaan (ainakaan liittovaltiotasolla). Jarjestaytyneen rikollisuu-
den torjunta on Saksassa perinteisesti ollut poliisin ja tuomioistuinten heinid, ja torjunta on
perustunut pitkalti rikosoikeudellisiin keinoihin, joista saadetddn Saksan rikoslaissa
(Strafgesetzbuch) ja rikosprosessilaissa (Strafprozessordnung). Saksan poliittiset paattajat, tut-
kijat ja virkamiehet eivét ole padsaantoisesti olleet kiinnostuneita laajentamaan jarjestaytyneen
rikollisuuden torjuntaa rikosoikeudellisten keinojen ulkopuolelle.r”® Jarjestaytyneen rikollisuu-
den luonne padasiassa tuottojen saamiseen suuntautuneena rikollisuuden lajina sekéa eurooppa-
laisten ja kansainvélisten standardien paine tekivat kuitenkin rahanpesun torjunnasta keskeisen
osan jarjestaytyneen rikollisuuden torjuntaa Saksassa. Rahapesun torjunnassa yhdistetaan ri-
kosoikeudellista ja taloudellista tutkintaa ja tahdataan erityisesti jarjestaytyneen rikollisuuden

176 Hakijan luotettavuuden (Zuverlassigkeit) tarkastamiseksi Saksan lupaviranomaiset voivat pyytaa tietyntyyppi-
sistd rikoksista tietoa poliisilta, esim. haettaessa lupaa tydskennelld riskialttiissa ymparistdssa tai lupaa tyosken-
nelld aseiden ja rajéhteiden parissa. On poliisin harkinnan varassa, antaako se "pehmeé&a" tietoa hallinnolliselle
viranomaiselle. Poliisi voi myds luovuttaa tarkeaa tietoa lupaviranomaiselle viran puolesta, jos on syyta epéilla
hakijan tai luvanhaltijan luotettavuutta, ks. Spapens et al. 2015, s. 192, 582.

17 Yleisen jarjestyksen yllapidon vastuu on jaettu Saksassa paikallispoliisille ja paikalliselle saantelyviranomai-
selle (Ordnungsbehdrden). Saéantelyviranomaislain (Ordnungsbehdrdengesetz) mukaan saantelyviranomaiset voi-
vat joko asettaa maarayksen estddkseen yleisen jarjestyksen vaarantumisen yksittaisessa tapauksessa (esim. kiel-
tad laittoman moottoripydrajengin tunnuksen kerhon liivissd, Kuttentrageverbot) tai kunnallisella jarjestysséan-
nolla yleisesti. Spapens et al. 2015, s. 192, ks. myds Tackling Crime Together, s. 14.

178 Kieltomé&arays perustuu poliisilta ja tuomioistuimelta saatuun tietoon, ja se annetaan hallinnollisen tutkinnan
jalkeen. Toimivaltaisia viranomaisia ovat sisdministerit osavaltiotasolla. Liséksi voidaan maarata yhdistyksen va-
rojen konfiskointi ja kielto pitda esilla yhdistyksen tunnuksia. Yhdistyksen kieltoa on kaytetty merkittdvéna kei-
nona laittoimien moottoripyérajengien torjunnassa. Ks. Spapens et al. 2015, s. 184 eteenpéin, Tackling Crime
Together, s. 15.

179 Jotkut virkamiehet ovat kuitenkin tunnistaneet hallinnollisen lahestymistavan tarkeyden esim. julkisten han-
kintojen tapauksissa, ks. COM 12557/04, M. Notzel, paasyyttaja, Miinchenin yleinen syyttéjanvirasto (DE).
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varoihin.*® Osavaltioiden (Lander) tasolla ja erityisesti Alankomaiden raja-alueilla paikallisiin
rikosten ennaltaehkaisytoimiin on siséllytetty siirtymavaikutuksen vuoksi jarjestaytyneeseen
rikollisuuteen kohdistuva hallinnollinen lahestymistapa, erityisesti moottoripyorajengeihin liit-
tyvissa rikoksissa (Rockerkriminalitdt). Téssd osiossa kuvataan ensin Saksan jarjestaytynee-
seen rikollisuuteen kohdistuvaa yleisté suhtautumista, jossa keskitssa on rahanpesun torjunta,
varallisuuden konfiskointi ja verotukselliset toimet. Sen jalkeen osiossa kerrotaan esimerkkeja

hallinnollisesta lahestymistavasta kansallisella tasolla.!8!

Yleinen lahestymistapa jarjestaytyneen rikollisuuden torjuntaan

Jarjestaytyneen rikollisuuden torjunta on ollut korkealla Saksan poliittisella agendalla 1980-
luvulta lahtien. Keskustelu sopivista strategioista torjua vakavaa ja jarjestaytynytta rikollisuutta
Kiihtyi 1990-luvulla ja vaikka 2000-luvulla huomio on siirtynyt terrorismin torjuntaan, jarjes-
taytyneen rikollisuuden torjunta koetaan edelleen tarkeéksi. Hallituspuolueet ovat myos nimen-
neet sen koalitiohallitusten yhdeksi painopisteeksi viime vaalikausien aikana.'8 Poliittisen pai-
nopisteen asemasta huolimatta jarjestdytyneen rikollisuuden torjuntaan ei ole ollut kattavaa
liittovaltiotason ldhestymistapaa. Laajat lainsaddantomuutokset ovat pikemminkin olleet ad
hoc -tyyppisid. Aiemmassa tutkimuksessa puute on liitetty Saksan liittovaltiojarjestelmaan,
jossa poliisiasiat kuuluvat periaatteessa yksittaisten osavaltioiden toimivaltaan.*®® Saksan kes-
kusrikospoliisi (Bundeskriminalamt) koordinoi vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden tor-
juntaa liittovaltiotasolla. Samalla ad hoc -lainsdddantémuutokset noudattivat eurooppalaisia
velvoitteita ja keskittyivat rahanpesun torjuntaan (Geldwéschekontroll) ja varallisuuden kon-
fiskointiin (Vermdgensabschopfung). Naista kahdesta strategiasta tuli lopulta Saksan jarjestay-
tyneen rikollisuuden torjunnan ydinelementit. Niité tdydennettiin niin sanotulla verotusmenet-

telylla.

Rahanpesurikos sisallytettiin Saksan rikoslakiin vuonna 1992 EU:n ensimmadisen rahanpesudi-
rektiivin toimeenpanemiseksi (Direktiivi 91/308/ETY v. 10.6.1991 (ABI. 1991 L 199, 77).

180 Niin kutsutusta varallisuussuuntautuneesta kaksoisstrategiasta — “vermdgensorientierte Doppelstrategie”, ks.
Kilchling 2017, s. 401; Kilchling 2004, s. 721 eteenpdin.

181 Ks. rajat ylittava tieto- ja osaamiskeskus Euroregio Maas-Rein -alueella

182 Vuoden 2013 ohjelmassa korostettiin yhteistyotarvetta kaikkien asiaankuuluvien valvonta- ja poliisiviran-
omaisten vélill, jotta voidaan torjua rahanpesua, veropetoksia, korruptiota ym. sek tarvetta torjua laittomiin
moottoripydrajengeihin liittyvia rikoksia erityisesti yhdistyslain avulla. Kolitionsvertrag (hallitusohjelma) 2013,
s. 45, 103. Vuoden 2018 hallitusohjelmassa keskitytdan terrorismin torjuntaan, mutta jarjestaytyneen rikollisuu-
den torjunta mainitaan myds ohimennen yhtend vaalikauden painopisteend, ks. Koalitionsvertrag 2018.

183 Kilchling 2004, s. 743.
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Siité lahtien sdadosté on jarjestelmallisesti laajennettu. Rahanpesukriminalisoinnin lisaksi vuo-
den 1992 jarjestaytyneen rikollisuuden laissa otettiin kayttéon laajennettu menettdmisseuraa-
mus ja varallisuuden konfiskointi, jos varallisuus on tosiasiassa tai oletetusti peréisin jarjestay-
tyneesté rikollisuudesta. Rahanpesun kriminalisoinnin tarkoituksena oli puuttua laillisen ja lait-
toman liike-eldmén yhteen kietoutumiseen.'®* Nain ollen paghuomio on siirtynyt jarjestiyty-
neen rikollisuuden ytimesta liitdnnéisrikollisuuteen. Rahanpesun katsotaan olevan jarjestayty-
neen rikollisuuden merkki. Laillisen ja laittoman ympariston yhteen kietoutuminen jattaa jal-
keensé kirjallisia todisteita, joten epdilyttavat rahansiirrot voivat paljastaa jarjestaytyneen ri-
kollisuuden rakenteita ja estad nain ydinrikollisuutta.’8> Samalla laittomien tuottojen pidatta-
minen voi poistaa rikollisen toiminnan taloudelliset resurssit tai motivaation lahted mukaan

jarjestaytyneeseen rikollisuuteen ylip4ataan. &

Vuonna 1993 rahanpesurikosta tdydennettiin kattavalla rahanpesulailla (Geldwéschegesetz,
GWG). Laki muun muassa velvoitti pankit ja muut rahamarkkinatoimijat luovuttamaan rele-
vantteja tietoja ja tarjosi nain pohjan jaljittad epdilyttavid rahansiirtoja ja tutkia rahanpesua.
Alkuperéisté rahanpesulakia on muutettu useaan otteeseen sen mukauttamiseksi EU:n muuttu-
viin rahanpesustandardeihin. Huolimatta siitd, ettd alkuvaiheessa suhtautuminen rikosoikeu-
dellisten keinojen tdydentamiseen jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa oli vastahakoista,
Al Capone -strategiaksi kutsuttu verotusmenettely lisattiin lopulta lakiin vuonna 1998. VVuoden
1998 rahanpesulakiin tehdyn muutoksen mukaan esitutkinnassa saatu tieto epéilyttavista ra-
hansiirroista tulee ilmoittaa veroviranomaisille. Vastaavasti veroviranomaisten kerddmaa ta-

loudellista tietoa voidaan kéyttai esitutkinnassa.®’

Varallisuussuuntautuneen strategian tueksi kehitettiin taloudellisen tutkinnan késite, ja 16 osa-
valtioon perustettiin erityisi tutkintaryhmia.*®® Liséksi perustettiin keskusrikospoliisin (Bun-
deskriminalamt) alaisuuteen rahanpesun selvittelykeskus (Zentralstelle fur Finanztransaktion-
suntersuchungen/Financial Intelligence Unit, FIU), jonka tehtdvand on toimeenpanna rahanpe-
sulaki ja analysoida epéilyttavié rahasiirtoja koskevia raportteja. On pidettdva mielessg, etta

uusimmassa vuoden 2017 rahanpesuntorjuntalaissa (BGBI. 1 1822), jossa toimeenpantiin EU:n

184 BT-Drs. 12/989, 26.

185 BT-Drs. 12/3533, 11.

186 BT-Drs. 12/989, 27; ks. myos Kilchling 2017, s. 400.

187 Kilchling 2004, s. 735.

18 Ks. esim. Pressemitteilung des Bundeskriminalamtes, Bundeslagebild Organisierte Kriminalitat 2015,
www.bka.de, 14.10.2016.
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varainsiirtoasetus (EU) 2015/849,®° organisoitiin rahanpesututkinnat kokonaan uudelleen. Ra-
hanpesutorjunnan tehostamiseksi rahanpesun selvittelykeskus (FIU) siirrettiin keskustullivi-

rastoon (Generalzolldirektion) valtiovarainministerion alaisuuteen, ja se sai liséa resursseja.

Rahanpesun torjuntaan keskittymisen myo6ta jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnasta tuli Sak-
sassa proaktiivisempaa ja tulevaisuussuuntautuneempaa. Muutosta rikossuuntautuneesta stra-
tegiasta rikoksentekijé- ja ymparistdsuuntautuneeseen strategiaan on Kritisoitu. Kéytannossa
rahanpesurikoksesta tuli ennemminkin “olennainen tutkintastrategia” kuin aineellinen rikos.
Tama johtuu erityisesti siitd, ettd rahanpesututkinnassa sai kayttaa salaisia tutkintakeinoja.®°
Rahanpesusta itsestaan on harvoin nostettu syytteitd. Lisaksi verotuslahestymistapaa on Kriti-
soitu siitd, ettd se halventad rikoslain, finanssivalvontalain ja verolain rajoja. Erityisen kiistan-
alaista on ollut verotusmenettelyn kaytto rikoslain sijaan. On vditetty, ettd verotusmenettelya
voidaan periaatteessa kéayttaa keinona kiertaa rikosprosessin korkea nayttokynnys. Jos naytté
ei riita rikosprosessiin, verotusmenettelyé voidaan kayttaa tukahduttamaan jarjestaytynytta ri-
kollisuutta. Koska kansalaisten velvollisuutena on antaa kaikki tarvittavat tiedot verotusta var-
ten, verotustietojen k&yton rikosprosessissa on epdilty rikkovan nemo tenetur -myotavaikutta-

mattomuusperiaatetta.'®

Hallinnollinen l&hestymistapa vakavaan ja jarjestaytyneeseen rikollisuuteen kansallisella
tasolla

Hallinnollista lahestymistapaa jarjestaytyneen ja vakavan rikollisuuden torjunnassa ei ole tun-
nustettu Saksan liittovaltiotasolla. Toisaalta kansallisella tasolla hallinnollinen lahestymistapa
on siséllytetty eréisiin paikallisiin rikoksentorjuntastrategioihin, erityisesti rajaseuduilla.
Nordrhein-Westfalenin osavaltiossa hallinnollista lahestymistapaa on kéytetty jarjestelmalli-
sesti Maas-Rein-alueen yhteistydssa. Hallinnollinen lahestymistapa siséllytettiin myos Aache-
nin julistukseen (Aachener Erklarung), joka ké&sitteli moottoripydréjengien tekemid omaisuus-
rikoksia.’®> Nordrhein-Westfalenin (NRW) sisi- ja paikallishallintoministerié on julistanut

189 Vuoden 2017 rahanpesulain tavoitteena oli tehokkaampi rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen ehkaisemi-
nen, ja sill4 sdédettiinkin riskiarviointivelvollisuus ja perustettiin avoimuusrekisteri liittovaltiotasolle. Laki koskee
kaikkien oikeushenkildiden todellisia omistajia ja rekisteroityja henkiloyhtioita. Lisaksi lailla nostettiin sen rik-
komisesta seuraavia hallinnollisia sakkoja.

190 Kilchling 2004, s. 747.

191 Kilchling 2004, s. 736-737.

192 Tarve torjua laittomia moottoripy6rajengeja yhdistyslain (Vereinsrechts) sadddsten nojalla on tunnistettu myos
liitovaltion tasolla edellda mainitussa vuoden 2013 hallitusohjelmassa. s. 102
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laittomien moottoripydrédjengien torjunnan toiminnan painopisteeksi seka nollatoleranssin niité
vastaan. NRW:n poliisi on kehittdnyt kattavan toimintasuunnitelman, johon kuuluu muun mu-
assa hallinnollinen lahestymistapa ja yhteisty6 julkishallinnon kanssa. Vuoden 2016 Tackling
Crime Together -raportin mukaan poliisin ja hallintoviranomaisten vélilla on yli 700 paikallis-
kumppanuutta, jotka on perustettu selvittdmaan tapauskohtaisesti hallinnollisia keinoja, joita
voisi kéyttaa laittomien moottoripydrajengien torjuntaan.'®® Lisaksi yksittaistapauksissa jarjes-
tetadn viranomaisten valisia konferensseja, joissa arvioidaan yhteistydssa kuhunkin tapaukseen
tehokkaimpia keinoja. NRW:n edustajien mukaan yhdistysten kieltdminen ja kerhotunnusten
kéayton kielto on osoittautunut erityisen tehokkaaksi moottoripydrajengien kanssa toimimi-
sessa. NRW:n poliisi hyddyntaa myos varoituskeskusteluja (Geféahrdeansprachen), joilla se va-
roittaa mahdollisia rikollisia heita vastaan kaytettavissd olevista keinoista.*®** Hallinnollinen
lahestymistapa, yhteistyo ja tiedonvaihto lainvalvonnan ja hallintoviranomaisten valilla siséltyi
myo6s Aachenin julistukseen (Aachener Erklarung), joka on Belgian, Alankomaiden ja Saksan
viranomaisten antama yhteisjulistus ylikansallisten omaisuusrikosten ja erityisesti laittomien
moottoripydrédjengien tekemien murtorikosten torjunnasta (Saksasta mukana olivat liittovaltion
oikeusministerid sekd Nordrhein-Westfalenin, Rhineland-Pfalzin ja Ala-Saksin sisaministe-

riot).19

2.8 Johtopaatokset

Kuten seka Iso-Britannian ettd Ruotsin esimerkit ovat osoittaneet, useissa vakavaan ja jarjes-
taytyneeseen rikollisuuteen kohdistuvissa toimissa on hallinnollisen I&hestymistavan element-
teja. Keskittyminen liitdnndisrikollisuuteen ydinrikollisuuden sijaan seka rikoksentekijaan itse
rikoksen sijaan Saksan liittovaltion tasolla heijastaa myds joiltakin osin hallinnollista lahesty-
mistapaa. Spapensin tutkimuksen mukaan jokaisessa analysoidussa EU-maassa on kéytetta-
vissé riittavasti hallinnollisia keinoja, joita voitaisiin hyddyntad estettdessa jarjestaytyneen ri-
kollisuuden toimijoita soluttautumasta lailliseen elinkeinotoimintaan. Erityisesti Saksan esi-
merkKki osoittaa eron vakavaa ja jarjestaytynytté rikollisuutta koskevien hallinnollisten keino-
jen ja hallinnollisen lahestymistavan Vvélilla. Jaljelle jaa kysymys, kaytetddanko hallinnollisia

suodattimia jarjestelmallisesti ja koordinoidusti ehkdiseméén ja torjumaan vakavaa ja jarjes-

193 Tackling Crime Together, s. 16.
194 Tackling Crime Together, s. 17.
195 Aachener Erklarung®, 31. Oktober 2016.
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taytynytta rikollisuutta. EU-jdsenmaissa on eroja rikostorjunnan painopisteissa, johtavissa vi-
ranomaisissa ja yhteistyoverkoston laajuudessa, mutta kaikissa tunnistetaan ennaltaehkéisevien
menetelmien merkitys, koordinoitujen toimien tarve ja tiedonvaihdon rooli. Nain ollen paino-
pisteestd ja lahestymistavan nimestd huolimatta avoin keskustelu eri vastuunalaisten toimijoi-
den valilla on edellytys tehokkaalle strategialle vakavan, jarjestaytyneen ja talousrikollisuuden
torjunnassa. Lisaksi kansallisen tason toimintaohjelma seka yhteisesti johdettu koordinointi-
taho voivat auttaa kehittdméan yhteisid painopisteita ja tyoskentelymenetelmid. Toisaalta kat-
tavat lainsdadéntopuitteet, joissa sdadetéddn yksityiskohtaisesti tiedonvaihtoprosessista yhteis-

tyoviranomaisten valillg, lienevat valttamattomat.

3 Kysely viranomaisille

3.1 Kyselyn tarkoitus, laajuus ja vastausprosentti

Kyselyn lahtékohdista

Kuten luvussa 2 esitellysta aihealueen kansainvélisesté kartoituksesta kdy ilmi, hallinnollinen
rikosten torjunta nahdaan tutkimuskirjallisuudessa keskeisesti sadntelyna (administrative regu-
lation), joka kasittada lupahallinnon, valvonnan ja hallinnolliset sanktiot, seka eri toimijoiden
yhteistyon (working together apart), mika puolestaan siséltéda yhteisen tilannekuvan luomisen,
yhteiset operaatiot, ja tiedon jakamisen tai vaihtamisen toimijoiden kesken. Kyselyn rakennetta
ja kohdistamista lahdettiin pohtimaan naiden ndkemysten pohjalta. Aiemman tutkimuksen pe-
rusteella oletimme myds, ettd hallinnollinen rikosten torjunta on késitteena mahdollisesti hy-
vinkin jasentymaton ja vieras, joten péattelimme, ettd emme voi lahted kartoittamaan koke-
muksia tai nakemyksid aiheesta suoraan kasitetta kayttdmalld, vaan ettd se pitdd purkaa teo-
reettisen viitekehyksen (kts. luku 1) tarjoaman mallin mukaisesti konkreettisempiin osa-aluei-
siin. Kyselyn sisélté suunniteltiin yhteistydssa projektin johdon kanssa luonnollisesti myds

silt4 pohjalta, etté se vastaisi tutkimussuunnitelmassa esitettyihin kysymyksiin.

Ensimmadisend empiirisend tutkimustehtavana lahdimme siis kartoittamaan viranomaisten ylei-
sid ndkemyksia hallinnollisesta rikosten torjunnasta. Tutkimussuunnitelmaan ja aiemman tut-
kimuksen tuottamaan tietoon nojaten halusimme selvittad kyselyn avulla ennen kaikkea sit,

millaisia hallinnollisen rikosten torjunnan keinoja viranomaiset tunnistavat ja kayttavat talla
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hetkell&, millaisia tarpeita heilla hallinnollisen rikosten torjunnan suhteen on, ja mitk& seikat
joko estévat tai edistavat hallinnollisen rikosten torjunnan kéyttéa Suomessa. Liséksi halu-
simme kartoittaa kyselylla viranomaisten kasityksia lainsaddannon jo nyt takaamien keinojen

toimivuudesta ja muutostarpeista.

Kyselyn vastaanottajaorganisaatiot

Kyselyll& saadaan nimenomaan maarallista tietoa, jota voidaan suhteuttaa koko vastaajapopu-
laatioon, ja siten arvioida eri nakokulmien yleisyytta. Jotta kyselyn tuloksesta olisi tullut mah-
dollisimman informatiivinen, pohdimme yhdessé tutkimuksen rahoittajan kanssa sité, ketka vi-
ranomaiset mahdollisesti sopisivat vastaajiksi. Pohdinnat l&htivat liikkeelle selvimmisté ryh-
mista (poliisi, rajavartiolaitos, tulli, syyttajat ja oikeusviranomaiset yleensd), joiden lisaksi kar-
toitettiin lupia myontavéat viranomaiset, lupaehtojen tayttymisté ja noudattamista valvovat vi-
ranomaiset, rahallisiin tukiin ja niiden myontamiseen liittyvat viranomaiset, seké rakentami-
seen ja tilojen kayttoon liittyvat viranomaiset. Liséksi mukaan valittiin erilaisia rekisteritietoja
yllapitavid viranomaisia, seka keskeisesti rikostentorjuntaan liittyvat ministeriot. Yhdessa kes-
kustellen tunnistettiin yhteensa 40 eri viranomaistahoa, jotka valittiin kyselyn vastaajiksi. Kes-
keisend kriteerind organisaation valintaan oli sen merkitys hallinnollisen rikosten torjunnan

tehtdvien kannalta. Kysely lahettiin seuraaville viranomaistahoille:

Taulukko 1: Kyselyn vastaajaorganisaatiot

Aluehallintoviranomaiset (AVI)
ELY-keskukset

Elaketurvakeskus

Evira

Finanssivalvonta
KELA
Kihlakunnansyyttajat

Kilpailu- ja kuluttajaviranomainen

Konkurssiasiamies

KRP

Kunnat (HKI, Turku, Tampere, Oulu; Jyvaskyla, Vaasa,
Lahti, Kuopio)
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Liikennevirasto

Maistraatit

Migri

Oikeusministerio

Oikeusrekisterikeskus

Paikalliset poliisilaitokset

Patentti- ja rekisterihallitus

Poliisihallitus

Rajavartiolaitos

Sisaministerio

Sosiaali- ja terveysministerio

Suomen ymparistokeskus

SUPO

Tapaturmavakuutuskeskus

Tilastokeskus

Trafi

Tukes

Tulli

Tyo- ja elinkeinoministerio

Tyottomyysvakuutusrahasto

Ulosotto

Valtakunnansyyttaja

Valtakunnanvouti

Valtiovarainministerio

Valtori

Valvira

Verohallinto

Viestintavirasto

Vaestorekisterikeskus

Vastaajien valikointi organisaation sisélla tehtiin siten, ettd kunkin organisaation yksikot olivat

edustettuna kokonsa mukaan (esim. Aluehallintovirastoissa eniten vastaajia oli tyosuojelun

osa-alueelta). Vastaajatahoiksi valikoitiin virastojen henkil6luetteloiden avulla niita henkil6ita,
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jotka tyoskentelevat esimerkiksi anniskelu- tai ymparistélupien kanssa, tai tyosuojelun ja tilaa-
javastuun parissa, seké niitd, joiden toimenkuvaan sisaltyy rahanpesuun liittyvien ilmoitusten
vastaanottaminen. Liséksi lahestyttiin AVI:n lakimiehi& ja mm. ampuma-aseiden lupiin tai mit-
talaitteiden tarkistamiseen liittyvien kysymysten parissa tyoskentelevia henkilgita.

Aluehallintovirastot ovat kyselyn suurin yksittdinen vastaajataho, koska sill&4 on laajasti toi-
mintaa, joka sivuaa lupia, valvontaa ja hallinnollisia sanktioita. ELY -keskuksista vastaajiksi
valittiin puolestaan henkil6it4, jotka tyoskentelevét yritysrahoitukseen, liikenteeseen, maahan-
muuttoon tai ympéristosuojeluun liittyvissa tehtavissa. Kunnista vastaajiksi pyydettiin ympa-
risténsuojelu- rakennusvalvonta- seké palo- ja pelastusviranomaisia. Ministeridista puolestaan
valittiin vastaajiksi henkil6itd, joiden joko tiedettiin tydskentelevan rikostentorjuntayhteistyon
parissa, tai joiden tehtdvdkuvaus sopi yhdessa rahoittajan kanssa maariteltyyn kontekstiin
(saantely, rahoitus, riskialat, juridiikka). Korostamme, etté vastaajat eivat edusta tyonantajansa
virallista kantaa, eiké& taméa ollut valikoinnin peruste, vaan vastaukset kuvaavat kunkin vastaa-

jaan henkilokohtaista nakemysta.

Kaikkien vastaajien osoitetietona kaytettiin kunkin viranomaisen nettisivuilta 16ytyvia sahko-
postien osoitetietoja, paitsi maistraateissa Kyselya koskevaa kutsua levitettiin yhteyshenkilon
kautta (maistraattien henkil6kunnan sahkopostiosoitetietoja ei ollut julkisesti saatavilla). Polii-
sin ja tullin vastaajien yhteystiedot puolestaan toimitti kyselyn rahoittaja. Elaketurvakeskuk-
sen, Tapaturmavakuutuskeskuksen ja Tyottdmyysvakuutusrahaston edustajat valittiin mukaan
sen perusteella, ettd he olivat jo ennestadn mukana talousrikosten torjuntaan liittyvissa toimie-
limissd. Kyselyn vastaajajoukko on siis harkinnanvarainen poiminta niisté tahoista, joiden voi-

daan perustellusti katsoa liittyvan hallinnolliseen rikostentorjuntaan.

Kutsu vastata kyselyyn lahettiin valikoitujen henkildiden henkilokohtaiseen sahkopostiin.
Kaksi viikkoa ensimmadisen séhkdpostiviestin jalkeen lahettiin muistutus kyselysta. Yhteensa
kysely lahetettiin 473 vastaajalle, minka liséksi maistraattien henkilokunta sai laajasti tiedon
kyselystd oman sisdisen sahkodpostinsa valityksell4. Tarkka lista kyselyn vastaanottajista jai

ainoastaan tutkijan tietoon. Kysely toteutettiin Webropol-tyokalulla.

Kyselyn vastausprosentti oli 38 (N=180). Tata voidaan pitéa vain tyydyttavana, silla kyselyi-

den vastausprosentit ovat ylipaansa olleet laskussa, ja etenkin netin kautta tehtavissa kyselyissa
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on usein melko alhainen vastausprosentti.*®® Tutkimuksen tuloksia ei voi yleistaa kaikkiin vi-
ranomaisiin, eiké edes yhden viranomaistahon koko toimintaan. Kyselyn tarkoituksena olikin
saada alustavaa tietoa viranomaisten kasityksisté ja kokemuksista, ja tamé kyselylla myos saa-
vutettiin. Oheisessa Taulukossa 2 nahdaéan lahetettyjen kutsujen méérat vastaajatahoittain ja

saatujen vastausten méaarat.

Taulukko 2: Kyselyn vastaajatahot ja suhteelliset osuudet

Organisaatio Lahe- Vas- Vastaus | Osuus Osuus vas-

tetty (N) | tannut % lahetety- | tanneista %
(N) istéd %

AVI (koko Suomi) 150 55 37 32 31

ELY-Keskukset (koko Su- |33 11 33 7 6

omi)

Eléketurvakeskus 1 1 100 0,2 1

Evira 4 4 100 1 2

Finanssivalvonta 6 0 0 1 0

Kela 9 3 33 2 2

Konkurssiasiamies 5 0 0 1 0

Kuluttaja- ja kilpailuvirasto | 1 1 100 0,2 1

Kunnat (HKI, Turku, Tam- | 61 18 30 13 10

pere,  Oulu, Jyvaskylg,

Vaasa, Lahti, Kuopio)

Organisaatio Lahe- Vas- Vastaus | Osuus Osuus vas-
tetty (N) | tannut % lahetety- | tanneista %

(N) istd %

Liikennevirasto 6 1 17 1 1

Maistraatit N/A 14 N/A N/A 8

Migri 6 2 33 1 1

Oikeusrekisterikeskus 3 0 0 0,6 0

Oikeusministeri6 12 2 17 3 1

Patentti- ja Rekisterihallitus | 6 0 0 1 0

196 Ks. Nurminen — Airio 2014.
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Poliisi: (sisaltaen KRP, Polii- | 65 33 51 14 18
sihallitus,  paikallisyksikot

koko Suomi, lupahallinto,

PolAMK)

Rajavartiolaitos 2 0 0 0,4 0
Sisaministerio 8 0 0 2 0
Sosiaali- ja terveysministerio | 4 0 0 1 0
Suojelupoliisi 2 0 0 0,4 0
Suomen ymparistokeskus 5 2 40 1 1
Syyttajat 6 2 33 1 1
Tapaturmavakuutuskeskus 1 0 0 0,2 0
Tyo6- ja elinkeinoministerié | 9 2 22 2 1
Tilastokeskus 3 0 0 1 0
Trafi 5 2 40 1 1
Tukes 6 0 0 1 0
Tulli 5 1 20 1 1
Tyottomyysvakuutusrahasto | 1 0 0 0,2 0
Ulosotto 6 5 83 1 3
Valtakunnanvouti 3 1 33 1 1
Valtori 9 0 0 2 0
Valvira 7 3 43 1 2
Verohallinto 7 5 71 1 3
Viestintavirasto 3 0 0 1 0
Valtiovarainministerio 7 2 29 1 1
Vaestorekisterikeskus 6 0 0 1 0
Muut 0 3 N/A 0 2
ei tietoa 0 7 N/A 0 4
Yhteensa 473 180 38% 100% 100%

Jos tarkastellaan katoa, huomataan, ettd muutamien organisaatioiden vastausprosentti on nolla.

Suojelupoliisin, Rajavartiolaitoksen, TVK:n ja TVR:n Kkato ei vaikuta lopputulokseen merkit-

tavésti, koska néistd organisaatioista oli alunalkaen kutsuttu mukaan vain 1-2 vastaajaa. Li-
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séksi poliisin vastaukset todennakdisesti korvaavat tata tietopohjaa. Sen sijaan Finanssivalvon-
nan, Tukesin, Viestintdviraston, Vaestorekisterikeskuksen ja Konkurssiasiamiehen vastausten
kadolla on jonkin verran enemman vaikutust. Tatd johtuu yht&&lta siita, etta néista organisaa-
tioista vastaajia pyydettiin mukaan useampia, ja toisaalta siitd, ettd ndiden organisaatioiden
mahdollinen tietopohja tai kokemus hallinnollisesta rikostorjunnasta ei ole korvattavissa mui-
den vastaajien tiedoilla. Finanssivalvonta on esimerkiksi talousrikollisuuden torjunnassa kes-
keinen viranomainen, eikd sen toimialaa vastaavaa toista organisaatiota ollut mukana kyse-
lyssé. Rekisteriviranomaisten kato on myos ongelmallista, sill& vain he voivat valottaa nake-
myksié rekisteritietojen kayton ja luovuttamisen ndkékulmasta (myods Oikeusrekisterikeskus ja

PRH jattivat vastaamatta).

Kaiken kaikkiaan voi kuitenkin todeta, ettd vastaajajoukko vastaa suhteellisesti tarkasteluna
vastaanottajajoukkoa. 10 vastaajaa jdi tunnistamatta, koska heidén antamansa organisaatiotie-
toa ei pystytty luokittelemaan, tai organisaatiotieto oli jatetty antamatta kokonaan. Néin ollen
vastaajajoukossa saattaa olla myds niitd organisaatioita, joiden virallinen vastausprosentti jai

nollaan.

Suurimmat vastaajatahot ovat AVI, ELY, poliisi, kunnat ja maistraatit. Evira, Trafi, ulosotto,
Ymparistokeskus, Valvira ja verohallinto puolestaan vastasivat keskiméaraista ahkerammin.

Kaikki vastaukset on analysoitu joko méarallisesti (suhteelliset osuudet) ja/ tai laadullisesti
(teemoittelu). Vastauksista ei voi tunnistaa yksittaistd vastaajaa, eika vastauksia ole ryhmitelty
tai ristiintaulukoitu vastaajaryhmittdin. Vastaajilta ei mydskéan pyydetty identifiointitietoja
taustaorganisaatiota lukuun ottamatta. Ainoastaan ne, jotka ilmoittautuivat vapaaehtoisiksi tut-
kimusprojektin haastatteluihin, antoivat yhteystietonsa. Néité tietoja ei yhdistetty vastauksiin.
Né&in menetellen taataan vastaajien anonyymiys, pois lukien joissakin avovastauksissa paatel-

tavissa oleva vastaajatahon taustaorganisaatio.

Vastaajien taustatiedot

Vastaajat tyoskentelevét siis 40 eri viranomaistahossa ympari maan. Suurin osa vastaajista toi-
mii Helsingissa tai pdadkaupunkiseudulla (N=58, 32 %), toiseksi suurimman vastaajaryhman
muodostavat Turun seudulla toimivat (N=20, 11 %). Paakaupunkikeskeisyys selittyy silla, ettd
o0sa viranomaisista ja esimerkiksi ministeriot toimivat vain siella. Esimerkiksi AVI ja ELY taas

toimivat maanlaajuisesti, joten vastaajia oli monilta paikkakunnilta. Kaiken kaikkiaan vastaajia
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oli 28 eri paikkakunnalta, eli kyselyn vastaajat edustavat hyvin laajasti eri puolella Suomea
toimia viranomaisia. Liitteessé 1 on lueteltu vastaajien sijoittuminen paikkakunnittain. Mukana
on 16 yleisimmin mainittua paikkakuntaa. Ne paikkakunnat, joista oli vain yksi vastaus, eivat
ole mukana listassa (10 % vastauksista).

Vastaajista miehid oli 63 prosenttia ja naisia 37 prosenttia. Vastaajat edustivat enimmakseen
organisaationsa esimiesporrasta (24 % vastaajista) tai valvonta- ja tarkastustyoté tekevié (22
%). Lupahallinnossa tydskenteli 13 prosenttia vastaajista ja asiantuntijatehtévissa puolestaan
11 prosenttia. Lakimiehid tai lainopillista tyota tekevié oli 10 prosenttia vastaajista, samoin
kuin rikostorjunnassa tai -tiedustelussa tydskentelevia. Loput vastaajista olivat ammattiasemal-
taan osastosihteereitd, ylitarkastajia, palotarkastajia tai muita. laltdan suurin ryhma vastaajista
muodostui 36-50-vuotiaista (42 %), toiseksi eniten vastaajissa oli 51-60-vuotiaita (36 %). Ai-

van nuoria, 18-25-vuotiaita, oli vain 1 prosentti vastaajista.

3.2  Tietoisuus hallinnollisesta rikosten torjunnasta

Kysyimme vastaajilta ensimmaiseksi, miten tuttu kasite hallinnollinen rikosten torjunta vastaa-
jille on, miten tuttuja ovat eri hallinnollisen rikosten torjunnan keinot ja mitéa niista vastaajat
kayttavat jo nyt omassa tydssaan. Lisaksi kysyttiin, miten tuttua vastaajille on jarjestaytyneen
rikollisuuden torjunta. Kuten kuviosta 1 voidaan todeta, suurin osa vastaajista oli korkeintaan
vain kuullut termin hallinnollinen rikosten torjunta (70 %). Joka kolmas vastaaja kuitenkin koki

termin tutuksi ainakin teorian tasolla tai kaytti sen keinoja omassa tyossaan.
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40 38

35 32
30
25
20
14
15
9

10 7

ei lainkaan tuttua  olen kuullut termi on tuttu, termion tuttuja termion tuttuja

termin, mutta en olen tutustunut tunnen kdytan sen
tieda siitd juuri  siihen teoriassa hallinnollisen keinoja omassa
mitaan rikostorjunnan tydssani
keinoja

Kuvio 1: Onko termi hallinnollinen rikosten torjunta sinulle tuttu? Vastaajien osuudet
(%)

Hallinnollisen rikosten torjunnan keinoista vastaajille esiteltiin seuraavat esimerkit, jotka pe-
rustuvat luvussa 2 esiteltyihin, aiemman tutkimuksen tunnistamiin eurooppalaisiin esimerkkei-

hin hallinnollisesta rikosten torjunnasta:

a) Yhteisty0 muiden viranomaisten kesken (esim. yhteisen tilannekuvan luominen)

b) Tiedonvaihto tai konsultaatio viranomaisten kanssa rikollisen toiminnan estdmiseksi

c) Yhteiset operaatiot, projektit tai kampanjat muiden viranomaisten kanssa

d) Hakijan ja/tai lahipiirin seulonta lupahakemuksen, julkisen hankinnan tms. yhteydessd, esi-
merkiksi rekisteritietoja hyodyntaen

e) Rekisteritietojen hyddyntdminen rikollisen toiminnan estdmiseksi muussa yhteydessa

f) Toiminnan valvonta/tarkastaminen lupahakemuksen/tarjouksen/julkisen hankinnan tms. hy-
vaksynnan, tai toiminnan aloittamisen jalkeen

g) Rikolliseen toimintaan kaytettyjen tilojen sulkeminen/haltuunotto

h) Rikollisen varallisuuden jaadyttdminen

Naéista keinoista tutuinta vastaajille oli yleinen yhteisty6 viranomaisten kesken (esim. yhteisen

tilannekuvan luominen; 77 % vastaajista tunsi keinon). Toiseksi tutuin keino oli tiedonvaihto
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tai konsultaatio muiden viranomaisten kesken (69 %), ja kolmanneksi tutuin hallinnollisen ri-
kostorjunnan keino oli yhteiset kampanjat, operaatiot tai projektit (61 %). Vahiten tunnettiin
hallinnollisena rikosten torjuntakeinona tilojen haltuunotto tai sulkeminen (vain 14 % vastaa-
jista tunsi tdman keinon) ja rikollisen varallisuuden jaadyttdminen (23 %). Vastaajat saivat
myos kertoa muun kuin listatun keinon, jos sellaisen tunsivat. Muina keinoina mainittiin ulos-
oton erikoisperinta yhteistydssa poliisin kanssa, elinkeinoelamayhteistyd, yhteistyd etuusasi-
oissa poliisin kanssa, sek& tydsuojeluvalvontaa seuraavat hallinnolliset pakkokeinot (kukin
yksi maininta).

Kysyimme keinojen yleisen tunnettuuden lisaksi vastaajan omakohtaista kokemusta ndiden
keinojen kaytostéd hallinnolliseen rikosten torjuntaan. Kuvio 2 havainnollistaa vastausten ja-

kautumista.

Yhteistyd muiden viranomaisten kesken... 60%

Tiedonvaihto tai konsultaatio muiden... 62%
Yhteiset operaatiot, projektit tai kampanjat... 39%
Hakijan ja/tai lahipiirin seulonta... 26%
Rekisteritietojen hyédyntaminen rikollisen... 26%
Toiminnan valvonta/tarkastaminen... 34%
Rikolliseen toimintaan kaytettyjen tilojen... 4%
Rikollisen varallisuuden jaadyttaminen 7%

jokin muu, mika: 6%

En mitaan yllamainituista (siirryt... 19%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Kuvio 2: Mita hallinnollisen rikostorjunnan keinoja olet kayttanyt omassa tydssasi?

Kuten kuviosta 2 voi havaita, yleinen yhteistyd (esim. yhteisen tilannekuvan kartoittaminen)
ja tietojenvaihto ovat kaytetyimmat hallinnollisen rikosten torjunnan keinot, minka liséksi yh-
teisissé operaatioissa tai kampanjoissa on ollut mukana 39 prosenttia vastaajista. Valvontaa tai

tarkastuksia tekee puolestaan 34 prosenttia vastaajista. Tilojen sulkeminen tai haltuunotto ja

82



varallisuuden jaadyttdminen ovat véhiten kéytettyjd keinoja. Vaikka rekisteritietojen hyddyn-
tdminen ja lupahakemuksen yhteydessé tehtavé hakijoiden ja lahipiirin seulonta olivat molem-
mat yhta tuttuja vastaajille (n. 46 % vastaajista tunsi ndma keinot), niité ei kuitenkaan kéytetty
lainkaan yhta usein, silla vain joka neljas vastaaja (26 %) ilmoitti tosiasiallisesti kayttavansa
néitd keinoja omassa tydssaan. Jarjestaytyneen rikollisuuden toiminta ja sen torjunta oli tuttua
69 prosenttia vastaajista. Kuitenkin vain 9 prosenttia vastaajista tydskentelee nimenomaan JR-

torjuntaan liittyvissa tehtévissa.

3.3 Rikokset ja toimialat, joihin hallinnollisia rikosten torjuntatoimia oli koh-

dennettu

Rikokset

Seuraavaksi kysyimme vastaajilta, minka tyyppisten rikosten torjunnasta oli kyse, kun he kéyt-
tivat mainitsemiaan hallinnollisia rikosten torjuntakeinoja. Kuviosta 3 voidaan todeta, ettd suu-
rin rikosryhmaé ovat veropetokset (35 mainintaa), toiseksi suurimpana ryhmana rahanpesu (21)
ja ympéristorikokset (20), seké neljanneksi suurimpana ryhmana velallisen rikokset (13 mai-
nintaa). Kuviossa 4 ei ole mukana yksittdisia mainintoja saaneita rikoksia, joita olivat mm.
laiton maassa oleskelu, tuhopoltto, tilaajavastuulain rikkominen, alkoholin luvaton myynti,
eldinsuojelurikos ja vadrennds. Kaiken kaikkiaan vastaajat mainitsivat 62 eri rikosta ja mainin-

tojen yhteisméara oli 251.
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vakivaltarikos 5
harmaa talous
luvaton ulkomainen tyévoima
kirjanpitorikos
ampuma-aserikos
konkurssirikos 7
kiskonnantapainen tydsyrjinta 7
talousrikos 8
huumausainerikos 8
ihmiskauppa 10
petos 11
velallisen rikos 13
ympdristorikos 20
rahanpesu 21
veropetos 35

[e) I e) o) )]

Kuvio 3: Minka tyyppisten rikosten torjunnasta oli kyse? Mainittujen rikosten maarat.

Teimme myo0s kaikista maininnoista ryhmittelyn, jossa yhdistimme samaan rikostyyppiryh-
méaan kuuluvat rikokset laajemmiksi teemoiksi. Téassa teemoittelussa ovat mukana kaikki mai-
ninnat (N=251). Mainintojen absoluuttiset lukumaarat on kuviossa 4 merkitty sinisella, pro-
senttiosuudet harmaalla. Varallisuusrikokset muodostavat selkedsti suurimman ryhman, johon

vastaajat ovat kayttaneet hallinnollista rikosten torjuntaa.
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40 29
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JR ja henki ja verotus tyoelama muut varallisuus
terrorismi terveys

N ®%

Kuvio 4: Mainittujen rikosten teemoittelu ryhmittédin. Mainintojen maara, sininen

palkki, mainintojen suhteellinen osuus, musta palkki.
Toimialat

Seuraavaksi vastaajilta kysyttiin, milla toimialalla hallinnollisen rikosten torjunnan keinojen
kohteet (luonnolliset henkil6t tai oikeushenkil6t) toimivat. Kuten kuviosta 5 voi havaita, ylei-
simmin hallinnollisen rikosten torjunnan keinoja on kéytetty rakentamisen toimialalla (40 %
maininnoista). Myos majoitus- ja ravitsemisala (33 %) seka teollisuuden toimialat nousevat
usein manituiksi. Lisaksi kuljetus- ja varastointi (27 %), Kiinteistdala (19 %) ja vesi- tai jate-
huoltoala (19 %) ovat melko usein mainittujen joukossa. Néisté aloista majoitus- ja ravitsemis-
ala, kiinteistOala, rakentaminen sek& kuljetussektori on mainittu riskialoiksi myds kansainvali-
sessa tutkimuksessa.®” Sen sijaan taméan kyselyn perusteella rahoitus- ja vakuutusala ei nouse
kovin suureen rooliin, vaikka kansainvélisen tutkimuksen mukaan se on yksi hallinnollisen
rikosten torjunnan keskeisisté aloista. Tamé saattaa johtua kuitenkin siita, ettd tassa kyselyssa

vastaajissa ei ollut juuri finanssisektorin valvontaa edustavia.

197 Ks. luku 2.
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15 prosenttia maininnoista oli luokiteltu kohtaan muu toimiala. Tahédn ryhméén luokittuivat
vastukset, joissa selkead toimialaa ei ollut pystytty identifioimaan (N=6), kohde oli luonnolli-
nen henkild (N=3), tai kyseessa oli elintarvikeala (N=3). Jalkimmaisesta ei pystynyt paattele-
maéan, liittyiko se elintarviketeollisuuteen vai -kauppaan, mutta vastusten pienen méarén vuoksi
se ei ole merkittavaa. Merkittdvampéaa on se, ettd elintarvikkeisiin liittyy rikollisuutta, jota py-

ritédn estdmaén hallinnollisin toimin. Tuntemattomaksi toimialaksi maarittyi 11 prosenttia

maininnoista.
Muu, mikd/mitka? 15%
Toimiala tuntematon 11%
Muu palvelutoiminta 7%
Terveys ja sosiaalipalvelut 5%
Julkinen hallinto ja maanpuolustus 9%
Hallinto ja tukipalvelutoiminta 7%
Kiinteistdalan toiminta (GG 10
Rahoitus ja vakuutustoiminta 10%

Majoitus ja ravitsemistoiminta N 537
Kuljetus ja varastointi Y 2 7%
Tukku ja vahittaiskauppa;... 16%
Rakentaminen Y 0%
Vesihuolto, viemiri ja jatevesihuolto,... [ 1°%
Teollisuus (N 9%

Kaivostoiminta ja louhinta 8%

Maatalous, metsitalous ja kalatalous 17%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%

Kuvio 5: Mité toimialaa hallinnollisen rikosten torjunnan kohteet (henkild tai oikeushen-

kil6) edustivat?
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3.4 Yhteisty0 viranomaisten kesken

Seuraavaksi kysely keskittyi eri toimijoiden yhteistyéhdn (working together apart) ja sen on-
nistumiseen seka haasteisiin. Ylipadansa yhteistyota muiden viranomaisten kanssa hallinnolli-
sen rikostorjunnan saralla kertoi tekevansa 75 prosenttia vastaajista. Eniten yhteisty6td tehdaan
poliisin kanssa (28 % vastaajista mainitsi poliisin), toiseksi eniten verohallinnon kanssa (19
%). Oheinen kuvio 6 kertoo useimmin mainitut yhteistydtahot ja niiden saamat osuudet mai-
ninnoista (jokainen vastaaja sai mainita useita yhteistyotahoja). Poliisin ja verohallinnon ohella
my6s Tulli ja Rajavartiolaitos sekd ulosotto ja aluehallintovirastot ovat usein yhteistyékump-
panina hallinnollisessa rikostorjunnassa. Myos kaupunkien viranomaiset mielletdan yhteistyo-
kumppaneiksi rikostorjunnassa. Rikosseuraamusviraston (Rise) ohella muita yhden prosentin
osuuden maininnoista saaneita yhteistyotahoja olivat Tyo- ja elinkeinoministerid TEM, puo-
lustusvoimat, Finanssivalvonta, Sisdministerid, Valvira ja terveysviranomaiset (eivat ole mu-

kana kuviossa).
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Kuvio 6: Jos vastasit tehneesi yhteistyotd muiden viranomaisten kanssa rikosten torju-
miseksi hallinnollisin keinoin, mainitse viranomaiset joiden kanssa olet tehnyt yhteis-

tyota. (Osuus maininnoista, %6).

Kysyimme myos sitd, kuka oli ollut aloitteellinen yhteistyon aikaansaamiseksi. 63 prosenttia

vastaajista ilmoitti olleensa itse aloitteellinen yhteistyon aikaansaamiseksi, kun taas muutama
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vastaaja totesi etté aloitteellisuutta oli ollut puolin ja toisin. Eniten mainintoja aloitteellisuu-
desta sai AVI (20 % maininnoista), sen jalkeen poliisi (15 %) ja kaupungit (8 %). Suhteellisesti
tarkastellen (kun tarkastellaan mainintoja sekd omasta ettd muiden aloitteellisuudesta) aloit-
teellisin hallinnollisen rikostorjunnan yhteistydssé on poliisi, sen jalkeen kaupungit, verohal-
linto ja AVIL.

Yhteistyon onnistuminen

Y hteistydn onnistumisesta saimme 93 vastusta, joista yhteensa 78:ssa mainittiin useampia yh-
teistydn onnistumisen vaikuttavia tekijoitd (lopuissa vain todettiin yhteistyén onnistuneen
yleens& hyvin). Kysymys oli ns. avokysymys, eli vastaaja sai kirjoittaa tdhan mita itse halusi.
Kaikkein yleisimmin mainittu yhteisty6ta edistava tekija on kontaktin tai yhteistydkumppanin
tuttuus, vakiintuneisuus ja jatkuvuus (38 % vastaajista mainitsi tdmén edistavan yhteistyota).
Talla tarkoitettiin myods henkilokemiaan, henkildkohtaisiin suhteisiin ja nimenomaan tuttuun
henkiloon kiinnittyvad yhteistyota, joka koettiin helpoksi ja luotettavaksi. Myos se, etta tiedet-
tiin keneen voi olla yhteydessd, koettiin tarkedksi. Kysymykseen “Kerro vield lyhyesti yhteis-
tyon onnistumisesta: mitkd tekijit edesauttoivat yhteistyotd, mitkd vaikeuttivat?”, yhteistyo-
kumppanin tuntemista ja sen tarkeyttd yhteistyon onnistumisessa kuvattiin esimerkiksi seuraa-

vasti:

"Tuttu yhteyshenkilo, helppo tavoitettavuus, matala yhteydenpitokynnys.”

“Yhteistyotd edesauttavat sujuvat menettelyt, hyvit henkilosuhteet, tehokas tietojenvaihto ja
vhteisty6hon erikoistunut henkilésto.”

”Oikeiden ihmisten 10ytaminen eri organisaatioista on ollut avainasia yhteistyon onnistumisen
kannalta.”

Toiseksi useimmiten yhteistyota edesauttavana tekijana kyselyn vastaajat nakivat sen, etta tie-
toa jaetaan tai vaihdetaan avoimesti ja tasapuolisesti (24 % vastaajista). Tata tekijaé kuvattiin

mm. seuraavasti:

"Yhteistyossd pitdd tuntea sekd oman ettd kumppanin hallinnonalan lain asettamat velvoitteet
mm. salassapidolle. Asenne ja luottamus kun ovat kohdallaan, niin voidaan puhua avoimesti

’

ja pitaa yhteisty0 tavoitteellisena, eikd asian ympdrilld puuhasteluna.’

88



"Yhteistyotd auttoi reaaliaikainen tiedonvaihto”.

Kolmanneksi useimmiten yhteistyota edesauttavana tekijand mainittiin se, etta eri toimijoilla
on yhteinen ymmarrys tai ndkemys toiminnan tavoitteesta (18 % vastaajista). Myos selkeiden
toimivaltuuksien ja ennalta sovittujen toimintatapojen nahtiin edistdvan yhteistyén onnistu-

mista (12 %). Néité tekijoita kuvattiin mm. seuraavasti:

“Edesauttoi: yhteinen ndkemys yhteistoiminnan tirkeydestd, yhteinen pddmaara, ymmarrys

’

toisen viranomaisen tehtavistd.’

“Yhteistyotd edisti yhteinen nikymd kdytdinnon toimintakentdstd, jossa kullakin viranomaisella
on oma tehtavansa ja nama tehtavat voidaan sovittaa yhteen saman tavoitteen saavutta-

’

miseksi.’

“Yhteistyotd helpottavat aloituspalaverit ja tydnjaosta sopiminen ennakkoon. Alkuun oli tiettya
tietojen panttaamista ja omaan pussiin pelaamista. Asiat on kuitenkin sittemmin selvitetty.”

“Yhteistyotd auttaa selked toimivaltajako ja ymmdrrys kunkin viranomaisen tehtdvistdltoimi-

i3

vallasta.

Edelld muodostettujen selkeiden teemojen lisaksi yhteistydon onnistuminen liitettiin muuta-
missa vastuksissa myds esimerkiksi eri tahojen asiantuntemukseen. Y hteistyota siis edesauttoi
se, ettd toimijoilla oli aiempaa tietoa ja osaamista hallinnollisessa rikostorjunnassa. Lisaksi
vastaajat kuvasivat yksittaisia, omaan organisaatioonsa liittyvid, yhteistyota edesauttavia teki-
joitd, kuten neuvova keskusviranomainen, nopea reagointi toisen viranomaisen taholta, tai eri

viranomaisten sijaitseminen fyysisesti lahella toisiaan.
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Muut 8
Ennalta sovitut toimintatavat 12
Yhteinen nakemys 18
Avoin tietojenvaihto 24

Henkilosuhteet, kontaktin vakiintuneisuus 38

0 5 10 15 20 25 30 35 40

Kuvio 7: Mitka tekijat edesauttoivat yhteisty6ta? Prosenttiosuudet vastauksista, jotka

kuvasivat yhteistyon onnistumisen edellytyksia.

Y hteistyon haasteet

Samalla kysymyksella kuin edelld (Kerro vield lyhyesti yhteistydn onnistumisesta: Mitka teki-
jat edesauttoivat yhteistyota, mitka vaikeuttivat?), kartoitettiin myds yhteistyon esteitd, eli vas-
taajat saivat vapaasti kirjoittaa ndkemyksiaan siitd, mitka tekijat heidan mielestaan vaikeuttavat
hallinnollisen rikosten torjunnan viranomaisyhteistyota. 49 vastaajaa mainitsi ainakin yhden
kokemansa esteen. Kaikkein yleisimmaksi esteeksi viranomaisyhteistyolle rikosten ennalta es-
tamisessa vastaajat nakivat tietosuojaan, tietojen luovuttamiseen tai salassapitoon liittyvat es-
teet ja epaselvyydet. Tastd ongelmasta mainitsi 15 vastaajaa (31 % vastaajista). Asia konkreti-

soitiin esimerkiksi seuraavasti:

”Lainsddddnto tuntuu vililld haittaavan tiedonsaantia ja vaihtoa.”
“Tietosuojasddnnokset hankaloittavat ja osin estdvdt yhteistyotd.”

"Yhteistyotd vaikeutti: Tiedonkulun puute, epdselvyydet tiedonsaanti ja - luovutus saadok-
sista.”

“Salassapitosddnndsten lisdksi hallinnon tarkoitussidonnaisuuden periaatteesta kiinni pitami-
nen ja mustasukkaisuus omasta reviirista ja omista tiedoista esteind.”

90



Lahes yhtd usein esteeksi yhteistydlle nahtiin eri viranomaisten erilaiset intressit tai painopis-
tealueet, seka toisaalta erot ja epaselvyydet viranomaisten toimivaltarajoissa (30 % vastaa-
jista). Vastaajat kokivat, ettd eri viranomaisten tavoitteiden ja ndkemysten yhteensovittaminen
ei ole aina helppoa tai edes toimivaa, ja asenteissakin olisi korjaamisen varaa. Toisen viran-
omaisen tyota ja paatoksentekoprosesseja ei valttaméattd ymmarretd, ja tama johtaa tormayksiin
ja yhteistyon hitauteen. Yhteistyohon kaivattiinkin parempaa koordinaatiota ja selkeda tyonja-
koa. Tata ndkemysta vahvistikin jo onnistumisissa esiin tuotu tekija: Selkeiden toimivaltuuk-
sien ja ennalta sovittujen toimintatapojen néhtiin edistavan yhteistyota.

Y hteistydn esteena asia kuvattiin esimerkiksi néin:

"Vaikeuttivat: Puutteellisesta ymmdrryksestd aiheutuneet asenteet. Oman tekemisen kohde ei
ollut yhteistydkumppanin painopiste.”

"Yhteistyotd vaikeuttavat viranomaisten eri prioriteetit.”

“Haasteena on mm. ympdristéviranomaisen ja poliisin ndkokulmaero: Ymparistdviranomai-
sen tavoitteena on saada tilanne lailliseksi ja ympariston kannalta kuntoon, poliisilla myos

)

rikosoikeudellinen rangaistavuus.’

“Aina on eri tahoilla omia, vahvoja ndkemyksid ja tavoitteita, joiden yhteensovittamisessa yh-

’

teisessd toiminnassa tarvitaan toimia.’

Kolmantena yhteistydn haasteena vastaajat mainitsivat voimavarojen vahaisyyden (23 %).
Voimavarojen puute konkretisoitui esimerkiksi eri toimijoiden ja ministerididen tulosohjauk-
seen ja madrérahoihin, joihin yhteistyon vaatima tyaika ja -panos eivat tuntuneet sopivan;
siihen, ettd aikaa ei riittdnyt yhteistyohon; tai yksinkertaisesti siihen, etta henkildité oli liian
vahan, kun taas toita liian paljon. Voimavarojen vahyyteen liittyvia esteita kiteytettiin esimer-

kiksi nain:

YhteistyOta vaikeutti: ajankayttd, tydvuorot, raha (ylityot)

"Yhteistyon toteuttamisessa on vield paljon parantamisen varaa. (Toimivaltarajat, tulos- ja
mddrdrahatavoitteet, byrokratian esteet yms.)”

“Vaikeuttaa: epdselvdt saadokset, ministerioin tulosohjaus(-sopimus), joka on suoranainen

i

yhteistyon este.
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Liséksi yksittdisia mainintoja (N=8) koetuista esteistd saivat osaamisen puute, henkil6iden
vaihtuminen ja turha hierarkia (muut syyt). Kuvio 8 valottaa yhteistyon esteisiin liittyvien na-

kemysten jakautumista.

Muut syyt 16
Resurssien puute 23
Eri intressit tai paamaarat 30
Salassapitosadannot ja epaselvyys 31
0 5 10 15 20 25 30 35

Kuvio 8: Mitka tekijat vaikeuttivat yhteistyota. Prosenttiosuudet vastauksista, jotka ku-

vasivat yhteistyon esteita.

3.5 Ehdotukset hallinnollisen rikosten torjunnan kehittamiseksi

Kyselyn lopuksi tiedustelimme viel& vastaajien nakemyksia siitd, haluavatko tai tarvitsevatko
lisad tietoa hallinnollisesta rikosten torjunnasta, ja jos ndin on, minkélaista tietoa he kaipaavat.
Lisaksi kysyimme vastaajien nakemyksia siitd, miten lainsaadantoa tulisi muuttaa, jotta hallin-
nollinen rikosten torjunta olisi tehokkaampaa ja vaikuttavampaa. Aivan lopuksi vastaajille an-
nettiin taysin vapaa sana ja heitd pyydettiin kommentoimaan hallinnollista rikosten torjuntaa

my0s Kriittisestd nékokulmasta.

Lisaa tietoa ja yhteistyota

Kysymykseen Onko sinulle tullut vastaan tyossasi tilanteita, joissa olisit toivonut lis&a keinoja
tai enemman tietoa hallinnollisesta rikosten torjunnasta” vastasi 175 henkilod. Heista 46 pro-
senttia (N=80) toivoi lis&& keinoja tai tietoa. 54 prosenttia (N=95) taas koki, ettd he eivét ole
tarvinneet lisad tietoja tai keinoja. Ne vastaajat, jotka vastasivat myontavasti, tarkensivat vas-

taustaan useimmiten toivomalla yksinkertaisesti lisda informaatiota hallinnollisesta rikosten
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torjunnasta (31 % myontdvasti vastanneista). Hyvin moni vastaajista kaipasi nimenomaan
oman toimialansa tai organisaationsa tehtaviin liittyvaa tdsmatietoa, ja esimerkiksi tietoa aiem-

mista tapauksista ja miten niissa oli menetelty. Toivetta lisatiedoista konkretisoitiin mm. néin:

”Kaipaisin enemmdn tietoa siitd, miten eri tilanteissa voidaan/tulee toimia.”

“Koska termi ei ylipddtddn ole kovin tuttu, olisi tarpeen tietdd ylipdcdtddn niistd mahdollisuuk-
sista, jotka olisivat hyédynnettdvissd.”

“Tiedon lisddminen on avainasemassa. Tarvitaan koulutusta, jotta virkamiehet osaavat ha-
vainnoida asioita laajemmasta nakokulmasta ja kiinnittdéd huomiota oikeisiin asioihin. On
myos tarkeda tietad, mihin tahoon olla yhteydessa havainnoistaan.”

"Riittdvd oikeudellinen tuki ja opastus kunnan virkamiehille.”

Lahes yhta paljon toivottiin liséd mahdollisuuksia viranomaisten véliseen tietojenvaihtoon,
esimerkiksi rekisteritietoja jakamalla (28 %). Salassapitosaannokset ja tiedonvaihtoon liittyva
epavarmuus nousivat esiin jo kysyttdessa viranomaisyhteistyon esteista. Niinpa ei ollut yllatys,
ettd kehittdmisideat ja toiveet lisdkeinoista hallinnollisessa rikosten torjunnassa viittasivat
usein juuri tiedonvaihtoon ja -hankintaan liittyviin tarpeisiin. Myds menetelm&opetusta tai -

koulutusta tiedon jalostamiseksi tai ”louhimiseksi” toivottiin:

“Rajapinnan yli kulkevaa rikosrekisteritietoa olisi helpommin jalostettavissa, eli ei tarvitsisi
aina lukea kaikkea lapi, vaan saisi tulkintaa helpommin mukaan, jolloin kyselyita voisi auto-

’

matisoida ja ndin tehdd niitd useammin, helpommin ja edullisemmin.’

’

" Eri viranomaisille tiedonsaantioikeus toisten rekistereihin.’

“Tehokkaampaa tiedonvaihtoa, eri tietojdrjestelmien tietojen yhdessd hyodyntamisté/ristii-
najoa tms.”

Kolmantena ryhména toiveiden tynnyrista hahmottui selkedsti toive yhteistyon ja voimavarojen
lisddmisesta (18 %). Erityisesti toivottiin lisdé yhteistyota poliisin kanssa, tai ettd poliisi koor-
dinoisi toimintaa ja jarjestéisi yhteisid palavereja. Myos kansainvalisen yhteistyon tarvetta ko-
rostettiin. Samalla toivottiin lisd& voimavaroja hallinnollisen rikostorjunnan kaytannon yhteis-

tyéhon:

VErityisesti sdhkdistyvd maailma (digitaalisuus, vaihtoehtoiset maksualustat ja -tavat, pilvi-
palvelut, virtuaalivaluutat) edellyttaisi parempia toimivaltuuksia myos muille viranomaisille,
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nyt ollaan turhan usein poliisien varassa. Viranomaisten yhteiset analyysikeskukset voisivat
olla yksi ratkaisu. Myds viranomaisten yhteiset toimipisteet, kuten esimerkiksi Norjassa on pe-

’

rustettu tyomarkkinarikosten torjumiseksi, voisivat tehostaa toimintaa.’
"Tiiviimpdd/sddnndllistd yhteistyotd poliisien kanssa esiin tulleista tapauksista.”

“Ehkd poliisilta toivoisi enemmdn yhteistyotd - etta poliisi kokoaisi jonkun tietyntyyppisen on-
gelmavyyhdin ympdrille juttelemaan sidosryhmid.”

"Selkeitd yhteyshenkiloitd toisissa viranomaisissa, paikallisia palavereja, jolloin yhteydenot-
tokynnys madaltuu.”

Né&iden kolmen ryhman lisdksi toiveissa tuotiin esiin esimerkiksi paremmat tietojéarjestelmaét,
lisdd puuttumiskeinoja ja mahdollisuus antaa sanktioita. Kuviossa 9 on nédhtavissa kaikkien

toiveiden jakautuminen ryhmittain.

Lisaa informaatiota 31
Lisaa tietojenvaihtoa 28
Lisda yhteistyota ja resursseja 18
Muut toiveet (esim. sanktiot) 23
0 5 10 15 20 25 30 35

Kuvio 9: Onko sinulle tullut vastaan tydssasi tilanteita, joissa olisit toivonut liséd keinoja
tai enemman tietoa hallinnollisesta rikosten torjunnasta? Prosenttiosuudet myontavista

vastauksista teemoittain.

Muutokset lainsdadantoon

Seuraavaksi kysyimme vastaajien ndkemyksié lainsdéddantdon tarvittavista muutoksista. Kysy-
mykseen ”Minkalaisia lainsdddannén muutoksia Suomessa mielestasi tarvittaisiin, jotta hallin-

nollinen rikosten torjunta olisi tehokkaampaa ja toimivampaa”, vastasi 102 henkil64 ja téssa

vastausjoukossa yleisimmaét lainsaadolliset ehdotukset koskivat jalleen tietojenvaihtoa ja sa-

94



lassapitoa. Perdti 60 vastaajaa (59 %) nosti tdman aihealueen tarkeaksi lainsaadantdmuu-
tokseksi. Suurimmaksi osaksi ehdotukset koskivat tiedonvaihdon lisddmista ja salassapitosaan-

ndsten poistamista. Asiaa konkretisoitiin mm. nain:

“"Harmaan talouden torjunnassa Avin tietoonsa saamat laiminlydnnit (tilaajavastuuasiat,
"harmaat” tyontekijat, laittomat ulkomaalaiset) pitdisi valittda Verottajalle ja/tai Maahan-
muuttovirastolle seka poliisille. Aluehallintoviraston pitéisi saada kayttdonsa Tukesin rekisteri
rajahteiden siirtoluvista ja r-ainevarastoista.”

“Jo pelkdstddn kuntatasolla tietojen vaihto asiakkaista hallintokunnasta toiseen tai peruspal-
velukuntayhtymasta toiseen on vaikeaa. Tietoa pitdisi pystya vaihtamaan yksittaisia ihmisiakin
koskien nykyista paremmin perustelluissa tilanteissa.”

“Tiedon on saatava vaihtua viranomaisten vdlilld siten, ettd ei tarvitse pdivdtolkulla miettid
saanko mind kertoa tamdn asian toiselle viranomaiselle vai en.”

“Rikostaustatietojen hyviksikdytto tulisi olla talousrikosten estdmiseksi mahdollista nykyista
laajemmin my6s muissa viranomaisissa, se olisi jarjestaytyneen rikollisuuden toimien estami-

1

sessd ensiarvoisen tarkedd.’

"Hyvdksytddn hallinnollinen rikostorjunta avoimesti osaksi lainsddddntod ja kirjataan tamd
toimivaltuussaannoksiin. Saadettaisiin esim. tietojen luovuttamisesta ja luovuttamisen edelly-

’

tyksistd hallinnolliseen rikostorjuntaan.’

Lis&a sanktioita ja erityisesti vaikuttavampia sanktioita ehdotti puolestaan 12 prosenttia vas-
tagjista. Sanktioiden mitattomyys tai puutteelliset mahdollisuudet méérata sanktioita olivat
toiseksi yleisin ongelma, jota lainsaadanndlla toivottiin korjattavan. Moni kommentoi nimen-
omaan tiettyyn alaan liittyvia sanktiotarpeita. Sanktioiden alan ja vaikuttavuuden nostoon ve-

dottiin esimerkiksi nain:

“Ympdristorikosten rangaistukset sellaisiksi, ettd rikosten teko on taloudellisesti kannattama-
tonta (esim. jaterikkomuksista sakot voi olla niin pienid, etta vaikka jaisikin kiinni, niin on
edullisempaa dumpata jatteet kuin hoitaa ne asiallisesti).”

Kolmanneksi suurin ryhma lainsdéddannon muutoksiin liittyen olivat ehdotukset, jotka vieléd
selkedmmin kohdentuivat tietyn alan tai toiminnan ongelmiin, tai joissa ehdotettiin yleisem-
malla tasolla jonkin lain muuttamista tai uudelleen tarkastelemista hallinnollisen rikosten tor-

junnan nakokulmasta. Myo6s lakien valmistelun laatuun otettiin kantaa tassd kysymyksessa.
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Tahan ryhmaén kuuluvaksi laskettiin 18 prosenttia vastauksista. Kommenteissa esitettiin esi-

merkiksi tallaisia ehdotuksia:

“Rajat ylittava rikollisuus vaatisi varmaan EU-tasoista lainsaadant6a. Hallintarekisterilakien
kaltaisten lakien ldpisaaminen ei ainakaan helpota esim. harmaan talouden tutkintaa.”

"Harkittavaksi kddnteisen todistustaakan kdyttimisen yleistdminen.”

"Yleisesti ottaen laadukkaampi lakien valmistelu ja lausuntopyynt6ihin annettujen vastausten
huomioon ottaminen, koska valmiit lait siséltavat liikaa virheitd, puutteita, epdjohdonmukai-

’

suuksia ja pddllekkdisyyksid sekd viranomaisten toimivaltaa rajoittavia tekijoitd.’

"Alipalkkaus tulisi kriminalisoida ja luopua nykyisistd tydsyrjinndn- ja kiskonnan tapaisen

’

tyosyrjinndn mddritelmistd.’

"Yrityksid ja yritystoimintaa, sekd omaisuutta saa liian helposti bulvaanin nimiin. Téhdn tdy-
tyisi saada muutos, tai vaikeuttaa tata. Tulisi saada my6s Viron kaltainen laki, joka velvoittaa
selvittamaan mista tulot on saatu, mikali henkildlta 16ytyy selittdmattomia varoja tai omai-

1

suutta.’

Néiden kommenttien lisaksi 6 prosenttia vastaajista oli sitd mielta, etta lainsaadantoon ei tar-
vita muutoksia. Ne vastaajat, jotka olivat tata mieltd, toivat esiin myds nakemyksen, etta lain-
séadanto ei esta esimerkiksi tietojen vaihtoa, vaan kyse onkin enemman toimintakulttuureista,
henkiliden ammattitaidosta tai viranomaisten valisen yhteistyon henkiloista, tai ettd yhteys-

pisteitd on vaikea loytaa:

"Lainsddddnto ei ole noussut ongelmaksi. Suurempi ongelma on yhteistyorakenteiden / hallin-
tojen valisten yhteyspisteiden puute tai niiden huono 16ytyvyys.”

"Pykdldt ovat jo olemassa molemman suuntaisille tietovaihdoille, mutta niiden kayton esteend
tuntuvat valitettavasti olevan jopa toimintakulttuurit.”

Alla olevassa kuviossa 10 on havainnollistettu lainsd&ddannon muutoksiin liittyvien komment-
tien jakautumista. Muut kommentit (5 %) sisalsivét yleisempid huomioita esimerkiksi tietojen-
vaihdosta, kuten “Tiedonvaihdon tulisi olla nopeaa ja joustavaa”’, mutta niissa ei varsinaisesti

otettu kantaa lainsdadantoon, eika tehty konkreettisia ehdotuksia lainsdddannon muuttamiseksi.
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Ei tarvita muutoksia 6
Tiettyja lakeja muutettava 18
Lisaa sanktioita 12
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Kuvio 10: Lainsdadannén muutoksiin liittyvat kommentit, osuudet kaikista kommen-

teista.

Vapaa sana ja kritiikki hallinnollista rikosten torjuntaa kohtaan

Aivan kyselyn lopuksi halusimme kannustaa vastaajia tuomaan esiin ndkemyksia ja kokemuk-
sia, joita ei ollut muotoiltu muihin hallinnollista rikosten torjuntaa kartoittaneisiin kysymyk-
siin. Kysyimme Haluatko kommentoida hallinnollista rikosten torjuntaa ja sen keinoja tai
kayttamista jotenkin muuten? Myos kriittiset kommentit ovat tervetulleita.

Saimme téahan kysymykseen yhteensa 54 vastausta. Niissa yhdessakaan ei varsinaisesti kyseen-
alaistettu tai kritisoitu hallinnollisen rikosten torjunnan keinoja tai sen kayttamista. Eniten kri-
tiikki& saivat sen sijaan hallinnon rakenteet ja viranomaistoiminnan tuottavuuden mééreet, vi-

ranomaisten oma toiminta ja byrokratia.

Hallinnon rakenteista kritiikkia annettiin esimerkiksi siitd, ett4 ylempi johto ei ymmarra yh-
teistyon tarkeyttd. Hallinnollinen rikosten torjunta ei ole mydsk&&n muodostunut lapileikkaa-
vaksi tavaksi toimia, vaan se on hallinnollisten rakenteidenkin johdosta vain yksittéisten viran-
omaisten harteilla. Viranomaistoimintaa kuvattiin myos liian suppiloituneeksi, mika edelleen

vaikeuttaa yhteistyotéa:

”Osa viranomaisten johdosta ei ymmdrrd, miten tirkedd on toimiva yhteistyo ja tietojen vaihto

)

viranomaisten kesken, timmdistd toimintaa melkein jarrutetaan.’
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“"Monesti taloudellisilla intresseilld luodaan tilanteita, joita myos rikollisuus voi menestykselld
kayttdd. Vahtimaan laitetaan muutama virkamies vaillinaisin tiedoin ja toimivaltuuksin. Sitten
on kaikki OK. Jos rikos rehottaa, on se virkamiesten syy.”

”Puhutaan paljon, mutta kohteita ei ole mddritelty. Voisi katsoa mallia Ruotsista, jossa ope-
ratiiviset toimijat ja hallinto on laitettu samaan tilaan. Ylatasolla muiden viranomaisten toi-
minnassa tamd ei ole aidosti prioteetti (verottaja, ulosotto).”

“Termi “hallinnollinen rikostorjunta” on kovin vieras ja jopa hammentava nain hallintoviran-
omaisen nakokulmasta. Tama on mielestani hyva osoitus siitd, ettd suomalainen hallinto on
kaytetyn terminologian osalta kovin suppiloitunut ja pirstaloitunut, mik& varmaan vaikeuttaa

’

jossain mddrin kaikenlaista viranomaisyhteistyotd.’

Hallinnon rakenteisiin liittyi myds kritiikki, jota esitettiin viranomaistoiminnan suoritteiden
arvottamiseen. Hallinnollistakin tyota arvotetaan laskemalla suoritteita, mika hallinnollisen ri-
kostorjunnan osalta johtaa toiminnan nayttdytymiseen kannattamattomana. Vastaajien mielesta
rakenteet my0ds ohjaavat voimavaroja hallinnollisen yhteisty6n ja rikosten torjunnan nakékul-

masta vaarin:

“Hallinnollisen rikostorjunnan kdyttdminen on jddnyt poliisissa pieneen asiaan, vaikka hait-
taamisstrategiasta on puhuttu ties kuinka pitkaan. Syita l1oytynee perinteisessa tulosten mittaa-
misessa vankeusvuosina ja takavarikkoina. ”

“"Harmaan talouden torjunnassa voimavarat pitdisi suunnata Aluehallintoviranomaisilta Ve-
rottajalle (joka saa tuloksia aikaan pienella henkilostomaaralla, mutta hyvalla organisoin-
nilla). Avin resurssit menevat sisdiseen byrokratiaan ja keinotekoisten “suoritteiden” eli tar-
kastusmaarien maksimoimiseen, mika on johtanut siihen, etta yksittaisen virkamiehen on lahes
pakko valvoa kohteita, joissa tiedetddn asioiden olevan kunnossa (muuten henkilékohtaiset
tyosuoritukset jaavat vajaiksi). Tassakin ministerion tulossopimus ohjaa eparationaaliseen toi-
mintaan.”

Yksittaisten viranomaisten toimintaan kohdistettu kritiikki taas nosti esiin sen, ettd omaa revii-
rid vartioidaan mustasukkaisesti, mika osaltaan estaa tai ainakin vaikeuttaa yhteistyoté ja tie-
donvaihtoa. Osa vastaajista koki myos, ettéd kaikkien viranomaisten ammattitaito ei riit4 hallin-
nollisen rikostorjunnan yhteistyohon ja ettd voimavarat ovat liian niukat. My6s se, etta viran-
omaistoiminnan kohteet mielletdén asiakkaiksi, saattaa haitata sindnsa oikeudenmukaista hal-

linnollista sanktiointia:
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“Resurssipula, osaamisvaje, viranomaisten vilinen mustasukkaisuus osaamisessa ja tiedon
hallinnassa haittaavat tulosten saavuttamista. Viranomaisilla ei ole kdytossa “yhteista™ di-

>

gialustaa tyolle.’
”Lainsddddnnon taakse mennddn myos motiivina oman reviirin suojelu.”

"Yhteistyon mahdollistaminen ja siihen kannustaminen. Nykyisin tuntuu silta, etté salassapi-
tovelvollisuuden taakse vetdydytddn turhankin helposti.”

“Yhteistyossd on kyse eri organisaatioista ja usein asiassa ndhdddn vain oma arkinen ulottu-
vuus, eikd ndahdd yhteistyon mahdollisuuksia.”

Byrokratia ja toiminnan kankeus tai koordinoimattomuus saivat myos kritiikkia. Kahdessa vas-
tauksessa nostettiin esiin myods perusoikeudet ja niiden laajuus hallinnollista rikosten torjuntaa
jopa haittaaviksi tekijoiksi. Jonkin verran Kritisoitiin myos sitd, ettd sanktiot ovat liian kevyité,
joten niill& ei ole todellista toimintaa ohjaavaa vaikutusta, eika niitd mielleta rikollisten piirissa

rangaistukseksi:

“Ympdristoviranomaisen hallinnolliset menettelyt rikkomustapauksissa ovat kankeita ja hi-

’

taita.’

’

"Viranomaisyhteistyé on liian monimutkaista.’

"Pitdisi panostaa tietojen vaihtoon, sekd siihen, ettd se myos kdytdnnossd on helppoa eikd
vaadi byrokratiaa.”

"Sakkorangaistukset sun muut hallinnolliset sanktiot eivit pure oikeisiin rikollisiin, joten pe-
toksella saatujen varojen poisottoa ja rikoshyodyn takaisinsaamista on tehostettava. Eri viran-
omaisissa pitaa olla oikeat osaajat eli erikoistuneet ihmiset rikostorjuntaan. Poliisin resursseja
ei saa missaan tapauksessa leikata, ja talousrikospoliisin resurssien “heiluminen” vuodesta toi-
seen pitaisi lopettaa, jotta viranomaisyhteistyon suunnittelu voisi olla vakaampaa. Oikeuslai-
toksiin ihmisid, jotka oikeasti ymmdrtdvdt jotain erilaisista petostelumuodoista.”

3.6  Yhteenveto kyselyn tuloksista

Kysely hallinnollisesta rikosten torjunnasta lahetettiin l1&hes viidellesadalle eri viranomaiselle.
Vastaajia oli 180, yhteens& 40 eri viranomaistahosta. Kyselyn vastauksista voidaan tiivistaa

seuraavat kolme keskeista tulosta.
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1) Hallinnollinen rikosten torjunta on viranomaisille termind vaikea ja tuntematon. Vaikka mo-
net vastaajat jo itse asiassa kayttavat hallinnollisen rikosten torjunnan keinoja omassa tydssaan,
niiden kayttoa ei mielletd rikosten torjunnaksi. Hallinnollisesta rikosten torjunnasta ja sen mah-
dollisuuksista, seka viranomaisten toimivaltuuksista ja lainsdddannosta kaivattaisiin huomatta-
vasti enemman tietoa. Aihetta tulisi konkretisoida eri toimijoiden omasta nakdkulmasta. Kiin-
nostusta yhteistyohon haitallisen tai rikollisen toiminnan torjumiseksi on laajasti, mutta yhteis-
toiminnan koordinaatio puuttuu. Tamé on selkedsti yhtenevainen tulos aiemman tutkimuksen
kanssa ja sen myota tuleekin harkittavaksi jonkinlainen yhteistydéryhma tai verkosto, joka vas-
taisi hallinnollisen rikosten torjunnan koordinoinnista, kehittdisi parhaita kaytantoja ja tarjoaisi
kéaytannon tukea niin rikostorjunnan keinojen konkretisoimiseksi kuin yhteistyon liséamiseksi.
Kyselyn perusteella téllaista ohjausta ja verkostoyhteistyon johtamista odotetaan nimenomaan
poliisilta. Toisaalta ndkemykset nimenomaan poliisilta odotettavasta ohjauksesta korostavat
késitysta hallinnollisista toimista jonkinlaisena rikoslain jatkeena, toistaen aiemman tutkimuk-
sen huomioita siitd, ettd ennalta ehkéisevan tyon elementti ikdan kuin piiloutuu tai jaa varjoon
rikolliseksi jo tunnistetun toiminnan tai toimijoiden kontrollin taakse. Tdma on hallinnollisen
rikosten torjunnan kisitteen ’sisdinen dilemma’: miten torjua jotakin, mitd ei vield tunnisteta

haitalliseksi tai rikolliseksi.

2) Keskeinen ongelma hallinnollisen rikosten torjunnan ndkokulmasta on viranomaisten véli-
seen tiedonvaihtoon liittyvat epéselvyydet, epdvarmuudet ja tiedonpuute. Moni vastaaja koki,
ettd nykyinen lainsaadanto jopa estada viranomaisyhteistyon, tai ainakin merkittavasti vaikeut-
taa sitd. Yhteisty6ta ei voi tehda, ellei ole tietoa toisen viranomaisen toiminnasta ja siitd, mil-
laisia pelisdéntdja yhteistydssa tulee noudattaa. Toisaalta tiedonvaihtoon koetaan liittyvan epa-
suhtaa: eri viranomaisilla on erilaiset mahdollisuudet tietojen vaihtoon, ja jonkin verran vas-
tuksissa kaikui kokemus siitd, etté tietojenvaihto ei aina ole optimaalista kaikille toimijoille.
Mahdollisesti perustettavan verkoston tai tydryhman tehtavana olisikin myds tietojen vaihtoon
liittyvén ja hajallaan olevan séantelyn systemaattinen kokoaminen, tietojenvaihtoon liittyvén
koulutuksen tarjoaminen, seka paikallistason toimijoiden sitouttaminen lisaédmall& osaamista ja

toisaalta informoimalla eri hallinnonalojen johtoa yhteistyon hyodyista.
3) Eri viranomaisten toiminnassa niin voimavarojen kuin tehtdvamaéarittelyiden takia tehdyt

rajanvedot eivat nek&an vélttdmaétta edesauta viranomaisten valistd yhteistyota. Jokaisella yk-

sikolla on oma ydintehtdvéalueensa, oma tulostavoitteensa ja oma budjettinsa. Yhteistyon ra-
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kentamiseen ja toisen tontille menemisen vaatimaa aikaa ei vélttaméattd nahda omassa organi-
saatiossa hyvaksyttyna suoritteena. Toisaalta yhteisty6ta estdd myos toimintakulttuurien erilai-
suus ja jopa omiin tehtéviin liittyva reviiritietoisuus. Hallinnollinen rikosten torjunta vaatisi
vastaajien nakemyksen mukaan yhteisen tavoitteen ja yhteen sovitettavien toimintatapojen ra-
kentamista siten, etta tyonjako-, vastuu- ja toimivaltakysymykset on ratkaistu selkeésti ja oi-
keudenmukaisesti. Tdméa on vahvasti myos luottamuskysymys. Luottamuksen ja yhteiston ar-

vostuksen lisaédmisessa monialaisella yhteistyoverkostolla olisi selked tehtava.

4 Asiantuntijahaastattelut

4.1 Haastattelujen tarkoitus, rakenne, aineisto ja menetelmét

Hallinnollisen rikostorjunnan edistdminen on osa Euroopan unionin agendaa, kuten tah&n
tutkimusraporttiin siséltyvasta kansainvalisesta kartoituksesta (luvussa 2) kay selville. Jo tdima
seikka edellyttdd lahestymistapojen systemaattista tarkastelua kansallisella tasolla myos
Suomessa. Kaésilla oleva tutkimushanke on Suomessa ainutlaatuinen, silla hallinnollista
rikostorjuntaa ei ole kotimaisessa tutkimuskirjallisuudessa aiemmin tarkasteltu. Juuri
tallaisessa kontekstissa tutkimushaastattelu tiedonkeruumenetelmand voi antaa arvokasta uutta
laadullista tietoa. Koska hallinnollisen rikostorjunnan havaittiin aiemman tutkimuksen
perusteella olevan kasitteend vieras ja jasentyméton, tutkimushaastattelu rakennettiin kyselyn
tavoin (ks. luku 3) konkreettisempien osa-alueiden varaan. Seka kyselyn ettd haastattelujen
rakenne suunniteltiin yhdessa projektin johdon kanssa vastaamaan tutkimussuunnitelmassa

esitettyihin kysymyeksiin.

Tutkimussuunnitelmassamme maéariteltynd toisena empiirisend tutkimustehtavana lahdimme
yksil6haastattelujen avulla ladhemmin selvittdméaan ja syventamaan kasityksia hallinnollisesta
rikosten torjunnasta. Haastattelujen rakenne muodostui neljastd konkreettisesta temaattisesta
kokonaisuudesta, joita ovat tiivistetysti 1) hallinnollinen rikosten torjunta haastateltavan
omassa ty0ssd ja taustaorganisaatiossa, 2) viranomaisten valinen yhteistyd rikosten
torjunnassa, 3) lainsdadannon rikosten torjunnalle asettamat esteet ja lainsdadannolliset
muutostarpeet ja 4) haastateltavien suositukset hallinnollisen rikosten torjunnan edistamiseksi.
Haastattelujen tulokset esitellddn téssa raportissa naiden neljan temaattisen kokonaisuuden

mukaisessa jarjestyksessé:
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1) Hallinnollinen  rikosten torjunta haastateltavien omassa tydssa ja

taustaorganisaatiossa

Raportin ensimmaisessd osiossa tarkastellaan hallinnollista rikosten torjuntaa
koskevaa tietoisuutta ja yhteista ndkemystd, seka hallinnollisen rikosten torjunnan
edistamistd haastalteltavien taustaorganisaatiossa. Tahan liittyen kasitelladn
erityisesti hallinnollisen rikosten torjunnan Kkasitettd, hallinnollisen rikosten
torjunnan merkitystd haastateltavan omassa tydssd ja taustaorganisaatiossa,
organisaatiokulttuuria rikosten torjunnan nakodkulmasta seka taustaorganisaation
rikosten torjuntaan liittyvdn toiminnan ja keinovalikoiman mahdollisia

muutostarpeita.

2) Viranomaisten valinen yhteisty0 rikosten torjunnassa

Raportin toisessa osiossa tarkastellaan viranomaisyhteisty6ta rikostorjunnassa.
Osiossa kasitelladan paitsi viranomaisyhteistyota yleisemmin myds yhteistyon
ongelmia, kansainvalista yhteistyotd, yhteistyon koordinointiin ja organisointiin
liittyvia kysymyksida sekd tiedonvaihtoa koskevia kokemuksia, ndkemyksia,
asenteita ja havaintoja. Téssd yhteydessa haastateltavilta myos tiedusteltiin erikseen
heiddn suhtautumistaan ajatukseen uuden hallinnollisen rikosten torjunnan

toimielimen tai analyysikeskuksen perustamisesta.

3) Lainsaadanto

Raportin kolmannessa osiossa tarkastellaan lainsadadantda hallinnollisen rikosten
torjunnan kannalta. Osiossa késitelladn tilanteita, joissa lains&adantd on
mahdollisesti estanyt rikosten torjunnan tai viranomaisten valisen yhteistyon seka
pohditaan  hallinnolliseen  rikosten  torjuntaan  liittyvi&  mahdollisia

lainmuutostarpeita.
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4) Suositukset

Raportin neljannessa osiossa tarkastellaan yleisemméll& tasolla niitd toimia, joita
haastateltavat suosittavat hallinnollisen rikosten torjunnan edistamiseksi.

Tutkimuksessa haastateltiin yhteensa viittatoista henkilod, jotka toimivat tai ovat toimineet
Aluehallintovirastossa (AVI), Verohallinnossa, Elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskuksessa
(ELY-keskus), Elintarviketurvallisuusvirasto Evirassa, Tullissa, Rikosseuraamuslaitoksessa
(RISE), Keskusrikospoliisissa (KRP), paikallisissa poliisiviranomaisissa, syyttaja- ja
ulosottoviranomaisissa seké palo- ja pelastustoimessa. Tassékin yhteydessé korostamme, etté
haastateltavat eivét edusta tyonantajansa virallista kantaa, vaan kunkin vastaajan kertoma

kuvaa taman henkilokohtaisia ndkemyksia.

Haastateltavista suurin osa ilmoittautui itse vapaaehtoiseksi haastateltavaksi hallinnollista
rikosten torjuntaa koskevan lomakekyselyn yhteydessa. P&éasiallisesti haastateltavien joukko
on harkinnanvarainen poiminta niistd tahoista, jotka ilmoittautuivat vapaaehtoisiksi
haastateltaviksi. Poiminnan keskeisena perusteena oli muodostaa mahdollisimman
monipuolisesti eri hallinnonaloja tunteva haastateltavien joukko. Kahden haastateltavan
yhteystiedot puolestaan toimitti tutkimuksen rahoittaja. Loput haastateltavista 10ydettiin
esimerkiksi toisten haastateltavien kautta niin sanotulla lumipallomenetelmalld. Yhdeksan
haastateltavan taustaorganisaatio tai toimipaikka sijaitsee padkaupunkiseudulla, neljan
haastateltavan ~ Turun seudulla ja kahden haastateltavan Tampereen seudulla.
Padkaupunkiseudun osuus on tutkimuksessa huomattavan suuri, mutta tat4 osaltaan selittda
useiden keskeisten viranomaisten sijainti juuri pé&dkaupunkiseudulla. Haastateltavista
kaksitoista on miehid ja kolme naisia. Haastateltavat ovat idltdéan 37-72-vuotiaita.

Haastateltavien taustaorganisaatiojakaumaa on kuvattu kuviossa 1.
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Kuvio 1. Haastateltavien taustaorganisaatiot.

AVI VEROHALLINTO
AVI VEROHALLINTO ELY-KESKUS EVIRA ULOSOTTOTOIMI TULLI SYYTTAJALAITOS RISE PALO- JAPELASTUS

Kolmetoista haastattelua tehtiin kasvokkain, yksi videopuhelun vélityksella ja yksi
puhelimitse. Haastattelutilanteessa haastateltaville kerrottiin haastattelun
luottamuksellisuudesta ja siitd, ettd haastateltavia koskevat tunnistetiedot poistetaan
analyysivaiheessa ja tutkimuksen tulokset raportoidaan anonymisoidusti. Haastateltavien
luvalla kaikki haastattelut nauhoitettiin. Haastattelut litteroitiin puhekielelle ja raportissa
kaytettavia sitaatteja haastateltavien puheenvuoroista on tdman jalkeen edelleen muokattu
yleiskielisemmiksi. Anonymiteettisyistd osassa sitaateista esimerkiksi henkilon tai
organisaation nimi on muutettu tai poistettu. Haastateltavia ei ole mydsk&én raportissa yksiloity
erilaisin tunnistein tai pseudonyymein, jottei haastateltavien henkil6llisyyden selvittdminen

tietoja yhdistelemalla olisi mahdollista.

Haastattelut analysoitiin laadullisen sisallonanalyysin keinoin®®. Analysoinnin teknisena
apuvalineend hyédynnettiin NVivo-ohjelmaa, jonka avulla koodattuja haastattelusegmentteja

oli mahdollista tarkastella mielekkaina temaattisina kokonaisuuksina.

4.2 Hallinnollinen rikosten torjunta haastateltavien omassa tydssa ja

taustaorganisaatiossa

Hallinnollisen l&hestymistavan keskeisolettamana on se, etté paikallisviranomaiset havaitsevat
laittoman toiminnan usein ensimmaisend, kuten tdmén tutkimusraportin hallinnollista

rikostorjuntaa kansainvélisesti kartoittavassa osuudessa (luku 2) todetaan. Toisaalta ongelmana

198 Sisallonanalyysista ks. Tuomi — Sarajérvi 2018.
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on, ettd viranomaiset saattavat tietdmattaan ja tarkoittamattaan edesauttaa rikollista toimintaa
myontdamalla lupia, tukia ja urakoita rikollisille tai rikollisryhmille. Viranomaisten tietoisuus
hallinnollisesta rikostorjunnasta seké sen tavoitteista ja keinovalikoimasta ovat siis keskeisia
edellytyksia  rikostorjunnan  onnistumiselle  viranomaistoiminnassa.  Hallinnollisen
lahestymistavan tavoitteena on kansainvalisessa kartoituksessa mainitulla tavalla lisata
hallintoviranomaisten ymmarrystd omasta vastuustaan ja merkityksestaan vakavan ja
jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassaan. Viranomaisten merkitys on keskeinen erityisesti
siksi, ettd heilld on kaytossaan useita vélineitd, joiden avulla vahent&a rikosmahdollisuuksia ja

asettaa esteita rikollisen toiminnan edistamiselle.

Raportin seuraavassa osiossa tarkastellaan juuri néitd kysymyksia asiantuntijahaastattelujen
avulla. Osiossa kasitelladn ensinnakin hallinnollisen rikosten torjunnan kasitettd seka siséltoa
haastateltavan omassa ty0ssé ja taustaorganisaatiossa. Toiseksi tarkastellaan haastateltavan
taustaorganisaation kulttuuria rikostorjunnallisesta ndkdkulmasta. Téalla viitataan siihen, miten
haastateltava nékee oman organisaationsa kulttuurin soveltuvan hallinnolliseen rikosten
torjuntaan ja mistd tdma haastateltavan mielestd johtuu. Kolmanneksi keskitytdén
haastateltavan taustaorganisaation kulttuurin, toiminnan ja keinovalikoiman mahdollisiin
muutostarpeisiin rikostorjunnallisesta nakokulmasta. Téassa yhteydessa kasitellddn myos
haastateltavien kokemuksia muissa maissa omaksutuista hallinnollisen rikosten torjunnan

keinoista.

Hallinnollisen rikosten torjunnan kasite

Termind hallinnollinen rikosten torjunta” on monille haastateltavista tuntematon tai harvoin
kohdattu. Jotkut haastateltavista eivat olleet kohdanneet termié lainkaan ennen osallistumistaan

2

tdhin tutkimukseen. Yksi haastateltavista kertoo seuraavasti: ”...mind en oikeasti ymmdrrd,
ettd mité se termind tarkoittaa... ettd se on musta ihan siis suoraan sanottuna ufo”. Toiset,
joille hallinnollinen rikosten torjunta oli termina tutumpi, olivat epéatietoisia sen tasméllisesta

maaritelmasta.

Joillekin haastateltavista on tutumpi jokin muu hallinnolliseen rikosten torjuntaan liittyva tai

sitd sivuava termi. Tallaisia haastateltavien mainitsemia kasitteita ovat;
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rikosten ennaltaehkaisy; harmaan talouden vastainen taistelu; talousrikollisuuden
vastainen taistelu; talousrikollisuuden tilannetorjunta; tiedonhankkiminen ja
tilannekuvan  muodostaminen;  viranomaisyhteistyd;  viranomaisten  valinen
tietojenvaihto; hallinnollinen yhteisty6; hallinnollinen haittaaminen; hallinnolliset

pakkokeinot; hallinnolliset sanktiot.

Myos késitteiden vélisista suhteista oltiin epétietoisia. Yhtd haastateltavista mietitytti, miten
esimerkiksi “hallinnollisen haittaamisen”, “haittaamistoimen” ja “rikostorjunnan” késitteet

eroavat toisistaan.

Yksi haastateltavista yhdistad hallinnollisen rikosten torjunnan hallinnolliseen sanktiointiin.
Talla haastateltava tarkoittaa esimerkiksi sanktioita, joita Finanssivalvonta voi antaa
arvopaperimarkkinoilla toimiville. Haastateltava myds nakee hallinnollisen sanktioinnin ikaan
kuin kriminalisoinnin tilalla kaytettdvana tyokaluna. Haastateltavan mielestda sanktiointia
pyritddn siirtdmaan entistd enemman rikosprosessista hallinnolliseen menettelyyn.
Hallinnollisen sanktioinnin lisddmisen taustalla olevaksi tavoitteeksi haastateltava nékee

rikosoikeudellisen menettelyn keventdmisen.t®

Késitteend hallinnollisesta rikosten torjunnasta syntyy haastattelujen perusteella vaikutelma,
ettei varsinaisesti mik&an viranomainen ole ottanut sitd ikdin kuin omakseen. Yhden
verohallintotaustaisen haastateltavan mukaan termid ei kdytetd hdnen organisaatiossaan.
Haastateltavan sanoin ”’se on toisen heimon asioita”. Toisaalta yhden haastatellun poliisin
mukaan termid ei juuri tunneta poliisinkaan organisaatiossa, varsinkaan kenttaty0ssé.
Haastateltava pitda hallinnollista rikosten torjuntaa kéasitteend, joka ei valttamatta sovellukaan

laajempaan kéyttoon poliisiorganisaatiossa. Haastateltu poliisi kuvaa ongelmaa seuraavasti:

”...itse termi ei ole kauhean tiedossa vilttamdittd yleisesti, ettd mitd se tarkoittaa. Mutta
sitten kun se avataan jonkin casen myota. —— Niin kyll& ne ymmartavat sen. Mutta sitten
kun niille sanoo, ettd timd oli nyt sitii "hallinnollista rikostorjuntaa’, kun Kalle” teki ne

[véaliaikaista haltuunottoa koskevat] paatokset, niin —— se ei valttdmatta ole semmoinen

19 Ks. Oikeusministerio 2017.
* [Nimi muutettu.]
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niin... kauhean mediaseksikds lause valttdmattd nuorten kenttépoliisimiesten

keskuudessa.”

Rikosten torjunta oman tyon ja organisaation osana

Siséllollisessd mielessa osa haastateltavista kokee hallinnollisen rikosten torjunnan osaksi
omaa tyotdan. Jotkut haastateltavista liittdvat rikosten torjunnan  pé&&asiassa
esitutkintaviranomaisten kanssa tehtdvéan yhteistydhon. Yksi haastateltavista kertoo
seuraavasti: ”...enemman meidan rooli on ollut tdhan saakka se, ettd me havaitaan ja annetaan
toisille viranomaisille”. Toiset kuitenkin mieltdvdt rikosten torjunnan vield selvésti
kiintedmmin osaksi omaa tyotaan tai perdti organisaationsa ydintehtévéksi. Jotkut
haastateltavista olivat jopa toimineet omassa organisaatiossaan tai laajemminkin
viranomaisyhteistydssa hallinnollisen lahestymistavan kehittdjind ja edistdjind. Esimerkiksi
yksi haastateltavista kertoo seuraavasti: ”...min& olin jostain syysté heti alussa kiinnostunut tai
sitd mielt&, ettd tama homma pitaisi saada leveammille hartioille ja my6s lahted kehittamaén

viranomaisyhteisty6ta ja tavallaan sitten laajentamaan sitéd [oman organisaation®] roolia.”

Yksi haastateltava kertoo rikoksella saatavan hyddyn minimoimisen merkityksesta
talousrikollisuuden tilannetorjunnassa. Viitaten Markku Lehtolan ja Kauko Paksulan vuonna
1997 ilmestyneeseen teokseen “Talousrikollisuuden tilannetorjunta”?® haastateltava kuvaa

ajatusta talousrikollisesta harkitsevana rikoksentekijana seuraavasti:

”...se [talousrikollinen] tietdd etukdteen esimerkiksi, ettd nyt ruvetaan kiinnittimddn
huomiota siihen, ettd myds hyoty viedadn pois, eikd pelkastaan tule niin sanotusti
kakkua...ettd tienaa hyédyn istumalla vankilassa, vaan ettd tulee tuomio ja sen lisdksi

omaisuutta lahtee huitsiin, mita [talousrikollinen] on pystynyt hamuloimaan.”

Toinen haastateltava puolestaan tarkastelee hallinnollisen lahestymistavan merkitysta rikosten
torjunnassa erityisesti jarjestaytyneen rikollisuuden kannalta. Viitaten valtioneuvoston vuoden
2013 periaatepaatokseen jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan strategiasta?®! haastateltava

kuvailee tavoitteeksi pyrkimyksen viranomaistoimintaan, jossa jarjestaytyneen rikollisuuden

* [Organisaation nimi poistettu.]
200 | ehtola — Paksula 1997.
201 v/altioneuvosto 2013.
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toimintaedellytyksiéd ei lisata edes valillisesti. Hallinnollisessa mielesséd tdma voi merkité
jarjestaytyneeseen  rikollisuuteen  kuuluvien  henkiléiden  toimintamahdollisuuksien
rajoittamista vaikkapa vankilassa, esimerkiksi siten, ettda tallainen henkild sijoitetaan jo
lahtokohtaisesti tiukemmin valvottuun laitokseen ja kommunikaatiota ulkopuolisen maailman
kanssa rajoitetaan — seké adritilanteissa myds puheluita kuunnellaan tai Kirjeenvaihtoa luetaan.
Liséksi voidaan rajoittaa esimerkiksi tallaisen henkilon padsemistd avolaitokseen tai

koevapauteen.

Yksi haastateltava viittaa erilaisten rikosten tunnistamiseen ja myos siihen liittyviin ongelmiin:

”...suora rikosviitehdn on meidan tydssa liiketoimintakieltoiset, joihin joskus
tormataan. Vaarennoksia havaitaan.. Jos mind néen huomattavia verovelkoja, niin
mind en... minun on hirvedn vaikea mddrittdd, ettd milloin se on rikos. Jonkun verran
on eldkevakuutuspuolella havaittu sité, etta tietoisesti maksetaan pienestd porukasta ja

isompi porukka on toissa. Taméantyyppisia asioita tdssd mun tydssa havaitaan.”

Toisaalta jotkut haastateltavista kertovat, ettd rikosten torjunta on omassa organisaatiossa tai

tyOssa varsin vahaisessa roolissa. Yksi haastateltavista kertoo seuraavaa:

"Ettd eihdn me viedd juttuja rikoksina pddsddntdisesti mihinkddn, vaan
paasaantoisesti ne hoidetaan hallinnollisella ohjauksella ja valvonnalla. Ettd nama

’

sitten rikosasiat on vihdn niin kuin... kuitenkin semmoinen marginaali-ilmié.’

Suhtautuminen rikosten torjuntaan organisaation toimintakulttuurissa

Jotkut haastateltavista kokevat rikosten torjuntaan suhtauduttavan omassa organisaatiossa
myonteisesti. Talloin rikosten torjunta on tyypillisesti, jollei perati organisaation ydintehtavé
(kuten esimerkiksi esitutkintaviranomaisilla), yksi térkeiksi mielletyista tehtévista. Yksi
haastateltavista kuvaa omassa yksikéssaan vallitsevaa myonteistd suhtautumista siten, etta
yksikon tyontekijoita on jatkuvasti kannustettu yhteistyéhon muiden viranomaisten kanssa ja
antamaan omat havaintonsa eteenpdin. Yksikon tyontekijat saavat alueellisesti tehda
itsendisesti yhteistyota vaikkapa poliisin tai verotarkastajien kanssa. Téallaisissa tilanteissa ei

esimerkiksi edellytetd erillisti lupaa esimiehelta.
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Toisaalta toiset haastateltavista otaksuvat, ettd rikosten torjuntaan suhtaudutaan omassa
taustaorganisaatiossa kielteisesti. Mahdollisen kielteisyyden syyksi jotkut haastateltavista
mieltavat sen, ettei rikosten torjunta kuulu oman taustaorganisaation ydintehtéviin. Rikosten
torjunnan voidaan kokea vievén aikaa tai muita voimavaroja ndiltd organisaatiossa

keskeisemmiksi mielletyilta tehtavilta. Yksi haastateltavista kuvaa asennoitumista seuraavasti:

”...yksikin pieni tdmmdinen rikosepdilyjuttu, niin voi taivas, ettd siihen menee ihan
hirvittdvia maaria tybaikaa... se on niin Pandoran lipas, etta kuinka paljon sielta tulee
sitd uutta tyota lisaa entisen paalle, niin se on ehka sitten se eniten rajoittava tekija

>

kuitenkin se.’

Rikostorjunnallinen rooli ylipaataan mielletdén joissakin organisaatioissa vieraaksi. Tallaisissa
organisaatioissa kynnys siirtaa tietty asia hallinnollisesta menettelysta rikosprosessiin koetaan

varsin korkeaksi. Haastatteluissa tatd kuvataan seuraavasti:

”...kylld jokainen hallinnollisesti puuttuu niihin nakemiinsa ongelmiin, elikka
kaytetéadn niita keinoja niin kuin selvitykset, kehotukset ja tarvittaessa hallintopakot.
Mutta sitten se, etta siitd asiasta pitéisi tehda joku rikosasia esimerkiksi tekemalla

’

tutkintapyyntd, niin se aiheuttaa jo ongelmia se...’

Kielteisyyden syynéd toiset haastateltavista nakevat etenkin jonkinlaista tarkastus- tai
valvontatoimintaa harjoittavien viranomaisten “kaksoisroolin”: yhtdiltd organisaation on
toimittava valvovana viranomaisena ja toisaalta halutaan hyvén hallinnon periaatteiden
hengessé tarjota hyvéa asiakaspalvelua. Valvonnan kohteena olevat tahot mielletddn samalla
ikaan kuin asiakkaiksi. Esimerkiksi ajatus rikosilmoituksen tekemisestd saattaa joidenkin
haastateltavien mukaan tallaisessa tilanteessa herattdd kiusallisia tai ristiriitaisia ajatuksia.
Pelkona on, ettd valvottavat suhtautuisivat kielteisesti viranomaiseen ja ettd yhteistyésuhde
huonontuisi, mikali valvottavat kokisivat tarkastustoimintaan liittyvan myos rikostorjunnallisia

puolia. Viranomaisen kaksoisrooliin liittyva4 ajatusta kuvataan seuraavasti:

V.kylld  heille kdytinnossd muodostuu  jonkinlainen tuttavuussuhde  tdihdn
valvottavaan. Ja sitten se on ikdvaa tehda esimerkiksi se tutkintapyynto, joka saattaa
sitten ndmd valvottavat ... ikdvaan tilanteeseen. — — Etta ei se ole valttamatta, ei se ole

mikaan ystavyyssuhde siina, eika se ole edes mikaan tuttavuussuhde, mutta kun vuosia
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ollaan yhteistydssa ja toiminnanharjottajan edustaja ottaa yhteytta ja kysyy, etté kuinka
me nyt tehdaéan ja meilla on tdmmoinen ongelma ja nyt meille kévi ndin, niin sita
kaydaan sita yhteydenpitoa mika kuuluu kaydakin, niin siind vaan sitten muodostuu se

jonkinlainen... joku tuttavuus.”

Haastatteluissa nousi siis esiin ajatus siitd, ettd viranomaisen edustajan valvottavaansa kohtaan
tuntema myotatunto ja pitkdan jatkuneessa kanssakdymisessa muodostunut erityislaatuinen

tuttavuussuhde voivat muodostua esteeksi tietyn asian siirtdmiselle rikosprosessiin.

Organisaation kehittamistarpeet rikosten torjunnan nakékulmasta

Seuraavaksi tarkastellaan haastateltavien nakemyksid siitd, miten oman organisaation
toimintaa tulisi muuttaa, jotta rikosten torjunta olisi sujuvampaa tai tehokkaampaa.
Kehittdmistarpeet ovat jaoteltavissa esimerkiksi toimintakulttuuriin, koulutukseen, toiminnan
organisointiin ja hallinnolliseen ohjaukseen liittyviin ndkemyksiin. Lopuksi tarkastellaan
joidenkin haastateltavien esiin nostamaa ajatusta asenteista ja toimintakulttuurista

sukupolvikysymyksena.

Haastatteluissa nousi esiin késitys siitd, ettd rikostorjunnallisen toimintakulttuurin tulisi
lapdistd koko organisaatio ylhééltd alaspdin eli organisaation johdosta “ruohonjuuritasolle”.
Rikostorjunnallisen “valistuksen — — pitdisi alkaa sielti johtajista, jotta ne kannustaisivat
alaisiaan tarkastelemaan asiaa myos talta puolelta”, haastateltava kertoo. Téarkedna koettiin
esimerkiksi se, ettd hallinnollisen tarkastajan haluttua tehd& havainnoistaan tutkintapyynnon,
haastateltavan sanoin “kukaan ei ole sité estanyt, ei ole esimiehet esténeet, eik& johtajat ole
estéaneet, vaan [se] on sitten tehty, kun se aloite on alhaalta pain lahtenyt menemaan”.
Organisaatiossa on haastattelujen perusteella kuitenkin saatettu myds Kieltaa tutkintapyynnén

tehnytté tarkastajaa osallistumasta oikeudenkéyntiin.

Koulutus Kkoettiin yhtend keskeisend keinona edistdd rikostorjunnallisia tavoitteita.
Koulutuksellisia tarpeita néhtiin esimerkiksi liittyen motivaatioon ja hallinnollisen
rikostorjunnan konkretiaan. Motivaatiokysymys voi koskea esimerkiksi sitd, miksi
rikosilmoitus tulisi joissakin tapauksissa tehda eli mikseivét hallinnolliset lahestymistavat ole
valttamatta riittdvid. Hallinnollisen rikostorjunnan konkretiaa voitaisiin puolestaan lisata

esimerkiksi selventdmalld kysymystd siitd, mihin rikostorjunnan kannalta relevantteihin
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seikkoihin esimerkiksi hallinnollisen tarkastajan tulisi tarkastusta tehdessdan Kkiinnittaa
huomiota. Tdéma tarve on erityisen korostunut, mitd tulee tarkastajan oman toimialan
ulkopuolelle kayviin havaintoihin. Liséksi koettiin tarpeelliseksi selventdd, milloin
tutkintapyynto on tarpeen tehda eli milloin on ylitetty se kynnys, jolloin asia on vietava

rikosprosessiin.

Niin sanottuun kaksoisroolikysymykseen eli siihen, ettd viranomaisessa suhtaudutaan
valvottaviin kaksijakoisesti samalla ikdan kuin asiakkaina, ei haastatteluissa noussut mitééan
yksiselitteista ratkaisua. Jonkinlaisena ratkaisuna voidaan tosin pitdd rikosten torjunnan
organisoimista toisella tavalla eli esimerkiksi sitd, ettd valvontatoiminta ja tutkintapyyntdjen
tekeminen etdannytettdisiin toisistaan. Kéytdnngssa tdma voisi merkita sitg, ettd tarkastuksen
suorittaja ja mahdollisen tutkintapyynnon tekija olisivat eri henkil6ité vaikkapa organisaation
eri yksikoistd. Tama ratkaisu ei toisaalta haastateltavan mukaan poistaisi sitd ongelmaa, etta
tarkastuksen suorittajan olisi ensin ilmoitettava eteenpdin havaitsemastaan mahdollisesti

lainvastaisesta tilasta tai toiminnasta.

Hallinnollinen ohjaus mainittiin haastatteluissa viimesijaisena keinona edistda rikosten
torjuntaa. Hallinnollisella ohjauksella haastateltava tarkoittaa sitd, ettd rikostorjunnalliset
tavoitteet ja tehtdvdt “syotetddn” ministeridtasolta sen alaiseen viranomaiseen. Niin
organisaatio olisi ikadn kuin pakotettu huomiomaan toiminnassaan myos rikosten torjunnan.
Toisaalta joissakin organisaatioissa ydintehtavienkin hoitamiseen varatut voimavarat koetaan
jo itsessadn niukoiksi. Jos vaikkapa hallinnolliseen rikosten torjuntaan korvamerkittyjen
resurssien mielletddn olevan pois niin sanotuista ydintehtavista, tilanne saattaa haastateltavan
mukaan aiheuttaa kielteisia asenteita téllaista korvamerkittyd toimintaa kohtaan. Siten myds
riittdva resursointi koettiin keskeiseksi kysymykseksi rikostorjunnallisen toimintakulttuurin

edistdmisessa.

Toisaalta jotkut haastateltavista esittivat nakemyksendaan, etté asenteisiin ja toimintakulttuuriin
liittyvat ongelmat olisivat sukupolvikysymys. Haastateltava kuvaa varsinkin aiempaa tilannetta
omassa organisaatiossaan siten, ettd tyontekijéiden koulutustausta oli hyvin monitahoinen ja
sen tulikin olla ldhelld sitd toimintaa, johon viranomaistoiminta kohdistui, mutta ettd
viranhaltijoilta on saattanut puuttua tietdmysta oikeudellisista kysymyksistd, vaikka heill& on
usein ollut tekninen koulutustausta tai jarjestokokemusta. Viranomaisessa kasiteltavat asiat

saattavat olla oikeudellisessa mielessd varsin monimutkaisia, joten niiden hoitamisessa
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oikeudellisesta erityisosaamisesta voi olla hyotyd. Syvéllisempi oikeudellinen tietdmys saattaa
myo6s mataloittaa kynnysta siirtdd asia tarvittaessa rikosoikeudellisen tarkastelun kohteeksi.
Jotkut haastateltavista suhtautuvatkin toimintakulttuurissa havaitsemiinsa ongelmiin
sukupolvikysymyksend, joka ratkeaa ajan mittaan tyOntekijoiden/viranhaltijoiden

koulutusvaatimusten ja -tason muuttuessa.

Tehokkaat keinot rikollisen toiminnan estamiseksi hallinnollisin menetelmin

Haastateltavien tehokkaina pitdmia hallinnollisen rikosten torjunnan keinoja ovat esimerkiksi
asenteet viranomaisyhteistydssd, tiedonkulku omassa organisaatiossa ja eri organisaatioiden
valilla, hallintoviranomaisten ymmarrys rikosprosessin edellytyksistd, keinovalikoiman
tuntemus ja oikean keinon valinta, sekd yksittéisista tyokaluista etenkin lupaviranomaisten
mahdollisuus ottaa toiminnanharjoittajalta lupa pois. Seuraavaksi kasitellaan lahemmin néita

haastatteluissa tehokkaiksi miellettyja hallinnollisen rikosten torjunnan keinoja ja tydkaluja.

Jotkut haastateltavista pitdvat keskeisend hallinnollisen rikosten torjunnan keinona asenteita
viranomaisyhteistydssa. Yksi haastateltavista muistelee, ettd 1990-luvun laman aikana alettiin
julkishallinnossa puhua tulosjohtamisesta, ja kaikille virastoille maariteltiin tassé yhteydessa
“avaintulos” eli oman organisaation ydintehtdvdid koskevat tulostavoitteet. Haastateltavan
mukaan tuolta ajalta on peréisin ajatus siitd, ettd monissa viranomaisissa keskitytddn omaan
ydintehtdvaan, eivatkh muiden viranomaisten asiat kuulu siihen.  Innostus
viranomaisyhteistyéhon oli tuolloin véhaista, vaikka haastateltavan mukaan tilanne onkin

’ilmeisesti aika paljon muuttunut”.

Toiset haastateltavista puolestaan pitdvat keskeisend keinona erityisesti tiedonkulkua seké
oman organisaation sisélla ettd viranomaisten valilla. Etenkaén isojen organisaatioiden sisélla
tieto ei joidenkin haastateltavien mielesté yleensa kulje kovinkaan tehokkaasti. Olennaista on
yhden haastateltavan mukaan tiedonkasittelyn keinojen ja prosessien kehittdminen, seké sen
varmistaminen, etté tieto kulkee oikeisiin paikkoihin niin ettd asioihin pystytdan puuttumaan.
Tiedonkulussa viranomaisten valilld mielletd&n olevan seké asenteellisia etté lainsaadannollisia

esteitd. Niiden poistamista pidetdan hyvana keinona edistaa hallinnollista rikosten torjuntaa.

Myos ymmarrysta rikosprosessin edellytyksista pidettiin yhtend keinona edistdd rikosten

torjuntaa  muualla  kuin  nimenomaisesti  rikostentorjuntaviranomaisissa.  Joissakin
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viranomaisissa asian eteneminen rikosprosessiin saattaa olla miltei sattumanvaraista seka
riippuvaista yksittdisen viranomaisen edustajan henkilokohtaisista ominaisuuksista ja

osaamisesta. Yksi haastateltavista kertoo seuraavaa:

”...ndmd rikosprosessit on sitten semmoisia pisteittdisid ja varmaan vihdn tsdgdstd
kiinni, ettd onko sitten ollut jossain tosi skarppi valvoja, joka on osannut... sekin on,
etta se vaatii ihan omanlaista osaamista Sitten, ettd osaa niitd todisteita [kaivella] ...ja
ottaa kuvia ja, tavallaan, etta siin& voi mokata niin monella tapaa, etté ne, jotka sitten

oikeasti saadaan sinne rikosprosessin loppuun asti...”

Kunkin viranomaisen oman keinovalikoiman tuntemusta ja sopivan keinon valitsemisen
tarkeyttd painottaa puolestaan yksi hallintoviranomaisessa toimivista haastateltavista.
Haastateltava jaottelee keinovalikoimansa “pehmedmpiin” ja “kovempiin” keinoihin.
Ensimmaisiin haastateltava lukee lahinnd viranomaisohjauksen. Jalkimmaisiin haastateltava
lukee astetta tiukemman viranomaisohjauksen, kayttokiellot ja rikosilmoituksen tekemisen.
Haastateltavan mukaan keinovalikoiman valistunut kéyttd, “reilu mutta tiukka”
lahestymistapa, tuottaa parhaan tuloksen. Toimenpiteet tulee haastateltavan mukaan séataa

”asiakkaan tilauksen mukaan”. Haastateltava kertoo seuraavaa:

”...ettd joku ’tilaa perusteellisempaa palvelua’ meiddn hallinnolta ja hdn sitd tulee
saamaan ja joku paasee vahan vahemmalla [naurahtaa], kun uskoo puhetta. Etta siis,
ei lydda aina samalla astalolla, vaan aina vahan sen mukaan, ettd minkalainen on se
maapera. Niin, jos sitd nyt voi keinona pitaa. Sitten kaytetdan niité keinoja, mita pakista
I6ytyy, tietenkin. Pitdd osata sitd koko repertuaaria kayttéd ja olla semmoinen

hoksnokka, ettd tietdd minkdlaisen ruuvimeisselin milloinkin ottaa sitten esille.”

Yksittdisista keinoista yksi haastateltavista mainitsee keskeisimmaksi lupien pois ottamisen.
Haastateltava mainitsee ravintola-alan toimijat sellaisina, joilta lupa voidaan ottaa pois. Luvan
poisottamisen haastateltava ndkee tehokkaaksi keinoksi myds muilla aloilla. Uransa aikana
haastateltava on toivonut, ettd esimerkiksi Rahoitustarkastus (nyk. Finanssivalvonta) olisi
voinut ottaa lupia pois erdiltd arvopaperimarkkinoilla toimivilta. Tdm& olisi haastateltavan
mukaan ollut paljon tehokkaampaa kuin se, ettd tehd&an rikosilmoitus ja asia késitelldén
rikosprosessissa. Haastateltava siis mielelladn nakisi, ettd lupien poisottamista kaytettaisiin

rikosten torjunnan keinona myos esimerkiksi harmaassa taloudessa.
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Toinenkin haastateltava viittaa lupakysymykseen. Haastateltava mainitsee paaministeri Juha
Sipilan hallituksen aikana k&ynnistetyt niin kutsutut norminpurkutalkoot, haastateltavan sanoin
’suuret byrokratian riisumistalkoot”. Haastateltavan sanoin ”mihinkaén ei kohta tarvita lupaa,
etté ravintola-alalla anniskelulupa I6ystyy ja liikennepuolella myéskin sitten”. Haastateltavan
mukaan kaikkein tehokkain viranomainen on téssa mielessa ollut alkoholitarkastaja, joka on
voinut uhata anniskeluluvan menettdmiselld. Silloin verovelat on yleensd maksettu.
Haastateltavan mukaan nykyisessd elinkeinotoiminnan vapauttamisessa on menty t&ssa

mielessd “takapakkia”.

Hallinnollisen rikosten torjunnan malleja ja keinoja muista maista

Jotkut haastateltavista olivat tutustuneet muissa maissa kaytettaviin hallinnollisen rikosten
torjunnan malleihin ja keinoihin taikka muihin talousrikollisuuden tai jarjestaytyneen
rikollisuuden torjuntaan liittyviin tyokaluihin. Toisilla haastateltavista ei puolestaan ollut
kasitysté hallinnollisen rikosten torjunnan malleista tai tyokaluista Suomen ulkopuolella.

Jotkut niista haastateltavista, joilla oli jonkinlainen kasitys muiden maiden rikosten torjunnasta
tai viranomaisyhteistyostd, olivat lahtokohtaisesti tyytyvaisia kotimaisiin malleihin. Muualta
ei siis haluttu omaksua uudenlaisia keinoja. Yksi haastateltavista kertoo seuraavaa:

"Mind sanoisin, ettd meilld on Suomessa aika hyvin. Ja kun mind puhuin siitd
viranomaisyhteistyostd, niin meilldhéan se on aivan loistavaa verrattuna moneen
muuhun maahan. Ett& ne kilpailee siella monet viranomaiset keskendan ja meilla sité

’

ei ole taas. Ettd me on ymmdrretty se, ettd me ollaan samalla asialla...’

Toiset haastateltavista sen sijaan olivat tulleet kohdanneeksi esimerkiksi kansainvélisessa
yhteistydssa Suomenkin kannalta kiinnostavia rikostorjunnallisia malleja tai keinoja.

Seuraavaksi tarkastellaan nditd haastateltavien esiin tuomia malleja tai keinoja muista maista.

Muut pohjoismaat:

Norjassa (ja Ruotsissa norjalaisen mallin mukaan) kaytetd&dn yhden haastateltavan mukaan

erityisia indikaattoreita tai parametreja talousrikollisuuden ja jarjestaytyneen rikollisuuden
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torjunnassa. Kysymys on eri viranomaisilta keréattavista ja yhteen koottavista tiedoista, joista
muodostuu selkedmpi kuva esimerkiksi tietyn henkildn tosiasiallisesta varallisuustasosta.
Keréttavia indikaattoreita ovat muun muassa henkilon koulutustausta, arvopaperiomistukset,
tosiasiallisen asunnon neliémaara, tosiasiallisen ajoneuvon arvo tai ”yleinen piittaamattomuus
sdaanndistd” (esim. jos henkilolle madritddn usein pysdkointivirhemaksuja). Kerittyja tietoja
voidaan hyodyntaa esimerkiksi tilanteessa, jossa henkilo on lahtenyt ulosottomenettelysta

varattomana. Tiedot siis antavat indikaatioita siitd, onko varattomuus todellista vai ei.

Tosiasiallisen ajoneuvon arvon merkityksestd yhtend parametrind haastateltava kertoo
seuraavasti: ”...kylla se auto kanssa, milla todellisuudessa liikutaan ja on kaytdssa, niin kylla
se kertoo jotain siita ihmisen varallisuustasosta. Ihminen on sen verran turhamainen. Ja moni
konnasektorin edustaja on menny siind vipuun, ettd ei malta”. Tosiasiallinen ajoneuvo
voitaisiin haastateltavan mukaan selvittdd esimerkiksi siten, ettd ajoneuvohallinnon tietoja
verrattaisiin siihen, milla autolla ajaessaan henkild on saanut ylinopeussakkoja. My®s asunnon
neliomaard voisi haastateltavan mukaan hyvin kuvastaa henkilon todellista elintasoa.
Neliomaard olisi toisaalta haastateltavan mukaan vaikeampi selvittdd, mikali henkilo ei

tosiasiassa asu vaestotietojarjestelmaén ilmoittamassaan osoitteessa.

Ruotsissa talousrikollisuuden torjunta on haastateltavan mukaan institutionalisoitu
merkittavasti pidemmalle kuin Suomessa. Toimintaa organisoi Ekobrottsmyndigheten-niminen
erityisviranomainen?®?. Ruotsin mallissa erds kiinnostavimmista ideoista on operatiivinen
tiedustelu eli esimerkiksi henkil6tason tiedonvaihto jo tiedusteluvaiheessa tilannekuvan
yllapitdmiseksi. Keskeisend eroavaisuutena nykytilanteeseen Suomessa on siis se, ettd
viranomaisten valilld puhutaan myos yksittaistapauksista (esim. henkildiden nimistd), eik&

ainoastaan ilmidista yleisella tasolla.

Ruotsin lahestymistapa jarjestaytyneen rikollisuuteen torjuntaan pitd4 puolestaan siséalldén
esimerkiksi sen, ettd rikollisjengien keskeiset hahmot “maalataan” eli tunnistetaan ja heihin
kohdistetaan taloudellisia héirintd- ja haittaamiskeinoja. Téllaisten keskeisten hahmojen
tulovirtoihin perehdytdan ja heille on myos lainsddddnndssa asetettu omaisuutensa alkuperén

suhteen k&&nteinen todistustaakka. Haastateltavan mukaan lahestymistapa on tehokas, silla

202 Ks. Ekobrottsmyndigheten-viraston Kotisivut osoitteessa: https://www.ekobrottsmyndigheten.se.
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“ainoa mikd [johtohahmoja] kiinnostaa on se oma tulo, oma talous ja rahat...jos siihen pddsee

tarttumaan, niin se on, mika — — saa heidat irti siité systeemista”.

Tanskassa on yhden haastateltavan mukaan erityinen elintarvikepetoksiin keskittyvé yksikko,
jossa tyoskentelee kolmisenkymmentd henkil6d. Yksikkd muodostaa samalla erdanlaisen
moniammatillisen iskuryhméan, joka keskittyy johonkin tiettyyn tapaukseen tai
tapauskokonaisuuteen. Iskuryhmaélld on haastateltavan mukaan esitutkintavaltuudet samaan
tapaan kuin  Suomessa on PTR-toimijoilla  (poliisi, tulli ja rajavartiolaitos).
Esitutkintavaltuuksien etuna téssd kontekstissa haastateltava ndkee sen, ettd nain
esitutkinnallinen ndkokulma tulee mukaan jo alusta saakka. Esitutkintaa voidaan siis kohdentaa
jo alkuvaiheessa esimerkiksi kuvaamalla. Tall6in tiettyyn tapaukseen voidaan haastateltavan
mukaan paastad helpommin késiksi. Haastateltava vertaa tdtd Suomen nykyiseen jarjestelméaan

seuraavasti:

V... [yhteistyotd  esitutkintaviranomaisen kanssal tavallaan tehdddn jo siind
alkuvaiheessa kylla taalla Suomessakin ettd, mutta se on tietenkin sitten, onhan se
tavallaan se, ettéd pitaa olla sitten jo oikeasti tosi vahva epdily, etta nyt siella todella
oikeasti on jotain tosi haikkaa, ettd nyt tulee soittaneeksi sille
[esitutkintaviranomaiselle], etta jos se [esitutkintaviranomainen] olisi siind samassa
tyoporukassa, niin on se silleen tietenkin eri tilanne vahan, ettd herkemmin sitten ihan
lahikollegalle tulee sanottua, ettd ’pitdisiko tuonne mennd nyt vihdn vahvistetuilla

’

lihaksilla kdymdcdn vai mites toi hoidetaan’.’

Esitutkintavaltuuksin toimivan yksikén perustamisella tietyn toimialan sisélle voitaisiin siis

samalla mahdollisesti madaltaa kynnysta siirtda asioita rikosprosessiin.

Muu Eurooppa:

Yksi haastateltavista mainitsi Alankomaissa kéytetyt mekanismit, joilla pyritaan siihen, ettei
jarjestdytynyt rikollisuus pédsisi “ottamaan laillista liike-elama& haltuunsa”. Keskeisié
keinoja jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa on se, ettei esimerkiksi Amsterdamin
kaltaisesta suurkaupungista myyda hyvié kiinteistoja jarjestaytyneille rikollisryhmittymille.
Toinen haastateltava puolestaan mainitsee, ettei Amsterdamissa oteta kaupungin tyontekijoiksi

henkil6ita, joilla on liittyma jarjestaytyneeseen rikollisuuteen.
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Uusia keinoja

Haastatteluissa nostettiin esiin mygs joitakin toiveita uusista hallinnollisen rikosten torjunnan
keinoista tai tyokaluista. Keinot liittyvéat péaasiassa lainséadénndllisiin muutoksiin tai
viranomaisten valista tiedonvaihtoa koskeviin ratkaisuihin, joita kasitelladn toisaalla téssa
raportissa.  Seuraavaksi  tarkastellaankin ~ kahta  haastatteluissa  esiin  nostettua
teknisluontoisempaa ideaa eli  Harmaan talouden  selvitysyksikén  tuottaman
velvoitteidenhoitoselvityksen ~ (VHS) automaattisen  analysoinnin  tyokalua  seka
hallintoviranomaisten tyoturvallisuustietojarjestelmaa. On toisaalta otettava huomioon, ettéd

néidenkin tyokalujen kdyttoonotto saattaisi edellyttdd myos lainsaadannallisia muutoksia.

Velvoitteidenhoitoselvityksen analysointityokalu

Harmaan talouden selvitysyksikko laatii pyynnosté velvoitteidenhoitoselvityksen laissa (Laki
Harmaan talouden selvitysyksikostda 2010/1207) saadettyihin  kayttotarkoituksiin.
Selvitysyksikkd kuvaa velvoitteidenhoitoselvityksessa organisaation tai organisaatiohenkilon
seka ndihin valittomasti tai valillisesti kytkeytyvén organisaation ja organisaatiohenkilon
toimintaa ja taloutta seka veroihin, lakis&ateisiin  eldke-, tapaturma- ftai
tyottomyysvakuutusmaksuihin taikka tullin perimiin  maksuihin liittyvien velvoitteiden

hoitamista.

Velvoitteidenhoitoselvityksid tehtaviddn varten tilanneet haastateltavat pitivéat sitd hyvana
tuotteena, mutta samalla koettiin, ettd sen siséistdminen ja hytdyntdminen omassa ty6ssé voi

tuottaa vaikeuksia. Yksi haastateltavista kuvaa ongelmaa seuraavasti:

”... jos sen [velvoitteidenhoitoselvityksen] printtaa, niin 40 sivua tietoa, niin voi
siitékin sanoa etta semmoisille tyokaluille olisi [tarvetta], jotka analysoisivat tietoa.
Etta tama velvoitteidenhoitoselvitys on esimerkiksi hirvedn iso tietopldjays. Enta sitten.
Sinun pitaisi osata ymmartaa ja lukea sita ja olla aikaa tutkia sitd. Monelle se voi olla,
ettd sanottu, ettd 'okei se pitdd tilata, tilataan se, tilattu’, mutta ei ole aikaa katsella

sitd. Ettd mitd ne johtopddtokset niin...”
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Haastateltava siis esittdd toiveen automaattisen analysoinnin tyokaluista, jotka helpottaisivat
velvoitteidenhoitoselvityksen hyddyntamistd. Toinen haastateltava Kkehittelee ajatusta

seuraavasti:

V...meiltd puuttuu ikddn kuin semmoinen keskitetty palvelu, jossa todetaan...
viranomaisillehan riittaisi vain semmoinen yksi lause. Tai vaikka vihrea tai punainen
tdmmoinen valo, ettd okei nyt asiat on hoidettu tai asiat ei ole kunnossa. Etta

monillehan riittdisi tamd, ne ei vdlttamdttd tarvitse sitd yksityiskohtaista tietoa.”

Toisaalta haastatteluissa nousi esiin ajatus siita, ettd velvoitteidenhoitoselvityksen keskeisena
periaatteena on se, ettei se itsessdan sisalla tulkintaa. Harmaan talouden selvitysyksikkd on
tdssd suhteessa ikaan kuin tiedonvélittdjan roolissa. Tulkinnallinen rooli siis soveltuisi
mahdollisesti luontevammin tietoja velvoitteidenhoitoselvitystd varten luovuttaville

viranomaisille.

Tyoturvallisuustietojarjestelma

Haastatteluissa nousi esiin toive samankaltaisen tyoturvallisuustietorekisterin luomisesta
muihinkin viranomaisiin kuin millainen vaikkapa poliisissa on kdytdssa. Haastateltava kertoo
seuraavasti: ”...tietenkin joskus toivoisi, ettd jos on turvallisuustekija, ettd johonkin paikkaan
ei sovi mennd vaikkapa yksin, niin sitten olisi tietysti hyva tietdd”. Esimerkiksi erilaisilta
tarkastus- tai valvontatoimintaa tekeviltd viranomaisilta tai kunnilta tallaiset tiedot saattavat

puuttua kokonaan.

Toinen haastateltava mainitsee ulosottotoimen tietojarjestelmén, jonne periaatteessa voitaisiin
syottda myos tyoturvallisuustietoja. Ulosottokaari (2007/705) sen enempdd kuin viranomaisten
toiminnan julkisuudesta annettu lakikaan (1999/621) eivét kuitenkaan mahdollista sitd, ettd
tyoturvallisuustietoja sisaltavan rekisterin asianosaisjulkisuutta voitaisiin
ulosottoviranomaisessa rajoittaa. Tiedot tulee siis pyydettdessa luovuttaa asianosaiselle.
Poliisin ty6turvallisuustietoja sisaltdvan rekisterin osalta vastaavaa asianosaisen oikeutta
itsedan koskeviin tietoihin ei sen sijaan ole. Jos esimerkiksi ulosottotoimesta pyydet&an poliisin
rekisterissa olevaa tyoturvallisuuteen vaikuttavaa tietoa ja tieto annetaan seké syétetaan sitten

ulosottotoimen jérjestelmaan, tieto voi tatd kautta vuotaa asianosaiselle. Hallintoviranomaisiin
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toivotaan siis samalla jonkinlaista lainsd&ddannollistd “palomuuria”, joka estdisi

tyoturvallisuutta koskevien tietojen luovuttamisen asianosaiselle.

4.3  Viranomaisten vélinen yhteisty0 rikostentorjunnassa

Hallinnollinen l&hestymistapa nojautuu vahvasti yhteistydhon ja tiedonvaihtoon eri
viranomaisten  vélilla, kuten tdmén tutkimusraportin  hallinnollista rikostorjuntaa
kansainvélisesti kartoittavasta osuudesta (luku 2) ilmenee. Yhdessé toimien eri viranomaiset
voivat estad rikollisia ja rikollisryhmid kayttamésta hyvakseen laillista hallintoinfrastruktuuria.
Kansainvélisessa kartoituksessa todetulla tavalla on tarkedd I0ytd4d kumppaneita, jotka ovat
valmiita osallistumaan aktiivisesti rikostorjunnalliseen yhteistydhon. Yhteistyota voivat
kuitenkin vaikeuttaa esimerkiksi eri viranomaisten toisistaan eroavat painopisteet,
tyoskentelymenetelmét ja tietovarannot. Yhteistyon onnistumiseksi onkin tarkedd maaritelld
yhteiset tavoitteet ja painopisteet. Kansainvalisen kartoituksemme mukaan onnistuneessa
yhteistydssa on oikeudellisilla rakenteilla keskeinen rooli. Ne voivat muodostua esimerkiksi
sopimuksesta tai yhteistyopoytakirjasta, jossa eri Kumppaneiden roolit, vastuualueet ja tehtavét
on madritelty selkeésti. My0s viranomaisten valilla tapahtuvan tiedonvaihdon periaatteista ja

menetelmistd sopiminen on erittain tarkeaa.

Tdssd osiossa pureudutaan asiantuntijahaastatteluista nouseviin, viranomaisyhteistyotéa
koskeviin empiirisiin havaintoihin. Osiossa tarkastellaan viranomaisten valista yhteistyota,
mahdollisia yhteistyon ongelmia, yhteistydn laajentamistarpeita kotimaassa ja kansainvalisesti,
yhteistyon koordinointiin ja organisointiin liittyvia kysymyksia sek& tiedonvaihtoa koskevia
nakemyksid. Erityiskysymyksend nostetaan esiin haastateltavien suhtautuminen ajatukseen
uuden hallinnolliseen rikosten torjuntaan keskittyvén toimielimen tai analyysikeskuksen

perustamisesta.

Viranomaisyhteisty6tahot ja yhteistyén muodot

Haastateltavien mainitsemista yhteisty6tahoista tuotettiin haastattelujen pohjalta miellekartta
(kuvio 2). Miellekartan keskitssa ovat esitutkintaviranomaiset (poliisi, tulli ja rajavartiolaitos).

Naiden yhteyteen sijoitettiin Rikosseuraamuslaitos ja syyttdjalaitos, joilla on puolestaan

keskeinen rooli rikosvastuun toteuttamisessa ja rikosoikeudellisten seuraamusten
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taytantdonpanossa. Muut haastateltavien mainitsemat julkisen sektorin toimijat, joista padosa
on erityyppisia valtion virastoja, on Kkuvattu tdhan ympérille. Mukana on myos
Eléketurvakeskus, joka on lailla perustettu muttei varsinaisesti osa valtionhallintoa. Liséksi
miellekarttaan siséltyvat muista julkisen sektorin toimijoista kaupungit ja kunnat.

ELINKEINO-,
LIIKENNE- JA
YMPARISTOKESKUS ALUEHALLINTOVIRASTO
(ELY-KESKUS) (AVI)
SOSIAALK JA
TERVEYSALAN
MAAHANMUUTTO LUPA-JA ELINTARVIKETURVALLISUUSVIRASTO
VIRASTO (MIGRI) VALVONTAVIRASTO (EVIRA)
(VALVIRA) KAUPUNGIT /
KUNNAT
PATENTTI-
JA
REKISTERI
HALLITUS
S POLIISI, TULLI JA
(PRH) SYYTTAJALAITOS M  RAJAVARTIOLAITOS  jg—— RIKOSSEURAAMUSLAITOS
(PTR) e (RISE)
FINANSSIVALVONTA
(FIVA)
ELAKETURVA
VEROHALLINTO KESKUS
KANSANELAKE
ULOSOTTOLAITOS LAITOS (KELA)

Kuvio 2. Viranomaisyhteistyotahot haastateltavien taustaorganisaatioissa.

Viranomaisyhteistydn muodot ovat jaoteltavissa esimerkiksi muodolliseen ja epdmuodolliseen
kanssakdymiseen. Naiden valinen raja on ikaan kuin veteen piirretty viiva, mutta
muodollisemmalle kanssakaymiselle on kenties tyypillisempéaa, ettd toiminta on tiettyjen

normien tai sdantéjen ohjaamaa.

Muodollisen yhteistydn muodoista jotkut haastateltavista mainitsivat muiden viranomaisten
kanssa tehtdvit tarkastuskdynnit, “ylldtysiskut” tai “yllakot”, esimerkiksi erilaisiin
tydmaakonhteisiin. Tyypillinen esimerkki ovat rakennustyomaille tehtavat yllatysiskut, joihin
voi osallistua useita eri viranomaistahoja. Kullakin viranomaisella on tallaisella
tarkastuskaynnilla oma, usein varsin tarkastikin maaritelty roolinsa. Yleensa tavoitteena on,
ettd kunkin viranomaisen edustaja keskittyy tarkastuskéynnilla omaa toimialaansa koskevien
havaintojen tekemiseen. Muita muodollisemman yhteistydn muotoja ovat esimerkiksi

tietopyynnon tekeminen ja tiedon luovuttaminen viranomaisten valilla. Muodollisimmillaan
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tdma tapahtuu kirjallisesti ja siten, ettd molemmat osapuolet ovat tarkoin selvilld laillisesta

oikeudestaan joko saada pyydetty tieto tai luovuttaa tietoa.

Epédmuodollisemman kanssakdymisen Kkirjo on haastattelujen perusteella varsin laaja.
Haastateltavat mainitsivat ensinndkin jonkin tietyn teeman, aihepiirin tai asiakysymyksen
ymparille jérjestettavat seminaarit, koulutustilaisuudet tai kokoukset. Vahiten formaaleina
kanssak&dymisen muotoina voidaan pitéé erilaisia laivaseminaareja tai iltajuhlia, joissa on
enemman tilaisuuksia myds viranomaisten edustajien valiseen henkilokohtaisempaan

kanssakéymiseen. Yksi haastateltavista kuvaa laivaseminaarin hyotyja seuraavasti:

”...se toi sen erittdin ison edun, ettd ihmiset rupesivat tuntemaan toisiansa. Paitsi etta
siell& oli sitten nait& esityksia — oli kunkin viranomaisen alalta ja sitten oli ihan casea
kaytiin l1api, ne oli sindnsa hirvedn tehokkaita — ja sitten vield tehokkaampaa tama

’

epdvirallinen yhteistyo.’

Ylip&4tadn haastatteluissa nousivat esiin kokemukset siitd, ettd usein keskeisimpia tekijoita
yhteistydn onnistumisessa ovat viranomaisten edustajien véliset henkilokohtaiset suhteet.
Haastateltava kuvaa titd seuraavasti: ”...ainakin mita olen huomannut naissa, etta jos tietéa
edes naamalta tai on joskus tavannut [toisen viranomaisen edustajan], niin tietad, etta voi
sitten tietotaitoa kayttad hyvaksi [ja] kysyy paljon helpommin”. Tuttuus siis vaikuttaisi

mataloittavan kynnysta ottaa yhteytta toiseen viranomaiseen ja edistavan yhteistyon sujumista.

Viranomaisyhteistyon ongelmat

Haastatteluissa esiin nousseet viranomaisyhteistyén ongelmat ovat jaoteltavissa esimerkiksi
asenteisiin, henkilésuhteisiin, yhteistyon aikataulutukseen ja koordinointiin  seké
viranomaisten prioriteettien eroavaisuuksiin liittyviin ongelmiin?®, Seuraavaksi tarkastellaan

naitd haastatteluissa mainittuja viranomaisyhteistyon ongelmakonhtia.

203 Yhteistyon lainsaadannollisia ongelmia kasitellaan erikseen luvussa 3.4.

121



Asenteisiin liittyvat ongelmat

Tiedonvaihdon ja muunlaisen viranomaisyhteistyon koetaan toisinaan estyvan l&hinng
asenteisiin tai lainsaddannon liiankin suppeaan tulkintaan liittyvien ongelmien vuoksi. Yksi

haastateltavista kertoo seuraavaa:

”..tietysti ensimmdinen edellytys on se tahto tehdd yhteistyota, ettd — — ihan
riippumatta saannoksista etta jos on halua tehda yhteisty6ta, niin se onnistuu; jos ei
ole halua, niin aina I6ytyy joku sadnnds, joka tekee sen [yhteistydn] mahdottomaksi.

Siita [yhteisty6tahdosta] on hirvedn paljon kiinni sitten asioissa. ”

Yhteydenottokynnys on toisinaan erityisen korkealla suhteessa poliisiin. Kysymys voi olla
yhtéalta aiemmista Kielteisista yhteistyokokemuksista tai toisaalta poliisin toimintaan liittyvista
kielteisistd ennakkokésityksistd. Haastateltava kuvaa ongelmaa seuraavasti: ”...on ollut aika
korkea kynnys ottaa poliisiin yhteytta ylipdatansa, etté on se sitten virka-avun pyytamista tai
sitten tutkintapyynnon tekemista, ettd ne pelkaavat, etta ne [poliisissa] kuitenkin nauraa tai
jotain.” Lisddmalld hallintoviranomaisten tyontekijoiden tietoa rikosprosessista ja
mataloittamalla koettua kynnysta ottaa yhteytta poliisiin voidaan siis mahdollisesti edesauttaa
rikostorjunnallisesti merkityksellisen tiedon valittymistd poliisiviranomaiselle. Tiedon
lisddmisen merkityksestd kertoo toinenkin haastateltava: ”...tam& kova rikosoikeudellinen
jarjestelma on niille niin tuntematon ja vahan pelottavakin. Etté ne ei ole silloin aikoinaan

ainakaan kauheasti halunneet olla sen kanssa tekemisissa.”

HenkilGsuhteisiin liittyvat ongelmat

Ongelmaksi koetaan, mikéli toisessa viranomaisessa tietyntyyppisié asioita hoitavat henkilot
vaihtuvat usein tai mikali tietyntyyppisié asioita ei ole lainkaan keskitetty jollekin taholle.
Toimivan yhteistyosuhteen luominen uuden henkilon kanssa ja mahdollisesti myds tdman
perehdyttdminen yhteistydn onnistumisen kannalta keskeisiin asioihin vaatii aina aikaa,

vaivanndkod ja viitselidisyytta.

Erityisesti haastatteluissa tuli esiin se, ettei poliisissa ole tietyntyyppisten rikosten tutkintaa

valttamatta keskitetty mihink&an. Etenkin monimutkaisissa, erityistietymysté edellyttavissé
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rikostyypeissé tutkinnan keskittdminen olisi joidenkin haastateltavien mielesta perusteltua.

Haastateltava kertoo seuraavasti:

"Nditd [meiddn juttuja] ei vilttamdttd pidetd silleen, miten sen nyt sanoisi, semmoisina
seksikkaind. Naissd, ndma on sakkojuttuja ja vaikeita ja hankalia, pitkapiimaisia ja
tosiaan... Kylla se mukavampi on joku sarjamurhaaja ottaa kiinni. Siitd saa kuvansa
lehteen. Etta se on tietylla tavalla meilla ongelma, etté edes [tassa kaupungissa*] ei ole
ollut silleen erikoistuneita poliiseja, joitten kanssa olisi luonnikasta tehda
[yhteistyotd].”

Y hteistydn aikataulutukseen ja koordinointiin liittyvat ongelmat

Aikataulujen yhteensovittaminen ja eri viranomaisten tehtévien koordinointiin liittyvat
hankaluudet ovat yksi haastatteluissa esiin tullut viranomaisyhteistydn ongelma. Yhtéalta
kysymys voi olla siité, ettd asiaa ei ylipadtdan saateta rikosprosessiin riittdvan ripeasti, eli
yhden haastateltavan sanoin “tutkintapyyntd on jaanyt roikkumaan liian pitkéksi aikaa”.
Toisaalta kysymys voi olla nimenomaan rikosasian eteen tehtdvien ponnistelujen
eriaikaisuudesta, joilloin asian eteneminen viivastyy tarpeettomasti. Yksi haastateltavista

kuvaa tata seuraavasti:

”...se yhtaaikaisuus, etté joku viranomainen satsaa jollakin hetkelld, no se toinen ei
ollenkaan silla hetkell& voi, ja sitten kun se toinen voi, niin sitten tdma ei taas pysty
yhtaan, etta sitten tulee taas viikkojen viive, siis niinkuin timan tyyppinen, etta se pitéisi

saada... ettd kaikki niinkuin yhtd aikaa sitten...”

Viranomaisten prioriteetteihin liittyvat ongelmat

Haastatteluissa nousi esiin my0s ajatus siitd, ettd eri viranomaisten toisistaan eroavat
prioriteetit ja intressit (haastateltavan sanoin viranomaistoiminnan “siiloutuminen”) voivat
saada aikaan erikoisia tilanteita. Esimerkiksi jonkin julkisen tahon tavoitteet voivat olla
taloudellisia ja toisen prioriteettina taas on turvallisuus. Eri intressien punnintaakaan ei kaikissa

tapauksissa ole vélttamaétta tehty riittavasti.

* [Kaupungin nimi poistettu.]
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Intressien yhteentérméayksesté esimerkkina haastatteluissa mainittiin Yle Fem -kanavan
Spotlight-ajankohtaisohjelmassa  18.2.2018  esitetty  juttu  “Kesdmokki — vai
piilopaikka?”. Jutun mukaan Suomen puolustusvoimat ja Metsédhallitus olivat myyneet
venaldisille ostajille maata aivan varuskunnan portin laheltd ostajatahon taustoja
selvittaméattd. Kun viranomaisten toimia ei ajatella kokonaisuutena, vaan yksille
annetaan tehtévaksi esimerkiksi tontinmyynti ja toisille turvallisuudesta huolehtiminen,

voivat yhden viranomaisen toimet vieda pohjan toisen tavoitteilta.

Viranomaisyhteistydn koordinointi ja organisointi

Tassa tutkimusraportissa kuvatusta kansainvélisesta kartoituksesta (luvussa 2) kay ilmi, ettd
tiedon jakamisen systematisointi voi edellyttdd jonkinlaista alustaa tai foorumia, jossa
sidosryhmét tapaavat kertoakseen kokemuksistaan ja joka edistdisi hallinnollisen
rikostorjunnan  painopisteiden, taktiikan ja tydskentelymenetelmien harmonisointia.
Kansainvélisessa kartoituksessa my0s todetaan, ettd tiedon jakamista voisi edistéda eri
viranomaistahoille kehitettavan yhteisen viraston perustaminen. Hallinnollista lahestymistapaa
koskevissa eurooppalaisissa suosituksissa keskidssé on koordinaatiokeskus, joka keraa tietoa
ja asiantuntemusta seka levittaa sité ja tarjoaa rakenteellista tukea. Seuraavaksi tarkastelemme
ldhemmin haastateltavien nakemyksida viranomaisten vélisen yhteistyon kaytannon

koordinoinnista ja organisoinnista.

Kansainvélisessa kartoituksessa kasitelldédn ensinndkin sitd, minka viranomaistahon tulisi
johtaa tai koordinoida hallinnollista rikostorjuntaa. Yhtaalta kartoituksessa tuodaan esiin, etta
yhden  kumppanin  vastuu  hallinnollisesta  lahestymistavasta  voi  heikentda
yhteistyoviranomaisten motivaatiota ja sitoutumista. Taman ennaltaehkaisemiseksi johtavalla
kumppanilla tulee kartoituksen mukaan olla téytdntoonpano- ja madrdysvalta muiden
kumppanien osallistamiseen. Tamé edellyttdd johtavalta kumppanilta myds riittavia

voimavaroja ja asiantuntemusta.

Kuten tdmén tutkimusraportin johdannossa todetaan, jo kasitteend “rikosten torjunta” heréttaa
mielleyhtymid poliisitoimintaan. Hallinnollinen rikostorjunta voi siis olla poliisijohtoista,
vaikka itse toteutus tapahtuisikin useilla eri sektoreilla. Haastatteluissa ei noussut esiin

erityisen vahvoja nakemyksié siitd, mink& tahon tulisi koordinoida viranomaisyhteistyota
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rikostorjunnassa. Tasséa yhteydessé ainoa erikseen mainittu viranomaistaho on juuri poliisi,
jonka jotkut haastateltavat mielsivat rikostentorjuntaviranomaisena tai jonkinlaisena
yleisviranomaisena” luonnostaan soveltuvan koordinoimaan myos hallinnollista rikosten

torjuntaa.

Jotkut haastateltavista olivat uuden hallinnolliseen rikosten torjuntaan keskittyvan toimielimen
tai analyysikeskuksen kannalla. Toiset puolestaan suosivat yhteistydon organisoinnissa
toisenlaista lahestymistapaa. Ensiksi késitelladn millaisia muita mahdollisuuksia haastateltavat
nékivat viranomaisyhteistyon jarjestamiseksi kuin uuden organisaation perustamisen. Tamén
jalkeen tarkastellaan haastateltavien ajatuksia ja mielipiteitd uuden toimielimen tai

analyysikeskuksen perustamisesta.

Jotkut  haastateltavista  suhtautuivat  ylipaatddn  Kielteisesti  rikostorjunnallisen
viranomaisyhteistyén enempaan institutionalisoimiseen. Viranomaisyhteistyd koetaan siis jo
nykyiselldén riittdvan vakiintuneeksi ja toimivaksi. Haastateltava kuvaa nékemystéén

seuraavasti:

”...en mind ole vdlttamdttd ndhnyt tarvetta [viranomaisyhteistyén organisoimiseen
uudella tavalla]. Ehk& taméa [viranomaisyhteistyd] on niin vakiintunut ja niin tuttu,
tiedossa oleva asia, ettd en ainakaan itse koe, etta semmoiselle olisi tarvetta. Meilla on
tuossa kannykassa tallennettuna ndma tyyppien nimet, ja sitten ne
tiedonvaihtosaanndkset ja tiedonvaihto on silla tavalla tuttua. Se menettely on silla

’

tavalla selvdd...’

Toisaalta haastatteluissa nousi esiin toive hallinnollisen rikostorjunnan yhteistyén paremmasta
organisoimisesta tavoilla, jotka olisivat samalla mahdollisimman yksinkertaisia ja
edellyttdisivat mahdollisimman vé&han resursseja. Tdsséd suhteessa toimivana pidettiin
esimerkiksi mallia, jossa jokaisesta organisaatiosta nimettaisiin yksi tai useampia
hallinnollisesta rikostorjunnasta vastaavia henkilditd. Ndma ~avainhenkilt” tai yhteyshenkilot
pitdisivat verkostona keskenddn vyhteyttd. Samalla yhteyshenkil6t vastaisivat oman
organisaationsa sisélld rikostentorjuntaa koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin sek&
tarjoaisivat omaa tietotaitoaan organisaationsa  kaytto6n. Ta&ma niin  sanottu

viranomaisyhteistyon verkostomalli on visualisoitu kuviossa 3.
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Kuvio 3. Viranomaisyhteistyon verkostomalli.

ORGANISAATIO E
A
{)
\ |
\/

ORGANISAATIO D ORGANISAATIO A

ORGANISAATIOC ORGANISAATIO B

Viranomaisyhteistyon verkostomallissa viranomaisten tyontekijoille olisi siis tehty selvéksi,
ketd omassa organisaatiossa voi rikostentorjuntaan liittyvissa asioissa lahestya. Yhteyshenkild
olisi puolestaan perehtynyt hallinnollisen rikostorjunnan erityiskysymyksiin, ja hanella olisi
tarvittavat kontaktit selvittdd asioita muista viranomaisista. Erds haastateltava toi
konkreettisesti esiin sen, ettd yhden viranomaisen asiantuntemus ei millaan riitd kattamaan
monia hallinnon- ja viranomaistoimenaloja. Esimerkiksi pelastustoimen, terveydenhuollon,
poliisin ja verottajan osaaminen on kussakin toimijassa erilaista ja eriytynyttd, joten

jonkinlainen ydinryhma tai porukka koottuna eri viranomaistahoista voisi olla tarpeen.

Viranomaisyhteistyon verkostomallin riskind pidettiin kuitenkin sité, jos verkoston toiminta ei
muodostuisikaan osaksi viranomaisen arkipdivdd” tai kokonaisprosessia. Jos isoissa
organisaatioissa olisi ainoastaan yksi hallinnollisesta rikostorjunnasta vastaava henkild, niin
luultavimmin tdméan henkilon tosiasialliset mahdollisuudet edistédé rikostentorjuntaa olisivat
varsin rajalliset. Yksi hallinnollisesta rikostorjunnasta vastaava henkild organisaatiota kohden

olisikin joidenkin haastateltavien mielesta 1&hinn& hyva alku.
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Uusi hallinnollisen rikostorjunnan toimielin tai analyysikeskus

Haastateltavilta tiedusteltiin suhtautumista ajatukseen uuden hallinnollisen rikostorjunnan
toimielimen tai analyysikeskuksen perustamisesta. Kysymys voisi siis olla esimerkiksi
Harmaan talouden selvitysyksikon kaltaisesta organisaatiosta, jonka tehtdvana olisi tuottaa
hallinnollista rikosten torjuntaa koskevaa tietoa viranomaisten ja mahdollisesti muiden julkisen
sektorin toimijoiden tarpeisiin. Analyysikeskuksen perusperiaatetta on visualisoitu kuviossa 4.

Kuvio 4. Hallinnollisen rikosten torjunnan analyysikeskus.

ORGANISAATIO E ORGANISAATIO A

HALLINNOLLISEN
RIKOSTORJUNNAN
ANALYYSIKESKUS /
_— TOIMIELIN —

ORGANISAATIO D A
[\ ORGANISAATIO B

ORGANISAATIO C

Jotkut haastateltavista suhtautuvat lahtokohtaisesti kielteisesti ajatukseen uuden hallinnollisen
rikosten torjunnan toimielimen tai analyysikeskuksen perustamisesta. Kielteistd suhtautumista
perustellaan ensinndkin uuden toimielimen tai analyysikeskuksen toteuttamiseen liittyvilla
vaikeuksilla ja resurssien puutteella. Myods sen mahdollisesta roolista ja tehtavista oltiin

epétietoisia. Yksi haastateltavista kuvaa tahén liittyvaé problematiikkaa seuraavasti:

” ..mind en kauheasti usko mihinkddn uusiin tdllaisiin elimiin. Mind en usko, ettd niistd
voi tulla tehokkaita ja mind en usko, ettd ne pystyisivat hallitsemaan nain paljon

erikoisalojen lainsaadantoéd tai menettelytapoja. Ja sitten samalla vield pystya
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hahmottamaan, etté mita siind konkreettisessa tapauksessa mahdollisesti on tapahtunut

>

tai tapahtumassa, jonka joku asettaisi arvioitavaksi.’

Resurssien puute puolestaan kehkeytyisi joidenkin haastateltavien mukaan ongelmaksi siitd
syystd, ettei hallinnollinen rikosten torjunta kuulu varsinaisesti mink&in organisaation
ydintehtaviin. Yhden haastateltavan mukaan téllaiseen toimintaan tulisi ennemmin tai
my6hemmin resurssiongelmia, silla hallintoviranomaiset eivéat lopulta halua sijoittaa erilliseen
toimielimeen tai analyysikeskukseen niin paljon voimavaroja kuin mité tallainen toiminta
mahdollisesti edellyttdisi. Hallintoviranomaiset haastateltavan mukaan ajattelisivat, ettei

toiminnasta synny sellaista tulosta, joka voidaan selkedsti nayttad. Haastateltavan sanoin: “se

el ole sitd ydintd ja se ei tee sitd tulosta”.

Kielteistd suhtautumista uuden toimielimen tai analyysikeskuksen perustamiseen perustellaan
toiseksi viranomaisten halulla séilyttaa suvereniteettinsa ja pelolla byrokratian lisdéédntymisesta.
Taustalla voi siten olla pelko vallan siirtymisestd oman organisaation ulkopuolelle. Yksi
haastateltavista kuvaa ongelmaa seuraavasti: “Yksi iso tekiji tdssd koko hommassa on
tammaoinen hyvin pitkalle meneva halu suvereniteetin yllapitdmiseen — — kaikki viranomaiset
ovat sitd mieltd, ettd meitihdn ei tulla komentelemaan.” Toinen haastateltava puolestaan tuo
esiin huolen siit4, ettd uuden toimielimen tai analyysikeskuksen perustamisen myo6té
viranomaisille asetettava byrokratiataakka lisadntyisi ja varsinaisen kenttatyon tekeminen

vaikeutuisi.

Kolmanneksi Kkielteistd suhtautumista perustellaan silld, ettd yhteisty6td voidaan edistda
paremmin muilla seikoilla. Tallaisena seikkana yksi haastateltavista toi esiin olemassaolevien
voimavarojen (erityisesti asiantuntemuksen) hyddyntamisen. Esimerkiksi harmaan talouden
torjunnassa on haastateltavan mukaan jo nyt paljon henkilétydvuosia. Kokemusta ja
asiantuntemusta on laajalti eri viranomaisissa, ja keskeisend haasteena on haastateltavan

mukaan tdmén tietotaidon hyddyntdminen ilman uuden organisaation perustamista.

Lis&dksi muunlaisina, viranomaisyhteistyota uutta toimielintd tai analyysikeskusta paremmin
edistavind seikkoina mainittiin yhteistyohon liittyvien asenteiden muuttaminen sekd
viranomaisten edustajien vélisten henkilokohtaisten kontaktien hyddyntdminen ja edistaminen.
Vakiintuneet ihmissuhteet ja kentén tuntemus koettiin joissain puheenvuoroissa tarkedmmiksi

viranomaisyhteistyon edellytyksiksi. Yksi haastateltavista kuvaa ajatusta seuraavasti:
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“En mind nyt koe minkddn komitean perustamista oleellisena, vaan tdmén suoran
yhteistyon kehittaminen on se, mihin nyt nditten pykalamuutosten myota pitéisi

panostaa. Ettd ihan oikeasti tuossa kenttidhavainnoinnissa tehtdisiin sitd yhteistyotd.”

Toiset haastateltavista suhtautuivat kuitenkin myonteisesti ajatukseen uudesta hallinnollisen
rikostorjunnan toimielimesta tai analyysikeskuksesta. Haastatteluissa esiin nostettuja syita
myo0nteiselle suhtautumiselle olivat erityisesti toimielimen tai analyysikeskuksen mahdollisesti
tarjoama tieto esimerkiksi tiedonvaihtoon liittyvasté lainsaadanndstd. Yksi haastateltava kuvaa

tiedontarpeeseen liittyvaa kysymysté seuraavasti:

“Tietoa. Nimenomaan tietoa, eikd mitddn musta tuntuu -juttua. Ett& kun monesti
tuntuu, ettd kun kysyt kolmelta eri ihmiselta, niin saat kolme eri vastausta — — etta mika
se laki on ja miten se oikeasti menee. Etta voisi sitten varmistaa, jos itse eparoi. — —

’

Helpottaisi sitd ilmoituksen tekemistd tai jdttamistd.’

Jotkut haastateltavista myos kokivat, ettd uusi toimielin tai analyysikeskus voisi tehostaa
erityisesti  jarjestdytyneeseen  rikollisuuteen  kohdistuvaa  rikostentorjuntaa.  Yksi
haastateltavista perustelee tatd siten, ettd rikollisuuden monimutkaistuessa ja
kansainvalistyessa sen torjunta eri viranomaisissa ilman tahan erikoistunutta, tietoa kokoavaa
ja jakavaa organisaatiota vaikeutuu entisestddn. Yksi haastateltavista kuvaa ajatusta

seuraavasti:

"Se varmasti olisi hyvd, koska tdmd on sellainen ala... mind uskon, ettd
tulevaisuudessa, tdhan on pakko panostaa enemman. Kun mennaan [ajassa eteenpain],
entistda enemman tanne lintukotoonkin tulee jarjestaytynyt rikollisuus koko ajan
vahvemmin ja vahvemmin ja ujuttaa lonkeronsa sitten sellaisiin uskomattomiin

paikkoihin, missd ei kuvitellakaan, ettd sellaista voisi olla.”

Viranomaisten valinen tiedonvaihto

Haastateltavien tiedonvaihtoa koskevat kasitykset ovat jaettavissa viralliseen ja epaviralliseen
tiedonvaihtoon. Erottelu ndiden kahden vélilla ei ole yksiselitteinen. Virallista tiedonvaihtoa

luonnehtii kuitenkin tyypillisemmin se, ettd tiedonvaihtoon osallistuvat osapuolet ovat ottaneet
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etukateen tarkoin selvéé lakiin perustuvista tiedon luovuttamista ja vastaanottamista koskevista
oikeuksistaan. Myo6s konteksti viestii virallisuudesta: tiedonvaihto tapahtuu tydaikana,
tyopaikalla ja tyypillisimmilla&n kirjallisesti vakiintuneita rakenteita ja muotoiluja noudattaen.
Virallisemmasta tiedonvaihdosta syntyy siis usein Kirjallisia tallenteita. Epdavirallinen
tiedonvaihto puolestaan muodostaa tietynlaisen vastakohdan naille maareille: se on
epamuodollista, usein suullista, harvemmin tallennettua, ja joskus voidaan liikkua

tiedonvaihtoa koskevan lainsaddannon kannalta harmaalla alueella.

Virallisen tiedonvaihdon muotoja on monenlaisia, ja haastatteluissa tuli esiin tietynlainen
vastenmielisyys liian byrokraattisiksi tai jaykiksi koettuja tiedonvaihdon muotoja kohtaan.

Yksi haastatateltava kertoo seuraavasti:

”...miten me [alkuvuosina] ilmoitettiin tai tehtiin tietopyyntdji verottajalle niistd
pienista asioista, mitd me saatiin [verottajalta], niin meilla oli semmoisia ihmeellisia
kaavakkeita, joissa...sielld porukka istui ja teki semmoisen kaavakkeen, mihin olisi
asiat pitanyt tayttda. Mina en ole kertaakaan kayttanyt sita. Olen laittanut ihan suoraan
tuosta noin Wordilla ndma ja ndmdi tiedot. Ja pykidldt perdcdn, ettd milld mind...miksi

>

mind kysyn.’

Jotkut haastateltavista suhtautuivat epéilevésti tai Kriittisesti epaviralliseen tiedonvaihtoon.
Yksi haastateltavista kuvaa késityksiddn seuraavasti: ”...mind tykkaisin, etté kaikki olisi sill&
tavalla avointa ja virallista, koska tassa ollaan ihmisten perusoikeuksien kanssa tekemisissa. -
- Eika sill& lailla, etté tiedatkd, vain rupateltaisiin. — — Siité tulee vdhan semmoinen hyva veli

-verkosto mieleen.”

Toisaalta toiset haastateltavista mieltavéat epavirallisen kanssakaymisen yhdeksi tiedonvaihdon
keskeisistd muodoista omassa tyossdan. Kaikkea tiedonvaihtoa ei ole valttamatta mahdollista
tai mielekastakaan institutionalisoida kovin pitkélle. Yksi haastateltavista kertoo seuraavasti:

”...minulla on ndma omat verkostot, joiden kanssa olen aina tekemisissa, niin kylla se
nyt minun mielesténi on ehdottomasti paras tapa levittaa tietoa. Kun ihmiset kuitenkin
edelleen esimerkiksi soittaa toisilleen ja sitten kun tavataan jossain, onko se sitten

tyoryhmd tai kokous tai mikd, niin mennddn lounaalle ja sitten puhutaan "ootko muuten
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kuullu sellasta’ ja ’ootko miettiny tdillasta’. Kun sitd tapahtuu jo nyt kAytannossa, niin

’

— — ethdn sitd tarvitsisi tehdd kuin vahdn virallisemmaksi.’

Tiedonvaihdon organisoimiseksi toivotaan ndiden ohelle kuitenkin my6s uusia rakenteita.
Haastatteluissa hahmottui esimerkiksi ajatus jonkinlaisesta “tietokulhosta” tai tietoalustasta
verkossa. Viranomaisen edustaja voisi Kirjautua sisadn tietoalustalle ja joko itse selata sinne
tallennettua tietoa, tai tehdd jonkinlaisen tehtaviinsé perustellusti liittyvan kyselyn, johon muut

viranomaiset voisivat vastata.

Miten laajalle piirille tietoa tulisi tietoalustan kautta jakaa, on kuitenkin monimutkainen
kysymys. Tiettyd asiaa tai henkilod koskevat laajat tiedot voitaisiin rajata suppealle joukolle.
Tiedonsaantioikeudet voisivat laajeta sateittéisesti siten, ettd suurempi joukko voisi nahda
jarjestelmasta esimerkiksi nimen tai muun tunnistamistiedon ilman péaasyd muihin
jarjestelmaéan tallennettuihin tietoihin. Kaytannossa tiedonvaihtoa edistaisi esimerkiksi se, jos
jarjestelma kykenisi tekodlyd hyodyntden tarjoamaan tietoa automaattisesti relevanteille
viranomaisille. Yksi haastatteluissa ehdotettu nimenomainen kohde tiedonvaihdolle on
jonkinlainen ”jengiseuranta” eli se, ettd jirjestelméstd voisi saada tietoa jirjestdytyneeseen

rikollisryhmaén kuuluvista henkil6ista ja/tai ndiden lahipiirista.

Kysymys tiedonjakamisen laajuudesta on ongelmallinen toisessakin mielessd. Vaikka
valtionhallinto nahtaisiinkin tassé suhteessa jonkinlaisena monoliittina, jonka sisélla tieto voisi
liikkua suhteellisen ongelmattomasti, kysymys monimutkaistuu viimeistdén valtionhallinnon
ulkopuolelle siirryttdessa. Esimerkiksi rikollisjengien kayttamaét tilat ovat monesti kuntien
valvonnassa. Haastatteluissa nousi esiin huoli siitd, asettaisiinko kunnissa rikostorjunnalliset
intressit etusijalle vai tarkasteltaisiinko rikollisjengien tilakysymyksia enemmaénkin
lilkeasiana. My0s julkisten toimintojen yksityistdiminen ja esimerkiksi yksityista
turvallisuusalaa koskevat kysymykset monimutkaistavat asetelmia. Haastatteluissa nousi esiin
kysymys siit4, voidaanko luottamuksellisia tietoja perustellustakaan syystd luovuttaa
yksityisille toimijoille. Kun puhutaan hallinnollisesta rikostorjunnasta, herdd kysymys,
voidaanko tiedonvaihto rajata vain valtion tai ylip&atdén julkisen sektorin toimijoihin. Jos
tallaista rajausta ei tehdd, niin on pohdittava tarkoin, minne raja tulisi yksityisella puolella

lopulta vetaa.

131



4.4  Lainsaadanto

Kattava lainsaadannollinen kehikko, jossa séadetdén yksityiskohtaisesti
tiedonvaihtoprosessista viranomaisten valisessd yhteistyossd, voi tah&n tutkimusraporttiin
sisaltyvan kansainvalisen kartoituksen (luku 2) mukaan olla erittdin tarpeellinen. Toisaalta
kuten kansainvélisesséd Kkartoituksessa todetaan, useat viimeaikaiset tutkimukset ovat
osoittaneet, ettd kaikilla Euroopan unionin jasenmailla on jo nyt kaytéssaan lukuisia
hallinnollisia keinoja, joilla jarjestaytynytta rikollisuutta voidaan torjua. Silti, kuten raportin
seuraavasta osiosta kay tarkemmin ilmi, ei nykytilanne ole oikeudellisessa mielessa taysin
ongelmaton. Liittyivatpd kysymyksessd olevat ongelmat sitten lainsdadantéon tai lain
tulkintaan, hallinnollisen lahestymistavan onnistuminen edellyttda ratkaisujen etsimista ja

tiedontarpeeseen vastaamista.

Seuraavassa osiossa tarkastellaan nain ollen tilanteita, joissa lainsdadantdé on mahdollisesti
estanyt rikostentorjunnan tai viranomaisten vélisen yhteistyon sekéa késitellaédn haastateltavien

nékemyksid hallinnolliseen rikosten torjuntaan liittyvista lainmuutostarpeista.

Hallinnollisen rikosten torjunnan ja viranomaisyhteistyon lainsaadannolliset esteet

Jotkut haastateltavista kokivat, ettei lainsdadantd ole ensisijainen kysymys viranomaisten
vélisen yhteistyon esteistd puhuttaessa. Yhden haastateltavan sanoin: “kun ajatellaan
tammoista hyvad viranomaisyhteistyota, niin ei siella lainsdadantd kovin akkid ongelmaksi
tule”. Keskeisemmiksi kysymyksiksi miellettiin esimerkiksi voimavarat, ajankayttd, asenteet,
johtaminen tai se, etta tieto ei tavoita oikeita tahoja vélttdmatta edes oman organisaation eri
osissa. Haastatteluissa my0ds mainittiin, etti tarvittava tieto voi toisinaan myos valittyd
riittdvissd madrin ’ilman, etté rikotaan mitaan pykalda”. Kysymys on siis jonkinlaisen tiedon
tai vihjeen vilittdmisestd epdsuorin tavoin. Voidaan vilittdd haastateltavan sanoin ”ymmarrys
siitd, ettd nyt ei ole kaikki ihan kunnossa valttdmattd, ilman ettd kerrotaan, mitk& ne asiat

[tarkalleen] ottaen on tai kehen ne valttdmatta edes liittyvat”.

Haastatteluissa esiin nousseet lainsdadannolliset ongelmat liittyivat verrattain vahéisessé
maérin oikeuteen saada tai oikeuteen luovuttaa pyydettyd tietoa. Pitkalti haastatteluissa
koettiin, ettd lainsdaddédnnodssa on omalle taustaorganisaatiolle jo nyt turvattu paasy sellaiseen

tietoon, joka on organisaation omien ydintehtdvien ja -tavoitteiden kannalta tarpeen.
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Haastatteluissa ei mydskaan noussut esiin erityisia ongelmia suhteessa tiedon luovuttamiseen
toisen viranomaisen pyynnosta — edellyttéen, ettéd toisen viranomaisen oikeus saada pyydetty

tieto on selkeésti kirjattu lakiin.

Tiedonsaantioikeuden tulee siis olla mahdollistettu tiedonsaantipykaldssd. Haastatteluissa
nousi esiin, ettd kaikilta osin néin ei viel& olisi. Esimerkiksi Sisdministerion vuonna 2016
julkaistussa Harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan toimenpideohjelmassa vuosille
2016-2020 on lueteltu viranomaisten tietojenvaihtosaanndsten kehittamisehdotuksia?®* eli
juuri tallaisia solmukohtia, joissa lainsdadanté ilmeisesti olisi tiedonvaihdon esteend. Naista

kehittdmisehdotuksista monet tosin ovat jo toteutuneet tai ovat parhaillaan toteutumassa.

Yksi haastatteluissa esiin nousseista rikostorjunnan lainsaddanndllisiksi ongelmakohdiksi
mielletyista seikoista oli se, ettei hallinnollisessa menettelyssa tyypillisesti ole oikeutta
rikosrekisteritietoihin. Rikostaustatiedot ovat arkaluontoisina henkiléd koskevina tietoina
sellaisia, joita ei voida vaihtaa tiedonvaihtoa koskevan yleissdéannoksen perusteella.
Rikostaustaa koskevien tietojen vaihtamisesta on siis s&adettdva erikseen. Esimerkiksi
erilaisissa lupamenettelyissa (liikenneluvat, alkoholiluvat jne.) hyddynnetddn toimijan
“luotettavuutta” koskevaa sddnnostd. Téssd yhteydessd luetellaan tyypillisesti sellaisia
rikosnimikkeitd, joita koskeva maininta rikosrekisterissa voi indikoida, ettei toimija olekaan
luotettava. Téatd varten joillakin viranomaisilla on oikeus pyytdd rikosrekisteritietoa
lupahakemuksen yhteydessa tai luvan valvontaa varten. Sen sijaan esimerkiksi Verohallinnolla
ei ole oikeutta saada tietoa luonnollisen henkilon tai oikeushenkilon vastuuhenkildiden
rikostaustasta, jonka kautta l&hted kohdentamaan valvontaansa. Poliisin lupahallinnossa
ongelma puolestaan liittyy k&anteisesti esimerkiksi elinkeinolupien myontamiseen: poliisilla ei
tillaisessa yhteydessd ole oikeutta verotustietoihin “taloudellisen luotettavuuden”

selvittamiseksi.

Pyydetyn tiedon vaihtoa selvésti ongelmallisemmaksi lainsd&ddannolliseksi alueeksi kuitenkin
koettiin oma-aloitteinen tietojen antaminen eli viranomaisen oikeus ilmoittaa jostakin tiedosta
tai havainnosta oma-aloitteisesti toiselle viranomaiselle. Oma-aloitteisen tietojen antamisen
ongelmista haastatteluissa nousi esille erityisesti Verohallinnolta puuttuvat oikeudet. Jos

Verohallinnon edustaja tarkastustoiminnassa havaitsee esimerkiksi ulosottotoimen kannalta

204 Sjsaministerio 2016, s. 21-22.
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kiinnostavan seikan, se ei haastateltavien mukaan voi ilmoittaa havainnosta ulosottotoimelle,

ellei verosaatava ole vireilla ulosotossa.

Haastatteluissa tosin tuotiin nimenomaan esiin, ettd kysymykseen tulisi ainakin ensivaiheessa
nimenomaan oikeus — ei siis velvollisuus — ilmoittaa. llImoitusvelvollisuuden koettiin

kangistavan ja hidastavan viranomaistoimintaa entisestaan.

Seuraava esimerkikki toimii erdénlaisena synteesiné néista rikostaustatietoon ja tietojen oma-

aloitteiseen luovuttamiseen liittyvista lainsaadannollisistad kysymyksista:

”...tilanteessa, jossa ei ole varsinaista rikosepdilyd ja pitdisi haitata toimintaa,
esimerkiksi jonkin luvan myontamatta jattamisell& tai jotain vastaavaa, niin sellaisessa
tilanteessa — — sitd ei voida kaytannossa tehdd, kun sita tietoa ei voida antaa
hallintoviranomaiselle...ettd ’tdd on nyt tdmmonen ja tdtd pitdis haitata’. Ainakaan
virallisesti ei voida antaa. Sité ei voida kayttaa minkaan paatoksen perusteena sellaista

tietoa, vaikka se saataisiinkin.

Hallinnollinen haittaaminen koetaan siis toisinaan vaikeaksi toteuttaa siksi, ettd asian
edistamiseksi edellytetddn rikosepailya tai siksi, ettei tallaisella operatiivisella tiedustelulla

saavutettua tietoa voitaisi kuitenkaan hyodyntéa.

Toisilla toimialoilla kysymys oikeudesta antaa tietoa oma-aloitteisesti voi olla yhtaélta joko
puhtaammin lainsdaddanndllinen tai toisaalta pikemminkin tulkintaan tai tiedostamiseen liittyva
kysymys. Joissakin viranomaisissa on epatietoisuutta sen suhteen, voiko viranomaisen edustaja
ilmoittaa eteenpdin myos esimerkiksi tarkastuskaynnillaén tietyssa kohteessa havaitsemastaan
muusta kuin omaan hallinnonalaansa liittyvasta seikasta. Epétietoisuus on erityisen
korostunutta tilanteissa, joissa havaitun tilan tai toiminnan lainvastaisuus néyttaytyy
tulkinnanvaraisena tai jolloin havainnon tekijélld ei ole tarpeeksi tietoa havaintonsa

merkityksen tulkitsemiseen.

Lainmuutostarpeet

Tiedonvaihtoon yleisemmalla tasolla liittyvien lainmuutostarpeiden lisdksi haastatteluissa

nousi esiin  myds muuntyyppisid lainmuutoskysymyksid. Téllaisia pohdintoja kéytiin
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jengitunnusten kayton kieltdmiseen tai jengitoimintakieltoon, esitutkintavaltuuksilla toimivien
viranomaisten piirin laajentamiseen, laiminlyéntimaksujen laajempaan kayttdén ja

yhteisGsakon rangaistusasteikkoon liittyen.

Jengitunnusten kayton kieltdminen tai jengitoimintakielto

Haastatteluissa nousi esiin ajatus siitd, ettd rikollisorganisaatioiden toimintaan tulisi
mahdollisesti voida puuttua entistd “kovemmalla kddelld”. Jos esimerkiksi jengitunnusten
kayttd kiellettéisiin, niin rikosseuraamusviranomainen voisi helpommin maéritella
poistumisluvan mydntamisen yhteydessd, ketd vanki saa tavata ja milla alueella oleskella.
Joissain Yhdysvaltojen osavaltioissa ja Australiassakin kaytdssé oleva jengitoimintakielto
puolestaan merkitsisi esimerkiksi sitd, ettei henkild saisi tavata samaan rikollisryhm&én
kuuluvia. Jos rikollisryhmaan kuuluvia kokoontuu yhteen kerrallaan useampi kuin kaksi,
henkildiden voitaisiin katsoa jo talla tavoin syyllistyneen rikokseen ja heidat voitaisiin pidattaa.
Haastatteluissa tuotiin esiin, ettd Suomen lainsdddanndssa keinovalikoima rikollisryhmien
seuraamiseksi olisi riittdmaton. Talla hetkelld vangin kuuluminen rikollisjarjestoon ei
muodosta riittdvaa perustetta lukea hénen kirjeitdén saédnnénmukaisesti.

Esitutkintavaltuudet

Haastatteluissa nousi esiin kysymys esitutkintavaltuuksilla toimivien viranomaisten piirin
laajentamisesta. Esitutkintavaltuuksien antaminen esimerkiksi Rikosseuraamuslaitokselle
(RISE) voisi mahdollisesti tuottaa joitakin uusia tutkintoja ja rikosjuttuja. Esimerkiksi
vankilassa tapahtuneiksi epéiltyjen rikosten tutkimiseen ei poliisilla valttamatta ole riittavéasti
voimavaroja. Esitutkinnallista intressia véhentéviksi tekijoiksi voidaan kokea esimerkiksi se,
ettd tutkinnan kohteet ovat jo vankilassa taikka se, ettd saattaa olla vaikeaa tulkita kamerakuva-
aineistoa tai loytdad henkiloitd, jotka olisivat valmiita kertomaan tapauksesta. Tallgin

esitutkintaa voidaan paatya rajoittamaan.

Laiminlydntimaksu

Joissakin hallintoviranomaisissa perinteisten hallinnollisten keinojen kéytté koetaan toisinaan
hitaaksi. Esimerkiksi tyosuojeluvalvontalain 15 8§:n ja 16 8§:n mukaisesta véliaikaisesta
kayttokieltopdatoksestd kuluu aikaa vahvistamispddtokseen. Té&ssa valissd edellytetdan

kuulemismenettelyé ja tiedoksiantoa. Tall6in vaikkapa lyhyt, muutaman paivéan urakkaty® on
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vahvistamispaatoksen mennessa jo tehty. Tilanteet siis toisinaan muuttuvat niin nopeasti, etta
niihin koettiin vaikeaksi tai jopa mahdottomaksi puuttua perinteisin hallinnollisin keinoin.
Haastatteluissa nousi esiin toive mahdollisuudesta kayttaa laiminlyontimaksuja laajemmin —
esimerkiksi siten, ettd kuuleminen jarjestettéisiin vasta oikaisuvaatimus- tai valitusvaiheessa.
Toisaalta laiminlyontimaksujakaan ei valttaméattd mielletd yksiselitteisen toimivaksi
ratkaisuksi. Yksi haastateltava kertoo seuraavaa: ”...mutta ei se mikdan semmoinen kaiken
pelastava juttu ole. Etta eivat ndma kansainvéliset esimerkit minusta puhu sen puolesta, etta
pikku sakoilla asiat hoituu, vaan ne saattavat menna entistd enemmén solmuun. Mutta

todellakin tammainen lisatyokalu ei olisi pahitteeksi.”

Y hteistsakko

Haastatteluissa nousi esiin toive oikeushenkil6lle tuomittavan yhteisésakon rangaistusasteikon
korottamisesta?® ja oikeuskdytdnnon muuttumisesta siten, ettd tuomittavat yhteisosakot

olisivat nykyista tuntuvampia.

45 Suositukset

Raportin seuraavassa osiossa tarkastellaan yleissmmin toimia, joita haastateltavat suosittavat
hallinnollisen rikostorjunnan edistdmiseksi. Kysymys voi olla muutoksista, joita ei valttamétta
saada aikaan yksinomaan lainsdadannollisilla toimenpiteilld. Kysymys ei valttaméattd
my0Osk&an ole yksittdisista (tai yksinkertaisista) rikostorjunnallisista keinoista. Toteutuessaan
ehdotetut toimet voivat edellyttdd varsin monimutkaisia ja syvallekdyviakin muutoksia
esimerkiksi viranomaiskulttuuriin ja jopa sen ulkopuolelle. Haastatteluissa annetut suositukset
ovat jaoteltavissa esimerkiksi tietoisuuteen ja asenteisiin, rikostorjunnan hallinnollisen kérjen
ensisijaisuuteen, lainvastaisen toiminnan tunnistamiseen sek& julkisen ja yksityisen

rajapintojen hamartymiseen liittyviin hahmotelmiin.

Tietoisuus ja asenteet

Hallinnollista rikosten torjuntaa edistetddn joidenkin haastateltavien mielestda parhaiten

ymmarryksen lisddmiselld siitd, kuinka tdrkedstd asiasta on kysymys. Tahadn sisaltyisi

205 Ks. HE 1/2016.
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tietoisuuden lisd&minen koskien sitd, milla tavalla ja kuinka laaja-alaisesti hallinnollisen
rikosten torjunnan avulla pystytddn vaikuttamaan esimerkiksi  turvallisuuteen.
Poliisihallituksessa asia on yhden haastateltavan mielesté jo jossain méérin siséistetty, mutta

muissa (hallinto)viranomaisissa tilanne saattaa olla toisenlainen.

Myos kulttuurinmuutos viranomaisyhteistydsséd nahdadn keskeisenda hallinnollista rikosten
torjuntaa edistavéana seikkana. Paikoin my6s omassa organisaatiossa nahdaén tarvetta panostaa
nykyistd avoimempaan tietojen vaihtoon. Yksi haastateltava kertoo seuraavaa:

"Mind sanon ndin, ettd henkilékohtaisesti minunkin tdytyy nyt terdstdytyd tietojeni
antamisessa toisille valvoville tahoille, kun kerran pykalat on toistekin pain laitettu
parempaan kuntoon. Niin minunkin taytyy nyt pitkasta aikaa aktivoitua ja muuttaa

kulttuuria kylldstymisestd ilon puolelle taas.”

Joillekin haastateltavista kyllastyminen viranomaisyhteistyohon on ollut jonkinlainen
vastareaktio siihen, ettei toiselta viranomaiselta ole saatu tarvittavia tietoja tai asiaa ei ole
haluttu toisessa viranomaisessa edistdd. Kysymyksessa on yhden haastateltavan sanoin voinut
olla toisen viranomaisen kannalta ”liian pieni kala”. Ruohonjuuritasolla kulttuurinmuutos
voidaan saada aikaan esimerkiksi seuraavalla tavalla: ”Kaytannon kenttatyon hyotyjen kautta
se lahtee. Sitten kun ihmiset havaitsevat sen, ettd tama toimii, niin sitten ne alkavat tekemaén

sita [yhteistyota].”

Toisaalta haastatteluissa tuotiin esiin ajatus siitd, ettd kulttuurinmuutos on varsin pitkélti kiinni
viranomaisten johtoportaasta. Haastateltavan sanoin ”sieltdéhan se asenne aika pitkélti tulee,
etté jos johto sanoo, ettd ei tima homma kuulu meille, sitd on sitten vaikea tehda kovin
tehokkaasti siella alempana”. Varojen korvamerkitseminen hallinnolliseen rikostorjuntaan
voisi olla yksi ratkaisu, silla se ik&an kuin pakottaisi viranomaiset sijoittamaan voimavaroja
tdmantyyppiseen toimintaan. Haittapuolena voi olla se, ettd koko toiminta on melko
epavarmalla pohjalla, jos henkil6 palkataan yhden hallituskauden ajaksi hallinnolliseen
rikosten torjuntaan korvamerkityll& rahalla ja jatkosta ei ole varmuutta. Jos korvamerkityt varat
olisivat lisaksi pois jostakin muusta toiminnasta viranomaisessa, saattaisi haastateltavan sanoin
“korvamerkittyd porukkaa” kohtaan heritd kielteisid asenteita — etenkin tilanteessa, jossa

viranomaisen méararahoja myéhemmin leikataan.
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Hallinnollinen karki edella

Jotkut haastateltavista nakevét talousrikollisen harkitsevana rikoksentekijang, joka
pragmaattisesti hyotyja ja haittoja punniten muodostaa paatoksen rikoksen tekemisesta. Niinpé
talousrikollisuuteen voidaan joidenkin haastateltavien mielestd puuttua tehokkaimmin
ottamalla rikoksentekijoiltd pois rikoksella saatu hydty. Tamantyyppinen hallinnolliseen
haittaamiseen pohjautuva lahestymistapa toimii joidenkin haastateltavien mielestd myods
spesifimmin jarjestaytyneeseen rikollisuuteen. Yksi haastateltava kertoo seuraavaa:

”...ndilld keskeisilld rikollisesti vaikuttavilla jdrjestdytyneen rikollisuuden timmdsilld,
jotka on siella pyramidin ylapaassa, niin ei niita sellaiset pienet vankeustuomiotkaan
kauheasti hetkauta. Etta kylla sinne pitda paasta sinne niitten rahavirtaan kiinni, etta
se tuntuu ja ne haluavat lopettaa. Aika moni noista, jotka haluavat jattdéa myos
jengitouhut, niin yhtena syyna siella on se, ettd se viranomaisten haitta, mita siita
koituu, siitd liidien pitimisestd, se seuranta, mitd siitd...niin se on niin suurta, ettd [ne]
katsovat, ettd se ei ole sen vddrtid. Niin ei heitdkddn...ei siind nappaa ne pienet vuoden-
parin tuomiot silloin télléin, vaan kylla se on se, etta se taloudellinen tilanne menee
niin heikoksi ja heidan se tulovirta pienenee. Eli sitd mina tarkoitan just silla, etta
pitaisi menn& jokin muu edell@ kuin se rikosoikeudellinen asia. Vaan enemman siten,
ettd poliisi avustaa sitten ehkd muita viranomaisia siind...ulosottoa tai verottajaa

)

tai...antaa virka-apua heille.’

Haastatteluissa nousi esiin ndkemys, jonka mukaan hallinnollinen I&hestymistapa — rikosten
torjunnan “hallinnollinen karki” — voi toimia tietyntyyppiseen rikollisuuteen jopa paremmin
kuin rikosoikeudelliset keinot. Haastateltava viittaa Ruotsiin, jossa rikollisjengien
johtohahmoihin kohdistetaan taloudellisia hairinta- ja haittaamiskeinoja. Rahavirtoihin
puuttuminen vie haastateltavan mielestd tehokkaimmin pohjaa esimerkiksi jarjestaytyneen
rikollisuuden kaltaiselta rikolliselta toiminnalta. Erityisesti verohallinto ja jossain méarin myods

ulosottolaitos ovat haastateltavan mielesta tiassé keskeisessa roolissa.

Lainvastaisen toiminnan tunnistaminen

Haastatteluissa kiinnitettiin huomiota etenkin erilaisia tarkastus- ja valvontoimia tekevien

viranomaisten rikostorjunnallisten tavoitteiden ja tehtavien selkiyttdmiseen. Yksi haastateltava
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kokee epétietoisuutta sen suhteen, millaisiin rikosten torjunnan kannalta merkityksellisiin
seikkoihin esimerkiksi tietyssa kohteessa vierailevan tarkastajan tulisi tarkastusta tehdessaan
kiinnittdd huomiota — erityisesti, mitd tulee tarkastajan oman hallinnonalan ulkopuolelle

ulottuviin huomiohin. Haastateltava kuvaa ongelmaa seuraavasti:

”En mind oikein tiedd sitten, ettd mitd nyt vaikka meiddn pitdisi havainnoida tai jos me
ollaan vaikka - - laitostarkastuksella, niin mita siella nyt pitéisi sen lisdksi havainnoida,
etta havainnoi niitd omaan toimialaan kuuluvia [asioita]. Etta toki jos siella nyt — —
jotain lyddaan tai puukotetaan, niin totta kai tavallaan semmoiseen pitéa puuttua. — —
Eik& me voida kysya varmaan kenenkaan oleskelulupia tai tydlupia tai tydmaakortteja.
—— ...0letan, ettd rakennustyomiehilld pitdisi vaikka olla joku rakennustyémiehenkortti,
mutta en mind tied&, minkalainen kortti se sitten on ja pitaako niilla olla se. Etta sitten
tietysti voisi... pitdisiké ilmoittaa sitten kun epdilee, ettd nyt sielld oli paljon tydmiehig,

)

joilla ei nayttinyt olevan semmoista rakennustyomieskorttia.’

Joillekin haastateltavista on siis ilmeisen epéselvad, mitd hallinnollinen rikostorjunta voisi
kéaytdnnossa olla. Epatietoisuus voi liittya esimerkiksi siihen, mitd tietyn hallinnonalan
tarkastajan tulisi tarkastusta tehdessd&n omaan toimialaansa liittyvien havaintojen ohella

huomata ja ilmoittaa eteenpdin.

My6s  viranomaisen  omaankin  toimialaan  kiintedmmin liittyvien  rikosten
tunnistamisvalmiuksissa voi olla parantamisen varaa. Haastatteluissa tuli esiin, ettd esimerkiksi
rahanpesun tunnistamisessa on vaikeuksia. Rahanpesu on ollut kriminalisoitu jo vuodesta 1992
lahtien, mutta viranomaisissa ei haastateltavan mukaan usein vieldkaan tunnisteta rahanpesua.
Mité isommasta rahanpesutapauksesta on kysymys, sitd vaikeampaa sen tunnistaminen usein
on. Tunnistamista vaikeuttaa rahanpesun keskeinen piirre eli se, ettd siind tehddan “laillisessa

taloudessa jotakin lailliselta nayttavalla tavalla”. Ongelmaa kuvataan seuraavasti:

”...kun ei ole semmoisia kunnon juttuja ollut, me vaan kahlataan edelleen tassa, etta
mies tekee rikoksen ja siirtad rikoshyddyn vaimolleen tai lapsilleen, niin téssa ei nyt
hirveesti ole tunnistamista sitten. Sen kun kayvat katsomassa, ettd mita ne omistaa ne
vaimot ja lapset ja kysyy, ettd mista olette mahtaneet saada rahat taéhan omaisuuteen.
Niin tdma ei kehity tdma meidan oikeuskaytantd oikein mihink&an. Niin miten joku

hallintoviranomainen, joka ei ole nahnyt edes tatd aviomiehet, vaimot ja lapset -
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systeemid, niin miten se voi omassa toiminnassaan tunnistaa siitd laillisesta

>

toiminnasta lailliselta ndyttivdit, rahanpesuna arvioitavat teot? Ei mitenkddn.’

Julkisen ja yksityisen rajapintojen hdmartymiseen liittyvien riskien tiedostaminen

Yksi haastateltava tarkastelee hallinnollisen rikosten torjunnan merkitystd “rajapintojen
tahmaantumiseksi” kutsumansa ilmion kautta. Haastateltava kertoo, millaista on ollut
aiemmin: ”...meilla oli ik&an kuin selke&t rajalinjat siing, etta oli niin kuin, vaikka pitk&n
linjankin konnat mutta kuitenkin sellaiset, jotka tiedettiin, ettd ndamahan naita tekee, ja sitten
oli niin kuin viranomaiskoneisto”. Nykyisin kuvaan ovat tulleet mukaan esimerkiksi kuntien
liikelaitokset, joissa haastateltavan mukaan péaéatoksentekoa voidaan laajentaa paljon
’viranomaiskoneiston” ulkopuolelle. Julkisen ja yksityisen véliset rajapinnat ovat siis tietyssi
mielessd tahmaantuneet tai hamartyneet (engl. blurring), mika osaltaan tekee jarjestaytyneen

rikollisuuden toimintaedellytyksistéa otollisempia.

Esimerkiksi viranomaisen tekemien turvallisuusselvitysten avulla pystytddn haastateltavan
mukaan tietyssa maarin ehkdisemaan jarjestaytyneen rikollisuuden paésy hallinnossa sellaisiin
asemiin, joissa voi saada arkaluonteista tietoa tai paasta vaikuttamaan péaatoksentekoon.
Turvallisuusselvityksen tekeminen on perusteltua esimerkiksi silloin, kun on kysymys valtion
sisdisesta turvallisuudesta, julkisesta taloudesta tai erityisen merkittdvasta yksityisestd
taloudellisesta edusta. Turvallisuusselvitysten tekeminen ei kuitenkaan ole kaikkien
tyontekijaryhmien kohdalla valttaméattd edes kaytdnnon syistd mahdollista saati sitten
lainsédadannollisessd mielessa perusteltua, vaikka tosiasiallinen turvallisuusriski olisikin

olemassa (vrt. esim. lentokentalld toimivan yksityisen catering-yrityksen autonkuljettaja).

Haastateltava on huolestunut seurauksista, joita julkisten toimintojen yksityistamisella voi olla
jarjestaytyneeseen rikollisuuteen kohdistuvan rikosten torjunnan kannalta. Haastateltava
asettaa tassa kontekstissa kyseenalaiseksi sen, ettd hallinnollisen rikosten torjunnan toimijat

rajattaisiin vain valtioon tai ylipaataan julkiseen sektoriin. Haastateltava kertoo seuraavasti:

... haluamatta kuulostaa liikaa tdlldiseltd "ennen kaikki oli paremmin’ niin, just timd,
ettd kun on hajautettu naita aika kriittisiakin paikkoja yksityisille yrityksille, ja sitten
jos sind menet sinne sanomaan — jossei se jengilainen omista sita yritysta — niin jos

sind menet sinne sanomaan sitten vield, ettd "hei, ettd ootteko muuten miettineet ettd
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ndd kaverit tddlld ndin ni vois olla jonkunndkonen riski’, niin se on tosi riskilld sitten,
mistd sind tieddt, ettei se seuraavana mene niille sanomaan, ettd ’by the way, poliisi
kdvi tddlld jotain puhelemassa, mutta eikés me jatketa entiseen malliin’. Tai se saa

jotain siita itselleen hyva4, tai on jonkun painostuksen kohteena.”

4.6  Yhteenveto haastattelujen tuloksista

Haastateltavien joukko koostui yhteensa viidestatoista henkilostd, joiden taustat ulottuivat
esitutkinta- ja syyttajaviranomaisista eri toimialojen hallintoviranomaisiin. Haastattelujen

perusteella voidaan tiivistaa seuraavat nelja keskeisté tulosta:

1) Rikosten torjunnan hallinnollisuus

Kuten tdman raportin kansainvalisesséd osuudessa (luku 2) todetaan, hallinnollinen rikosten
torjunta keskittyy rikollisuutta tukeviin ja sitd mahdollistaviin rakenteisiin pikemmin kuin itse
rikolliseen ydintoimintaan. Hallinnollinen rikosten torjunta taydentdd poliisin ja
tuomioistuinten tekemaa tyotd. Myds haastatteluissa nousi esille ajatus siita, etta rikollisella
toiminnalla saatua taloudellista hyotyd minimoivilla hallintoviranomaisten toimenpiteill&
voidaan tehokkaimmin puuttua vakavaan, jarjestaytyneeseen rikollisuuteen. Tamantyyppisen
rikollisuuden torjunnassa olisi siis mahdollisesti vaikuttavinta edetd “hallinnollinen kéarki
edelld” siten, ettd poliisiviranomaisen roolina on hallintoviranomaisten avustaminen. Toisaalta
hallinnollisuus” on itsessddn liukuva ja epamaddrdinen kasite. Julkinen hallinto ei ole
monoliitti, vaan sen rajoja ja sisaltéd hamaértavat esimerkiksi julkisten toimintojen
yksityistdminen tai eri julkisten toimijoiden (esim. valtionhallinnon ja kuntien) osin toisistaan
eroavat intressit. Hallinnollisen rikosten torjunnan toimijoiden rajaaminen vain valtioon tai

ylipaataan julkiseen sektoriin on ongelmallista.

2) Ydinongelmat

Haastattelut tukevat kyselyn (ks. luku 3) pohjalta syntynyttd kuvaa siitd, ettd hallinnollinen
rikosten torjunta on ké&sitteend vieras ja vaikeasti hahmotettava. Varsinaisesti mikaan
viranomainen ei ole ottanut kasitettd omakseen. Kysymys on kuitenkin terminologista

tiedonpuutetta monimutkaisemmasta ongelmavyyhdesta. Hallinnollisen ldhestymistavan esteet
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ulottuvat syvalle organisaatioiden johtamiseen ja toimintakulttuuriin. Hallinnollisen
rikostorjunnan koetaan vievén aikaa organisaation ja yksittdisten tyontekijoiden varsinaisilta
“ydintehtaviltd”, eika se tyypillisesti tuota organisaatiolle mitattavaa tulosta. Motivaatio
edistad ja toteuttaa hallinnollista rikostorjuntaa saattaa siis olla vahdista niin organisaatioiden
johto- kuin tydntekijaportaassakin. Yllattden myds inhimillinen empatia voi muodostua
hallinnollisen rikostorjunnan esteeksi. Pitkaaikaisten, luottamuksellisten suhteiden luomisella
hallinnossa asioivaan hallinnon “asiakkaaseen” on kdidntopuolensa. Haastatteluissa nousivat
esiin kokemukset siitd, etta hallintoviranomaisissa tyontekijat joutuvat toisinaan kiusalliseen
valikdteen asiakasta kohtaan tuntemansa myo6tatunnon ja pitkddn jatkuneessa
kanssakaymisessa muodostuneen erityislaatuisen tuttavuussuhteen vuoksi.
Hallintoviranomaisen tyontekija on ikadn kuin kaksoisroolissa: yhtdéltad ollaan paineessa
toimia valvojan roolissa ja toisaalta taas tarjota hyvén hallinnon periaatteiden hengessé hyvéa
asiakaspalvelua. Néiden roolien sekoittuminen voi osaltaan vaikeuttaa paatoksen tekemista

esimerkiksi siitd, tulisiko tietty asia siirtad hallinnollisesta menettelysté rikosprosessiin.

3) Lainsaadanto

Taman raportin kansainvalisessa osuudessa (luku 2) viitataan Euroopan turvallisuusagendaan
vuosille  2015-2020, jossa korostetaan  paikallisviranomaisten  keskeistd  roolia
rikollisverkostojen tunnistamisessa ja niiden estdmisessa soluttautumasta osaksi laillista
taloutta. Agendassa korostetaan ldhestymistapaa, jossa yhdistetdan niin hallinnollisia tydkaluja
kuin poliisiviranomaisten ja hallintoviranomaisten valisen tiedonvaihdon tydkaluja.
Haastattelut viittaavat siihen, ettd lainsdadantd suurelta osin mahdollistaa jo nykyiselld&n
verrattain tehokkaiden hallinnollisten tytkalujen k&yton. Puutteita on tyypillisemmin rikollisen
toiminnan tunnistamisessa sekd viranomaisten uskalluksessa kéyttdaa lainsaadannon
mahdollistamia tydkaluja tai siirtda asia hallinnollisesta menettelysté rikosprosessiin. Toisaalta
poliisiviranomaisten ja hallintoviranomaisten vélisen tiedonvaihdon lainsdadanndssé ja
tyokaluissa on haastattelujen perusteella kehitettdvaa. Nykytilanteessa rikosrekisteritietojen,
taloudellisten tietojen ja muiden “toimijan luotettavuutta” koskevien tietojen yhdisteleminen
on usein joko varsin ty6lasta tai lainsdadantd ei anna siihen lainkaan mahdollisuutta. Talta
kannalta toimivan jarjestelman rakentaminen edellyttéisi seka lainsaddannollisia muutoksia

ettd teknisia ratkaisuja esimerkiksi tiedon automaattiseen yhdistelemiseen ja tarjoamiseen.
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4) Toimintakulttuuri

Yhden  kumppanin  vastuu  hallinnollisesta  lahestymistavasta  voi  heikent&a
yhteistyoviranomaisten motivaatiota ja sitoutumista, kuten tdman raportin kansainvélisesta
kartoituksesta (luku 2) kay ilmi. Yhtend keinona tdman ongelman ratkaisemiseksi
kansainvélisessa kartoituksessamme mainitaan se, ettd johtavalla kumppanilla on
taytantoonpano- ja méardysvalta muiden kumppanien osallistamiseen seka tahan riittavéat
voimavarat ja asiantuntemus. Lis&ksi asiantuntijahaastattelujen perusteella syntyy késitys siitd,
ettd hallinnollista rikostorjuntaa voidaan edistdd ruohonjuuritasolla tehokkaasti riittavan
motivoinnin, resursoinnin, koulutuksen ja jokaisen tyontekijan aktiivista toimijuutta
korostavan lahestymistavan kautta. Viranomaisissa tulisi edistdd muun muassa a) hallinnollisen
rikosten torjunnan merkityksen ja tavoitteiden ymmartdmistd; b) hallinnollisen rikosten
torjunnan tydkalujen ja menettelyjen tuntemusta kunkin viranomaisen omasta nakékulmasta;
c) rikollisen toiminnan tunnistamiseen, tiedonvaihdon lainsaadantéon ja muihin hallinnollisen
rikostorjunnan erityiskysymyksiin liittyvia tiedollisia valmiuksia seka d) tietoisuutta siita, milta
taholta tietoa ja tukea hallinnolliseen rikosten torjuntaan liittyviin kysymyksiin voi saada.

5 Lainsaadantéanalyysi

5.1 Johdanto

Taman luvun tarkoituksena on tarkastella hallinnollista rikosten torjuntaa normatiivisesta na-
kokulmasta. Kotimaisten viranomaisten haastatteluiden ja kansainvélisen vertailun perusteella
analysoidaan yht&alta sitd, milta osin suomalaisessa oikeusjarjestyksessa olisi kehitettavad ja
toisaalta sitd, mitk& ovat suomalaisen oikeusjarjestyksen normatiiviset reunaehdot hallinnolli-

sen rikosten torjunnan kehittamiselle.

Kuten tutkimusraporttimme johdannossa totesimme, haastatteluaineiston ja kansainvéalisen
vertailun perusteella ensimmaéinen havainto on, ett4 hallinnollinen rikosten torjunta ei ole ka-
sitteend yksiselitteisesti madriteltavissa. Eri valtiot ymmaértavéat sen eri tavoin, ja jopa kansal-
listen viranomaisten vélill& on erimielisyyksia sen siséllostd. Esimerkiksi Ruotsissa hallinnol-
lisella rikosten torjunnalla tarkoitetaan muun ohella sosiaalipolitiikkaa, mink& ymmarretééan

ehkaisevan rikollisuutta jo ruohonjuuritasolta l&htien. Toisena &éripdand voidaan nostaa esille
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Alankomaat, jossa hallinnollisen rikosten torjunnan piiriin lasketaan hyvin konkreettisia seu-

raamusluonteisia toimenpiteitd, kuten jengitilojen sulkeminen.

Haluamme tassékin yhteydessé korostaa, etta hallinnollisen rikosten torjunnan méaaritteleminen
on yleisen tietoisuuden ja kaytdannon toiminnan kohdentamisen lisaksi tarkeaa sen vuoksi, etta
seuraamustyyppiset instrumentit, kuten jengitilojen sulkeminen, lahentyvét perinteisté rikosoi-
keudellista jarjestelmé — ja mita Iahemmaksi toiminnassa siirrytadn yksiloitavien rikosten sel-
vittdmistd, tutkimista ja rikosoikeudellisia seuraamuksia, sitd enemman jalansijaa saavat esi-
tutkinta- ja pakkokeinolainsédédéantd seka muut yksildiden oikeusturvaa saantelevét rikos- ja
prosessioikeudelliset sd&dnnot ja periaatteet. Tama ei kansainvalisen vertailun perusteella ole
valttamatta tarkoituksenmukaista, silld hallinnolliselle rikosten torjunnalle on yleisemmalla ta-
solla annettu pikemminkin rikosoikeudellista jarjestelmaa tukeva kuin rikosoikeusjarjestelmaa
korvaava rooli. Kaytdnndssa tdima nimenomaan tarkoittaa sitd, ettd mielenkiinnon kohteena on
pikemminkin potentiaalisen rikollisuuden ennalta ehkaiseminen kuin repressiivinen puuttumi-
nen jo tapahtuneisiin rikoksiin, jolloin perinteiset rikos- ja rikosprosessioikeudelliset keinot

ovat jo nyt kdytossa.

Avainsanana on talldin rikollisuuden toimintaedellytysten heikentaminen, minké avulla konk-
reettisia rikoksia ja rikollista toimintaa voidaan ennalta ehkéisté ja torjua valillisesti. Tamé voi-
daan toteuttaa esimerkiksi estamalla laittomien varojen soluttamisen laillisille markkinoille ja
ehkdisemalla rikollisten tahojen paasyn laillisen elinkeinoelamén piiriin kerryttdmaan varo-
jansa tai katkemaan laittomasta toiminnasta saatuja varojansa. Kansainvélisessa kontekstissa
yksi hallinnollisen rikosten torjunnan paatehtéva on estéé jarjestaytyneen rikollisuuden tahojen
paasya lailliseen infrastruktuuriin ja markkinoille. Rikollistahojen mahdollisuuksia péésté ka-
siksi lailliseen infrastruktuuriin voidaan vaikeuttaa esimerkiksi elinkeinoeldman lupa- ja val-
vontakaytanteilla, jotka osaltansa tukevat rikosoikeudellista jarjestelmaa ja seuraamuksia seka

perinteisté poliisityoté rikosten ennalta ehkdisemisessa.

Hallinnollinen lahestymistapa puhuttelee taten rikollisuuden yleisia toimintaedellytyksié ja ri-
kollisuutta ilmion4, jolloin kysymyksessa on rikosten tutkinnan ja selvittdmisen sijaan perin-
teisen poliisitydn ulkopuolisista rikostentorjuntatehtévista. Tahankin kategoriaan mahtuu kan-
sainvélisen vertailun perusteella useita eri 1ahestymistapoja, jotka voidaan karkeasti luokitella

seuraavasti:
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Preventio

Hallinnollisella saantelylla estetdén rikollisten pééasy laillisille markkinoille ennakolli-
sesti. Kaytettavat keinot voivat sisaltdd esimerkiksi lupien myontdmista edeltdvan seu-
lonnan ja luvanvaraisuuden, taloudellisten suoritusten rekisterdinnin, seka julkisten han-

kintojen ja valtionavustusten estamisen jo tarjous- tai myontdmisvaiheessa.

Hairinta

Saantelylla estetddn ja pysdytetddn jo kdynnissa oleva toiminta laillisilla markkinoilla.
Instrumentit talta osin voivat kattaa esimerkiksi elinkeinolupien myéntdmisen jalkeisen

valvonnan, lupien peruuttamisen, liiketoimintakiellon, sek& toimitilojen sulkemisen.

Repressio

Repressiivisia keinoja on luonnehdittu hallinnollisiksi ja fiskaalisiksi seuraamuksiksi,
joilla yhdessé rikosoikeudellisen seuraamusten kanssa tukahdutetaan ja puututaan rikol-
liseen toimintaan. Téhan kategoriaan voivat kuulua erilaiset hallinnolliset sanktiot, me-

nettdmisseuraamukset, seka jo edell& mainittu lupien peruuttaminen.

Y114 olevia instrumentteja ei voida kuitenkaan selvérajaisesti sijoittaa yhteen kategoriaan, vaan
esimerkiksi lupien peruuttamisen voidaan periaatteessa katsoa kuuluvan mihin tahansa ylla esi-
tetyista osa-alueista. Kategoriat toimivat Idhinna suuntaa antavana apuvalineend maariteltéessa

ldhestymistavan soveltamisajankohtaa ja tavoitetta.

Erilaisia torjuntakeinoja arvioitaessa taytyy lisaksi huomioida, ettd kansainvalisesta konteks-
tista el voida suoraan omaksua ja implementoida ratkaisuja kansalliseen oikeusjarjestyk-
seemme. Vaikuttaa silté, ettd osaltansa suomalainen oikeusjérjestys poikkeaa normatiiviselta
kehikoltaan yleiseurooppalaisesta mallista myds perusoikeuksien tulkintadoktriiniltaan. Té&-
maén liséksi oikeusjarjestelmallamme ja viranomaisillamme on muista maista poikkeavat toi-
mintatraditiot ja -kulttuurit, mink& vuoksi hallinnollista rikostentorjuntavalineistéa suunnitel-

taessa on vaistamatta paneuduttava kansallisen oikeusjérjestyksemme erityispiirteisiin.
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Lainsd&dantdanalyysin tarkoituksena on taten tarkastella erilaisia potentiaalisia rikosten tor-
junnan ldhestymistapoja Suomen oikeusjarjestyksen valossa, ottaen huomioon erityisesti kan-
sainvélisesti koetetut kdytannon ja haastatteluaineiston perusteella todennetut kotimaisten vi-
ranomaisten kokemukset ja havainnot. P&apaino tarkastelussa on edelld mainitussa preventii-
visissa keinoissa. Repressiivisempéaédn suuntaan kuljettaessa lahestytéan rikosoikeudellista jar-
jestelméad, mika ei hallinnollisen rikosten torjunnan intressit huomioon ottaen ole edelld kasi-

tellyn mukaisesti tarkoituksenmukaista.

Jotta oikeusjarjestyksemme asettamia normatiivisia reunaehtoja voitaisiin tarkastella 1ahem-
min, tulee kuitenkin ensiksi maaritella tarkemmin torjuttava ilmié. Mielenkiinnon kohteena on
talloin torjuttavan ilmién ja menettelyn erottaminen konkreettisista rikoksista, joista jalkim-
maéisissa on hallinnollisen Idhestymistavan sijaan kyse jo olemassa olevista rikosoikeudellisista

esitutkinta- ja pakkokeinoista.

5.2 Torjuttavan ilmion ja hallinnollisen rikosten torjunnan maarittely

Toteamallamme tavalla hallinnolliselle rikosten torjunnalle on ominaista, etta sill& ei pyrit4
puuttumaan suoraan rikostunnusmerkistdjen mukaiseen toimintaan perinteisin esitutkinta- ja
pakkokeinomenetelmin. Torjuttava ilmid ja menettely ovat talléin kauempana suoraan krimi-
nalisoidusta toiminnasta, mink& vuoksi torjuttavan menettelyn ja tdman puuttumiskynnyksen

maéarittely tulee toteuttaa rikostunnusmerkistoista poikkeavin teonkuvauksin”.

Tahan kytkeytyvaa problematiikkaa voidaan havainnollistaa esimerkilla. Oletetaan, ettd jérjes-
taytyneen rikollisryhman jasen hankkii laittomia huumausaineita omistamansa ravintolan tuot-
tamilla varoilla. Huumeiden hankkiminen tayttad huumausainerikoksen tunnusmerkiston, jol-
loin menettelyyn voidaan puuttua rikosoikeusjérjestelmén avulla. Epaselvempaa sen sijaan on
se, kuinka sindnsa lailliseen ravintolatoimintaan voidaan puuttua, jos se ei suoranaisesti liity
rikolliseen menettelyyn kuin korkeintaan huumeiden hankinnan rahoittamisen kautta. Tdmén
kaltaista puuttumista elinkeinotoimintaan ja sen kautta konkreettiseen rikollisuuteen voidaan
kuitenkin pitaa kansainvalisen vertailun ja viranomaishaastatteluiden perusteella hallinnollisen
rikostorjunnan tyyppitapauksena ja tavoitteena. Esimerkin mukaisen ravintolatoiminnan esta-
miselld voitaisiin puuttua rikollisuuden toimintaedellytyksiin haittaamalla huumeiden hankin-

nan rahoittamista, ja ndin vélillisesti ehkaistd konkreettisia rikoksia.
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Lahtokohtana hallinnollisen rikosten torjunnan méarittelylle voidaan siis pitaa sit4, etta torjut-
tava ilmi6 on konkreettisten rikosten sijaan toimintaa, joka mahdollistaa seka tukee rikollisuu-
den toimintaedellytyksid. Tdman vuoksi lainsdéddantoanalyysi keskittyy rikosten ja rikostun-
nusmerkistojen sijaan esimerkiksi sinénsa lailliseen yritystoimintaan, jolla ainoastaan kerataan
varoja rikollisen toiminnan tukemiseksi tai pyritddn haivyttaméan likaisen rahan alkuperé.
Vaikka rajanveto ndiden vélilld onkin haastavaa, premissina seuraavassa tarkastelussa on se,
ettd toimintaan ei — ainakaan aluksi — voida tai tarvitse puuttua rikosoikeudellisen jérjestelmén

avulla.

Nykyinen oikeusjarjestyksemme ja viranomaisemme eivat kuitenkaan vaikuta tunnistavan ta-
man kaltaista toimintaa ja torjuntaty6ta kovinkaan laajalti. Kansallisten viranomaisten haastat-
telujen perusteella voidaan todeta, ettd hallinnollista rikosten torjuntaa ei ymmarreta yhtena
koherenttina késitteena ja siihen yhdistetyt mielikuvat vaihtelevat paljon. Tamé johtunee siita,
ettd lahestymistapa on verrattain uusi, minka lisaksi nykyisessa lainsaddanndssa viitatut rikos-
ten ennalta estaminen tai ehkaiseminen eivét vastaa kovin hyvin tassa tarkoitettua ennakoivaa

rikostentorjuntaa.

Esimerkiksi Verohallinto voi antaa verotustietoja verotustietojen julkisuudesta ja salassapi-
dosta annetun lain (verotietolaki, 1346/1999) 19 §:n mukaisesti rikosten ennalta estamista, sel-
vittamista sekd syytteeseenpanoa varten. Lainvalmisteluaineiston mukaan kysymys voi téllai-
sissa tilanteissa olla kuitenkin vain konkreettisen rikoksen ennalta estamisesté tai keskeyttami-
sestd tai jo tapahtuneen epéillyn rikollisen teon esitutkintaedellytysten selvittdmisesta. Tietoja
ei ole mahdollista luovuttaa pelkastaan yleisti rikostentorjuntaa tai valvontaa varten.2%® Kysei-
sessé laissa rikosten ennalta estdmisen ymmarretdan liittyvén siis hyvin konkreettisesti ja vé-

littémasti rikostunnusmerkistdjen mukaiseen toimintaan.

Rikosten estamisen, ehkaisemisen, torjumisen ja selvittdmisen késitteisiin liittyva problema-
tiikka havainnollistuu hyvin myos niin sanottujen tiedustelulakien avulla.?’” Kyseessé on pe-

rustuslakiin (PL, 731/1999) ehdotettu uusi sadnnods, johon koottaisiin luottamuksellisen viestin

206 HE 149/1999 vp, s. 16

207 Olkoonkin, etta uudistuksen keskeisin sisalty liittyy uuteen perusteeseen rajoittaa luottamuksellisen viestin
salaisuutta. Uutena perusteena olisi “tiedon hankkiminen sotilaallisesta toiminnasta taikka sellaisesta muusta toi-
minnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvallisuutta.” Hallinnollisen rikosten torjunnan tarkastelema ja tor-
juma menettely ei mahtune kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavan toiminnan alaisuuteen, mutta nostamme
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salaisuuden rajoittamista koskeva sééntely. Perustuslaissa ehdotetaan saadettévaksi, ettd lailla
voidaan saataa valttamattomista rajoituksista viestin salaisuuteen yksilon tai yhteiskunnan tur-
vallisuutta taikka kotirauhaa vaarantavien rikosten torjunnassa, oikeudenk&aynnissg, turvalli-
suustarkastuksessa ja vapaudenmenetyksen aikana seka tiedon hankkimiseksi sotilaallisesta
toiminnasta taikka sellaisesta muusta toiminnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvalli-
suutta. PL 10 8:n 4 momentin alkuosa vastaisi muutoin nykyistd PL 10 §:n 3 momenttia, mutta

ilmaisu rikosten tutkinnassa korvattaisiin ilmaisulla rikosten torjunnassa.?’®

IImaisun rikosten tutkinnassa korvaaminen ilmaisulla rikosten torjunnassa liittyy siihen, etta
hallituksen kasityksen mukaan séanndksen tulkinta on erkaantunut sadnndksen sanamuodosta.
Rikosten tutkintana on PL 10 8:n 3 momentissa tarkoitetussa mielessé pidetty sellaisia toimen-
piteitd, joihin ryhdyt&an jonkin konkreettisen ja yksiloidyn rikosepéilyn johdosta, vaikka rikos
ei olisi vield edennyt toteutuneen teon asteelle. Hallituksen esityksessa ilmaisun rikosten tor-
junta on puolestaan selitetty kattavan rikoksen ennalta estdmisen, paljastamisen ja selvittami-
sen.?%® Nykytulkinta, jossa edellytetaan luottamuksellisen viestin salaisuuden rajoituksilta vé-
hintddn konkreettista ja yksiloityad rikosepéilya, ei ole edell& esitetyn verotietolain mukaisen
esimerkin tavalla kiinnitettavissa yhté selkedsti rikoksen torjunnan kuin rikoksen tutkinnan ka-
sitteeseen. Perustuslakivaliokunta toteaakin pitdvansa uutta rikosten torjunnan kasitettd ongel-

mallisempana kuin nykyista rikosten tutkinnan kasitetts.?%0

Ottaen huomioon muun muassa syyllisyysperiaatteen, syyttémyysolettaman, viranomaisen en-
sisijaisen selvitysvelvollisuuden ja nayttétaakan asettamat vaatimukset, kasitteiden valinen ra-
janveto on ndhdédksemme erittdin merkityksellinen ja samalla haastava toteuttaa. Jos rikosten
torjunta ymmarretd&n puhtaasti ennalta estavaksi toiminnaksi, jossa konkreettista ja yksiloita-
véa rikos- tai muunlaista “rikkomus”epdilya ei ole vield olemassa, vaarana on, ettd viranomai-
set kohdistavat kansalaisiin heidan toimintavapauttaan rajoittavia toimenpiteitd, vaikka he eivét
olisi syyllistyneet mihink&&n yksiloitavissa olevaan laissa kiellettyyn tekoon. Edell& mainittu-
jen periaatteiden kunnioittaminen johtaakin siihen, ettd torjuttavaan toimintaan puuttuminen

ennalta estavasti ilman konkreettista epéilya on problemaattista. Asiassa tehtavalla ratkaisulla

t&std huolimatta lakiuudistuksen tarkastelun kohteeksi myds uudistuksen kipuillessa rikosten tutkinnan ja torju-
misen késitteiden terminologian sek& semantiikan kanssa. HE 198/2017 vp, s. 34-37; PeVM 4/2018, s. 2. Ks. luku
5.4.1 hallinnollisen rikosten torjunnan arvioinnista yleisen turvallisuuden perusoikeuden kontekstissa.

208 peVVM 4/2018 vp, s. 2.

209 HE 198/2017 vp, s. 34.

210 peVVM 4/2018 vp, s. 5-6.
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on taten yksil6iden oikeusturvan ohella myd6s selkea vaikutus hallinnollisen rikostorjunnan so-

veltamiseen ja kdytdnnon tehokkuuteen.

Nykyisen lainsdddannon tarkoittamat rikosten ennalta estaminen ja ehkaiseminen eivat nah-
déaksemme taten mahdu sellaisenaan hallinnollisen rikosten torjunnan soveltamisalaan. Tamé
selittdnee osittain sitd, ettd suomalaisilla viranomaisilla ei ole haastattelujen perusteella yhte-
naista ja vakiintunutta kuvaa hallinnollisesta rikosten torjunnasta. Rikostentorjunta on viran-
omaisille jossain mielessa tuttua, mutta kasite sekoittunee talloin konkreettisempaan rikosten
estamiseen ja rikostunnusmerkistdjen mukaiseen toimintaan erotuksena esimerkiksi naiden ul-
kopuolelle jaavasta rahoitustoiminnasta. Sama patee myds kaytettavissa olevaan keinovalikoi-
maan — viranomaisten mielikuvat hallinnollisen rikosten torjunnan hyddyntdmista instrumen-
teista vaihtelevat hallinnollisesta haittaamisesta rangaistuksenluonteiseen hallinnolliseen sank-

tiointiin.

Piddmme tarkeé&nad, ettd tulevaisuudessa hallinnollinen rikosten torjunta maéariteltéisiin siten,
ettd sité voitaisiin soveltaa tehokkaasti ja oikeusjarjestyksemme kannalta hyvaksyttavéasti. Kan-
sainvélisen vertailun ja viranomaishaastatteluiden perusteella on mahdollista muotoilla suuntaa
antava viitekehys, jonka ymparilla hallinnollisen rikosten torjunnan maaritelma ja toiminta-
malli pyorivat. Viitekehyksend ja lahtokohtana voidaan pité4 sitd, ettd hallinnollinen rikosten
torjunta ei ole ainoastaan poliisien velvollisuus, vaan myds muiden hallinnollisten viranomais-
ten tehtdviin kuuluvaa toimintaa. Perinteinen rikosten selvittdminen ja niihin puuttuminen po-
liisin toimesta on rikosoikeudellista menettelyd, minka sijaan hallinnollisen rikosten torjunnan
intressissd on puuttua rikollisuuden toimintaedellytyksiin hallinnollisen lahestymistavan ja kei-

novalikoiman avulla.

Edella listattuja kansainvélisesti kaytossa olevia hallinnollisia rikoksen torjuntakeinoja hyo-
dynnetdan jo talla hetkellda Suomessa. Esimerkiksi lupakayténteet ja liiketoimintakielto ovat
olleet kaytossa jo pidemmaén aikaa, mutta néita keinoja ei ole suoranaisesti ja tietoisesti kaytetty
tassa kasiteltdvan ilmion torjumiseksi. Kansallisten viranomaisten haastatteluissa haastatelta-
vat pitivatkin tallaisia keinoja kaikkein tehokkaimpina laillisen infrastruktuurin suojaamiseksi.
Yksittdisistd puuttumiskeinoista tehokkaimpana pidettiin lupaviranomaisten mahdollisuutta
peruuttaa elinkeinotoiminnanharjoittajien elinkeinolupa, minkéa lisdksi kdytannén toiminnan
kannalta tarkedksi koettiin myds muun muassa viranomaisten vélinen tiedonkulku sek& kéytet-

tavissa olevan keinovalikoiman tunteminen.
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Hallinnollinen rikosten torjunta liittyy siis hallinnollisten viranomaisten toimintaan, jolla pyri-
tadan estamaan rikollisten tahojen soluttautuminen lailliseen infrastruktuuriin ja talla tavoin hei-
kentamé&an konkreettisen rikollisuuden toimintaedellytyksia. Pidamme térkeana, ettd tulevai-
suudessa hallinnollisen rikosten torjunnan kasitteellisen maarittelyn lisaksi madariteltaisiin ja
yksiloitaisiin tasméallisemmin, mika on torjuttava ilmio ja torjuntatydssé kdytetyt menetelmat.
Tahan ei ole nimittain suomalaisessa kontekstissa valmiita vastauksia. Taman takia olemme
tassa tutkimushankkeessa aluksi kdéntdneet katseemme potentiaalisiin vertailuvaltioihin seka

naissa valtiossa omaksuttuihin hallinnollisen rikoksen torjunnan ratkaisuihin.

Koska kaikki kansainvalisessé vertailussa ja viranomaisten haastatteluissa esitetyt keinot ovat
periaatteessa soveltuvia hallinnollisen Idhestymistavan pohjaksi, tulee mahdollisesti omaksut-
tavan ratkaisun l0ytdmiseksi selvittaa eri lahestymistapoja ja torjuntamalleja rajoittavat norma-
tilviset reunaehdot. Normatiiviset reunaehdot ja oikeusjarjestyksen rajoitteet asettavat kehikon,
jonka sisalla hallinnollisen rikosten torjunnan pitéa toimia. T&mé viitekehys toimii toisin sa-
noen hallinnollisen rikosten torjunnan mahdollisuuksia rajaavana kontekstina, minka sisélta
omaksuttavat maaritelmét, hyvéaksyttavasti puututtavissa oleva menettely ja kéaytettavissa ole-

vat torjuntakeinot ovat I6ydettavissa.

Seuraavaksi pyrimme hahmottamaan abstraktilla tasolla normatiivisen kehikon, minka sisélle
hallinnollisen rikosten torjunnan on mahduttava. Ndiden reunaehtojen ylittavilta osin lahesty-
mistapa voi olla muun muassa yksittdisen perus- ja ihmisoikeuksien tai perusoikeuksien yleis-
ten rajoitusedellytysten kannalta ongelmallinen. Normatiiviset reunaehdot osoittavat hallinnol-
lisen l&hestymistavan rajat ja mahdollisuudet, miké rajoittaa ja ohjaa valmistelua sek& suunnit-
telua varsin pitkélle. Tarkoituksena on esittdd keskustelunavaus ja tutkimuksellisia toimenpi-
desuosituksia jatkovalmistelulle, mink& avulla normatiivisesti merkittavat huomionkohteet

ovat osoitettavissa.

Koska hallinnollinen rikosten torjunta olisi edelld ké&sitellyn mukaisesti ideaalisinta mielt&da
hallinnollisten viranomaisten toimivaltaan kuuluvaksi laaja-alaiseksi ja ennaltaehkéaisevaksi
(hallinto)toiminnaksi, lahdemme selvittdmé&an rikostorjuntajarjestelmaa rajaavien normatiivis-

ten reunaehtojen asettamia rajoja hallinto-oikeuden ja hallintomenettelyn perusteista késin.
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5.3 Hallintotoiminnan ja julkishallinnon valtiosdantGiset perusteet

Hallintoviranomaisten toimintaa sééntelee hallinto-oikeudeksi kutsuttu julkisoikeuteen lukeu-
tuva oikeudenala. Vaikka modernissa oikeusvaltiossa lainsaddannon ainoa tehtava ei ole maa-
rittaa viranomaisten toimivaltaa,?'! nimenomaan hallinto-oikeuden peruslahtékohtiin kuuluu
viranomaistoiminnan oikeudellisten rajojen ja rajoitusten korostaminen. Hallinto-oikeuden oi-
keussuojafunktion tehtdvéna onkin rajoittaa viranomaisten kéayttdma julkinen valta lainmukai-
siin puitteisiin. Hallinnon lainalaisuuden, toimivallan lakisidonnaisuuden, hallintomenettelya
koskevien vaatimusten ja oikeusturvajarjestelyjen ensisijaisena tarkoituksena on toisin sanoen

suojata yksityisen oikeuksia viranomaisten vallankaytolta.?'?

Ottaen huomioon torjuttavan menettelyn?'® ilmenemisen sininsa laillisessa ymparistossa, ku-
ten esimerkiksi elinkeinotoiminnassa, myos perusoikeussensitiivisen argumentaation tarve tor-
juntajarjestelmén kehittdmisessé ja suunnittelemisessa on ilmeinen. Lain suojaamiin toiminta-
vapauksiin puuttuminen merkitsee samalla puuttumista yksiléiden perusoikeuksiin, mité ei
voida toteuttaa tarkastelemalla hallinto-oikeudellisia normeja kytkematta niitd myos valtio-

saantoon.

Hallinto-oikeudelliset ja valtiosaantéoikeudelliset normit ovatkin hallinnollisessa rikosten tor-
junnassa Kkiintedssa vuorovaikutussuhteessa toisiinsa, mink& liséksi niita ei kaytannossé ole
aina edes mahdollista erottaa toisistaan.?'* Valtiosaannon ohjatessa ja rajoittaessa hallinto-oi-
keuden aineellista soveltamista ja sen kehittdmista, hallinnollisen rikosten torjunnan normatii-
visten reunaehtojen tarkastelussa onkin tarkoituksenmukaista lahted liikkeelle hallinnon val-
tiosaannollisista perusteista. Keskeisid osa-alueita tdssa ovat erityisesti PL:n séannokset perus-

oikeuksista, hallintotoiminnan lainalaisuudesta ja oikeusturvan toteuttamisesta.?*®

Koemme téssa vaiheessa tarpeelliseksi tdhdentaa vield kertaalleen seuraavaa: Emme pyri tar-
koituksettomasti kahlitsemaan hallinnollisen rikosten torjunnan mahdollisuuksia korostamalla

niitd normatiivisia rajoitteita, jotka hallinnollista rikosten torjuntaa kehitettdessd on otettava

211 QOikeusvaltiokehityksesta ks. Lagerspetz 2002, s. 41. Perusteellisesti modenista oikeusvaltiosta ks. Hallberg
2004.

212 Maenpaa 2013, s. 48.

213 Rikollisten toimijoiden soluttautuminen ja toimiminen laillisessa infrastruktuurissa.

214 Hallinto-oikeuden periaatteellisesti keskeisimmat oikeusnormit sisaltyvat suoraan jo perustuslakiin. Niemivuo
etal. 2010, s. 89; Méenpéa 2013, s. 45.

215 Méaenpaa 2013, s. 43.
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huomioon. Pikemminkin tarkoituksenamme on viranomaisten toimivallan k&yton ja hallinto-
menettelyn yleisten edellytysten tarkastelulla luoda edellytyksié sille, ettd viranomaiset voisi-
vat toteuttaa tehtdvansa mahdollisimman tehokkaasti, tuloksellisesti ja riittavin toimivaltuuk-
sin. Samassa yhteydessé on kuitenkin syyta korostaa niité edellytyksia, joiden perusteella yk-
siléiden toimintamahdollisuuksia ja vapautta voitaisiin tukea ja toteuttaa rikostorjuntajérjestel-
mén yhteydessd mahdollisimman taysimaaréisesti. Talta kannalta kyse on yhtaalta epahyvak-
syttdvan toiminnan (rikollisten tahojen ja likaisten varojen) kitkemisesté elinkeinotoiminnasta,
jatoisaalta sen varmistamisesta, ettd rikosten torjunta seké tahan liittyva hallintomenettely tuot-
taisi yritys- ja elinkeinotoiminnan edellyttdmaa oikeusvarmuutta ja ennakoitavuutta loukkaa-

matta asianosaisten perus ja ihmisoikeuksia.?*®

Hallinnollisen toimivallan kaytt64 ja hallintoasian késittelya koskevat oikeudelliset perusteet
on asetettu perustuslaissa. Hallinto-oikeus onkin eri julkisoikeuden aloista kiinteimmin yhtey-
dessa valtiosdantdoikeuteen, joka sekin saantelee julkisen vallan kayttoa — tosin yleisemmalla
ja periaatteellisemmalla tasolla. VValtiosdantd méérittelee taten yleiset puitteet ja perusteet val-
tioelinten toiminnalle ja lainsd&ddanndn toimeenpanolle. Hallinto-oikeus puolestaan konkretisoi
julkisen vallan kayton sisaltoa ja tasmentda toimeenpanoelinten toiminnan rajoja.?!’ Hallinto-
viranomaiset toteuttavat materiaalista lainsaddantoa useilla eri hallinnonaloilla, jolloin PL:n
perusoikeussaannokset madarittavat yleisia ja yhteisia rajoja viranomaistoiminnalle. Kaikessa
viranomaistoiminnassa on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen (PL 22 §), minka
vuoksi PL:n saannoksilla on periaatteellisen merkityksen lisdksi myds hallintomenettelya va-

littdmasti rajoittava ja ohjaava vaikutus.?'8

Hallintoviranomaisten toiminnan kannalta keskeisimpia periaatteita ovat PL 2 8:n 3 momentin
lainlaisuusperiaate ja PL 21 §:n oikeusturva perusoikeutena.?'® Ensiksi mainittu edellyttaa jul-
kisen vallan kayton perustumista lakiin,?? ja jalkimmainen asianosaisen mahdollisuutta saattaa
viranomaisen toiminnan laillisuus ja lainalaisuuden toteutuminen tuomioistuimen arvioita-

vaksi.2?

216 Maenpad 2013, s. 48-49.

217 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 81; Maenpaa 2013, s. 43.

218 Maenpaa 2013, s. 45.

219 |_aakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 81.

220 _ainalaisuuden ja lakisidonnaisuuden vaatimuksien toteuttamiseen liittyy laheisesti myds PL 80 8&:n 1 mo-
mentti, jonka mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on s&adettéva lailla. Maenpéaé 2013, s.
89.

221 Oikeusturvan lisaksi PL 21 § saatda myods hyvan hallinnon takeista, jotka on otettava oikeusturvan ohella huo-
mioon kaikessa hallintomenettelyssa. Ks. luku 5.5.
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Hallintoviranomainen voi lainalaisuusperiaatteen mukaan tehda julkisen vallan kayttoa sisal-
tavid paatoksia tai muuten kdyttad toiminnassaan julkista valtaa vain, jos sille on laissa mééri-
telty siihen oikeuttavaa toimivaltaa. Tallaisen toimivallan maarittelyn on liséksi oltava riittavan
tdsmallista ja ennakoitavaa, jotta se perustaa oikeudellisesti sitovia velvoitteita vallankéayton
kohteelle. Kaikki yksipuolinen toiminta, jolla on vaikutusta yksityisen oikeussubjektin ase-
maan, kuuluu l&htokohtaisesti lainalaisuusperiaatteen piiriin riippumatta sen ulkoisesta muo-
dosta.???

Jo yksi perustavimmanlaatuisista perustuslain séannoksistd ja hallinto-oikeuden perusteista
edellyttad taten, ettd hallinnollinen rikosten torjunta ja sen soveltamisedellytykset sekd -tavat
madritellaan tasmallisesti lakitekstissa. Taman toteuttaminen on edelld kuvatun mukaisesti var-
sin vaikeaa, silla kasitteelld ei ole yleisesti jaettua yksiselitteistd merkitystd. Lainalaisuuden
vaatimuksen lisaksi lakimuotoilun tdsmallisyytta ja tarkkarajaisuutta perdadnkuuluttaa myos pe-
rusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset, joihin palaamme tarkemmin jaljempana (ks. luku
5.4). Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten perusteella tehtdvan punninan avulla on kui-
tenkin mahdollista saada lisaselvyytta siihen, miten mahdollisesti tulevan saantelyn yleiset reu-

naehdot ja rajat tulisi huomioida.

Jotta lainalaisuusperiaatteen toteutuminen pystytdén kaytannossa turvaamaan, viranomaisten
toiminnan lainmukaisuutta on kyettdva myos valvomaan tarpeeksi tehokkaasti. Tassa kohdin
nousee esille erityisesti PL 21 §:n oikeusturvatakeet.??® Mikéli yksilot tai yhteisot katsovat hal-
linnon toiminnan lainvastaisesti loukkaavan tai rajoittavan oikeuksiaan, heilld on PL 21 8:n
mukaan oikeus saada oikeusturvaa saattamalla paatos tuomioistuimen kasiteltdvaksi.??* PL 21
8:n mukaista oikeusturvaa ja siihen perustuvaa hallinnon tuomioistuinvalvontaa sek& hyvaa
hallintoa voidaankin pitéa yhtena tarkeimpéana laadullisena kriteerina, jolla perustuslaki méaéa-

rittelee hallintotoimintaa.?%®

222 Maenpaa 2013, s. 89, 138.

223 Méaenpaa 2013, s. 140.

224 Méaenpaa 2013, s. 78.

225 Ks. PL 21 §:std tarkemmin luku 5.5.2.
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Oikeusturvan ohella téllaisena voidaan nahda myds olevan hallintoviranomaisiin kohdistuva
PL 22 8:n mukainen julkisen vallan velvollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutumi-
nen. Yksityinen voi tdmé&n mukaisesti vedota valittomasti perusoikeuteen suhteessa viranomai-
seen.??® PL 22 § on yhdessa PL 21 §:n kanssa tietylla tapaa normipyramidin karki, silla kaikki
perustuslakiin sisaltyvat perusoikeudet ovat merkityksellisia hallintotoiminnassa. PL 22 8 vel-
voittaa viranomaisen arvioimaan erilaisia ratkaisu- ja toimenpidevaihtoehtoja asianosaisen pe-
rusoikeussuojan kannalta, minka lisaksi viranomaisen on huomioitava perusoikeudet kaikessa
toiminnassaan ja sovellettava perusoikeusnormeja paitoksenteossaan.??” Mikdli viranomainen
epaonnistuu tassa, PL 21 § mahdollistaa asian saattamisen tuomioistuimeen.??® Talloin ratkais-
tavassa tapauksessa tulee tarkastella vastakkaisten tai kilpailevien perusoikeuksien kollisoita,

mika edellyttad muun muassa perusoikeusrajoitusten oikeasuhtaisuuden punnintaa.??°

PL 2, 21 ja 22 8:t madrittavét tten hallintomenettelyn perusteet ja sen rajoitukset normihierar-
kian ylatasolta kasin. Kyseisten séanndsten mukaan kaikki yksittaiset perusoikeudet tulee huo-
mioida ja toteuttaa kaikessa hallintotoiminnassa. Perustuslain perusoikeussaannokset voivat
nimittdin tulla suoraan sovellettaviksi seka ensiasteen hallinnollisessa menettelyssa etté hallin-
tolainkaytossa.?® Pelkkien hallinnollisten menettelynormien liséksi hallintoviranomaisen tu-
leekin kussakin tilantessa turvata myos materiaalisten perusoikeuksien toteutuminen. Tédman
lisdksi perusoikeuksien rajoittamisen yleiset edellytykset on luonnollisesti otettava huomioon
jo lakia valmisteltaessa ja saddettdessa. >

Hallinnollisen rikosten torjunnan suunnittelun kannalta on taten huomionarvoista, etta velvol-
lisuus materiaalisten perusoikeuksien turvaamiseen ulottuu sek& lain soveltamiseen ettd lain
saatadmiseen. Tama velvollisuus ja sen merkitys korostuu huomioidessamme hallinnollisen ri-
kosten torjunnan kohdistuvan mahdollisesti sinansé lailliseen liiketoimintaan. Perusoikeuksien
turvaaminen voi nimittéin edellyttad vastakkaisten tai ristiriitaisten perusoikeuksien valisien

kollisiotilanteiden punnintaa esimerkiksi silloin, kun elinkeinovapauden perusoikeutta rajoite-

226 Maenpad 2013, s. 78, 253.

227 Maenpéad 2013, s. 253.

228 Toisaalta PL 21 §:n mukaiset hyvan hallinnon takeet ja muut oikeusturvan edellytykset tulee tayttaa tietyilta
osin jo ensiasteen hallintomenettelyssa, jolloin kyseinen oikeusturvasddnnos saa merkitysta tuomioistuinementte-
Iyn ulkopuolellakin. Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 83; Maenpd4 2013, s. 78, 80, 82; ks. tarkemmin
luku 5.5.2.

229 Méaenpaa 2013, s. 80, 84. Ks. perusoikeuksien rajoitusedellytyksista tarkemmin luku 5.4.

230 | aakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 83.

231 PeVM 25/1994 vp, s. 4-5; Maenpai 2013, s. 83-84; ks. tarkemmin luku 5.4.
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taan yleisen turvallisuuden perusteella. Edes luvanvaraisilla aloilla luvan mydntamisen edelly-
tyksid ei voida sdatdd ja muuttaa ilman rajoitteitta, mikd korostuu yleisesti vapailla elin-
keinotoiminnan alueilla. Elinkeinovapauden rajoittamisen oikeuttavaa perustetta ja sen paino-
arvoa tulee talloin verrata rajoituksella uhrattaviin oikeuksiin.

Kyseinen problematiikka on merkityksellista seké lainsaadanndssa etta lainsoveltamisessa.?®
Hyvéksyttavien torjuntakeinojen muotoilemiseksi onkin seuraavaksi tarkasteltava perusoi-
keusjarjestelman asettamia normatiivisia reunaehtoja. Jos rikostorjuntajarjestelméaé ei arvioida
perusoikeussensitiiviselld otteella, riskind on jarjestelman epahyvéksyttavyys jo normijarjes-
telman perusteista alkaen. Tamé heijastuu luonnollisesti myds perusoikeuksia alempiin nor-
meihin tehden menettelystd muun muassa hallintolain (434/2003) laadullisten edellytysten kan-
nalta problemaattisen.?*® Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten asettaman normatiivi-
sen viitekehyksen avulla voidaankin rajata ja méaérittaa hallinnollisen rikostorjunnan potenti-
aalisia keinoja myos hallintomenettelyn nakdkulmasta. Perusoikeusjérjestelmén tarkastelulla
voidaan toisin sanoen vastata siihen, minkalaisissa tilanteissa liiketoimintaan voidaan tai ei
voida puuttua, sek& miten puuttuminen tulee toteuttaa — eli minké&laisten reunaehtojen sisalla
hallinnollisen rikosten torjuntajarjestelman tulisi toimia. Kdymmekin seuraavaksi lapi hallin-
nollisen rikosten torjunnan kannalta tarkeimpia perusoikeuksia, seka niiden asettamia kehyksié

edella lapi kaydyille torjuntakeinojen vaihtoehdoille.?3*

5.4  Perusoikeudet hallinnollisen rikosten torjunnan kontekstissa

5.4.1 Perusoikeuspunninnan lahtokohdat

Kuten todettu, PL 22 8:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuk-
sien toteutuminen. Perusoikeuksien toteuttaminen edellyttaa julkiselta vallalta aktiivisia toi-

menpiteitd, mika merkitsee konkreettisimmassa muodossa perusoikeuksien toteuttamista lain

mahdollistamilla toimilla.?%®

232 perusoikeuksien merkityksesta lain saatamisen ohella myds lain soveltamisessa havainnollistaa hyvin tuore
oikeustapaus KHO 2018:85, josta tarkemmin jaljempénd luvussa 5.4.5.

283 Ks. luku 5.5.

23 Tarkasteltavien torjuntainstrumenttien painopiste keskittyy erityisesti preventiivisiin instrumentteihin luvuissa
5.1, 5.2 ja 5.6.2 mainittujen seikkojen vuoksi.

235 Maenpad 2016, s. 347.
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Hallinnollisen rikosten torjunnan voidaan katsoa toteuttavan ja suojaavan viime kédessa PL 7
8:ss4 turvattua oikeutta el&mé&an, henkilokohtaiseen koskemattomuuteen ja turvallisuuteen.
Erityisesti vakava rikollisuus saattaa ilmetd ihmisten turvallisuutta vaarantavana toimintana,
jolloin turvaamistavoitteesta voidaan johtaa muiden perusoikeuksien rajoituksia vélttamatto-
milt& osin. Henkildkohtaista koskemattomuutta suojaava séannds on oikeudellisesti erittdin te-
hokkaasti suojattu perusoikeus, silla siihen vetoavalla oikeussubjektilla on oikeus vaatia viran-

omaiselta tai tuomioistuimelta paatosta ja toimintaa, jolla tuo oikeus toteutetaan.?%

PL 7 &:n sadnnokselld ja siitd aiheutuvilla velvoitteilla on tdssa kaksi ulottuvuutta: julkisen
vallan on yhtaalta pidattaydyttava itse loukkaamasta yksildiden henkilokohtaista koskematto-
muutta (vertikaalitaso) ja toisaalta luotava olosuhteet, joissa tdmé perusoikeus nauttii suojaa
myos yksityisia loukkauksia vastaan (horisontaalitaso).?3” Turvallisuuden nimenomainen mai-
nitseminen korostaa julkisen vallan positiivisia toimintavelvoitteita yhteiskunnan jasenten suo-
jaamiseksi rikoksilta ja muilta heihin kohdistuvilta oikeudenvastaisilta teoilta, olivatpa niiden
tekijat julkisen vallan kéyttajid tai yksityisid tahoja.3® Yleisen turvallisuuden ohella rikollisten
tahojen soluttautuminen lailliseen infrastruktuuriin voi aiheuttaa loukkauksia myds PL 15 ja
18 8:ien mukaisille perusoikeuksille esimerkiksi harmaan talouden ja muun epdhyvaksyttavén

litketoiminnan kautta.

PL 7 §:n mukainen oikeus eldam&&n on perusoikeuksista tarkein, silla se on kaikkien muiden
oikeuksien nauttimisen edellytys.?®® Esimerkiksi tilanteessa, jossa uhataan toisen yksilon hen-
ked suoranaisesti, kyseessé on erittdin vahvan perusoikeuden vaarantaminen ja tdhan voidaan
puuttua varsin merkittavin toimenpitein. Talldin esimerkkitilanteessa poliisin kdyttdma matka-
viestimeen kohdistuva telekuuntelu loukkaa ”vain” epéillyn yksityisyyttd ja autonomiaa, siind

missd timan tekeméttd jattaminen voisi johtaa toisen yksilén hengenvaaraan.?*°

Hallinnollisen rikosten torjunnan kontekstissa kyse ei kuitenkaan ole suoranaisesti ja valitto-
maésti tallaisista tilanteista, vaan rikollisuusilmion aiheuttamat uhat perusoikeuksille muodos-

tuvat valillisemmin. Esimerkiksi rikollistahon harjoittama ravintolatoiminta varojen ker&éa-

236 |_ohse 2005, s. 1190.

237 Lohse 2005, s. 1190.

238 Viljanen 2001, s. 341.

239 perusoikeudet / Pellonpéa 2011, s. 281.
240 | ohse 2005, s. 1192-1193.
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miseksi rikosten tekemisté varten ei sellaisenaan uhkaa oikeussubjektien terveyttd. Hallinnol-
lisesti torjuttavan rikollisuusilmitn suhde ja etéisyys konkreettisiin rikoksiin seka niiden uh-
kaan on varsin kaukainen. Tamé nostaa kynnysté puuttua elinkeinotoimintaan. Né&in ollen PL
15 8:n mukaisen omaisuudensuojan ja PL 18 §:n mukaisen elinkeinovapauden rajoittaminen ei

ole talldin yhtéd helposti perusteltavissa kuin edella esitetyssa telekuunteluesimerkissa.

Méariteltaessa hallinnollista rikostentorjuntavalineistod ja erityisesti puututtavaa toimintaa tor-
juntaintressin ja puuttumisella loukattavien intressien vélinen suhde pitaa siis asettaa hyvak-
syttavaan etusijajarjestykseen. Puututtavan ilmién nakdkulmasta tdma ilmenee esimerkiksi si-
ten, ettd elinkeinoluvan peruuttamisen kynnys — eli elinkeinotoiminnan yhteys rikolliseen toi-
mintaan — ja talt4 vaadittava nayttokynnys pitéa olla hyvaksyttavalla tasolla PL 15 ja 18 8:iin
nahden, kun otetaan huomioon puuttumisintressin, kuten PL 7 8. Hallinnollisen rikosten tor-
junnan torjuntaintressilla on oltava suurempi painoarvo ja etusija verrattuna puuttumisella lou-

kattaviin perusoikeuksiin.

Perusoikeusrajoitusten legitiimiytt4 arvioidaan perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten

avulla, jotka voidaan tiivistaa seuraavasti:

1) Lailla séatéamisen vaatimus: Rajoitusten pitdé perustua eduskuntalakiin.

2) Tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus: Rajoitusten on oltava tarkkarajaisia
ja riittavan tasmallisesti méaariteltyja.

3) Rajoitusperusteen hyvaksyttavyysvaatimus: Rajoitusperusteiden pitéa olla pe-
rusoikeusjarjestelman kannalta hyvéksyttavid, painavan yhteiskunnallisen tarpeen
vaatimia.

4) Ydinalueen koskemattomuuden vaatimus: Tavallisella lailla ei voida s&ataa pe-
rusoikeuden ytimeen ulottuvaa rajoitusta.

5) Suhteellisuusvaatimus: Rajoitusten on oltava valttaméattdmia tavoitteen saavut-
tamiseksi seka laajuudeltaan oikeassa suhteessa perusoikeuksien suojaamaan oi-
keushyvaan ja rajoituksen taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin painoarvoon.
6) Oikeusturvavaatimus: Perusoikeutta rajoitettaessa on huolehdittava riittavista

oikeusturvajarjestelyista.
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7) Ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisen vaatimus: Rajoitukset eivat saa olla ris-

tiriidassa Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa.?*!

Hallinnollisen rikosten torjunnan erityispiirteiden kannalta olennaisinta on arvioida tarkemmin
tdsmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimusta, suhteellisuusvaatimusta, sek& oikeusturvavaati-
musta. Hallinnollisen rikosten torjunnan implementoiminen edellyttaa yksiselitteisesti ensim-
maéisen kohdan mukaisesti lailla saatdmisté. Lisaksi viranomaisen puuttuminen yksildiden pe-
rusoikeuksiin ja julkisen vallan kayttaminen edellyttavat jo PL 2 8:n perusteella lakiperustaa
tuekseen. Kolmannen kohdan mukainen rajoitusperusteen hyvaksyttavyysvaatimus téyttynee
rikosten torjunnan piirissa varsin selkeasti, vaikka hallinnollisen rikosten torjunnan puhutte-
lema rikollisuusilmi6 onkin vield lainsaddannon tasolla méarittelematon késite. Téhan liittyvaa
problematiikka kasitelldan kuitenkin tasmallisyys-, tarkkarajaisuus- ja suhteellisuusvaatimuk-
sien yhteydessd. Neljannen kohdan mukainen ydinalueen koskemattomuuden vaatimus mité
todennakdisimmin ei itsendisesti tule loukatuksi tassa kontekstissa, silla perusoikeuksien ydin-
alueita loukkaavat menettelyt ovat samalla myos tdssa kasiteltavan suhteellisuusvaatimuksen
vastaisia. Seitseménnen kohdan mukainen ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisen vaatimus
katetaan silla, ettd EIS on tarkoitettu perus- ja ihmisoikeuksien minimirajojen méaarittajaksi.
Taman vuoksi kansallisessa kontekstissa arvioitava perusoikeussuoja ja tahan liittyva tulkinta-

doktriini ovat Suomessa tyypillisesti EIS:n minimirajaa korkeammalla.

Tasmaéllisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus edellyttaa, ettd rajoituksen olennainen sisaltoé ilme-
nee suoraan laista. Siitd tulee kayda selville esimerkiksi rajoituksen laajuus ja sen tdsmalliset
edellytykset.*? Perusoikeuksien rajoitusvaltuudet pitda rajata siten, ettei kdytannossa synny
epéselvyyttd, kenelld on asianomaiset valtuudet ja kuinka pitkélle ne ulottuvat. Talldin hallin-
nollisten rikosten torjuntakeinojen suunnittelu edellyttdd muun muassa sitd, etta sen kayttami-
sen edellytykset on yksilditava selkedasti lakiin. Laista pitad ilmetd ainakin seuraavat seikat: 1)
kuka on oikeutettu kdyttaméan rajoitusvaltuuksia, 2) mika valtuuksia kaytettdesséd saadaan
tehdd, ja 3) miten silloin on meneteltava. Rajoitustoimivallan ndkékulmasta on merkityksel-
listd, ettd toimivaltuudet Kirjoitetaan niin selkeiksi, ettd niiden perusteella voidaan riittavélla

varmuudella ennakoida, miten toimivaltuuksia kdytetaan.?*

241 peVVM 25/1994 vp, s. 4-5; Viljanen 2001, s. 37-38.
242 HE 309/1993 vp, s. 29-30; PeVM 25/1994 vp, s. 5.
23 Viljanen 2001, s. 116-123.
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Kuten jo aikaisemmin téssa tutkimuksessa on kaynyt ilmi, hallinnollisen rikostorjunnan maa-
ritteleminen ja muotoileminen laintasolle on haastavaa. Suomalaisten viranomaisten haastatte-
lujen perusteella nykytilassa hallinnollista rikosten torjuntaa ei kaikissa mahdollisesti soveltu-
vissa viranomaisissa koeta omaksi tehtavéksi. Koulutuksen ja tietoisuuden liséksi tulevaisuu-
dessa pitéa kyeta tarkkarajaisesti maarittelemaan se, minkalaiseen toimintaan voidaan puut-
tua, ja kuka puuttuu sekd milla tavoin. Esimerkiksi Alankomaissa tdma on toteutettu systema-
tisoiduilla ohjeilla ja laeilla, mitka selkeasti osoittavat eri viranomaisten toimivaltuudet ja roolit

hallinnollisen rikostorjunnan kaytannon toteuttamisessa.

Tasmaéllisen ja tarkkarajaisen lakimuotoilun lisaksi hallinnollisen rikosten torjunnan jatkoval-
mistelussa pitédé paneutua myos sen yleiseen hyvéksyttavyyteen. Tatd ilmentdd perusoikeuk-
sien rajoitusedellytyksista erityisesti suhteellisuusvaatimus. Suhteellisuusvaatimuksen mukaan
perusoikeuden rajoitus on sallittua vain silloin, jos tavoite ei ole saavutettavissa perusoikeuteen
vahemman puuttuvin keinoin. Rajoitus ei mydské&éan saa menna pidemmalle kuin on perusteltua
ottaen huomioon rajoituksen taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa
rajoitettavaan oikeushyvaan. Keskeista on taten rajoitusten valttamattomyys, ja perusoikeuden
rajoituksen suhde silla saavutettavaan hyotyyn néahden. Vaikka perusoikeuksien rajoitusedel-
Iytykset ovat nimenomaisesti suunnattu lainsaatdjéalle, ne voivat saada yksittaistapauksessa

merkitysta my6s silloin, kun viranomaisen ratkaistavana on perusoikeussensitiivinen tilanne.?*

Suhteellisuusvaatimuksen tayttymista arvioidaan viime kédessa perusoikeuden takaamien in-
tressien ja perusoikeuden rajoittamisen taustalla olevien intressien painoarvon keskindisella
punninnalla.?* Hallinnollisen rikosten torjunnan kohdalla tima on haastavaa toteuttaa, koska
puuttumisperusteena ei valttamatta ole kiinteasti elinkeinotoimintaan liittyva rikos. Jos tarkoi-
tuksena olisi tdman sijaan tarkastella liiketoimintaa, johon itsessdén kuuluvat elimellisesti vaa-

rinkéytokset, puuttuminen olisi talléin lahtokohtaisesti helpommin perusteltavissa.

Taman liséksi hallinnollisen rikosten torjunnan antama suoja esimerkiksi PL 7 §:ssd turvatuille
oikeushyville voi olla varsin valillista. Ei ole perusteetonta katsoa, ett& esimerkiksi anniskelu-

luvan peruuttaminen ilman kytkent&& elinkeinotoiminnassa tapahtuneeseen laiminlyontiin tai

244 PeVVM 25/1994 vp, s. 5; Viljanen 2001, s. 205, 353.
25 Viljanen 2001, s. 210
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rikokseen tai yksiloitdvaan rikosepdéilyyn voi aiheuttaa kiperan tilanteen perusoikeuspunnin-
nassa. Jos harjoitettu liiketoiminta on sinansa taysin laillista, yleisen turvallisuuden mahdolli-
nen loukkaaminen liiketoiminnan tuottamien varojen perusteella on varsin kaukainen peruste
elinkeinotoiminnan rajoittamiselle. Repressiivisten seuraamusten ja lupien perumisen suhteen
tallaiseen on suhtauduttukin perinteisesti varsin pidattaytyvasti. Ennakollinen valvonta ja pre-
ventiivinen toiminta lupia myodnnettéessa ovat lahtokohtaisesti helpommin toteutettavissa kuin
jalkikateiset repressiiviset keinot. Talloinkin luvan epadamiselle tulee kuitenkin kyeta naytta-
madn selked oikeudelliseen harkintaan sidottu peruste, jonka muotoileminen normatiivisesti
voi olla Suomessa ongelmallista esimerkiksi Alankomaissa omaksuttuun ratkaisuun pohjau-

tuen.246

Edelld mainittujen ongelmien lisaksi muiden perusoikeuksien rajoittamista PL 7 §:n mukaisella
henkil6kohtaista turvallisuutta koskevalla perusoikeudella on kritisoitu myds yleisella tasolla.
Jokaisen oikeus turvallisuuteen on sindnsa pateva argumentti perusoikeuskeskustelussa, mutta
rajoituksien perusteleminen aina yleisella turvallisuudella uhkaa hdamart&é perusoikeuksien yk-
silokohtaista suojavaikutusta ja tehdéd henkildkohtaisesta turvallisuudesta monien muiden oi-
keuksien yleisen rajoitusperusteen.?*” Tama ei automaattisesti esta yleisen turvallisuuden ta-
voitteen kayttdmista perusoikeusrajoituksen perusteena, mutta turvaamistavoite pitaa tosiasial-

lisesti punnintatilanteessa suhteuttaa hyvaksyttavasti muihin rajoitettaviin perusoikeuksiin.

Olennaisinta on huomioida se, ettd kollektiivisten intressien, kuten kansallisen turvallisuuden
varmistamisen ja vakavan rikollisuuden estdamisen, hyvaksyttavyys vaihtelee perusoikeuksit-
tain. Talloin kyse on aina viimekédessa tapauskohtaisesta punninnasta, jolloin yleisella turval-
lisuudella tai henkilokohtaisella koskemattomuudella ei voida automaattisesti jyratd muita pe-

rusoikeuksia.?*®

Tahan liittyva problematiikka on konkreettisessa punninnassa pohjimmiltaan sama kuin mité
edelld on esitetty: kuinka pitkalle on perusteltua perustella perusoikeuden A rajoittamista pe-
rusoikeuden B turvaamistavoitteella tai -velvollisuudella? Esimerkiksi poliisin valtuuksien laa-

jentamista voidaan lahtokohtaisesti aina perustella muiden perusoikeuksien turvaamisella ja

246 Alankomaissa BIBOB-jérjestelmaan kytkeytyva luvan tai urakkatarjouksen myontamatta jattaminen voi pe-
rustua vain epdilyyn rikollisista kytkenndista.

247 perusoikeudet / Pellonpad 2011, s. 285. Ks. lisad Tuori 1999.

248 peVL 10/2000 vp, s. 3; Viljanen 2001, s. 185, 187.
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yleisella turvallisuudella, mutta téllekin argumentille on kyettavé asettamaan selkeét rajat pe-
rusoikeuspunninnassa.?*® Kéytettiessa yleista jarjestystd perusoikeuden rajoitusperusteena,
yleisen jarjestyksen intressejd pitad mahdollisuuksien mukaan konkretisoida ja rajata jo saa-
dostekstissd mahdollisimman kattavasti.?*® Samalla yhteydessa taytyy kyeta osoittamaan ek-
saktisi se yleistd turvallisuutta vaarantava uhka, johon hallinnollisella rikosten torjunnalla py-

ritdan vastaamaan.

Perusoikeusrajoitusten toteuttamisessa ja hallinnollisen rikosten torjunnan kehittdmisessa on
pysyteltava edella kéasiteltyjen reunaehtojen mukaisen punninnan sisélla. Seké torjuntakeinojen
ettd puututtavan menettelyn lopulliset ilmenemismuodot ovat haarukoitavissa ja méaaritelta-
vissé yksittdisten perusoikeuksien rajoitusedellytysten avulla. Rajoitusedellytykset asettavat
edelld mainitun mukaisesti viitekehyksen lainsd&ddanndssé mahdollisesti omaksuttaville ratkai-
suille, minka perusteella hallinnollisen rikosten torjunnan normatiivisesti hyvéaksyttavaa sisal-

tod voidaan tarkentaa ja rajata.

Koska hallinnollinen rikosten torjunta voidaan ymmartad monin eri tavoin, kuten esimerkiksi
yhtéalta viranomaisorganisaatioiden ylittdvana yhteistyoné ja toisaalta konkreettisina seuraa-
muksina, seuraavaksi on tarpeellista kdyda lapi eri osa-alueiden kannalta keskeisimmaét perus-
oikeudet ja niiden vaikutukset hallinnollisen rikosten torjunnan muotoiluun. Yksittaisten ma-
teriaalisten perusoikeuksien rajoittamisen aste nimittdin vaikuttaa siihen, minkélaisia instru-
mentteja voidaan suomalaiseen oikeusjarjestykseen omaksua, seké kuinka merkittaviin oikeus-
turvatakeisiin torjuntajarjestelman muotoilussa tulee ryhtya. Kansainvalisen vertailun ja kan-
sallisten viranomaisten haastattelujen perusteella esiin nostettujen torjuntakeinojen kannalta
relevantteja perusoikeuksia ovat erityisesti yksityiselaman suoja (PL 10 §), viranomaisten toi-
minnan julkisuus (PL 12 §), omaisuuden suoja (PL 15 8), elinkeinovapaus (PL 18 8), seka
my6hempéna luvussa 5.5 kasiteltava edelld mainittujen perusteella maaraytyva oikeusturva
(PL 21 8). PL 21 §:n mukaiset oikeusturvatakeet méaaraytyvat pitkélti puuttumisen asteen ja
tdmén toteuttamistavan perusteella, minka vuoksi oikeusturvan minimireunaehtoja tarkastel-

laan jaljempéana luvussa 5.5.2 omana kokonaisuutenaan.

249 Ks. Tuori 1999 ja Viljanen 2001, s. 159-184.
250 peVL 10/2000 vp, s. 3; Viljanen 2001, s. 185, 187.
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5.4.2 Tiedonhankinta

Kansainvélisen vertailun ja kansallisten viranomaisten haastatteluiden perusteella voidaan to-
deta, ettd hallinnollisen rikosten torjunnan yhten& kulmakivena on tietoisuus torjuttavasta ilmi-
0Osté seka puuttumisen mahdollistava tilannekuva. Puuttuminen torjuttavaan toimintaan edel-
Iyttad perusteltua syyta ja nayttod, minké vuoksi liiketoiminnan harjoittajan pitaa olla kytket-
tavissa rikolliseen toimintaan tavalla tai toisella. Tarvittavan ndytdn maaré ja laatu riippuvat
siitd, kuinka merkittava puuttumiskeino kohteeseen kohdistetaan, seka miten puuttumisen pe-
ruste ja puuttumiskynnys maéritellaan lainsaddénnossa. Tahan liittyva tiedonhankinta ja -ke-
rédminen saattaa loukata esimerkiksi PL 10 8:n mukaista yksityiseldmén suojaa, minka vuoksi
rikosten torjunnan tueksi tarvittavan tiedonhankinnan intressia on verratava tiedonhankinnan

kohteen yksityisyydensuojan vahvuuteen ja tdman mahdolliseen rajoittamiseen.

Yksityiselamén, henkilGtietojen ja viestin suojasta sadtavan PL 10 8:n mukaan:

Jokaisen yksityiselama, kunnia ja kotirauha on turvattu. Henkil6tietojen suojasta
sdadetaan tarkemmin lailla.

Kirjeen, puhelun ja muun luottamuksellisen viestin salaisuus on loukkaamaton.
Lailla voidaan saataa perusoikeuksien turvaamiseksi tai rikosten selvittamiseksi
valttamattomista kotirauhan piiriin ulottuvista toimenpiteista.

Lailla voidaan saataa lisaksi valttamattomista rajoituksista viestin salaisuuteen
yksilon tai yhteiskunnan turvallisuutta taikka kotirauhaa vaarantavien rikosten tut-

kinnassa, oikeudenkaynnissa ja turvallisuustarkastuksessa sek& vapaudenmenetyk-
25251

sen aikana.
Kuten muidenkin perusoikeuksien, myds yksityisyydensuojan painoarvo ja suojan aste riippu-
vat puuttumisen asteesta ja laadusta. Perusoikeuden ydinalueella on kotirauhan suoja ja luotta-
muksellisen viestinnén sisaltd. Naiden reuna-alueille jadvéa viestintd ja yksityisyys eivat ole
yhtd vahvaa. Esimerkiksi telekuuntelu on vahvemmin suojattua kuin muu televalvonta, koska
ensiksi mainitussa paljastuu viestin siséltd. Arviointi on kuitenkin tapauskohtaista, jolloin esi-
merkiksi kodin lisaksi myds ammatilliset toimitilat voivat tilanteesta riippuen kuulua suojan

piiriin, silla eri tiloja voidaan kayttaa eri tarkoituksiin. Vapaiden ammatinharjoittajien tilojen

251 Kuten jo aikaissmmin olemme maininneet, PL 10 §:n sanamuotoa muutettaneen. Ks. HE 198/2017 vp.
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lisaksi myds yhtion liiketilat voivat kuulua kotirauhan piiriin, vaikka yhtion nauttima suoja ei

valttamatta olekaan yhtd vahvaa kuin luonnollisen henkilén.??

Vastakkaisten perusoikeusintressien vélinen etusijajrjestys on tapauskohtaista, jolloin mik&
tahansa tiedonhankintakeino tai -kohde voi kaantaa etusijajarjestyksen silloin, kun valitun tie-
dustelukeinon kaytto lakkaa olemasta jarkevassa suhteessa sen tiedettyihin tai arvioituihin hait-
toihin.?>® Tama perusoikeuspunninta on luettavissa jo perusoikeussaannoksen sisallosta. PL 10
8:n mukaan kyseisté perusoikeutta voidaan rajoittaa lailla esimerkiksi perusoikeuksien turvaa-
miseksi tai rikosten selvittamiseksi.?>* Kansallista perusoikeussaannostimme méaarittavan EIS
8 artiklan mukaan rikosten torjuntamenetelmien tulee talldin olla tasapainossa rikollisuudesta

aiheutuvien haittojen ja perusoikeusrajoitusten kanssa.?*® EIS 8 artiklan sanamuodon mukaan:

1. Jokaisella on oikeus nauttia yksityis- ja perhe-elamaansa, kotiinsa ja kirjeen-
vaihtoonsa kohdistuvaa kunnioitusta.

2. Viranomaiset eivat saa puuttua taman oikeuden kayttdmiseen, paitsi kun laki sen
sallii ja se on valttamatonta demokraattisessa yhteiskunnassa kansallisen ja ylei-
sen turvallisuuden tai maan taloudellisen hyvinvoinnin vuoksi, tai epajarjestyksen
tai rikollisuuden estéamiseksi, terveyden tai moraalin suojaamiseksi, tai muiden
henkiloiden oikeuksien ja vapauksien turvaamiseksi.”

Hallinnollisen rikosten torjunnan kontekstissa on huomionarvoista se, etta torjuttavaan toimin-
taan pitéisi kyeta puuttumaan myas silloin, kun itse liiketoimintaan ei liity rikoksia. Hallinnol-
lisen rikosten torjunnan ensisijaisena tarkoituksena ei ole selvittad liiketoiminnassa tehtavia
rikoksia, vaan toimia pikemminkin yleisesti rikollisuuden toimintaedellytyksia heikentavésti.
Torjuntatyon kéytannon tehokkuuden kannalta olisi talloin tarkead, etta tietoa voitaisiin hank-
kia ennakollisesti ilman liiketoimintaan liittyvan rikoksen epéilya. Esimerkkina tallaisesta lo-
giikasta rikosten selvittdmisen kontekstissa voidaan nostaa esille poliisilain 5 luvun 13 §:n 3
momentti, jonka mukaan poliisi saa rikoksen estdmiseksi kohdistaa henkil6on suunnitelmal-
lista tarkkailua, jos on perusteltua syyta olettaa hanen syyllistyvan rikokseen, josta sdadetty
ankarin rangaistus on vahintaan kaksi vuotta vankeutta, taikka varkauteen tai katkemisrikok-

seen.

252 pellonpaa et al. 2012, s. 689-691.

253 | ohse 2005, s. 1195-1197.

254 Tai tulevassa muodossa rikosten torjumiseksi.
255 pellonpaa et al. 2012, s. 689-691.
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NyKkyisen rikostutkinnan ja tahan liittyvan tiedonhankinnan mahdollistava saantely ei ole hal-
linnollisen rikosten torjunnan piirissa kuitenkaan yhté selkeasti perusteltavissa. Konkreettisten
rikosten ulkopuolinen yleisvalvonta ja tdhan liittyva tiedonjakaminen edellyttanevét lievempia
keinoja, silla hallinnollisen rikosten torjunnan perusteena ei ole yhta valittomat ja vakavat seu-
raamukset esimerkiksi ihmishengelle tai omaisuuden suojalle. Perustuslain 10 §:n 3 momentin
s&&nnos mahdollistaakin luottamuksellisen viestinndn perusoikeuteen puuttumisen vain rikos-
ten tutkinnassa,?®® oikeudenkaynnissi ja turvallisuustarkastuksissa seka vapaudenmenetyksen
aikana. Verrattuna esimerkiksi EIS 8 artiklan 2 kohtaan kansallinen perusoikeussaannéksemme
on talta osin huomattavasti tiukempi sanamuodoltaan ja tulkintadoktriiniltaan. Euroopan ih-
misoikeussopimuksen 8 artiklan 2 kohdan mukaan viranomaiset saavat puuttua kyseiseen ih-
misoikeuteen, jos laki sallii sen ja se on valttamé&tontd muun muassa kansallisen ja yleisen tur-
vallisuuden vuoksi, tai epéjérjestyksen ja rikollisuuden estamiseksi, terveyden tai moraalin

suojaamiseksi, tai muiden henkildiden oikeuksien ja vapauksien turvaamiseksi.

Hallinnollinen rikosten torjunta kohdistuu suoranaisen fyysisen koskemattomuuden ja turval-
lisuuden sijaan enemmaénkin taloudellisen turvallisuuteen ja rikosten yleisiin toimintaedelly-
tyksiin. T&lloin PL 10 §:n mukaisen perusoikeuden rajoitusintressi hallinnollisen rikosten tor-
junnan perusteella vaikuttaa - ainakin prima facie — heikommalta verrattuna konkreettisten ri-
kosten ennalta ehkaisemiseen. Turvallisuudella voidaan kuitenkin ainakin periaatteessa perus-
tella myos valillisesti turvallisuutta edistavia toimenpiteitd, mikéli lainséatajan turvaamisvel-
voitteen katsotaan kattavan myos positiiviset turvallisuutta koskevat odotukset.?>” Kynnys yk-
sittaisen kohdistetun valvonnan toteuttamiseksi on talloin kuitenkin varsin korkea. Esimerkiksi
pakkokeinolain 10 luvun 9 §:n mukaan poliisin oikeudet telepakkokeinoihin perustuvat konk-
reettisiin vakavien rikosten epéilyihin, minka lisaksi telepakkokeinojen kaytosta paattavat tuo-

mioistuimet.

Tallaisen oikeuden siirtdminen muille viranomaisille niiden omaan harkintavaltaan on tdmén
vuoksi hallinnollisen rikosten torjunnan kontekstissa lahtokohtaisesti pois suljettua, joten jal-

jelle jaaviksi keinoiksi jaavat esimerkiksi erilaiset elinkeino- ja liiketoimintaa kasittelevat re-

2% Sanamuoto tutkinnassa muutettaneen muotoon torjunnassa. Ks. HE 198/2017 vp, s. 34-37; PeVM 4/2018, s.
2; luku 5.2
257 Ollila 2005, s. 789-790.
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Kisterit ja niihin tallentuvat tiedot, sekd viranomaisten vélinen tiedonvaihto rikosrekisteritie-
doista tai muista puuttumisen perustaksi nostettavista tiedoista. Téllaiset elinkeinorekisterit ja
vastaavat instrumentit soveltuvat jo osin nimittain tallékin hetkell& varsin hyvin hallinnollisen
rikosten torjunnan intresseihin. Esimerkiksi alkoholilain (1102/2017) 66 8:n mukaan alkoho-
lielinkeinorekisteriin voidaan lupa-asioiden kasittelyé ja valvontaa varten keratd muun muassa
poliisitutkintaa, esitutkintaa, syyteharkintaa ja syytetta seka rikosasiain tuomioistuinkasittelya
ja rikostuomioita koskevat tiedot elinkeinonharjoittajista ja pykélan 2 kohdassa tarkoitetuista
henkiloista.?®

Kokonaisuutena arvioiden haastavinta on maarittaé paitsi kynnys tiedonhankinnan ja -jakami-
sen aloittamiselle myds hyddynnettévissa olevat tiedot ja niiden hankintatavat. Hallinnollisen
rikosten torjunnan kontekstissa pitdd maaritell& tarkkarajaisesti, miten puuttumisen perusta-
vana olevasta toiminnasta saadaan tietoa ja miten sitéd voitaisiin analysoida. Rikostietoja voi-
daan lahtokohtaisesti hyodyntéa jo olemassa oleviin tietoihin perusten esimerkiksi alkoholi-
laissa omaksumalla tavalla. Pelkdn rahoitustoiminnan perusteella ei kuitenkaan voida ryhtya
vahvoihin yksittdisiin tiedustelutoimiin, vaan yksityiskohtaiselle puuttumiselle on oltava tar-

peellinen syy ja epaily jonkinlaisesta vaarinkaytoksesta.

Jatkovalmistelussa pitdisi kuitenkin tavalla tai toisella varmistaa, etté tiedot rikollisista tahoista
ja ndiden rikollisesta toiminnasta saadaan elinkeinotoiminnan valvojien kdytettavaksi. Yhtena
potentiaalisena vaihtoehtona on tarkastella mahdollisuutta lisété yleisen luotettavuuden ja nuh-
teettomuuden kayttamista luvanvaraisten alojen lupaedellytyksend, kuten esimerkiksi Alanko-
maissa on tehty. Talloin puuttuminen sinénsé lailliseen liiketoimintaan Suomessa edellytténee,
ettd puuttumisen perustana on tuomittu rikos tai vahintaan epaily yksiloitavésté rikoksesta. Lii-
ketoiminnan vastuuhenkildiden rikostaustaa kuvaavia tietoja tulisi siis talléin olla mahdollista
hyodyntéé hallinnollisen viranomaisten toiminnassa paatettdessa torjuttavaan toimintaan puut-
tumisesta. Puuttumisen perusteiden tulee kuitenkin olla tarkkarajaisesti ja ennakoitavasti 16y-
dettévissa lakitekstista. Tallaiset ratkaisut edellyttavat viranomaisten vélisen yhteistyon ja ta-
hén liittyvan lainsd&ddannon kattavaa arvioimista, seké perusoikeuspunnintaa tietojenhankkimi-

sen liséksi myos tietojenvaihdon nédkdkulmasta.

258 Alkoholilain 66 §:n 2 momentin 2 kohdassa tarkoitettuja henkil6ita ovat yhteison hallituksen jasenet, toimitus-
johtaja, huomattavat osakkeenomistajat, vastuunalaiset ja danettomat yhtiomiehet sekd heidan sijoittamansa pa-
nokset.
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5.4.3 Tiedonvaihtaminen

Edella késiteltyyn yksityisyydensuojaan liittyy myods arkaluonteisten tietojen salassapito. Sa-
lassapitointresseja voi olla sek& oikeussubjektien suojaamiseksi, mutta myds viranomaisten
toiminnan ja tehtavien tehokkaan suorittamisen turvaamiseksi.?*® Tietojen kisittelyn ja vaihta-
misen tematiikkaan liittyy talléin myos salassapitoa koskevat sadnnokset, sekéd perusoikeusta-

solla PL 12 §:n 2 momentin mukainen julkisuusperiaate.

Kyseisen periaatteen mukaan julkisuus on viranomaisten toiminnassa paasaanto. Taté ilmentaa
esimerkiksi julkisuuslain 17 §, jonka mukaan viranomainen on tehtévi&én hoitaessaan velvol-
linen huolehtimaan siitd, ettd tietojen saamista viranomaisen toiminnasta ei lain tarkoitus huo-
mioon ottaen rajoiteta ilman asiallista ja laissa séadettya perustetta eikd enempéaa kuin suojat-
tavan edun vuoksi on tarpeellista. S&&nnos edellyttad yleisesti julkisuusperiaatteen mahdolli-
simman laajaa toteuttamista. Koska julkisuusperiaatetta pitaa tulkita perusoikeusmyonteisesti,
tiedonsaantioikeuden voidaan katsoa perustavan myods viranomaisen velvollisuuden aktiivi-

sesti edistad julkisuuden toteutumista.2°

Perinteisesti viranomaisten tiedonantovelvollisuus on ollut suhteellisen passiivista, mutta
viime aikoina viranomaisen velvollisuus antaa tietoja aktiivisesti ja oma-aloitteisesti on laajen-
tunut. Jos tietojen saaminen on oikeutettua ja perusoikeuksien mukaista, viranomaisen pitéisi
toteuttaa tatd oma-aloitteisesti ja aktiivisesti. Tdméan vastinparina on luonnollisesti salassa pi-

dettévien tietojen suojaaminen ja salassapitointressit.

Julkisuuden toteuttaminen on siten lahtokohtaisesti perusoikeusmyonteisté tulkintaa, johon vi-
ranomaiset ovat velvollisia. Vakiintuneiden laintulkintaperiaatteiden mukaisesti perusoikeu-
desta tehtavaa poikkeusta on tulkittava suppeasti ja perusoikeusmyonteisesti siten, etté julki-
suus voi toteutua mahdollisimman laajasti rajoitusintressien puitteissa. Julkisuuden rajoittami-
nen voikin PL 12 8:n 2 momentin mukaan perustua vain valttaméattémiin syihin. Salassapito-
perusteen kaytdnnon tulkinnassa on talldin pyrittdva mahdollisimman tehokkaasti varmista-
maan salassapitointressin suoja, mutta vain siind maarin kuin se on tapauskohtaisesti valttama-

tonta.

29 Ks. esim. viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (julkisuuslaki, 621/1999) 24 §:n mukainen lista
salassa pidettavistd viranomaisen asiakirjoista.
260 Maenpad 2016, s. 360.
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Julkisuutta ja tiedonvaihtoa voidaan taten rajoittaa salassapidolla vain tapauskohtaisesti valtta-
mattomista syista. Tietojen saamista tai antamista ei saa toisin sanoen rajoittaa enempad kuin
suojattavan edun vuoksi on tarpeellista. Perusoikeuksilla suojattavia etuja on verrattava toi-
siinsa, jolloin joko yksityisyydensuojalle tai rikostorjunnan edellyttdmalle tiedonvaihdolle ja -
keraamiselle yleisen turvallisuuden suojaamiseksi annetaan toista suurempi painoarvo.?®* Pu-
huttaessa hallinnollisesta rikosten torjunnasta ja tietojenvaihtoon sisaltyvasta problematiikasta
paakysymys on, voiko tai tulisiko yleisen turvallisuuden syrjayttaé joissakin potentiaalisissa

tilanteissa yksityisyydensuoja tai muut salassapitointressit.

Koska viranomaisen yleisend velvollisuutena on soveltaa toiminnassaan perus- ja ihmisoikeus-
myonteistd tulkintaa ja harkintaa, sovellettavan lain tulkintavaihtoehdoista on valittava sellai-
nen, joka parhaiten edistda perusoikeuksien toteutumista kokonaisuutena arvioiden. Harkinta-
vallan kayttdmisen on kuitenkin pysyttava PL 2 §:n 3 momentin mukaisesti lainsdddédnnon aset-
tamissa puitteissa.?®? Seka soveltamis- etta lainsaatamistasolla edelld mainittu esimerkki tie-
donvaihdon ja salassapidon vélisesta punnintatilanteesta voi havainnollistua siten, etté tiedon
antamatta jattaminen voi aiheuttaa salassapitointressia merkittdvdmman oikeuden loukkauk-

sen.

Lainsdéddannostamme 16ytyy edelld kuvaillun tilanteen varalle useita salassapidon rikkomisen
oikeuttavia poikkeuksia eraanlaisina varaventtiileind. Vaikka seuraavat esimerkit eivat olekaan
tarkoitettu tai tarkoituksenmukaisia paasaantdiseen soveltamiseen, ne havainnollistavat hyvin
yleisen turvallisuuden ja henkilokohtaisen koskemattomuuden perusoikeuksien vaikutusta sa-

lassa pidettévien tietojen kasittelyssé.

Tallainen perusoikeuksista kumpuava velvollisuus oma-aloitteiseen tiedonantoon l6ytyy esi-
merkiksi rikoslain 15 luvun 10 8:std. Kyseessa on kaikkia oikeussubjekteja, seka taten myos
viranomaisia, koskeva velvollisuus ilmoittaa torked rikos. Kysymys on rikoksen torjuntaan liit-
tyvésta ilmoitusvelvollisuudesta, jossa ilmoitus laiminly6daan, kun rikos olisi vield estetta-
vissd. Vaitiolovelvollisuuden alaiset tilanteet eivat jaa ilmoittamisvelvollisuuden ulkopuolelle,

vaikka sadnnoksessa ei ole selkeaa erillistd mainintaa tasta.2%% Toérkeadn rikoksen ilmoittamatta

261 peVL 14/2018 vp, s. 7.
262 Maenpaa 2016, s. 301.
263 Wallin — Konstari 2000, s. 292-293. Ks. myds LaVM 3/1998 vp, s. 12-13.
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jattdminen ei ole virkarikos, vaan se koskee yleisesti kaikkia kansalaisia pois lukien tietyt su-

kulaissuhteet ja tah&n rinnastuvat laheiset suhteet.

Velvollisuus oma-aloitteiseen tietojen luovuttamiseen voi syntyé yleisen ilmoitusvelvollisuu-
den lisédksi myos silloin, kun tietojen luovuttaminen toiselle viranomaiselle on valttaméatonta
viranomaiselle itselleen séadettyjen tehtdvien suorittamiseksi, eli viranomaisen omien virka-
velvollisuuksien tayttamiseksi. Esimerkiksi poliisilla on velvollisuutena ehkéistd oma-aloittei-
sesti rikoksia, mika saattaa edellyttd yhteyden ottamista muihin viranomaisiin, jos tilannetta
ei voida ratkaista poliisin omin voimin. Jos himenomaista sadnndsperustaa ei ole, tietojen luo-
vuttamista voi aritilanteissa perustella myos RL 4 luvun 5 §:ssé tarkoitetulla pakkotilalla.?5*
N&ma tiedonvaihtoperusteet eivét kuitenkaan ole riittavia ja tarkoituksenmukaisia keinoja kay-
tannon soveltamisen kannalta, silla tietojenvaihdon tulisi perustua nimenomaiseen erityislain-

sadadannon oikeutukseen, eiké rikosoikeudelliseen poikkeusmenettelyyn.

N&ma esimerkit koskevat Idhinnd &&ritilanteita, joissa on kysymys vélittdmista ja pakottavista
uhista tarkeiden oikeushyvien suojelemiseksi. Vaikka ne eivét siten sovellukaan hallinnollisen
rikosten torjunnan konstruoimisen paasaannoksi, lainsaatdjan ja -soveltavan tulee arvioida sa-
mankaltaisesti yhtaalta rikostorjunnan ja toisaalta salassa pitdmisen intressien valista suhdetta
toisiinsa. Tadman toteuttaminen edellyttéda perusoikeuspunninnan lisaksi myos hallinnollisen ri-

kostorjunnan ja viranomaisten tehtavankuvien tarkkaa méaarittelya lainsaadannossa.

5.4.4 Omaisuudensuoja

Konkreettisia puuttumiskeinoja suunniteltaessa merkittdvimmiksi perusoikeuksiksi nousevat
PL 15 8:n mukainen omaisuudensuoja ja PL 18 8:n mukainen elinkeinovapaus. Ensiksi mai-
nittu pitaa kaytannossa sisallaan yritysvarallisuuden omistuksen ja kdyttévapauden. Sen sijaan
elinkeinovapaus voidaan nahda yleisempana oikeutena taloudellisen toiminnan harjoittami-
seen, eli esimerkiksi yrittamiseen.?®® Puhuttaessa hallinnollisesta rikosten torjunnasta ja esi-
merkiksi elinkeinolupien epaamisesta tai liiketoimintakielloista, puuttumisen vaikutuksia nai-

hin materiaalisiin perusoikeuksiin pitaa tarkastella perusoikeuspunninnan avulla.

264 poliisiosaston julkaisu 15/2003, s. 10, 39.
265 Saraviita 2001, s. 3.
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Hallinnollisen rikosten torjunnan kannalta on olennaista tiedostaa, ettd viranomaisten myonté-
vat luvat voivat ainakin tietyissa tilanteissa kuulua omaisuudensuojan alaisuuteen. Euroopan
ihmisoikeustuomioistuin on ratkaisukdytdnngsséan katsonut, etta esimerkiksi anniskeluluvat
voivat olla omaisuudensuojan alaisuuteen kuuluvia etuja.?®® Suomalaisessa oikeuskaytanngssi
tatd on mukailtu siten, ettd esimerkiksi taksiluvan peruuttaminen puuttuu EIS:ssa turvattuun
oikeuteen nauttia rauhassa omaisuudestaan. Perustuslakivaliokunnan ja kansallisten tuomiois-
tuinten ratkaisukdytannéssa on myos katsottu, ettd viranomaisten myontdmien lupien peruut-
taminen on PL 15 8:n liséksi tietyissa tilanteissa samalla puuttumista myds PL 18 §:n elinkei-

novapauteen.?®’

Epétoivottavaan menettelyyn puututtaessa lahtokohtana on se, ettd omaisuudensuoja ei suojaa
rikoksella hankittua tai rikolliseen toimintaan vélittomasti liittyvad omaisuutta. Esimerkiksi ri-
koksen tuottaman hyodyn konfiskointi katsotaan hyvaksyttavéaksi sen vuoksi, ettd rikoksen te-
keminen ei saa olla taloudellisesti kannattavaa. Samoin on katsottu, ettei hyvan tavan vastai-
sesti hankittu varallisuus nauti perustuslainsuojaa samalla tavalla kuin hyvaksyttavasti hankittu
omaisuus. Merkittavaa kuitenkin on, ettd konfiskointi voi kohdistua vain laittomasti hankittuun
omaisuuteen. Esimerkiksi laajennetun menettamisseuraamuksen yhteydessa on katsottu, etté
sen kohteena voi olla vain laittomasti saatu tai hankittu omaisuus. Kéytdnndssa omaisuuden
laillinen alkuper& johtaakin siihen, ettei omaisuuteen voida kohdistaa konfiskaatioseuraamuk-
sia.28

Yleinen turvallisuus ja jarjestys voivat kuitenkin olla legitiimeja perusteita varallisuusoikeuk-
sien rajoittamiseksi edell& mainittujen reunaehtojen puitteissa silloin, kun omaisuutta kaytetaan
vahingollisesti. Varallisuusoikeuksia ja omaisuudensuojaa voidaan talldin rajoittaa niin yksi-
tyisten kuin julkistenkin etujen suojaamisen ja edistamisen perusteella.?®® Omaisuudensuojan
vahvuuden kannalta on erityisen merkityksellista, ettd omaisuuden erilaisten vaarallisten ja va-
hingollisten kayttétapojen voidaan katsoa jaavan perustuslaillista suojaa nauttivien kayttotapo-
jen ulkopuolelle. Havainnollistavana esimerkkind voidaan mainita omistusoikeus ampuma-

aseisiin: on taysin perusteltua rajoittaa aseiden oikeudenvastaista kaytt6d omaisuudensuojan

266 pellonpas et al. 2012, s. 859.

267 peVL 16/2003 vp, s. 2; Perusoikeudet / Lansineva 2011, s. 576-577.
268 peV/L 33/2000 vp, s. 2; Perusoikeudet / Lansineva 2011, s. 569.

269 Viljanen 2001, s. 188-189.
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estaméttd. Konkreettisessa yksittaistapauksessa arviointi tulee kuitenkin toteuttaa perusoikeus-

jérjestelman kokonaisuuden Kattavasti.?”

Edelld mainittua omaisuuden vahingollista kdyttamista havainnollistaa my6s EIS:n 1. lisapoy-
takirjan 1 artiklan 2 kappale, jonka mukaan valtiot voivat saattaa voimaan lakeja, jotka ne kat-
sovat valttaméattomiksi omaisuuden kayton valvomiseksi. Kyseisen sdannon osalta valtioiden
harkintamarginaali on laaja, vaikka myos sitd kéytettdessa on noudatettava suhteellisuusperi-
aatetta.?’* Hyviksyttavyys saattaa edellyttaa myds tiettyjen menettelyllisten takeiden olemas-
saoloa. Omaisuuden kayton valvonta pitdd EIS:n mukaisesti kuitenkin ymmartaa laajasti ja se
voi saada monenlaisia eri muotoja. Taman perusteella myos lupien peruuttamiset ovat hyvék-
syttavia rikostentorjuntaan liittyvien intressien valossa, kunhan sdéntely on toteutettu kokonai-

suutena arvioiden oikeudenmukaisesti ja suhteellisuusperiaatteen mukaisesti.?’?

Suhteellisuusvaatimuksen ongelmallisuus hallinnollisen rikosten torjunnan kontekstissa voi
havainnollistua monin eri tavoin. Yksi merkittdvimmistd haasteista on muotoilla rikosten tor-
juntavalineistdsta hyvaksyttava yhteisollisessd muodossa harjoitettavan toiminnan kannalta.
Jos esimerkiksi yokerhon omistaa ja sen pdivittaista toimintaa johtavat useat henkil6t, annis-
keluluvan peruuttaminen yhteisolta pelkastaan yhden omistajan rikollisten kytkentdjen takia
voi olla perusoikeuspunninnassa vaikea perustella. Yhteison ja sen ”syyttomien” omistajien
perusoikeussuojaan puututaan talléin merkittavalld tavalla, mitd voidaan kéytdnndssé perus-
tella l&hinnd yhden henkildn liiketoiminnan ulkopuolisen rikollisen toiminnan estamisella. Y6-
kerhotoiminnan lopettaminen tai muu rajoittaminen téllaisella perusteella on muiden perusoi-

keussubjektien nauttiman suojan kannalta vaikea katsoa suhteellisuusvaatimuksen mukaiseksi.

Hallinnollisen rikosten torjunnan kayttdminen on kuitenkin helpointa perustella omaisuuden
vahingollisen kéyton perusteella. Taman toteuttamisessa ongelmaksi muodostuu muiden osa-
alueiden tapaan se, miten torjuttava ilmi6 ja puututtavan toiminnan rajat maaritellaan seka
kuinka liiketoiminta kyetaan yhdistdmaan rikollisuuteen ja néin toteenndyttdmaan liiketoimin-
nan haitallisuus sek& hyvéksyttdvan puuttumisen perusteen olemassaolo. Toinen merkittava

kysymys téssa késitellyn perusoikeusproblematiikan kannalta on preventiivisen ja repressiivi-

270 perusoikeudet / Lansineva 2011, s. 569-570.
271 perusoikeudet / Lansineva 2011, s. 554-555; Pellonpaa et al. 2012, s. 872-973.
272 pellonpaa et al. 2012, s. 872-873.
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sen lahestymistavan erottaminen toisistaan. Preventiiviseen seulontaan on nimittain suhtau-
duttu jalkikateiseen luvan peruuttamiseen ja muihin repressiivisiin seuraamuksiin verrattuna
sallivammin.?”® Myos tall6in liikutaan kuitenkin eradnlaisella harmaalla alueella, minka vuoksi
kummassakin tapauksessa pitad kyeta nayttdmaan perusoikeuspunninnan kannalta hyvéksyt-

tava peruste puuttumiselle.

5.4.5 Elinkeinovapaus

Omaisuudensuojaan ja sen toteutumiseen liittyy l&heisesti myods PL 18 8:n mukainen elinkei-
novapaus. Pykéldn 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeentu-
lonsa valitsemallaan ty6ll4, ammatilla tai elinkeinolla. S&&nnds on vapausoikeudellisesti pai-
nottunut ja liittyy laheisesti omistusoikeuteen ja henkil0kohtaiseen vapauteen, jos (ja kun) jal-
kimmainen ymmarretaan yleiseksi itsemaaraamisoikeudeksi.?’* Taman vuoksi myés puuttumi-

nen elinkeinotoimintaan ja sitd suojaavaan perusoikeuteen edellyttaa perusoikeuspunnintaa.

Potentiaalista hallinnollista rikosten torjuntavéalineisto ajatellen on pantava merkille, ettad PL 18
8:n sanamuoto asettaa varauksen elinkeinovapauden ulottuvuudelle. Perustuslain 18 §:n 1 mo-
mentin mukaan jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa valitsemallaan tyolla,
ammatilla tai elinkeinolla. Varaus mahdollistaa perusoikeuden rajoittamisen lain tasoisin saan-
noksin, mika on tarpeellista esimerkiksi luvanvaraisten alojen saéntelemiseksi. Tallainen lau-
seke on kvalifioidun lakivarauksen sijaan katsottavissa ennemminkin lakiviittaukseksi tai yk-
sinkertaiseksi lakivaraukseksi, mika mahdollistaa ensiksi mainittua valjemmin toteutettavat ra-
joitukset esimerkiksi turvallisuuden suojelemiseksi.?”® Lakivarauksen nimenomaisena tarkoi-
tuksena on mahdollistaa tarpeelliset rajoitukset elinkeinovapauteen tilanteissa, joissa se on vas-

takkainen jonkin muun oikeushyvan kanssa.?’®

Elinkeinovapauden rajoittamisen perustaksi soveltuvat edelld omaisuudensuojan yhteydessa
késitellyt perusteet. Esimerkiksi ampumaratayhdistysten luvanvaraisuutta voidaan perustella
painavalla yhteiskunnallisella intressilla eli yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yll&pitami-

sella.?’”

273 perusoikeudet / Karapuu — Lavapuro 2011, s. 684.
274 perusoikeudet / Karapuu — Lavapuro 2011, s. 671.
275 |_ansineva — Koillinen 2010, s. 463, 466.

276 HE 309/1993 vp, s. 67.

277 Viljanen 2001, s. 242.
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Elinkeinovapauteen liittyvassé perusoikeuskeskustelussa merkittdvimmaéssa roolissa on ollut
kysymys siitd, missa maarin luvanvaraisuus ja muut elinkeinotoiminnan rajoitukset ovat sopu-
soinnussa elinkeinovapauden kanssa. Paaséantona on elinkeinovapaus, ja luvanvaraisuuden pi-
téisi olla ainoastaan poikkeuksellista. Jos viranomaisen harkinta on tarkoituksenmukaisuushar-
kinnan sijaan oikeudellisesti sidottua harkintaa, luvanvaraisuus on talléin lahtékohtaisesti pa-

remmin perusteltavissa.?’®

Luvan peruuttaminen sen myontamisen jalkeen edellyttdd kuitenkin ennakolliseen lupaharkin-
taan verrattuna paasaantoisesti vahvempia perusteita tuekseen. Jo myonnetyn elinkeinoluvan
peruuttamista koskevan saantelyn kohdalla kontrolli on sisall6llisesti tiukempaa. Tdma johtuu
siitd, ettd luvan peruuttamista on pidetty yksilon oikeusasemaan puuttuvana viranomaistoimena
vaikutuksiltaan jyrkempana kuin haetun luvan epaamista. Luvan peruuttamismahdollisuus pi-
taa sitoa vakaviin tai olennaisiin laiminlyonteihin seka siihen, ettd mahdollisesti annetut huo-
mautukset tai varoitukset eivat ole johtaneet toiminnassa esiintyneiden puutteiden korjaami-

seen.?’®

Elinkeinovapauden perusoikeuden itsendinen merkitys luvanvaraisessa toiminnassa havainnol-
listuu hyvin tuoreessa oikeustapauksessa KHO 2018:85. Kyseisessa ratkaisussa Liikenteen tur-
vallisuusvirasto (Trafi) oli hylannyt taksinkuljettajan ajolupahakemuksen, koska tdma oli ai-
kaisemmin syyllistynyt kulkuneuvon kuljettamiseen oikeudetta. Tdman johdosta héanet oli tuo-
mittu sakkorangaistukseen ja maaratty ajokieltoon. Taksinkuljettajien ammattipatevyydesta
annetun lain (695/2009)%° 9 §:n 2 momentin 1 kohdan mukaan syyllistyminen kulkuneuvon
kuljettamiseen oikeudetta ajoluvan hakemista edeltdneen viiden vuoden aikana merkitsee eh-
dotonta estettd ajoluvan saamiselle. Perusteluissaan korkein hallinto-oikeus kuitenkin katsoi,
ettd téllaista elinkeinovapauden rajoitusta ei voitu pitaa valttaméattomana toisen perusoikeuden

takaamiseksi eli liikenne- ja asiakasturvallisuuden saavuttamiseksi.

Taksinkuljettajien ammattipatevyydestd annetun lain esitdiden mukaan sopivuutta tehtavéassa

toimimiseen arvioidaan muun muassa rikostaustan perusteella. Sopimattomuuden perustavat

278 perusoikeudet / Karapuu — Lavapuro 2011, s. 681, 683,
279 perusoikeudet / Karapuu — Lavapuro 2011, s. 684.
280 Kyseinen laki kumotaan lailla liikenteen palveluista, joka on padosin voimassa 1.7.2018 alkaen.
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teot, jotka osoittavat tehtdvaan sopimattomia ajotapoja tai vaarantavat yleensé tehtévassa vaa-
dittavan muun henkildkohtaisen turvallisuuden tai luotettavuuden. Muiden kuin liikennerikos-
ten kohdalla arvioidaan erikseen vékivaltaisen kdyttaytymisen tai muun rikoksen vaikutusta
esimerkiksi matkustajien turvallisuuteen ja henkilokohtaiseen koskemattomuuteen, kuljettajan
luotettavuuteen tai asiakaspalvelun asianmukaisuuteen. Kuljettajan luotettavuuden tai asiakas-
palvelun asianmukaisuuden voivat vaarantaa esimerkiksi petokseen tai syrjintaan syyllistymi-
nen. Taksinkuljettajien ammattipatevyydestd annetun lain 9 8:n 2 momentin 5 kohdan mukaan
my6s muut eldmdantapaan tai henkilokohtaisiin ominaisuuksiin liittyvat syyt voivat viestid so-
pimattomuudesta, mutta vain poliisin pitdmasta rekisteristd ilmenevina. Tallaisina rekisteritie-
toihin perustuvina seikkoina voisivat tulla kysymykseen esimerkiksi juopumuspidatykset,

joista viedaan tieto poliisin rekisteriin.?8!

Luvanhakijan elinkeinovapaus saa siis vastaansa ylla esitetyilla tavoilla muun muassa kuljetet-
tavien turvallisuuden ja yleisen liikenneturvallisuuden edellyttdmat perusoikeudet. Téssa yk-
sittdistapauksessa korkein hallinto-oikeus paatyi siihen, ettd ajoluvan epadminen ei ollut tar-
peen liikenneturvallisuuden tai asiakkaiden turvallisuuden takaamiseksi. Luvanhakijan rikolli-
sen toiminnan katsottiin nimittain olevan varsin lievaé suhteutettuna siit4 seuranneeseen luvan
epaamiseen ja elinkeinovapauden rajoitukseen. Tallaista elinkeinovapauden rajoitusta ei voitu
pitéd valttamattomana hyvéksyttavan tarkoituksen saavuttamiseksi. Kyseessa oli siis perusoi-
keuksien yleisten rajoitusedellytysten mukainen punnintatilanne erityisesti suhteellisuusvaati-
muksen kannalta. Kyseinen 9 §:n 2 momentin 1 kohta jatettiin siis tapauksessa soveltamatta
PL 106 8:n mukaisesti, koska sen soveltamisen katsottiin olevan t&ssé asiassa ilmeisessa risti-

riidassa perustuslain kanssa.

Tapaus havainnollistaa hyvin, ettd jopa valittdmasti luvanvaraisen elinkeinon alaan liittyvét
laiminlydnnit tai rikokset eivat valttdmatta oikeuta luvan ennakolliseen epdamiseen. Hallinnol-
lisessa rikosten torjunnassa puuttumisen perustana oleva toiminta ei vélttamatta liity millaén
tavoin ainakaan valittomasti puututtavaan liiketoimintaan, mika nostaa puuttumiskynnysta pe-
rusoikeuspunninnassa.?8? Taman lisaksi perusoikeusintressien vertailu on haasteellista hallin-

nollisen rikosten torjunnan tdmén hetkisen maaritteleméttomyyden takia.

281 HE 33/2009 vp, s. 17.
282 Rajoitusten valttamattomyys hyvaksyttavan tarkoituksen saavuttamiseksi.
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Kokonaisuutena arvioiden lupien preventiivinen ja ennakollinen valvonta lienevat kuitenkin
helpommin perusteltavissa verrattuna repressiivisesti ja jalkikéteisesti langettaviin hallinnolli-
siin méaarayksiin ja/tai seuraamuksiin. Tamé korostuu myo6s perusoikeuspunninnan ulkopuo-
lella esimerkiksi jéljempana kasiteltavien Engel-kriteerien yhteydessa.?®® Hallinnollista rikos-
ten torjuntaa suunniteltaessa kokonaisuutena on huomioitava myds se, etté elinkeinotoiminnan
luvanvaraisuus on jo lahtdkohtaisesti poikkeus, eika sitd voida ulottaa kaikkeen liiketoimin-
taan.?®* Ei-luvanvaraisten alojen valvontaan ja rikostentorjuntaan pitaa suunnitella siis muita-
kin torjuntainstrumentteja kuin ainoastaan lupakaytanteitd. Taman toteuttamisessa on kuiten-
kin huomioitava, ettd myds esimerkiksi elinkeinonharjoittajan rekisterdintivelvollisuutta pide-

tdan perustuslain kannalta luvanvaraisuuteen rinnastuvana jarjestelyna.?®

Kansainvélisen vertailun ja kansallisten viranomaisten haastattelujen perusteella téllaisia tor-
juntakeinoja voisivat olla esimerkiksi julkisten hankintojen ja valtionavustusten valvonta, lii-
ketoimintakielto, omaisuuden jaadyttaminen seka konfiskaatio. Erityisesti kolme viimeksi mai-
nittua keinoa ovat kuitenkin varsin repressiivisia ja rangaistuksenluonteisia, mink& vuoksi nii-
den soveltamista ei pystyta siirtdméan kevein perustein viranomaisille hallinnolliseen menet-
telyyn.?8® Nain merkittavat puuttumiset oikeussubjektien perusoikeuksiin mité todennékoisim-
min edellyttanevéat tuomioistuimen péatosta tuekseen, minka vuoksi hallinnollisen rikostorjun-

nan toteuttaminen puhtaasti viranomaisvoimin on talta osin haasteellista.

5.4.6 Perusoikeuksien asettama viitekehys

Hallinnollisen rikosten torjunnan potentiaaliset keinot ja menetelmat ovat ratkaisevassa ase-
massa perusoikeuksien rajoitusedellytysten arvioinnissa. Esimerkiksi viranomaisten tiedon-
vaihtoon ja -kerdamiseen liittyvan tietojen kayttotarkoitussidonnaisuuden toteutuminen riippuu
pitkalti siitd, miten laheinen yhteys torjuntatoimilla on rikolliseen menettelyyn. Yksityiskoh-
taisen tiedustelutoiminnan?’ laajentaminen ei liene perusoikeusarvioinnin valossa hyviksytta-

vaé tai kaytannon toiminnan kannalta edes tehokasta. Sen sijaan erilaisiin elinkeinotoiminnan

23 Ks, Engel-kriteereista luku 5.6.2

284 peVL 31/2006 vp, s. 2.

285 peV/L 45/2001 vp, Perusoikeudet / Karapuu — Lavapuro 2011, s. 682.
286 K. luku 5.6.2.

287 Esim. uuden tiedon hankkiminen televalvonnan avulla.
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rekistereihin ja jo olemassa oleviin tietoihin tukeutuminen on normatiivisesti helpommin pe-
rusteltavissa. Liiketoiminnan tietoja voidaan seurata jo valmiiksi varsin kattavasti, eivatka tél-

laiset tiedot ulotu yksityiselaméan suojan ydinalueelle yht& selkeésti.

Tallaisen relevantin tiedon siirtdminen viranomaiselta toiselle voitaneen myds toteuttaa ilman
lakiteknisia ongelmia, jos tiedonsaanti voidaan oikeuttaa viranomaisten omien tehtévien hoi-
dolla — ja toimivaltuudet seké tehtdvankuvat eritelladn kattavasti lainsaddanngssa. Merkittavaa
on myos se, etté rikosten selvittdmisvastuuta ja tdhan liittyvaa tiedonhankintaa ei ole tarkoituk-
senmukaista siirtdd pois perinteisilta rikostentorjuntaviranomaisilta muille hallinnollisille vi-
ranomaisille. Hallinnollisten viranomaisten pitdisi siis kyetd tukeutumaan edelld mainittujen

viranomaisten hankkimiin tietoihin esimerkiksi erilaisten rekisterien avulla.

Hallinnollinen rikosten torjunta asettaa sindnsd pétevan perusteen puuttua liiketoimintaan,
mutta puuttumiskynnyksen madritteleminen ja liiketoiminnan seké rikollisuuden kytkeminen
yhteen on ehk&pa merkittavin haaste jatkovalmistelussa. Perustuslain 7 §:n mukainen yleisen
turvallisuuden intressi on vaikea ulottaa sinansé lailliseen liiketoimintaan, mink& vuoksi seké
kéytdnnon soveltamisen ettd perusoikeusrajoitusten perustelemisessa on ongelmansa. Tama
havainnollistuu hyvin omaisuuden suojan (PL 15 §) ja elinkeinovapauden (PL 18 8) yhtey-
dessd, silla sek& omaisuuteen puuttuminen etta luvanvaraisuus vaativat tuekseen varsin laheista
yhteyttd epéillyn rikollisuuden ja harjoitettavan liiketoiminnan vélilla. Jos liiketoiminta vain
edistaa rikollista toimintaa esimerkiksi tuottamalla varoja rikollistahoille, kynnys lopettaa lii-
ketoiminta repressiivisesti esimerkiksi Alankomaiden tapaan on suomalaisessa perusoikeus-
doktriinissa varsin korkealla. Luvan myontdmisen edellytykseksi séé&dettdva luotettavuus ja
taustatoimijoiden puhtaus sen sijaan ovat helpommin sovitettavissa kansalliseen tulkintadokt-

riiniimme.

Estettdvan potentiaalisen rikollisuuden etéisyys yksiloitavaan rikollisuuteen onkin nahdak-
semme merkittdvin yksittdinen haaste torjuntajarjestelman muotoilussa. Kuten edelld on mai-
nittu, BIBOB-jarjestelméssa elinkeinotoiminnan harjoittaminen voidaan estaa pelkan rikollis-
ten kytkosten epéilyn perusteella. Suomessa tdmén kaltainen l&hestymistapa on epéilyttava
syyllisyysperiaatteen ja syyttomyysolettaman valossa, silla puuttumiskeinon ankaruus ja En-

gel-kriteerien mukainen arviointi voi johtaa siihen, ettd menettelyé ei voida pitaa perinteisen
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hallinnollisena — ja talléin huomioitavaksi voivat tulla myos rikosprosessuaaliset oikeusturva-
takeet.?8® Taman lisaksi elinkeinotoimintaan ei tule eikéd voida puuttua mielivaltaisesti, vaan
puuttumiselle on aina kyettdva osoittamaan selked syy ja peruste. Ongelma on korostuneim-
millaan silloin, kun torjuntakeino kohdistuu rikollisen tahon lisdksi myos rikollisesta toimin-

nasta taysin ulkopuolisiin yhtickumppaneihin.

Viime kadessa kysymyksessa on lainsaatdjan tekema valinta ja perusoikeuspunninta, jonka pi-
tad pysya edella esitettyjen reunaehtojen sisélld. Ottaen kuitenkin huomioon riskin siitd, etta
etenkin ankaria ja represiivisiseksi luokiteltavia seuraamuksia ei vélttaméatta voida toteuttaa
289 pa-

neudumme seuraavaksi prosessuaalisten perusoikeuksien vaikutuksiin hallinnollisen rikosten

pelkéstdan hallintoviranomaisen toimin ilman tuomioistuimen myotavaikutusta asiaan,

torjunnan reunaehtojen muotoilussa. Koska rikostorjuntajarjestelman ajatellaan kuuluvan en-
sisijaisesti hallintoviranomaisten tehtavékenttaan, aloitamme tarkastelun hallintomenettelyé
ohjaavista aineellisista saannoksista edeten tasté kasin viimeksi mainittujen suhteeseen PL 21
8:n mukaisiin oikeusturvatakeisiin. Esitysteknisten syiden liséksi perustelemme késittelyjar-
jestysta silla, ettd hallintolain mukaisilla menettelynormeilla ja PL 21 8:n mukaisilla hyvén
hallinnon ja oikeusturvan takeilla on seuraavaksi esitteleméllamme tavalla normatiivisesti la-

heinen yhteys seké yhteinen pohja.?®

5.5 Oikeus hyvaan hallintoon ja sen perusteet

5.5.1 Hyvan hallinnon takeet

Hallintolaki on hallintoasian asianmukaista kasittelya, hallintomenettelyé ja hyvan hallinnon
perusteita méaaritteleva yleislaki. Siind maaritelladn menettelylliset puitteet ja laadulliset vé-
himmaisvaatimukset sek& aineellisen lainsaddédnnon soveltamiselle hallinnossa ettd julkisten
hallintotehtévien toteuttamiselle. Lain tarkoituksena on, ettd hyvan hallinnon perusteita nouda-
tetaan kaikessa viranomaisen toiminnassa riippumatta sen muodosta tai siséllosta, mikéa on kir-

jattu myos lain 1 §:44n.2%*

28 K. luku 5.6.2.

289 Katsomme hallintoviranomaisten aktivoinnin olevan yhtend keskeisimmista hallinnollisen rikosten torjunnan
tavoitteista. Talldin torjuntatydn toteuttamisen tulisi mahtua néiden toimivallan ja tehtdvékentan piiriin.

2% Niemivuo et al. 2010, s. 89; Méenpaa 2013, s. 45.

291 Niemivuo et al. 2010, s. 87, 113; Maenpaa 2013, s. 301.
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Hallinnollisen rikosten torjunnan késittdessa mahdollisesti varsin laajan ja heterogeenisen jou-
kun eri viranomaistahoja ja -organisaatioita, pitdydymme tarkastelussamme hallintolain aset-
tamien yleisten raamien tasolla. Yksittaisid viranomaisia koskevilla erityislaeilla on omia eri-
tyispiirteitansa, joita kaikkia ei tdssa tutkimuksessa ole tarkoituksenmukaista esitelld. Hallin-
tolaki asettaa tasta poiketen kaikkea hallintotoimintaa koskevat yleiset perusteet, minka perus-
teella hallinnollista rikosten torjuntaa voidaan tarkastella hallintomenettelyn yleisessa syste-
matiikassa. Taméan perusteella pdgadsenemme kasiksi rikostorjuntajarjestelmén polttavimpiin ky-

symyksiin hallinto- ja viranomaistoiminnan kokonaisuudessaan kattavalla tasolla.

Tarkoituksenamme ei ole mydskddn paneutua yksityiskohtaisesti “kategorisesti sovelletta-
vissa” oleviin normeihin, kuten palveluperiaatteeseen ja neuvontaan, vaan keskittyd enemman-
kin problemaattisiin harkintaa sekd toimivaltaa ohjaaviin s&é&nnoksiin. Tdma on nahdéksemme
perusteltua huomioiden jalkimmaisend mainittujen sdénndsten erityisluonteisen problematii-
kan hallinnollisen rikosten torjunnan toteuttamisessa. Esimerkiksi luvan peruuttamista harkit-
taessa lupaviranomaisen on varsin yksiselitteisesti hallintolain 5 luvun 23 §:n perusteella kasi-
teltdva asia ilman aiheetonta viivytystd, mutta tarkoitussidonnaisuuden ja suhteellisuuden vaa-
timukset ovat enemman ongelmallisia rikostorjuntajarjestelmén problematiikan erityispiirteet

huomioiden.

Tassa esiinnostamiimme vaatimuksiin liittynee ndhdaksemme enemman normatiivista kitkaa
verrattuna tarkastelun ulkopuolelle jatettaviin hyvén hallinnon takeisiin. Kasittelemme toisin
sanoen lahinna toimivallan ja harkintavallan kayttamiseen liittyvia menettely- ja punnintaoh-
jeita niiden ollessa aineellisia ratkaisuperiaatteita, jotka puhuttelevat muita sddnnoksid enem-
man muun muassa hallintotoiminnan sisallollisia laatuvaatimuksia.?®? Kasittelemamme hallin-
non yleiset oikeusperiaatteet osoittavatkin yleisella tasolla, miten ja missa maarin hallinnollista
rikosten torjuntaa voitaisiin lahteé toteuttamaan, sill4 ne ohjaavat myds muiden normien sovel-

tamista ja asettavat hallintotoiminnalla aineellisia ja sisallollisia vaatimuksia.?®® Taman lisaksi

292 Naita kutsutaankin hallinnon oikeusperiaatteiden ohella myds harkintavallan rajoitusperiaatteiksi. Kulla 2015,
S. 94,

293 T4lt4 osin hallinnon oikeusperiaatteilla on myds edella mainitulla tavalla laheinen yhteys perusoikeuskeskus-
teluun. N&hdaksemme tassa késittelemadmme oikeusperiaatteet voidaankin mieltad eréénlaisiksi kattoperiaatteiksi,
jotka ohjaavat ja rajaavat niiden alla olevaa menettelyd ja ja kaikkea hallintotoimintaa yleisestikin. Jos torjun-
tainstrumentti saadaan muotoiltua sellaiseksi, ettd se mahtuu perusoikeuksien ja hallinnon yleisten oikeusperiaat-
teiden asettamien normatiivisten rajojen sisapuolelle, torjuntainstrumentti on lahtdkohtaisesti helpommin sovitet-
tavissa myds muihin hallintomenettelyn vaatimuksiin.
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ne voivat oikeudellisen sitovuutensa vuoksi jo itsendisesti muodostaa hallintopéaatdksen vir-

heellisyysperusteen, ja titen johtaa torjuntakeinon soveltamattomuuteen tai kumoamiseen.?%

Hallintolain 2 luku s&&atad nimensé mukaisesti hyvén hallinnon perusteista. Sen 6 8:5s4 méaari-

telladn keskeisimmat hallinnon oikeusperiaatteet. Kyseisen pykalan mukaan:

“Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kdytettivi
toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomai-
sen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaa-
raan nahden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odo-

’

tuksia.’

Pykalassa on tiivistetysti madritelty viisi hallinnon oikeusperiaatetta, jotka ovat yhdenvertai-
suus-, suhteellisuus-, luottamuksensuoja- ja puolueettomuusperiaate sek& tarkoitussidonnai-
suuden periaate.?®® Kyseisilla periaatteilla maaritellaan ja kirjataan sisalléllisia puitteita hallin-
toelinten toiminnalle. Ne ovat ensisijaisesti aineellisia ratkaisuperusteita, ja niitd on kutsuttukin
myos harkintavallan rajoitusperiaatteiksi.?*® Oikeusperiaatteet ohjaavat hallintoviranomaisten
paitoksentekoa etenkin silloin, kun sovellettava laki on vilja ja tulkinnanvarainen.?®” Oikeus-
periaatteen vastaiseen menettelyyn voidaan kiinnittdd huomiota my®os itsendisena valitusperus-
teena — periaatteen vastainen menettely voi nimittdin olla esimerkiksi harkintavallan vaarin-

kéyttod, joka jo sellaisenaan mahdollistaa hallintopéitoksen kumoamisen.2%®

Yhdenvertaisuusperiaate

Hallintotoiminnan edellyttdma tasapuolisuuden vaatimus on yhteydessa PL 6 §:n mukaiseen
yhdenvertaisuuden perusoikeuteen, jonka mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessé. Ta-
sapuolisuuden keskeisena sisalténad on vaatimus, ettd hallintoviranomaisen on normia tulkites-

saan ja soveltaessaan kohdeltava samanlaisia tapauksia samalla tavoin mutta erilaisia tilanteita

294 |Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 313-314.

2% Hallintolain 2 luvun saantelya hyvan hallinnon perusteista ei kuitenkaan ole tarkoitettu tyhjentavaksi. Pyrki-
myksend on vain asettaa viranomaisten toiminnalle laadulliset vahimmadisvaatimukset. HE 72/2002 vp, s. 33, 54;
Niemivuo et al. 2010, s. 119.

2% Kulla 2015, s. 94.

297 Hyvan hallinnon perusteet voivat 16ytya enemman tai vahemman samanmuotoisina myos eri viranomaisia
koskevista erityislaeista. Esim. poliisilain 1 luvun 2—9 8:ss8 sa&detd&n mm. perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
kunniottamisesta, suhteellisuusperiaatteesta, véhimman haitan periaatteesta ja tarkoitussidonnaisuuden periaat-
teesta.

2% |_aakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 314; Maenpia 2013, s. 122-123, 141, 146-147.
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sen sijaan niiden eroavaisuudet huomioon ottaen. Tapausten samanlaisuutta tai erilaisuutta ar-
vioitaessa on kaytettava objektiivisia kriteerejd, eika paatosta taten saa tehdd mielivaltaisesti
tai syrjivasti.?®® Hallinnollisen rikosten torjunnan kannalta tima merkinnee sité, esimerkiksi
sopimattomuus harjoittaa elinkeinotoimintaa ja tdmén arvionnissa kaytettavat kriteerit tulee
olla ennakolta selkeésti asetettu. Muutoin on vaara siitd, ettd hallintoviranomainen syrjii oi-
keussubjektia esimerkiksi lupaharkinnan yhteydessa tdman rikollisen taustan tai kytkentdjen
vuoksi. Yhdenvertaisuusperiaatteeseen sisaltyy taltd osin myos johdonmukaisuuden vaatimus,
jonka mukaan samanlaisissa asioissa on noudatettava samanlaista menettelya ja johdonmu-

kaista ratkaisulinjaa.3®

Tarkoitussidonnaisuuden periaate

Hallintolain 6 8:n sanamuodon mukaisesti viranomaisen on kaytettdva toimivaltaansa yksin-
omaan lain mukaan hyvéksyttaviin tarkoituksiin. Tarkoitussidonnaisuuden periaate edellyttaa,
ettd viranomainen kayttaa toimivaltaansa vain siihen tarkoitukseen, johon se on méaritelty tai
muuten tarkoitettu kaytettavaksi. Kéytdnndssé ei kuitenkaan ole aina yksiselitteisesti méaritel-
tavissd, miké on viranomaisen toimivallan kayton oikea tarkoitus ja mitka siten ovat toimival-
lan kéyton sallitut rajat. Taman selvittdmisessa tulee tulee tarkastella sovellettavan normin si-
séltoa ja silla tavoiteltavia padmadrié. Periaatetta sovelletaankin yleensa vertailemalla lain tar-

koitusta ja viranomaisen paatoksen tavoitteita, 3

Hallinnollisen rikosten torjunnan kannalta tdma konkretisoituukin siten, ettd torjuntakeinosta
tai -menettelysté sadtdvan normin tulisi asettaa selkedt rajat ja suuntaimet viranomaisten toimi-
vallalle sekd tdman kayttamiselle. Jos torjuntakeinoksi esitetadn esimerkiksi liiketoimintakiel-
toa, viranomaisen toimivallan perustavassa laissa tulee selkedsti maarittaa kiellon tarkoitus ja
sen perusteet, jotta viranomaisen toiminassa ei tarvitsisi pelata harkintavallan vaarinkayton ris-
kid. Tavoitteena ollessa esimerkiksi vakavan talousrikollisuuden ja rahanpesun ehkaiseminen,

kieltoa ei tallgin voisi maaraté vaikkapa pahoinpitelyrikosten perusteella. Hallinnollisen rikos-

299 |_aakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 316-324; Niemivuo et al. 2010, s. 126-128; Méaenpaa 2013, s. 148—
149; Kulla 2015, s. 96-99.

300 Vaatimus ei kuitenkaan estd ratkaisulinjan muuttamista, jos muuttamiselle on perusteltu syy. Vakiintuneen
kaytannon (olennainen) muuttaminen on hallintolain 45 §:n 3 momentin mukaan aina perusteltava. HE 72/2002
vp, S. 54; Méenpdad 2013, s. 152.

301 HE 72/2002 vp, s. 55; Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 339— 343; Niemivuo et al. 2010, s. 129;
Maenpéaa 2013, s. 154-155; Kulla 2015, s. 100-103.
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ten torjunnan saantelyssa tulisikin kyeta yksil6imaan, minkalaista toimintaa pyritddn esta-
méamaan, ja mitka ovat viranomaisen toimintavallan rajat timan toteuttamisessa seka torjunta-

keinon soveltamisen tunnusmerkit”.

Puolueettomuusperiaate

Periaate edellyttdd viranomaisen toimivan objektiivisesti ja puolueettomasti. Objektiivisuuden
vaatimus edellyttad, etta viranomaisen toiminta ei saa perustua epéasiallisiin tai hallintoimin-
nalle muuten vieraisiin perusteisiin. Riippumattomuuden edellytys puolestaan merkitsee, etta
viranomainen toimii itsendisesti suhteessa epaasialliseen ulkopuoliseen vaikuttamiseen. Puo-
lueettomuusperiaatteen tavoitteena on taten turvata luottamusta hallintotoiminnan tasapuoli-
suuteen ja puolueettomuuteen. P&atoksenteon ja toiminnan yleensékin on oltava objektiivisesti
perusteltavissa. Periaatetta konkretisoivat esimerkiksi hallintolain 27-30 8:n esteellisyysséan-

nokset.3%2

Eraéna riskind tdmén periaatteen toteutumisen suhteen voidaan nostaa esille empiirisissé haas-
tatteluissa tehty huomio siitd, ettd hallintoviranomaiset joutuvat toisinaan kiusalliseen
valikateen asiakasta kohtaan tuntemansa myo6tatunnon ja pitkddn jatkuneessa
kanssakéymisessa muodostuneen erityislaatuisen tuttavuussuhteen vuoksi. Riski ei kuitenkaan
valttamattd vaikuttane hallinnollisen rikosten torjunnan suunnittelun normatiiviseen
arviointiin, vaan liittynee enemmankin hallintoviranomaisten toiminnan jarjestamiseen ja
esimerkiksi koulutukseen. Puolueettomuusperiaatteen yhtend takeena voidaan lisdksi nostaa
esille mahdollisuus saataa asia tuomioistuimen tai muun riippumattoman ja puolueettoman

lainkéyttoelimen kasiteltavaksi.
Suhteellisuusperiaate
Suhteellisuusperiaatteen mukaan viranomaisten toiminta on mitoitettava oikein. Viranomais-

ten toimien on toisin sanoen oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun padmééraan néhden. Toi-

men on ensinnékin oltava hallinnon kannalta tarpeellinen ja sopiva suhteessa perusteltuun ta-

302 HE 72/2002 vp, s. 55; Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 327-328; Niemivuo et al. 2010, s. 130; Ma-
enpda 2013, s. 156; Kulla 2015, s. 104-105.
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voitteeseen tai pddmaaraan, jota toimella pyritdén toteuttamaan. Toiseksi, toimen tarpeelli-
suutta ja valttdmattémyytta arvioidaan sen kohteen kannalta. Kéytetyn toimen on siten oltava
tarpeellinen ja valttamaton myos tavoitteen saavuttamiseksi. Periaate edellyttdd myos oikea-
suhtaisuutta. Toimet eivét saa sisaltdd enempéé yksityisen oikeuksien rajoituksia kuin on valt-
tAmatonta toimenpiteen tavoitteiden saavuttamiseksi.®®® Esimerkiksi luvan peruuttaminen on
maéariteltdva kohtuulliseksi suhteessa teon tai laiminlyénnin laatuun ja moitittavuuteen. Mer-
kitysta on luonnollisesti my6s niill4 tavoitteilla, jotka keinoa kayttdamalla pyritd&n saavutta-

maan.3%

Arvointi muistuttaa perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten mukaista suhteellisuusvaati-
musta.3%® Hallinnollisen rikosten torjunnan kehittamisessa tuleekin Kiinnittaa erityista huo-
miota siihen, ettd torjuntakeino on oikeasuhtainen sen maardamisperusteena olevaan menette-
lyyn nédhden. Esimerkiksi elinkeinolupien peruuttamisien yhteydesséa perustuslakivaliokunta on
elinkeinovapauden perusoikeuden (PL 18 8§) vuoksi pitanyt oikeasuhtaisuuden kannalta valtta-
méattdmand sitoa tallaiset hallintopdtokset vakaviin tai olennaisiin rikkomuksiin tai laimin-
lyonteihin. Lisdedellytyksena tallaiselle pa&atokselle on, etté luvanhaltijalla mahdollisesti anne-
tut huomautukset ja varoitukset eivét ole johtaneet toiminnassa esiintyneiden puutteiden kor-
jaamiseen. Jos virhe tai laiminlyonti ei ole hyvin olennainen, luvan peruuttamista koskevaa
paatosta ei yleensa voida toteuttaa ennen kuin asianosaiselle on annettu mahdollisuus korjata
virheensd.3% Pidammekin hallinnollisen rikosten torjunnan suunnittelun yhteni merkittavim-
pand ongelmana torjuntajarjestelman maarittelya siten, ettd puututtavan toiminnan ja puuttu-
misen perusteena olevien tavoitteiden valinen yhteys on tarpeeksi vahva ja perusoikeuspunnin-

nan kannalta hyviksyttava.0’

303 Esimerkkina suhteellisuusperiaatteen mukaisesta rajoituksesta erityislaissa voidaan mainita poliisilain 1 luvun
3 §, jonka mukaan poliisin toimenpiteiden on oltava puolustettavia suhteessa tehtévan tarkeyteen, vaarallisuuteen
ja kiireellisyyteen, tavoiteltavaan padméaaraan, toimenpiteen kohteena olevan henkilén kayttaytymiseen, ikaan,
terveyteen ja muihin vastaaviin haneen liittyviin seikkoihin sek& muihin tilanteen kokonaisarviointiin vaikuttaviin
seikkoihin.

304 HE 72/2002 vp, s. 55; Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 329-333; Niemivuo et al. 2010, s. 130-131;
Maenpéa 2013, s. 157-158; Kulla 2015, s. 106-108.

305 Ks. luku 5.4.

308 peVL 17/2012 vp, s. 2; Méenpaa 2013, s. 158-159.

307 Olemme kasitelleet tematiikkaa jo aikaisemmin luvuissa 5.4.4-6, joissa havainnollistimme suhteellisuusperi-
aatteen problematiikkaa omaisuuden suojan ja elinkeinovapauden yhteydessé. Loppuhuomiona esitimme, ettd
sek& omaisuuteen puuttuminen ettd lupaharkintaan liittyvat toimenpiteet vaativat tuekseen varsin laheista yhteytt4
epdillyn rikollisuuden ja harjoitettavan liiketoiminnan vélilla. Jos liiketoiminta vain edista4 rikollista toimintaa
esimerkiksi tuottamalla varoja rikollistahoille, kynnys lopettaa liiketoiminta repressiivisesti on suomalaisessa pe-
rusoikeusdoktriinissa varsin korkealla. Luvan mydntamisen edellytykseksi saddettava luotettavuus ja taustatoimi-
joiden puhtaus sen sijaan ovat helpommin sovitettavissa kansalliseen tulkintadoktriiniimme.
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Luottamuksensuojaperiaate

Luottamuksensuojaperiaatteen mukaan viranomaisen on toiminnassa otettava huomioon yksi-
tyisen oikeutetut odotukset ja turvata ne. Naiden odotuksien tulee perustua oikeusjarjestykseen.
Yksityisen tulee voida luottaa siihen, ettd viranomaisen toiminta ei yllattéen tai takautuvasti
muutu siltd osin kuin se vaikuttaa yksityisen oikeuteen negatiivisesti. Odotukset voivat perus-
tua esimerkiksi myonnettyyn lupaan, taloudelliseen tukeen tai etuuteen. Luottamuksensuoja ei
kuitenkaan estd puuttumista lainvastaisesti myonnettyyn etuuteen tai lupaan, jos luvan peruut-
taminen tai tuen takaisinperinta on lain mukaan mahdollista. Samoin myds asianosaisen vilpil-
linen mieli tai lupapéaatoksen ehtojen rikkominen voi oikeuttaa luvan perumisen. Puuttuminen
voimassa oleviin oikeussuhteisiin tai muihin oikeutettuihin odotuksiin edellyttaa lakiin perus-
tuvaa toimivaltaa. Nimenomainen lakiin perustuva toimivalta voi oikeuttaa aikaisemmin teh-

tyyn paatokseen puuttumisen myos jalkikateisesti.>%

Hallinnollisen rikosten torjunnan yhtend kansainvélisena tyyppiesimerkkiné voitaneen kan-
sainvélisen vertailun perusteella pitaa juurikin erilaisia lupa- ja elinkeinokéyténteita. Kuten pe-
rusoikeuskasittelyn yhteydessa totesimme, erityisesti ennakolliset lupamenettelyt vaikuttavat
ainakin alustavasti varsin lupaavilta instrumenteilta my6s Suomessa toteutettavan hallinnolli-
sen rikosten torjunnan pohjaksi. Suomessa on mahdollista hyddyntaa lupajérjestelmia kiteyte-
tysti kahdenlaisen p&élinjan kautta: ohjaavien ja valvonnallisten lupien kautta. Elinkeino- ja
toimiluvat ovat yleensa valvonnallisia, mik& merkitsee sitd, ettd luvan tarkoituksena on mah-
dollistaa toiminnan valvonta. Ohjaavilla luvilla on tdman liséksi tarkoitus vaikuttaa aktiivisesti
jo etuké&teen toiminnan maaraan ja siséltoon. Valvonnalliset ja ohjaavat padmaarat voivat to-
teutua samassakin luvassa, kuten esimerkiksi myyntiluvissa, rakennusluvissa tai anniskelu-

vissa.309

Tamankaltaiset instrumentit mahdollistaisivat riskialtteimpien elinkeinoalojen suojaamisen
seka ennakollisen seulonnan etté jalkikateisen valvonnan avulla. Esimerkiksi erilaisten raken-

nushankkeiden toimijoita tai kilpailijoita voitaisiin valvoa jo ennakollisesti luvan myontadmista

308 HE 72/2002 vp, s. 55-59; Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 344-349; Niemivuo et al 2010, s. 132—
133; Méaenpéaa 2013, s. 161-163; Kulla 2015, s. 109-113.
309 Méaenpaa 2013, s. 185-186.

182



harkittaessa. Toisaalta toiminnan aikanakin kyettéisiin valvomaan epailyttavié tahoja esimer-
kiksi erilaisten omavalvontakaytinteiden®!? tai jopa ulkopuolisten seurantakaytanteiden avulla.
Jos ehkaistava tai puututtava toiminta kyetadn maarittelemaan tdsmallisesti ja tarkkarajaisesti,
tallaiseen lainvastaiseen menettelyyn voitaisiin puuttua valvonnallisena seuraamuksena. Vi-
ranomainen voisi paattdaa valvonnallisesta seuraamuksesta sen toimivaltaa maarittelevan oi-
keussaannoksen perusteella hallintolain mukaisessa menettelyssd, jos seuraamuksen maaraa-

misen edellytykset tayttyisivat.

Ainakin yksi hallinnollisen rikosten torjunnan osa-alue voisi perustua tdmankaltaisiin valvon-
nallisiin seuraamuksiin. Taméan puolesta puhuu se, ettd kyseinen jérjestelmé on jo olemassa
esimerkiksi hallintoluvan tai ammatinharjoittamisoikeuksien peruuttamisien muodossa. Ongel-
mana onkin l&hinna se, ettd nykyisten lupaedellytysten kriteerit eivat mahdollistane puuttu-
mista tassé tutkimuksessa tarkasteltavaan menettelyyn sellaisenaan. Tama johtuu torjuttavan
menettelyn “uutuudesta” ja sen lakiperusteisesta madritteleméattomyydestd. Useiden lakien mu-
kaan esimerkiksi luvan hakijan sopimattomuus harjoittaa lain mukaista elinkeinotoimintaa voi
oikeuttaa luvan myontamattd jattimisen,!! mutta tassa tutkimuksessa torjuttava menettely ei

mahtune ainakaan nykyéén vield téllaisen “sopimattomuuden” piiriin.

Luvan hakijan yhteydet rikollisiin toimintoihin voisi kuitenkin olla tulevaisuudessa yksi reitti
rikostorjunnan toteuttamiseen luvan hakijan sopimattomuutta vastaavilla perusteilla, mutta tal-
I6inkin torjuntainstrumentin tulisi tdyttdd muun muassa suhteellisuuden ja tarkkarajaisuuden
vaatimukset edelli esittimallamme tavalla.3!2 Tallaisen valvonnallisen seuraamuksen maéraa-
misessa on nimittain noudatettava erityisesti suhteellisuusperiaatetta siten, ettd esimerkiksi hal-
lintoluvan peruuttaminen edellyttédé vakavia tai olennaisia rikkomuksia seké sit4, etta luvanhal-

tijalle annetut varoitukset eivat ole johtaneet puutteiden korjaamiseen.3

310 Esim. alkoholilain 56 §.

311 Esim. alkoholilain 13 §.

312 Ongelmalliseksi saattaa myds muodostua myds mm. rikollisten yhteyksien toteenndyttaminen, seka tahan kyt-
keytyvat syyllisyysperiaate ja syyttémyysolettama. Ks. jaljempana luku 5.7.

313 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 243-244; PeVL 16/2007 vp, s. 3; PeVL 27/2012 vp, s. 2; Méenpaa
2013, s. 194-195.
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Yhteenveto hallinnon oikeusperiaatteista

Yhteenvetona hallintomenettelyn asettamista perusteista hallinnollisen rikosten torjunnan to-
teuttamiselle toteamme seuraavaa. Merkittavimmat ongelmakohdat kytkeytyvat nahddaksemme
torjuttavan menettelyn tarkkarajaiseen ja tasmélliseen madarittelyyn, sekd tdman maaritelman
hyvaksyttavyyteen suhteellisuusvaatimuksen kannalta. Torjuttavalla menettelylle tulee olla
jonkinlainen yhteys rikollisiin toimintoihin, mutta tdiman yhteyden toteenndyttaminen lienee
k&ytdannossa olevan haastavaa. Tama korostuu silloin, kun tarkoituksena on vaikuttaa rikolli-
suuteen ennaltaehkaisevasti. Talloin ei konkreettisia rikoksia ole valttamétta vieléd edes tapah-
tunut, miké nostaa puuttumiselta vaadittavaa kynnysta myds suhteellisuusvaatimuksen perus-

teella.

Perusoikeuksiin puuttumiselle tulee olla hallintomenettelysséa perusteltu syy, minka muotoilu
lakitekstiin on haastavaa elinkeinotoiminnan monimuotoisuuden vuoksi. Jos puututtava toi-
minta kyetddn muotoilemaan viranomaisten toimivallan perustavalla tarkkuudella lakiin, esi-
merkiksi lupakéytanteiden hyodyntdmiselle ei néhdaksemme liene olevan perusteellisia esteité.
Talloinkin tulee toisaalta huomioida suhteellisuusvaatimus, minkd mukaan torjuntatyon tur-
vaamia etuja tulee verrata luvan myodntamaétta jattdmisen tai peruuttamisen aiheuttamiin rajoi-
tuksiin yksityisen oikeuksille. Torjuntajérjestelmaa tuleekin ndhdéksemme suunnittella perus-

oikeuspunninnan avulla.

“Pelkkien” materiaalisten perusoikeuksien ja hallintomenettelyllisten normien tarkastelu ei
kuitenkaan vield yksinaan riitd. Vaikka torjuntainstrumentti olisikin hyvaksyttavé seka yksit-
taisten materiaalisten perusoikeuksien ettd hyvan hallinnon perusteiden kannalta, tulee lisaksi
paneutua vield prosessuaalisiin perusoikeuksiin (PL 21 8). Prosessuaalisilla perusoikeuksilla
voi nimittain olla itsendista merkitysta torjuntajarjestelmaa muotoiltaessa, silla ne voivat estaa
torjuntainstrumenttien soveltamisen hallintoviranomaisissa, jos sovellettavan instrumentin pe-
rusoikeusrajoitus on tarpeeksi intensiivinen.®** Tama voi déritilanteissa johtaa siihen, etta tor-
juntajarjestelmai ei voida soveltaa hallinnollissa viranomaisissa, vaan puuttuminen tulee to-

teuttaa tuomioistuimen paatokselld. Kun otetaan huomioon hallinnollisessa lahestymistavan

314 Ks. luku 5.4.
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asetettu tavoite siirtda torjuntatyon vastuuta hallinnollisille viranomaisille, prosessuaalisten pe-
rusoikeuksien asettamien vaatimusten arviointi muodostuu tdman takia erittdin merkityksel-

liseksi.

Keskitymme prosessuaalisten elementtien kasittelyssamme niiden perusoikeudelliseen ulottu-
vuuteen jattden hallintolainkéyttélain (586/1996) ja oikeudenkéymiskaaren (4/1734) aineelliset
sdédnnokset tarkastelun ulkopuolelle. Perustelemme ratkaisuamme silld, ettd hallinnollisen ri-
kosten torjunnan tarkoituksena ei ole siirtdd toimivaltaa tai ensisijaisesta vastuuta torjunta-
tyOstd tuomioistuimille. Jos hallintopaatoksesta valitetaan tuomioistuimeen, kéasittelyssa nou-
datetaan talldin luonnollisesti yleisia prosessuaalisia normeja. Hallinnollisen rikosten torjun-
nan pyrkiessa kuitenkin mahdollistamaan torjuntatyon toteuttamisen hallintoviranomaisissa,
aineelliset (tuomioistuin)prosessuaaliset normit eivét talldin ole ensisijaisen merkitykselli-
sid. Tasta huolimatta koemme kuitenkin tarpeelliseksi késitella PL 21 §:n mukaista prosessuaa-
lista perusoikeutta siltd osin, kuin se voi mahdollisesti saada merkitysta myds ensiasteen hal-

linnollisessa menettelyssa.

5.5.2 Oikeudenmukainen oikeudenkaynti ja sen sisaltamét oikeusturvatakeet

Prosessuaaliset oikeudet ovat yksittdisten menettelyohjeiden lisaksi merkityksellisié sen takia,
ettd ne voivat edellyttdd seuraamuksen tai hallinnollisen reagoinnin toteuttamista tuomioistui-
messa hallintoviranomaisen sijasta. Perusoikeusrajoitusten intensiivisyyden lisaksi menettely
voi edellyttdd tuomioistuinprosessia sen perusteella, ettd hallinnollisen viranomaisen puuttu-
mismenettelyssa kaikkia vaadittavia oikeusturvatakeita ei vélttdmatta voida ensiasteessa toteut-

taa tarkoituksenmukaisesti ja riittavalla tasolla.
Prosessuaalisten oikeuksien pohjana pidetaan yleisesti oikeutta oikeudenmukaiseen oikeuden-

kayntiin ja sen sisaltamia alaperiaatteita. Oikeudet sisaltyvét PL 21 §:aan, joka vastaa asialli-
silta osin Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS, SopS 85-86/1999) 6(1) artiklaa. PL 21 §:n
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tulkinta maaraytyy muutoinkin pitkalti EIT:n ratkaisukéytdnnon ja EIS 6 artiklan saaman tul-
kinnan perusteella.®'® Kyseisten sdannosten sisaltimit periaatteet ovat soveltamisalaltaan var-
sin yleisi, sill& niiden vaikutukset ulottuvat niin yleiseen tuomioistuin- kuin hallintomenette-

316

lyynkin.

PL 21 §:n mukaan:

“Jokaisella on oikeus saada asiansa kdsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta vii-
vytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka
oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatds tuomioistuimen tai muun
riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi.

Kasittelyn julkisuus sek& oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatos ja hakea muu-
tosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon takeet

1

turvataan lailla.’

PL 21 8§ s&&tad seka hyvan hallinnon ettd oikeusturvan takeista sisaltden myods hallintomenet-
telyn perusteita maarittelevan perusoikeuden.®!’ Perusoikeussaiannokseen siséltyy nelja menet-
telyllistd ”paa”oikeutta. Yksilon oikeuksia ja vastaavasti viranomaisen menettelyllisia velvol-
lisuuksia maarittelevéat jokaiselle kuuluva 1) oikeus asianmukaiseen késittelyyn ja 2) oikeus
hyvaan hallintoon. Hallintoasioissa tehtyihin paatoksiin kohdistuu liséksi jokaisen 3) oikeus
saada oikeuksieen tai velvollisuuksiaan koskeva viranomaisen paatds tuomioistuimen tai riip-
pumattoman lainkéyttdelimen ratkaistavaksi ja 4) oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin

hallintoasiassa.?®

Hyvan hallinnon takeet turvataan PL 21 §:n 2 momentin mukaan lailla. Ndihin takeisiin voi-
daan lukea kuuluviksi kaikki menettelylliset perusoikeudet, joten perusoikeus hyvaan hallin-
toon sisaltad ainakin seuraavat pykaldssa yksildidyt menettelyoikeudet:

— oikeus saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti

— oikeus saada asiansa késitellyksi ilman aiheetonta viivytystéa

315 Saraviita 2011, s. 281.

316 Oikeudenkayntia hallintoasioissa sadntelevan lainsaadannon yhteydet yleiseen prosessioikeuteen ovat Kiinteét,
silld molempien perusléhtékohtana on oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takaaminen. Tdmad vaikutus korostuu
perusoikeuksien tasolla, silld esim. PL 21 § on tarkoitettu suojaamaan oikeusturvan takeita seka hallinto-, rikos-
ettd siviiliprosesseissa. Maenpaé 2013, s. 45.

317 Niemivuo et al. 2010, s. 89; Maenpaa 2013, s. 45.

318 HE 309/1993 vp, s. 72-74; Perusoikeudet / Hallberg 2011, s. 806-808; Maenpaa 2013, s. 86.
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— oikeus saada asiansa késitellyksi toimivaltaisessa viranomaisessa
— hallintoasian kasittelyn julkisuus

— oikeus tulla kuulluksi hallintoasiaa k&siteltaessa

— oikeus saada perusteltu paatds hallintoasiassa

— oikeus hakea muutosta hallintoasiassa annettuun paitokseen.3®

Perustuslain siséltama luettelo ei kuitenkaan ole tyhjentava, silla PL 21 8:n 2 momentin sana-
muodon mukaan myds muut hyvan hallinnon takeet turvataan lailla.3?° Hallinnollisen rikostor-
junnan kannalta keskeisimpia takeita ovat muun muassa perusoikeuksien turvaamisvelvoite3?!,
virkatoiminnan puolueettomuus ja asian kasittelyn objektiivisuus,®?? joita olemme kasitelleet
jo aikaisemmin. PL 21 §:n mukaiset oikeusturvatakeet ovatkin monilta osin yhtenevaisia hal-

linnon oikeusperiaatteiden kanssa.?®

Perustuslain 21 8:n mukaisen oikeusturvan voidaan katsoa taten siséltavan tiivistetysti kolme
peruselementtid: 1) oikeusturvan saatavuus ja paasy tuomioistuimeen, 2) oikeus asianmukai-
seen ja viivytyksettoméaan kasittelyyn tuomioistuimessa ja 3) oikeus oikeudenmukaiseen oi-
keudenkayntiin ja sen keskeisten takeiden maarittely.3** Kaksi ensimmadisté kohtaa ovat varsin
kategorisesti sovellettavissa — asianosaisella on yksiselitteisesti oikeus saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva p&atds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttéelimen
kasiteltavéaksi. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklassa aukikirjoitetuista prosessuaa-
lisluonteisista oikeusturvatakeista on katsottu sekd Suomessa ettad kansainvélisesti, ettd oikeus-
turvan toteutuminen ei ndilta osin jaa kyseenalaiseksi, kunhan paatokseen on ylipadtansa mah-
dollista hakea muutosta valittamalla.*® Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artikla ja PL 21
8 edellyttdvat padsya tamén kaltaisissa seuraamusasioissa puolueettoman ja lailla perustetun
tuomioistuimen eteen, minka on EIT:n ratkaisukdytanndssé katsottu tayttyvan silla, etta seu-
raamuksen kohteelle taataan mahdollisuus saattaa asiansa tuomioistuimeen jalkikéateisesti esi-

merkiksi valituksella.326

319 Méaenpaa 2013, s. 86.

320 Niemivuo et al. 2010, s. 89.

321 Ks. luku 5.3.

322 Maenpaa 2013, s. 87.

323 Niemivuo et al. 2010, s. 89; Maenpaa 2013, s. 45.

324 Oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeet sisaltavat mm. julkisuuden, suullisuuden, joutuisuuden ja kontra-
diktorisen periaatteen. Ks. Méaenpaa 2007, s. 68.

325 Kulla 2008, s. 326; Halila 2010, s. 205.

326 pellonpaa et al. 2012, s. 565-567.
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Osasta tuomioistuinkasittelyn toteuttamiseen liittyvista oikeusturvatakeista on siis jopa mah-
dollista poiketa ensimmaisessa késittelyasteessa, jos paatdksestd on mahdollista valittaa, ja
muutoksenhakutuomioistuimella on talloin taysi toimivalta tutkia asia uudestaan seké tosiasia-
ettd oikeuskysymyksiltaan.®?’ Toisin sanottuna ei ole estettd maarata tietyissa tapauksissa jopa
rangaistuksenluonteisiakin seuraamuksia ensi asteessa hallinnollisessa menettelyssd, kunhan
tehokas paasy tuomioistuimeen on turvattu muutoksenhaulla.®?® Ottaen huomioon lisaksi sen,
ettd hallinnollisessa rikosten torjunnassa ei vélttamatta olisi kysymys rikosoikeuden ydinalaan
kuuluvasta rangaistuksenluonteisesta seuraamuksesta, PL 21 8:n mukaisen oikeudenmukaisen
oikeudenkédynnin on katsottu tayttyvan yha selkedmmin pelkalla valitusoikeuden olemassa-

ololla my6s suomalaisessa keskustelussa.3?°

Yhté selkeédé ei sen sijaan ole se, missa méaarin oikeusturvan vaatimuksista voidaan poiketa
silloin, kun yksittdinen — tassé raportissa vield kasittelematdn — oikeusturvatae vaikuttaa olen-
naisesti jo ensimmaisessa késittelyasteessa. Tallaisia oikeusturvatakeita ovat lahinnd rikosoi-
keudelle ominaiset periaatteet, kuten syyttdmyysolettama ja itsekriminointisuoja, joiden sovel-
tuminen tassa késiteltaviin torjuntakeinoihin ei ole ylipaatansa selkedd niiden ja maaraamisme-
nettelyn hallinnollisen luonteen vuoksi.®*° Esimerkiksi yleinen oikeus tuomioistuinkasittelyyn
soveltuu edelld mainittuja rikosoikeudellisia periaatteita luontevammin myds hallintoproses-
siin ja se voidaan tayttad myos jalkikateisesti valitusoikeudella, mutta syyttomyysolettama tu-
lisi ottaa huomioon jo ensimmaisessa kasittelyasteessa. Syyttomyysolettama sitoo soveltues-
saan nimittdin jo ensiasteen viranomaisia, eika sen tarkastelua ja soveltamista voida aloittaa
vasta jalkikateisesti muutoksenhakuvaiheessa.®¥ Kysymyksessé on talloin jo seuraamuksen
tutkimis- ja maaraamisedellytyksid méaarittava tekija, joka saa prosessuaalista menettelyohjetta

laajemman merkityksen.

327 pellonpaa et al. 2012, s. 567-569.

328 pellonpaa et al. 2012, s. 565.

329 Kiiski 2011, s. 167-168.

330 Jos seuraamuksen maaraamista ei katsota rikosoikeudelliseksi asiaksi, olisi siita valittaminen hallintolainkayt-
toasia eika rikosasia, jolloin rikosprosessuaalisten erityisvaatimuksien asema ei ole menettelyssa yhta selkeda.
Arvioinnissa tulisi toisaalta tallgin ottaa vastapainona lahtokohdaksi viranomaisomaispainotteisen toiminnan mu-
kaisesti jo aikaisemmin késittelemiemme hallinto-oikeudellisten periaatteiden, kuten esimerkiksi yhdenvertai-
suus-, tarkoitussidonnaisuuden, objektiviteetti-, suhteellisuus- ja luottamuksensuojaperiaatteiden tayttyminen.
PeVL 32/2005 vp, s. 4; Raitala 2009, s. 305-306; Kiiski 2011, s. 57; Mdenpaa 2013, s. 1064.

331 Ervo 2008, s. 357.
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Valitusoikeuden ulkopuolisia hyvan hallinnon — ja samalla oikeudenmukaisen oikeudenkéyn-
nin — takeita olemme késitelleet jo aikaisemmin hallintomenettelysaannosten osalta. Koska hal-
linnollisen rikosten torjunnan pyrkimyksend on siirtdéd torjuntatyon vastuuta hallintoviran-
omaisten tehtavékenttdédn, tarkastelemme seuraavaksi oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin
viela késittelemattomia osa-alueita, jotka saavat mahdollisesti vaikutusta myos hallintoviran-

omaisten toiminnassa.

Oikeusturvatakeita on kasitelty toisin sanoen niiden hallinnollisen ulottuvuuden kannalta,
mutta torjuntajarjestelmén reunaehtojen arvioinnissa tulee huomioida myos se, etta oikeustur-
vatakeet voivat ndhddksemme mahdollisesti siséltdd myos rikosprosessuaalisesti latautuneita
aineksia. PL 21 §:n sanamuotoon kirjoitettujen prosessuaalisten oikeuksien liséksi pykélén
nahdaan nimittéin sisaltavan rikosoikeudellisissa asioissa myos muita oikeudenmukaisen oi-
keudenkéynnin sisaltoa tarkentavia oikeusturvatakeita, kuten syyttomyysolettaman ja itsekri-
minointisuojan.3¥? Rikos- ja hallinto-oikeudelliset menettelyt eroavat kuitenkin toisistaan nii-
den sisaltdmien alaperiaatteiden kohdalla, minké takia hallinnollisessa menettelyssa ei toteuteta
kaikkia oikeusturvan edellytyksia yhta laajamittaisesti kuin rikosasioissa.>* Koska hallinnolli-
sissa seuraamuksissa kyseisista periaatteista on mahdollista poiketa tietyin reunaehdoin, niiden

soveltuvuus hallinnollisen rikostorjunnan kontekstiin ei ole taysin yksiselitteista.>3*

Merkittavaksi kysymykseksi nousee tassa kohdin se, missd madrin rikosprosessissa korostu-
neita menettelysadnnoksia ja oikeusturvatakeita on sovellettava myoés hallinnollisessa rikosten
torjunnassa. Kysymys on relevantti sen takia, etta hallinnollisessa lahestymistavassa on luon-
nollisena padmaéaréna se, ettd hallinnollinen reagointi toteutetaan mahdollisimman ketterasti ja
vaivattomasti, mutta ilman, ettd hallinnollisella lahestymistavalla loukattaisiin yksildiden pe-
rustuslaillisia oikeuksia. Taman vuoksi pyrimme nostamaan esille niita tekijoita, jotka voivat
(epatarkoituksenmukaisesti) ohjata menettelya pois hallinnollisesta kontekstista rikosoikeudel-
listen menettelyvaatimusten alaisuuteen. Talléin hallinnollinen rikosten torjunta menettad sen
tavoittelemat kaytannolliset edut, mink& vuoksi seuraavaa tarkastelua voidaan pitad eraanlai-

sena raja-aitana rikostorjuntajérjestelman tehokkuuden varmistamiseksi.

332 Kyseisten periaatteiden soveltuminen hallinto- ja rikosprosessin valimaastossa on varsin epaselvaa. Ks. tar-
kemmin Méenp&a 2007, s. 376-377; Halila 2010, s. 205; Perusoikeudet / Hallberg 2011, s. 801.

333 Selander 2008, s. 419.

334 Kiiski 2011, s. 178; Pellonpad et al. 2012, s. 656.
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Tarkoituksenamme on tarkastella hallintoviranomaisten toimivallan kayton reunaehtoja siten,
ettd hallinnollisessa rikosten torjunnassa omaksuttavia instrumentteja voitaisiin soveltaa mah-
dollisimman tehokkaasti ja tuloksellisesti ilman, ettd menettelylld loukataan asianosaisten oi-
keusturvaa. Aloitamme rikosprosessuaalisten elementtien ulottuvuuden tarkastelun rikos- ja
hallinto-oikeudellisten jarjestelmien vélisesta suhteesta, silla tdma méaarittad EIS 6 artiklaan
kytkeytyvien rikosprosessuaalisten oikeusturvatakeiden minimivaatimukset ja soveltamis-

alan.®3®

5.6 Rajanveto hallinnollisen rikostorjuntajarjestelméan ja rikosoikeuden valilla

5.6.1 Rajanvedon lahtékohdat

Seuraamusjarjestelmien valisen rajanvedon ja hallinnollisen viranomaismenettelyn (rikospro-
sessuaalisten) reunaehtojen méaarittelemisessé voidaan lahted liikkeelle Engel-kriteereist, joita
késittelemme yksityiskohtaisesti luvussa 5.6.2. Kyseiset kriteerit osoittavat minimiehdot puut-
tumiskeinon edellyttdmissa (rikosprosessuaalisissa) oikeusturvatakeissa. Torjuntakeinon so-
veltamismenettelyssa huomioitavien oikeusturvatakeiden lisaksi Engel-kriteerien ja perusoi-
keuksien rajoitusedellytysten arviointi on valttdmatontd myos sen takia, etta edelld mainitut
voivat sulkea puuttumisesta paattamisen ja seuraamuksen maéraamisen pois hallinnollisen vi-
ranomaisen toimivallasta. Torjuntakeinon ollessa perusoikeuksien rajoitusedellytysten kan-
nalta tarpeeksi intensiivinen ja Engel-kriteerien mukaisesti rangaistuksenluonteinen, puuttumi-
nen tulee ndiden perusteella mahdollisesti toteuttaa tuomioistuimessa. Tdma ei luonnollisesti

ole tass& ymmérretylla tavalla hallinnollisen rikostorjunnan intresseissé.

Engel-kriteerien perusteella maaraytyvien normatiivisten reunaehtojen tarkastelussa on tamén
takia otettava huomioon tapauskohtaisesti eri torjuntakeinojen erilaisia ominaisuuksia. Esimer-
kiksi selkeimmin preventioon kuuluvat luvanvaraisuus ja ennakolliset lupien mydntamisen
edellytykset eroavat merkittavasti repressiivisemmista keinoista, kuten konfiskaatiosta, liike-

toimintakiellosta ja osittain myds lupien jalkikateisestd peruuttamisesta.

Torjuntakeinon luonteen lisaksi arviointiin vaikuttaa myos itse puututtava menettely, eli puut-

tumisen perusteen ja puututtavan ilmion luonne. Taman vuoksi Engel-kriteerien tarkastelun

335 Kulla 2008, s. 326.
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avulla voidaan asettaa reunaehtoja seké itse torjuntakeinolle ettd torjuntakeinon soveltamispe-

rusteena olevan menettelyn “tunnusmerkiston” méaérittelylle.

Korostamme aluksi, ettd seuraamuksen luonne ei automaattisesti ja sitovasti mééarad menette-
lyyn kéytettavaa prosessilajia. Vaikka seuraamuksella olisikin rikosoikeudellinen tai rangais-
tuksellinen luonne, tdma ei ole automaattisesti esteend sen méarédamiselle hallinnollisessa me-
nettelyssa tai hallinnollisessa (rikos)prosessissa.®® Yleinen paasaanto on, etta prosessilajit ja
niiden soveltamisalat ovat toisistaan erilliset: rikosoikeudelliset rangaistukset ké&sitell&an rikos-
prosessissa ja hallinnolliset seuraamukset hallintoprosessissa. Jos hallinnollinen seuraamus
kuitenkin katsottaisiin rangaistuksenluonteiseksi ja nain rikosoikeudellisten menettelyvaati-
musten alaiseksi, se voidaan t&std huolimatta maarata hallinnollisessa menettelyssd, kunhan

vaadittavat rikosoikeudelliset oikeusturvatakeet on taytetty.3%’

Menettelyssé pitaa kuitenkin talléin varmistua siitd, etta EIS 6 artiklan ja vastaavan sisaltdisten
kansallisten sd&nnosten mukaiset oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin vaatimukset toteutuvat
rikosoikeudellisesti hyvaksyttavalla tavalla.® Merkityksellisinta kyseisten saannosten sovel-
tumisen kannalta on, ettd muodollisella prosessilajin valinnalla ei ole sitovaa vaikutusta sovel-
lettavien oikeusturvavaatimusten kannalta, vaan niiden soveltuvuutta arvioidaan seuraamuksen

luonteen ja sen maaradmismenettelyn ndkokulmasta kokonaisuutena.

Rikosoikeudellisten ja hallinnollisten seuraamusten erottaminen toisistaan ei ole kuitenkaan
helppoa, silld seuraamustyypit voivat jakaa useita yhteisia piirteita.>*® Sekaannusta on omiaan
lisdédmadn se tosiasia, ettd hallinnollisia seuraamuksia ei ole maaritelty Suomen oikeusjarjes-
tyksessd kokoavasti, vaan ne muodostavat heterogeenisen joukon erimuotoisia instrument-
teja.>*% Ndaistd havainnoista voidaan paatelld, ettd arviointia ei voida taysin perustaa paisaan-
tona toimivaan prosessilajin valintaan, silla seuraamusten edellyttdmaét oikeusturvavaatimukset
voivat vaikuttaa ja ulottua néiden ylitsekin. Sovellettavat sddnnokset ja periaatteet valikoitu-
vatkin seuraamuksien todellisten luonteiden perusteella, mitd ei ole aina yksiselitteistd maarit-

taa.

336 pellonpaa et al. 2012, s. 565-567.

337 Méaenpaa 2007, s. 193.

338 Kiiski 2011, s. 238 ja Tarkka 2016, s. 491.
33% Méaenpaa 2007, s. 194.

840 Kiiski 2011, s. 29.

191



Koska kaytettdvan instrumentin muodollinen sijoittaminen hallinto-oikeudelliseen jarjestel-
méaan ei automaattisesti tarkoita sita, etta rikosprosessuaalisista oikeusturvavaatimuksista voi-
taisiin tinkid, olennaiseksi kysymykseksi nousee rikosoikeudellisten keskeisperiaatteiden tosi-
asiallinen soveltuvuus hallinnolliseen rikosten torjuntaan. Taman kysymyksen selvittdmiseksi
on paneuduttava Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) ratkaisukéytantdon ja erityisesti
sen méaérittelemiin Engel-kriteereihin, joiden perusteella seuraamuksen rangaistuksenluontei-
suus arvioidaan tapauskohtaisesti myos kansallisessa kontekstissa.®*! Tarkoituksemme on sel-
vittad, miten hallinnolliset toimenpiteet ja hallinnollinen rikosten torjunta hahmottuvat rikos-

oikeudellisten keskeisperiaatteiden asettamien rajoitusten kannalta.

5.6.2 Engel-kriteerit

Hallinnollisten seuraamusten rinnastumista rikosoikeudellisiin seuraamuksiin ja ndiden méaéa-
raamismenettelyjen edellyttdmia rikosprosessuaalisia oikeusturvavaatimuksia arvioidaan Suo-
messa pitkalti Engel-kriteerien perusteella.®*? Kriteerien mukaan voidaan arvioida, onko seu-
raamusta pidettéva rangaistuksenluonteisena ja sen maaraamista rikosasiana EIS 6 artiklan tar-
koittamalla tavalla.

Engel-kriteerien mukaan asian ja seuraamuksen katsotaan olevan rikosoikeudellinen, jos yksi-
Kin seuraavista kriteereista tayttyy: 1) sen katsotaan olevan kansallisen oikeuden mukaan ri-
kosoikeudellinen, 2) teon luonne etenkin suhteessa seuraamuksen laatuun viittaa tahén tai 3)
seuraamuksen luonne ja ankaruus ovat tuntuvia ja yleisia.®*® Tarkastelu toteutetaan koko-
naisharkintana, jolloin yhden kriteerin osittainen tayttyminen ei valttdmatta tee seurauksesta

rangaistuksellista ja rikosoikeudellista, vaikka tama useimmiten siihen viittaakin.3**

Jos saannos luokitellaan valtionsisdisessa oikeudessa rikosoikeuden alaan kuuluvaksi, se on

ensimmaisen kriteerin mukaan lahtokohtaisesti rikosoikeudellinen seuraamus.3*® Painoarvoa

341 Méaenpaa 2013, s. 194; Halila — Lankinen 2014, s. 311; HE 46/2014 vp, s. 90; Tarkka 2016, s. 491.

342 Engel ym. v. Alankomaat 8.6.1976; Pellonpda 2005, s. 384-386; Maenpad 2013, s. 194; Halila — Lankinen
2014, s. 311; HE 46/2014 vp, s. 90; Tarkka 2016, s. 491.

343 Pellonpas et al. 2012, s. 547.

344 Kiiski 2011, s. 58 ja Melander 2012, s. 189.

345 pellonpas et al. 2012, s. 547.
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annetaan kokonaisarvioinnissa my6s muiden jasenvaltioiden jarjestelmille ja tekemille ratkai-
suille.3* Hallinnollisen rikosten torjunnan kontekstissa tdmé kriteeri ei tayttyne, silla ainakin
tassé tutkimuksessa ymmarretylla tavalla hallinnollinen rikosten torjunta on tarkoitettu rikos-
oikeudellista jarjestelmé&a tukevaksi toiminnaksi — eli toiminnaksi, jolla ei ole valittomia kyt-
koksid esitutkintaan tahi rikostunnusmerkistdjen mukaisesta teosta rankaisemiseen.®’ Saman-
kaltainen ldhestymistapa on omaksuttu Saksassa, jossa méaarattavaa hallinnollista velvoitetta
lopettaa haitallisen liiketoiminnan harjoittaminen ei katsota rangaistuksenluonteiseksi ja rikos-
oikeudelliseksi.3*®

Toisessa kriteerissa tarkastellaan teon luonnetta erityisesti suhteessa seuraamuksen laatuun.34°
Keskioon nousee télldin teon ja seuraamuksen yleinen soveltuvuus seka seuraamuksen mah-
dollinen pelotevaikutus ja tdhan kytkeytyva rangaistuksellinen tarkoitus. Teon yleisyydessa on
kyse siitd, voiko seuraamuksen kieltdmaan toimintaan syyllistyd kuka tahansa vai onko sill&
rajattu alue. Jos menettely on sanktioitu tasapuolisesti kaikille yksilille eika sita ole rajattu
esimerkiksi ainoastaan tiettyyn luvanvaraiseen liiketoimintaan, tdma viittaa rikosoikeudelli-
seen rangaistukseen.®*° Seuraamuksen yleisyys puolestaan liittyy siihen, vaikuttaako se kaik-

kiin yksil6ihin tasapuolisesti ja onko silla yleispreventiivinen ja rangaistuksellisen luonne.®!

Kriteerin ensimmaisen osa tayttynee ainakin osassa kansainvélisessa kéytossa olevissa hallin-
nollisen rikosten torjunnan keinoissa, sill& hallinnollisen rikosten torjunnan intressissa on suo-
jata laillista infrastruktuuria laaja-alaisesti ilman, etta kaikkia yksittéisia keinoja olisi rajattu
koskemaan esimerkiksi ainoastaan vain tiettyja ammattikuntia tai elinkeinoalueita. Kriteerin
arviointi on kuitenkin tapauskohtaista, ja arvioinnin lopputulema voi vaihdella torjuntakeinosta
riippuen. Esimerkiksi liiketoimintakiellon kaltaiset instrumentit soveltuvat varsin laaja-alai-
sesti kaikkiin liiketoimintaa harjoittaviin tahoihin, kun taas anniskelulupajérjestelméa kohdistuu

vain tietynlaiseen rajattuun elinkeinotoimintaan.

346 Berger 2006, s. 347.

347 Rikostunnusmerkistojen mukaisen toiminnan ja tatd tukevan menettelyn valinen yhteys on kuitenkin varsin
liukuva ja vaikeasti maariteltavissa.

348 Regulating Corporate Criminal Liability / Brodowski 2014, s. 215-216.

349 Toinen ja kolmas Engel-kriteeri ovat osittain paallekkaisia ja eri kirjoittajat tulkitsevat niiden sisaltéa eri ta-
voin. Késittelemme t&ssé seuraamuksen muita piirteitd ankaruutta lukuun ottamatta toisen kriteerin yhteydessa.
350 Kiiski 2011, s. 242.

351 pellonpas et al. 2012, s. 547.
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Arvioinnissa voidaan tukeutua yleisyyden lisaksi myos teon loukkaamien oikeushyvien tarkas-
teluun. Jos teolla loukataan vélittdmasti toisen yksilon perusoikeuksia, teko on todennakdisesti
rikosoikeuden alaan kuuluva. Jos teolla sen sijaan vaikutetaan I&hinn& yhteisollisiin tai hallin-

nollisiin intresseihin, siihen voitaisiin puuttua helpommin hallinnollisella seuraamuksella.®2

Ratkaiseviksi tekijoiksi kriteerin tayttymisen suhteen nostetaan kuitenkin seuraamuksen yleis-
preventiivisyys sek& pelote- ja rangaistustarkoitus, joiden rooli hallinnollisessa rikostorjun-
nassa ei ole yksiselitteinen.®3 Rangaistuksena pidetadn nimittain oikeudellista seuraamusta,
joka tuomitaan lain rikkomisen seurauksena ja joka siséltaa tekijalle kohdistuvan moitteen. Se
pitdd moitteen ohella sisalladn myds rikoksen tekijélle aiheutettavan karsimyksen tai kielteisen
kokemuksen jalkikateisen rangaistustarkoituksen muodossa.®®* Rangaistusten tarkoituksena on
toisin sanottuna vaikuttaa yleispreventiivisesti ja viestia yksiloille, ettd rikoksia ei tule tehda ja

ettd niista rangaistaan.>*®

Turvaamistoimenpiteet ja tdssa kasiteltavat hallinnolliset rikosten torjuntakeinot tahtadvat tasta
poiketen ainoastaan l&hinn& uusien rikosten ehk&isemiseen ja yhteiskunnan suojaamiseen hai-
talliselta toiminnalta pikemminkin erityispreventiivisesti.*® Rangaistuksista poiketen turvaa-
mistoimenpiteiden méaéaradminen ei lahtokohtaisesti edellyta jo tapahtunutta rikosta ja tahan
kohdistuvaa moitteen osoittamista tai syyllisyyden arviointia samaan tapaan kuin rangaistuk-
sissa.®” Hallinnollisen rikosten torjunnan kontekstissa poikkeuksena tisti ovat repressiivisem-
mat keinot, kuten konfiskaatio, varojen jaadytys, jo mydnnetyn luvan peruuttaminen seka lii-

ketoimintakielto.3%® Preventiivisempié keinoja ei timan mukaisesti ainakaan lahtokohtaisesti

352 Kijiski 2011, s. 59.

33 Halila 2010, s. 202-203.

354 Lappi-Seppala 2000, s. 1 ja Kulla 2008, s. 327.

35 Yleispreventiota ei tule kuitenkaan mieltaa pelkéstaan pelotevaikutukseksi ja rangaistusuhaksi, vaan silld on
myds esim. moraalia ja yhteisié pelisd&ntdja luova vaikutus. Lappi-Seppélé 2000, s. 27-29, 49-52.

36 Frande 2012, s. 317.

357 Lappi-Seppala 2006, s. 88; Kulla 2008, s. 327; Kiiski — Koillinen 2016, s. 100.

358 Esim. lupien peruuttamista ei tasta huolimatta kuitenkaan yleensa pideta rangaistuksenluonteisena sanktiona.
Hallinnollisista sanktioista poiketen téllaiset toimenpiteet nimittdin tahtaavat ensisijaisesti lainmukaisen oikeusti-
lan aikaansaamiseen tai palauttamiseen. Oikeusministerion asettaman tyoryhman mietintéluonnoksen mukaan
esim. elinkeino- tai ympéristéluvan peruuttaminen ei ole rangaistusluonteinen seuraamus silloinkaan, kun sen
perusteena olevat teot ovat johtuneet luvanhaltijan tahallisesta menettelysta tai saattaneet tayttad rikoksen tunnus-
merkistdn. Peruuttamismenettelyssa ei arvioida yksittéisten tekojen moitittavuutta sindnsa vaan sitd, tayttaako
toiminta kyseisten tekojen jalkeenkin lupaa koskevat edellytykset ja onko toiminta muuten lainmukaista. Kyse on
siten eradnlaisesta hallinnollisesta turvaamistoimesta. Ks. Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia kos-
kevaa yleistd lainsdadantoa valmistelevan tyéryhman mietintéluonnos 6.9.2018, s. 13-14.

194



tarkoitettaisi jalkikéateisiksi rangaistuksiksi, vaan niill& pyrittéisiin pikemminkin erityispreven-
tiivisesti poistamaan mahdollisuudet harjoittaa haitallista liiketoimintaa jo ennakollisesti. N&in
ollen niiden ensisijaisena vaikutuskeinona ei olisi ennaltaehkéaiseva pelotevaikutus jalkikéatei-

sen rangaistuksen uhalla.

Tassa kohdin tulee kuitenkin antaa erityista huomiota sille, etté preventiivisetkin keinot pitavat
useimmiten siséllaan kahdenlaisia — ja osittain erisuuntaisia — elementtejé. Yhtaalta niiden voi-
taisiin ymmartad estdvan tulevaisuudessa tapahtuvaa epatoivottavaa liiketoimintaa ja tdmén
mahdollistamaa rikollisuutta. Toisaalta ne voitaisiin hahmottaa jo tehdyn rikoksen tai sen epai-
lyn nakdkulmasta, jolloin ne pitavat sisallddn myds menneisyyteen kohdistuvan tarkastelun ja

nain ollen rikosoikeudelliseen menettelyyn liittyvan elementin.3%

Hallinnollisen rikosten torjunnan intressissa olisi kuitenkin kohdistaa tarkastelu puhtaasti tule-
vaisuuteen. Tarkoituksena ei toisin sanottuna olisi haitallisen toiminnan ehkaiseminen rangais-
tusuhan turvin, vaan konkreettisin yksittdisin ja erityispreventiivisin keinoin, jolloin seuraamus

ei olisi ainakaan yhta selkeasti rinnastettavissa Engel-kriteerien mukaiseen rangaistukseen.

Jos seuraamuksella ja sadnnokselld on ensisijaisesti jokin muu tarkoitus kuin jalkikateinen ran-
kaiseminen tai yleispreventiivinen pelotevaikutus, se ei Engel-kriteerien mukaan paasaantoi-
sesti kuulu rikosoikeuden piiriin.*®® Keinovalikoimaa suunniteltaessa on kuitenkin huomioi-
tava, ettd tdmén kaltaisessa arvioinnissa ei voida esittdd varmoja ndkemyksia ennakolta, vaan

arviointi perustuu tapauskohtaiseen kokonaisharkintaan.

Jos torjuntakeinon soveltaminen ei perustu selvitettyyn rikokseen, puuttumisen perusteleminen
esimerkiksi pelkélla epailylla rikollisista kytkenndista voi olla haastavaa perusoikeuksien ra-

joitusperusteiden kannalta. Kyseessa on téllgin kansainvélisestikin havaittu “arkipdivéisen toi-

39 Jalkimmainen rangaistuksenluonteisuuteen viittaava piirre on esim. liiketoimintakiellon osalta nyttemmin tun-
nistettu myos oikeuskaytdnndssa. Esim. ratkaisussa KKO 2013:43 katsotaan, ettd “’kiellon m&araamisessa ja sen
valvonnassa kaytettéavat menettelyt ovat rikosoikeudellisille vaatimuksille ja seuraamuksille ominaisia. Silloin,
kun kieltovaatimuksen perusteena on rikos ja kielto maarataan rikoksesta tuomittaessa, yhteys rikosoikeudellisiin
toimenpiteisiin on ilmeinen.”

360 Myo6s EIT on katsonut ratkaisukaytannossaan, ettd esim. objektiivisin perustein maarattavaa ajokieltoa ei ole
katsottava t&ltd osin rangaistukseen rinnastuvaksi seuraamukseksi, koska sen ensisijaisena tarkoituksena on tur-
vata muilla tiellaliikkujia erityispreventiivisesti. Escoubet v. Belgia 22.10.1999. Ks. myds Kulla 2008, s. 327;
Kiiski 2011, s. 182; Melander 2012, s. 176.
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minnan de facto kriminalisointi”, mik& voi olla kestamatonta perusoikeuksien rajoitusperustei-
den ja syyllisyysperiaatteen seka syyttdmyysolettaman valossa. Toimintaan puuttumiselle tulee

toisin sanoen hallinnollisessakin menettelyssa kyeta osoittamaan selke& syy ja peruste.

Kolmas Engel-kriteeri keskittyy seuraamuksen ankaruuden arviointiin.®®! Ankaruuden paino-
arvosta yksittaisena tekijana ilman liityntéa seurauksen yleispreventiivisyyteen on esitetty use-
ampia nakokantoja; niitd kaikki yhdistad kuitenkin ndkemys siité, ettd ankaruudella on selvé

merkitys seuraamuksen luonteen arvioinnissa.3%2

Vaikka torjuntakeino ei edella késitellyn mukaisilla perusteilla olisikaan viela rangaistuksen-
luonteinen, instrumentin ankaruus voi olla kriteeriston soveltamisk&ytdnnon mukaisesti rikos-
oikeudelliseen seuraamukseen viittaava. Esimerkiksi jo hallintopaatoksina tehdyt ajokiellot
voidaan tapauskohtaisesti katsoa rangaistuksenluonteisiksi seuraamuksiksi niiden ankaruuden
perusteella, vaikka niitédkin on ensisijaisesti perusteltu niiden turvaamistoimenpiteen kaltaisella

luonteellaan ja erityispreventiivisella tarkoituksella.

Ankaruuden arvioinnissa on kyse muun ohella perusoikeusrajoitusten intensiivisyyden punnin-
nasta. Esimerkiksi elinkeinoluvan peruuttamista voidaan tietyissa tilanteissa — EIS 6 artiklan
mukaisesti — pitaa rikosoikeudellisena seuraamuksena, vaikka sekaan ei ole selkeésti rangais-
tuksenluonteinen seuraamus.** Elinkeinoluvan peruuttaminen on ensinnakin rajattuun henki-
I6piiriin kohdistuva seuraamus. Toiseksi elinkeinoluvat myonnetéan tietyin rajatuin perustein,
ja niiden olemassaolon edellytyksia valvotaan hallinnollisin toimenpitein. Nama piirteet eivét
viittaa seuraamuksen ja teon yleisyyteen samoissa méarin kuin esimerkiksi elinkeinotoiminnan
alasta riippumaton liiketoimintakielto, minké alaista toimintaa voi kuka tahansa harjoittaa il-
man erityisia rajoituksia. Tdméan takia on merkittavaa huomioida, etta hallinnollisen rikosten-
torjuntavalineiston kohdalla oikeusturvavaatimuksista ei voida luopua automaattisesti pelkén

hallinnollisen méérittelyn perusteella.

361 Kasittelemme kolmannen kriteerin alaisuudessa ainoastaan seuraamuksen ankaruutta sen muiden piirteiden
kuuluessa téssa tutkimuksessa seuraamuksen ja teon yleisyyteen liittyvan kysymyksenasettelun piiriin.

362 Tolvanen 2002, s. 213; Berger 2006, s. 347; Knuts 2006, s. 840; Kulla 2008, s. 333; Kiiski 2011, s. 242.

363 Téssa kohdin on kuitenkin erityisen huomionarvoista, ettd arviointi on tapauskohtaista ja siind voidaan paatya
useisiin erilaisiin ratkaisuihin riippuen késilla olevan tapauksen erityispiirteistd. Ks. Knuts 2006, s. 840; Melan-
der 2012, s. 189-190. Vrt. edelld alaviite 361.

364 Tassakin voidaan esittda kumpaankiin suuntaan johtavia argumentteja. Ks. Hallberg 2001, s. 32; Laakso
2006, s. 102-103; Pellonpéd et al. 2012, s. 481. Vrt. edell4 alaviite 359.
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Palaamme vield siihen, ettd EIS 6 artiklan soveltaminen ei automaattisesti estd seuraamuksen
maaraamista hallinnollisessa menettelyssa.>®® Avainsanana hallinnollisen ja rikosoikeudellisen
seuraamusjarjestelman vélilla on seuraamuksen rinnastuminen rangaistukseen, mika merkitsee
ainoastaan rikosoikeudellisten periaatteiden ja prosessisadnndsten ulottumista myos hallinto-
menettelyn puolelle. Tdma ei siis tarkoita sitd, ettd seuraamus pitéisi vélttdmatta sijoittaa rikos-
oikeudelliseen seuraamusjarjestelmaan ja etté sité tulisi késitelld rikosprosessissa. Hallinnolli-
sia seuraamuksia voidaan pdinvastoin kayttdd paikkaamaan tiettyja rikosoikeuden katvealu-
eelle tai hallinto- ja rikosoikeuden vélimaastoon jaavia osa-alueita, joita ei ole tarkoituksenmu-
kaista lahted kriminalisoimaan, tai joiden kohdalla rikosprosessi ei muuten olisi tarkoituksen-

mukainen.366

Jos suoraa ja taydellistd rinnastamista rangaistukseen ei ole torjuntakeinon kohdalla tarpeellista
tehda, EIS 6 artiklan rikosprosessuaalisia oikeusturvatakeita ei tarvitsisi toteuttaa ainakaan nii-
den laajimmassa muodossa.®®” Seuraamuksen mahdollisesta rangaistuksenluonteisuudesta tai
rangaistukseen rinnastumisesta seuraisi tdssa kohdin ainoastaan se, ett4d sen maarddmiseen ja
kasittelyyn hallintomenettelyssa voi liittyé hallinnollisten sédnndsten liséksi myos rikosproses-
suaalisia erityispiirteita ja laatuvaatimuksia.®®® Arviointiin kytkeytyy kuitenkin myds perusoi-
keuksien yleiset rajoitusedellytykset, joiden avulla tehtavé punninta perusoikeusrajoituksen in-

tensiteetista voi asettaa menettelyn toteuttamiselle lisdvaatimuksia.

Toteamme yhteenvetona seuraavaa. Preventiivisiksi keinoiksi luettavat menettelytavat ovat
selkeimmin hallinnollisia. Jos kaytettava keino perustuu reaktiiviseen malliin, kuten konfiskaa-
tio tai luvan peruuttaminen, se on todennakoisemmin Engel-kriteerien mukaisesti rikosproses-
suaalisten oikeusturvatakeiden alainen. Hallinnollisen rikosten torjunnan toimivuuden ja nor-
matiivisuuden hyvaksyttavyyden toteuttamiseksi helpoin reitti olisi puhtaan lainopilliselta kan-
nalta talléin ennakolliset ja proaktiiviset valvontamenettelyt, kuten BIBOB-jarjestelma ja vas-

taavan kaltaiset ennakolliset lupakdyténteet.

365 Kulla 2008, s. 326.

366 Hayrynen 2006, s. 348.

367 pellonpas et al. 2012, s. 567.
368 Halila 2010, s. 197.
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Hallinnollisen rikosten torjunnan jatkovalmistelun kannalta merkittavin kysymys on torjunta-
toiminnan perusteena olevan menettelyn maéaritteleminen. Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
men ratkaisukaytannossa esimerkiksi taksi-*%° ja anniskelulupien peruuttamista ei ole katsottu
rangaistuksenluonteiseksi, jos seuraamus johtuu asianosaisen henkilon sopimattomuudesta
harjoittaa kyseista toimintaa.3’® Tallainen rajanveto rikosluonteisuuden perustavan rikollisen
teon ja toiminnan muunlaisen sopimattomuuden vélilla onkin nahddksemme periaatteessa mah-
dollista muotoilla niin, ettd torjuntajarjestelman voitaisiin ennakolta katsoa olevan koko-
naisharkinnassa ei-rangaistuksenluonteinen. Jos torjuntajarjestelman voidaan talla tavoin kat-
soa pysyvan hallinnollisena, torjuntainstumentin soveltamisessa ei tarvitsisi huomioda rikos-
prosessuaalisia keskeisperiaatteita yhta vahvasti. Problematiikkaan tulee kuitenkin kiinnittaa
erityistd huomiota hallinnollista rikosten torjuntaa suunniteltaessa, jotta t&ssa esitetyiltd “on-

gelmilta” valtyttéisiin.

Vaikka rikostorjuntajarjestelma on nahddksemme mahdollista toteuttaa hallinnollisessa menet-
telyssd ilman tdysimé&araistd rikosprosessuaalisten keskeisperiaatteiden realisoitumista, ko-
emme silti tarpeelliseksi kdyda nopeasti 1&pi ndiden periaatteiden mahdollisia vaikutuksia tor-
juntajarjestelméaén. Perustelemme ratkaisuamme silla, etta vaikka esimerkiksi syyttémyysolet-
tama ei sen rikosprosessuaalisessa mielessé soveltuisikaan tdssd muotoiltavaan hallintomenet-
telyyn, kddnnetyn todistustaakan kielto ja viranomaisen ensisijainen selvitysvastuu voivat tastéa
huolimatta vaikuttaa myds hallintoviranomaisten toimintaan. Pyrimmekin seuraavassa tarkas-
telussa nostamaan esille késilla olevien periaatteiden keskeisimpia vaikutuksia kéytannon hal-

lintomenettelyyn seka kyseisten vaatimusten problematiikkaa kaytannon torjuntatyon kannalta.

5.7  Hallinnollisessa rikostorjunnassa mahdollisesti huomioitavat rikosproses-
sioikeudelliset periaatteet

5.7.1 Syyttomyysolettama

Syyttdmyysolettama liittyy l&heisesti ndyttokynnyksen ja -taakan méaarittelemiseen sek& hal-
linnollista rikosten torjuntakeinoa soveltavan viranomaisen menettelyllisiin velvollisuuksiin.

Syyttémyysolettaman mukaan jokaista on pidettavé syyttomand, kunnes tdman syyllisyys on

369 Taksilupakaytantd muuttuu Suomessa 1.7.2018 alkaen, kun laki liikenteen palveluista (320/2017) kumoaa ny-
kyisen taksiliikennelain (217/2007).
370 pellonpaa — Gullans 2011, s. 419-420.
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laillisesti naytetty toteen. Kysymys on télldin seuraamuksen maéradvalle taholle asetettavasta
velvollisuudesta ndyttaa seuraamuksen kohteen syyllisyys tai seuraamuksen maaraamisperus-
teiden olemassaolo seka tatd tukevat ndytolliset asiat toteen. Syyttdmyysolettama perustuu lain
sdannosten tasolla oikeudenmukaiseen oikeuskéayntiin (PL 21 ; EIS 6(2) artikla) seké laillisuus-
periaatteeseen (PL 8; RL 3:1), ja se tdydentda oikeudenmukaisen oikeudenkéaynnin osa-alueita

rangaistukseen rinnastuvissa ja rikosoikeutta lahentelevissé asioissa >’

Vaikka EIS 6(2) artikla soveltuu jo sanamuotonsa mukaisesti l&htokohtaisesti ainoastaan rikos-
asioihin, syyttémyysolettama siséltyy edella kasitellyn mukaisesti myds oikeudenmukaisen oi-
keudenkéynnin takeisiin ja EIS 6(1) artiklaan, joka soveltuu selkedmmin kaikkiin prosessila-
jeihin.3"2 Samankaltainen kytkenta on nahtavissa myos Suomen lainsdadannossa PL 21 §:ssé,
jonka tulkinta perustuu muutoinkin pitkalti EIT:n ratkaisukaytantoon ja EIS 6 artiklaan.®™
Syyttémyysolettama voi vaikuttaa myds hallintomenettelyyn ja taten myos hallinnolliseen ri-
kosten torjuntaan, mikéli kaytettavalla keinolla on yhteisia piirteita rikosoikeudellisten seuraa-

musten kanssa edell4 kasitellylla tavalla.3"

Syyttémyysolettamalla on tdiman mukaisesti merkitysta myos hallinnollisessa menettelyssa sel-
vitysvelvollisuutta ja niyttétaakkaa ohjaavana periaatteena.’”> Suomen oikeusjarjestyksessa
suhtautuminen syyttomyysolettamasta poikkeamiseen ja tdhan liittyvaan kaannettyyn todistus-
taakkaan on ollutkin ongelmallista ja aiheuttanut merkittévia riskeja oikeusturvan toteutumi-

selle 376

371 perustuslain 8 8:n mukaisen laillisuusperiaatteen ja sen sisaltaman syyttémyysolettaman ulottuvuudesta ei kui-
tenkaan olla yksimielisid, mink& vuoksi jalkimméinen saa selkeimmén perusoikeuskytkenténsa PL 21 §:sté. Ks.
Selander 2008, s. 421; Saraviita 2011, s. 132, 162-166; Kiiski — Koillinen 2016, s. 95.

372 Tarkka 20186, s. 492.

373 Saraviita 2011, s. 281.

374 Vaikka Suomen lainsaadanndn tayttama syyttomyysolettamadirektiivi erikseen rajaakin sen soveltamisalan
ulottumaan ainoastaan rikosoikeudellisiin menettelyihin, se voi tastd huolimatta vaikuttaa myds hallinnolliseen
menettelyyn EIT:n autonomisen tulkinnan mukaisesti. Ks. Euroopan neuvoston ja parlamentin direktiivi (EU)
2016/343 eréiden syyttomyysolettamaan liittyvien ndkokohtien ja lasndoloa oikeudenké&ynnissé koskevan oikeu-
den lujittamisesta rikosoikeudellisissa menettelyissd, kohta 11, Oikeusministerion julkaisuja 37/2017, s. 12.

37 Hallintolain 31 §:n 1 momentissa saddetadn lisaksi nimenomaisesti viranomaisen selvittamisvelvollisuudesta,
mink& mukaan viranomaisen on huolehdittava asian riittdvasta ja asianmukaisesta selvittdmisestd hankkimalla
asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot seka selvitykset.

376 peVL 32/2005 vp, s. 3; Tarkka 2016, s. 493.
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Vaikka ankaralle vastuulle on nahtavissa ajoittain vahvojakin perusteita,®’’

néyttotaakan k&an-
tdminen tosiasioiden osalta seuraamuksen kohteelle on vastoin syyttémyysolettaman perusta-
vanlaatuisinta tarkoitusta ja huomattavan vaikea perustella hyvaksyttavéksi. Tama aiheuttaisi
syyttomyysolettaman lisdksi ongelmia muidenkin asian kasittelyyn liittyvien menettelysééan-
ndsten, kuten virallisperiaatteen ja viranomaisen selvittimisvelvollisuuden, kohdalla.3"® Syyt-
tomyysolettamasta ja sen siséltdmasta viranomaisen selvitysvastuusta ei olekaan mahdollista
luopua hallinnollisen rikosten torjuntajarjestelmén kohdalla. Taman takia kansallisten viran-
omaisten haastatteluissa esiin nousseeseen (yksittaiseen) toiveeseen kaannetysté todistustaa-

kasta on suhtauduttava varsin pidattyvasti.

Osa keskusteluissa esille nostetuista hallinnollisen rikosten torjunnan keinoista ovat kuitenkin
rikosoikeuden ydinalueelle ulottumattomia toimenpiteitd. Ndiden kohdalla presumptioille pe-
rustuvat saannokset eivat valttaméttad riko syyttomyysolettamaa perusteettomalla tavalla, jos
niitd sovellettaessa pysytadn kohtuullisissa rajoissa.’”® Seké EIT:n ratkaisukdytannossé ettd
Suomen oikeusjarjestyksessd on katsottu, etta tietyt presumptiot ndyttokysymysten ja -taakan
suhteen voivat olla hyvéksyttavia, kunhan seuraamuksen kohteella on edes jonkinlainen mah-
dollisuus vapautua seuraamuksesta tai lieventia sita jo asian kasittelyn aikana.3®° Nayttotaakka
ei liséksi saa olla kokonaan seuraamuksen kohteella, silla viranomaisen ensisijainen selvitys-
vastuu on varsin vahva paasianto.®! Syyttomyysolettaman edellyttamien kohtuuden rajojen
arvioinnissa vaikuttavat edellda mainitun mukaisesti seuraamuksella suojattavien etujen ja sen
kohteen oikeusturvan vélinen suhde, jonka pitaisi olla tasapainoinen ja hyvaksyttava.®® EIT:n
ratkaisukaytannossa syyttomyysolettamasta poikkeamiseen ollaankin hallinnollisissa seuraa-
muksissa suhtauduttu valjemmin, olkoonkin, ettd sanottu pétee ainoastaan lieviin hallinnolli-

siin seuraamuksiin.3®

Myos perustuslakivaliokunta ja lakivaliokunta ovat viime vuosina suhtautuneet EIT:n tapaan

syyttdmyysolettamaan ja kaannettyyn todistustaakkaan siten, ettd ndista poikkeaminen olisi

377 Ks. esim. HE 77/2005 vp, s. 8, 30-31.

378 Virallisperiaatteeseen kytkeytyva viranomaisen selvitysvelvollisuus kuuluu myés PL 21 §:n mukaisiin oikeu-
denmukaisen oikeudenkdynnin takeisiin. Perusoikeudet / Hallberg 2011, s. 802-803; Tarkka 2016, s. 492.

379 Pellonpaa et al. 2012, s. 601-603.

380 Halila 2010, s. 206.

381 Maenpaa 2007, s. 377-378; Pellonpaa et al. 2012, s. 601-603.

382 Halila 2010, s. 207; Tarkka 2016, s. 493.

383 pellonpaa 2005, s. 416. Ks. myds esim. Vastherga Taxi Aktiebolag & Vulic v. Ruotsi 23.7.2002; Falk v.
Alankomaat 19.10.2004.
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tiettyjen reunaehtojen vallitessa mahdollista jopa rikosoikeudessa. Esimerkiksi RL 10 luvun 3
8:n mukaisen laajennetun hyodtykonfiskaation kohdalla omaisuus voidaan tuomita menetetyksi,
jos vastaaja ei kykene ndyttdméaan, ettd omaisuus on peréisin muusta kuin rikollisesta toimin-
nasta. Nakemys poikkeaa aikaisemmin omaksutusta linjasta varsin paljon, ja sit4 perusteltiin-
kin lahinna vaikeilla nayttokysymyksilla — eli varsin pragmaattisin argumentein.4 Taman kal-
taista jarjestelmad ei perusoikeusmyonteisen tulkintadoktriinin valossa voida kuitenkaan

omaksua hallinnollisen rikosten torjuntajérjestelmén lahtokohdaksi.

Kansainvalisesti tarkasteltuna valtioilla on kuitenkin mahdollisuus méaritellda hallinnollisen
reagoinnin “tunnusmerkistot” sekd vastuun muodostamiseksi vaadittavat nayttokysymykset ja
-taakka varsin itsenaisesti.>®® Vaikka presumptioiden kaytto ei timan mukaisesti olekaan taysin
pois suljettua, viranomaisen ensisijaista selvitysvelvollisuutta on silti pidettava valttamatto-
mana lahtokohtana saantelyn hyvaksyttavyyden varmistamiseksi®®® Torjuntakeinoja sovelta-
villa viranomaisilla pitdisi talléin olla velvollisuus hankkia riittdva objektiivinen nayttd seka
puuttumiskeinon méaardédmisperusteiden olemassaolosta ettd maardédmista vastaan puhuvista

seikoista.

Taman vuoksi puuttumiskeinojen kayttamiseen tai kayttamattd jattdmiseen liittyvad naytto-
taakkaa ei voida asettaa kokonaisuudessaan hallinnollisen reagoinnin kohteelle. VViranomaisen
pitdd kyetd osoittamaan perusteita rikollisuuden rahoitukselle, rikollisille kytkenndille tai
muille vastaaville perusteille, jotka voidaan omaksua hallinnollisen rikostorjunnan puuttumis-
kynnykseksi. Puuttumiskynnyksen muotoilussa huomioonotettavat syyttdmyysolettama ja hy-
vaksyttavien perusoikeusrajoitusten asettamat edellytykset merkitsevét samalla sitd, ettd puut-
tumista ei voida esimerkiksi luvan peruuttamisen yhteydessa toteuttaa pelkan epamaaréisen
epéilyn perusteella. Riittdvan soveltamiskynnyksen maarittely on haastavaa tasapainoilua oi-

keusturvavaatimusten edellytysten ja torjuntatydn kaytannon tehokkuuden ja tulosten valilla.

Puuttumiskynnyksen ja -perusteiden méaéarittdminen riippuvat téten pitkalti torjuntakeinojen
rangaistuksenluonteisuudesta ja perusoikeusrajoitusten intensiivisyydestd. Merkittavia seik-

koja kyseisessa arvioinnissa ovat esimerkiksi liiketoiminnan yhteys rikolliseen toimintaan ja

384 aVM 4/2016 vp, s. 3-4; Melander 2016, s. 144; PeVL 8/2016 vp, s. 3-5.

385 Raitala 2009, s. 307-308.

386 \Viranomaisen ensisijaisen selvitysvastuun myotd kyseessa ei enda olisi kaannetyn todistustaakan tilanne aina-
kaan sen puhtaimmassa muodossa. PeVL 32/2005 vp, s. 3; Halila 2010, s. 209; Kiiski 2011, s. 110.
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puuttumiskeinon aiheuttamat materiaaliset rajoitukset sen kohteen omaisuudensuojaan tai elin-
keinovapauteen. Mité kiintedmpi yhteys liiketoiminnalla on rikolliseen toimintaan, sitd toden-
nakdisemmin jarjestelma on tulkittava rikosoikeudelliseksi Engel-kriteerien perusteella. Téal-
I6in on noudatettava muun muassa syyttomyysolettamaa sekd mahdollisesti toteuttaa puuttu-

minen tuomioistuimen paatoksella.

Jos torjuntakeinon k&yttdminen ei toisaalta perustuisi todettuun rikokseen, hallinnollisen rea-
goinnin oikeuttaminen on talloin haastavampaa perusoikeuspunninnan perusteella. Viimeksi
mainitussa tilanteessa perusoikeusrajoituksen ja torjuntakeinon tueksi ei valttamétta kyeta esit-
tdmaan tarpeeksi suurta perusoikeusintressia. Talloin poikkeaminen esimerkiksi menettelylli-
sistd oikeusturvatakeista on entisté kyseenalaisempaa, minké lisdksi omaisuudensuojan tai elin-
keinovapauden rajoittamisen peruste ei valttdmatta saa yleisessa perusoikeuspunninnassa etu-

sijaa rajoitettaviin perusoikeuksiin nahden.

Liiketoimintaan kohdistuvan torjuntakeinon muotoilussa nousee edelld mainittujen seikkojen
vuoksi olennaiseen rooliin myo6s se, voidaanko puuttumiskeinon kohde velvoittaa antamaan
tietoa liiketoiminnastaan sen ollessa mahdollisesti kytkoksissa rikolliseen toimintaan. Esimer-
kiksi hallintovalvonnalle ja tdiman alaisuuteen kuuluville tarkastuksille seké luvanvaraisen elin-
keinotoiminnan seurannalle on tyypillist4, ettd hallintoalamaisten tulee antaa tietoa toiminnas-
taan hallintovelvoitteen perusteella. Jos téllaisen velvoitteen vuoksi annetun tiedon perusteella
tiedonantajaan voidaan kohdistaa seuraamuksia, tilanne saattaa muodostua ongelmalliseksi

syyttdmyysolettamaan laheisesti liittyvan itsekriminointisuojan valossa.

5.7.2 Itsekriminointisuoja

Toteamallamme tavalla syyttomyysolettamaan ja sen toteutumiseen kytkeytyy laheisesti itse-
kriminointisuoja. Periaate 16ytyy perus- ja ihmisoikeussaannosten tasolla auki kirjoitettuna KP-
sopimuksen®’ 14(3) artiklan g-kohdasta, mutta sen katsotaan sisaltyvan myos oikeudenmukai-
sen oikeudenkaynnin takeisiin ja ndin ollen EIS 6(1) artiklaan seka PL 21 §:44n.%88 Sita pide-

t44n toisinaan jopa syyttomyysolettaman johdannaisena, sill4 oletus seuraamuksen kohteen

37 Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvalinen yleissopimus (KP-sopimus, SopS 7—
8/1976).

388 Periaatteen katsotaan kytkeytyvan yhtaalta sekd EIS 6(1) artiklan oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takei-
siin, ettd EIS 6(2) artiklan mukaiseen syyttdmyysolettamaan. PeVM 2/2002 vp, s. 2; Savola 2006, s. 857; Maenpaa
2007, s. 376; Launiala 2013, s. 8-9. Vrt. Tolvanen — Kukkonen 2011, s. 34.
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syyttdmyydestd ja tatd ilmentéva nédyttotaakka edellyttdvat samalla sitd, ettd seuraamuksen

kohteelta ei voida odottaa myo6tavaikutusta syyllisyyttd tukevan nayton esittimiseen.38

Syyttémyysolettaman soveltuessa edell kasitellyn mukaisesti hallinnollisten torjuntakeinojen
maarddmismenettelyyn syyttomyysolettaman mukaiset viranomaisen ensisijainen naytto- ja
selvitysvelvollisuus seka kaannetyn todistustaakan kielto voivat taten edellyttad myos itsekri-
minointisuojan huomioimista. Syyttdmyysolettama sen laajassa merkityksessa pitad nimittain
asiallisesti sisélladn myds sen, ettd asianosaista ei voida epdasiallisesti pakottaa myotavaikut-
tamaan oman syyllisyytensa selvittimiseen.>®® Toisin kuin syyttomyysolettama, itsekriminoin-
tisuojaa ei kuitenkaan lahtokohtaisesti voida murtaa syyllisyytta tukevalla naytolla, joten se on
soveltuessaan erdéllé tavalla vahvempi periaate, joka ei lakkaa vaikuttamasta prosessin missaan

vaiheessa.3!

Itsekriminointisuojan perusteella asianosainen voi kieltdytya antamasta selvitysta niista sei-
koista, jotka voivat saattaa hanet rikossyytteen tai rangaistuksenluonteisen hallinnollisen seu-
raamuksen vaaraan. Asianosaisen ei tarvitse muutoinkaan myotavaikuttaa sellaisen asian sel-
vittdmiseen, josta hanta jo epaillaan.% Periaate ei luonnollisesti estd asianosaista antamasta
tallaista selvitysta vapaaehtoisesti vaan periaate antaa asianosaiselle mahdollisuuden pysya
vaiti ilman, ett tata voidaan painostaa tai pakottaa lausumaan asiassa vasten omaa tahtoaan.®®
Vaitiolomahdollisuuden liséksi itsekriminointisuoja mahdollistaa myos epdillyn valehtelemi-
sen, silla talla ei ole suojan soveltuessa totuusvelvollisuutta. Oikeus totuusvelvollisuuden rik-

komiseen ei toisaalta ulotu esimerkiksi vaaraan ilmiantoon tai kunnianloukkaukseen.3%*

Ensisijaisesti itsekriminointisuoja soveltuu asioihin, joiden perusteella voidaan nostaa rikos-
syyte. Se ei sovellu hallintovalvonnallisiin tarkastuksiin tai tata vastaaviin toimenpiteisiin,
joissa on asetettu selvérajainen velvollisuus antaa tietoja lakisaateisten velvollisuuksien nou-

dattamiseksi.>®> Soveltuessaan se vaikuttaa kuitenkin asian tutkinnasta ja ensimmaisesti kasit-

389 Ervo 2008, s. 361.

3%0 Ervo 2008, s. 361.

391 Ervo 2008, s. 361.

392 Tolvanen — Kukkonen 2011, s. 34; Méaenpad 2013, s. 432-433.

398 Vuorenpad 2011, s. 585.

394 Lahti — Hiltunen 2014, s. 90.

3% Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukéytanngssa itsekriminointisuoja on ajoittain aktualisoitunut
myds hallinnollisten tarkastusten yhteydessé. Ks. Ervo 2005, s. 253. Vrt. Mdenpéa 2013, s. 433.
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telyasteesta alkaen aina muutoksenhakutuomioistuimiin, silla se on oikeudenmukaiseen oikeu-
denkéyntiin siséltyvana rikosprosessuaalisena oikeusturvatakeena lahtematdn osa asianosaisen

oikeusturvaa ja it toteuttavaa menettelysaannistoa koko prosessin ajan.3%

Vaikka itsekriminointisuoja on ensisijaisesti rikosprosessuaalinen periaate, se voi tasta huoli-
matta antaa asianosaiselle kieltaytymisoikeuden oman syyllisyytensa selvittamiseen myds hal-
lintomenettelyssé. Periaatteen soveltuvuuden arvioinnissa tukeudutaan nimittain EIT:n EIS 6
artiklasta tekeméaan autonomiseen tulkintaan ja Engel-kriteereihin,3®” joiden mukaan osalla
edelld esitetyista torjuntakeinoista®®® on eittimatta joitakin rikosoikeudelliselle rangaistukselle
ominaisia piirteitd. Vaikka kaikki esitellyt keinot eivat selkeasti Engel-kriteerien perusteella
kuulukaan rikosoikeuden ydinalueelle ja taten rikosprosessuaalisten oikeusturvatakeiden pii-
riin, itsekriminointisuoja voi tastd huolimatta vaikuttaa hallinnolliselle menettelylle asetettaviin

vaatimuksiin.3%°

Jos puututtava liiketoiminta kuuluu lupavalvonnan tai muunlaisen ilmoitusvelvollisuuden alai-
suuteen, itsekriminointisuoja saattaisi tietyissa tilanteissa oikeuttaa hallinnollisen rikosten tor-
juntakeinon kohteen kieltdytymaan myo6tavaikuttamasta hallintotarkastukseen. Tama kuitenkin
edellyttaa sitd, etté tilanteessa on vaara joutua rikossyytteeseen, tai vaihtoehtoisesti, etté tor-
juntakeino itsessaan katsotaan rangaistuksenluonteiseksi. Viimeksi mainittu korostuu silloin,
kun rikostentorjuntakeinon soveltamis- tai méardamisperusteet kytkeytyvat rikolliseen toimin-
taan Engel-kriteerien tarkoittamalla tavalla.*® Toisin sanoen myds itsekriminointisuojan kan-
nalta on olennaista se, miten laheinen yhteys elinkeinotoiminnalla on konkreettiseen rikolliseen

toimintaan, tai rikosepéilyn perusteella maarattaviin seuraamuksiin.

Piddmme tarkeéna korostaa, etta itsekriminointisuoja ei ole kategorisesti ja absoluuttisesti so-
vellettavissa oleva periaate, vaan se voi realisoitua hyvin erilaisissa tilanteissa.*®* Jos hallin-
nollinen reagointi on katsottavissa rangaistuksenluonteiseksi, muodollisen prosessilajien véli-

sen erottelun perusteella ei voida tehdé yleisesti sitovia johtopdatoksid suojan vahvuudesta ja

3% Samaan tapaan kuin syyttomyysolettama luvussa 5.7.1 esitetyn mukaisesti. Launiala 2013, s. 10.
397 Ervo 2005, s. 255; Ervo 2008, s. 370; Lahti — Hiltunen 2014, s. 93.

398 Esim. liiketoimintakielto.

399 Maenpaa 2013, s. 432-433.

400 Ks, erityisesti toisesta Engel-kriteerista luku 5.6.2.

401 ahti — Hiltunen 2014, s. 94.
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vaikutuksesta, vaan ne tulee maaritell& tapauskohtaisesti seuraamuksen luonteen ja asianosai-
sen oikeussuojan tarpeen perusteella.*%? Koska osa kansainvélisesti kaytettavista puuttumiskei-
noista on ainakin ankaruutensa perusteella verrattavissa rangaistuksenluonteisiin seuraamuk-
siin, niitd ei voida Kkategorisesti sulkea itsekriminointisuojan soveltamisalan ulkopuolelle,

vaikka ne ovatkin luonteeltaan lahtékohtaisesti hallinnollisia seuraamuksia.*®?

Itsekriminointisuojan soveltumisen arvioinnissa on tarkasteltava menettelyn tosiasiallista to-
teuttamista ja seuraamuksen luonnetta suhteessa asianosaisen oikeusturvaan, eli toisin sanot-
tuna sitd, miten tietoja hankitaan sekd miten ja mihin niita kaytetddn. Taman arvioinnin perus-
teella voidaan maarittda, loukataanko itsekriminointisuojaa siten, etté se estaa saatujen tietojen
hyédyntamisen ja torjuntakeinon soveltamisen.*%* Taman kysymyksen kannalta suoja realisoi-
tuu selvimmin tilanteissa, joissa torjuntakeinon soveltaminen perustuu ensisijaisesti asianosai-
sen antamien tietojen ja ndyton hyddyntdmiseen sekd seuraamuksen maaraédmiseen lahinna nai-

den perusteella.

Itsekriminointisuojan ydinalueena pidetaan yleisesti asianosaisen tahdonvapauden turvaamista
viranomaisen epéaasialliselta pakottamiselta.*®> Kyseisen ydinalueen mahdollisia loukkauksia
arvioidaan EIT:n mukaan kolmen kriteerin avulla, jotka ovat: 1) kaytetyn pakon laatu ja aste,
2) muiden mahdollisten oikeusturvatakeiden olemassaolo, sek& 3) miten saatuja tietoja on kéy-
tetty.“%® Itsekriminointisuojan soveltuminen edellytt4a toisin sanoen sité, etta tietojenluovutus-
velvollisuutta tehostetaan jonkinlaisella sanktiolla tai muulla pakottamiskeinolla, joiden kayt-
tdmista ei voida katsoa hyvéksyttavaksi ottaen huomioon tietojen kayttétarkoituksen ja menet-

telyn muutoin tarjoaman oikeussuojan.*%’

Kyseisten kriteerien arvioinnissa ei aina pitaydyta kuitenkaan puhtaasti seuraamuksen kohteen
oikeusturvan piirissa. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on ratkaisukaytdnndssaan esimer-

kiksi todennut, ettd myos suuri julkinen intressi voi ajoittain toimia yhtend itsekriminointisuo-

492 Tarkka 2016, s. 495, 498.

408 Ervo 2005, s. 253; Tarkka 2016, s. 493.

404 Tarkka 20186, s. 495, 498

405 Ervo 2005, s. 241, KKO 2009:80, kohta 10; Lahti — Hiltunen 2014, s. 91,

406 Kriteereja on muotoiltu ja hyddynnetty nimenomaisesti esim. tapauksessa Allan v. Yhdistynyt kuningaskunta
5.11.2002, kohta 44.

407 Lahti — Hiltunen 2014, s. 93.
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jalta edellytettavan tason mittarina, jos suojasta poikkeamiselle on I6ydettavissa tarpeeksi pai-
navia yhteiskunnallisia tarpeita.*°® Ratkaisun johtopaatoksen hyddyntaminen sellaisenaan on
kuitenkin kritiikille altista, silla yksilon oikeusturvan heikentdminen julkisen intressin perus-
teella on varsin poikkeuksellinen ndkemys EIS 6 artiklan ja oikeudenmukaisen oikeudenkéyn-
nin vaatimusten perinteisen soveltamisen valossa. Julkisen intressin pidakkeettomaésta painot-
tamisesta pitdisi lahtokohtaisesti pidattaytya, silla hallinnollisen rikosten torjunnan suojaamat
perusoikeusintressit eivat voi olla asianosaisen oikeusturvan vaatimusta merkittdvampié teki-
Joité sdéntelyn hyvaksyttavyyden arvioinnissa ilman poikkeuksellisen vahvoja perusteita. Tasta
huolimatta edelld mainittu viittaa yh& vahvemmin siihen, ettd itsekriminointisuoja ei ole hal-
linnollisessa menettelyssa ehdoton oikeusperiaate, jolloin sen vaatimuksia seké soveltuvuutta

voidaan arvioida useista eri lahtokohdista.

Hallinnollisen rikosten torjunnan keinoja ja menetelmiéa tarkasteltaessa pitaa kiinnittaa ensisi-
jaisesti huomiota itsekriminointisuojan tarkoitukseen eli suojaan viranomaisen epaasiallista pa-
kottamista vastaan ja asianosaisen oikeusturvan toteutumiseen télt4 osin. Esimerkiksi hallinto-
pakolla tehostettua tietojenantovelvollisuutta ei tarvitse automaattisesti pitadd suojan vastaisena,
jos menettelyn oikeudenmukaisuus on muutoin varmistettu esimerkiksi syyttdmyysolettaman
riittavalla kunnioittamisella, ja saatujen tietojen kayttamista rajoitetaan menettelya mahdolli-
sesti seuraavassa rikosprosessissa.’®® Itsekriminointisuojan ydinalue kasittadkin asianosaisen
suojaamisen nimenomaisesti epdasialliselta kohtelulta, ei rikos- tai hallinnolliselta vastuulta
sinansé.*1% Sama patee myos tutkintaan alistumiseen: suoja ei sovellu tutkinnalta valttymiseen,
vaan se ainoastaan rajoittaa asiaosaisen aktiivisen mydtéavaikutusvelvollisuuden ulottu-

vuutta.*!

Esimerkiksi elinkeinolupien myodntamista koskevat tiedonantovelvollisuudet lupaedellytysten
tayttdmisesté eivat kokonaisuutena arvioiden todennakdisesti aiheuttaisi merkittavia ongelmia

itsekriminointisuojan nakokulmasta, kunhan menettelyssd annettavat tiedot eivét johtaisi rikos-

408 Esim. O’Halloran & Francis v. Yhdistynyt kuningaskunta 29.6.2007. My0és ns. Jalloh-tapauksessa yhdeksi
tarkastelun kohteeksi itsekriminointisuojan rikkomisen suhteen nostettiin julkinen intressi. Tamén ylitulkinnasta
ja -soveltamisesta pitéd kuitenkin pidattaytya, silla yksilon oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin on lah-
tokohtaisesti aina vahvempi intressi yksittaisessa tapauksessa. Jalloh v. Saksa 11.7.2006, kohta 117. Ks. julkisen
intressin ongelmallisuudesta Ashworth 2008, s. 766.

499 | ahti — Hiltunen 2014, s. 94.

410 | ahti — Hiltunen 2014, s. 97.

411 Ashworth 2008, s. 758.
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syytteen vaaraan ja menettelyssé toteutettaisiin oikeusturvatakeet muutoin taysiméaaraisesti. It-
sekriminointisuoja voikin realisoitua lahinna jalkikateisissa ja repressiivisissa instrumenteissa,
joissa torjuntakeinon soveltaminen perustuisi l1ahinnd asianosaisen antamien tietojen ja nayton
hyddyntdmiseen seka seuraamuksen maédraamiseen rikollisen toiminnan perusteella. Syytto-
myysolettaman mukaisen viranomaisen ensisijaisen selvitysvelvollisuuden tayttdminen ja
kaannetyn todistustaakan kielto mitéd todennékéisimmin kuitenkin merkitsevat sitd, ettd hallin-
tovalvontaan sisdltyvét laissa maaréatyt tietojenantovelvollisuudet eivét kuulu edell esitettyjen
reunaehtojen tayttyessa itsekriminoivien tietojen alaisuuteen olettaen, ettd annettavat tiedot ei-

vat johda uuteen rikosepailyyn tai -prosessiin.

Hallintomenettelyssd annettujen tietojen hyddyntamistd mahdollisesti seuraavassa rikosproses-
sissa*!? rajoittaa — itsekriminointisuojan lisaksi — ne bis in idem -saantd. Kyseinen saanté on
erityisen ongelmallinen ja merkityksellinen rikosoikeudellisten seuraamusten ja hallinnollisten
sanktioiden valista suhdetta arvioitaessa, minké takia periaatetta on tarkasteltava myos hallin-

nollisen rikosten torjunnan ndkdkulmasta.

5.7.3 Ne bis in idem -kielto

Ne bis in idem -kiellon mukaan samasta asiasta ei voi antaa kahta tuomiota. Kysymyksessa on
viranomaisia pakottava saanto, ja sen voidaan katsoa sisaltyvan oikeusmukaisen oikeuden-
kaynnin sisaltamiin oikeusturvatakeisiin.*'® Periaate 16ytyy muun muassa EIS 7. lisdpoytakir-

jan 4 artiklasta, jonka mukaan:

”1. Ketddn ei saa saman valtion tuomiovallan nojalla tutkia uudelleen tai ran-
gaista oikeudenkaynnissa rikoksesta, josta hénet on jo lopullisesti vapautettu tai
tuomittu syylliseksi kyseisen valtion lakien ja oikeudenkayntimenettelyn mukaisesti.

2. Edellisen kappaleen maaraykset eivéat esta ottamasta juttua uudelleen tutkitta-
vaksi asianomaisen valtion lakien ja oikeudenkayntimenettelyn mukaisesti, jos on
nayttdéa uusista tai vasta esiin tulleista tosiseikoista tai jos aiemmassa prosessissa
on tapahtunut sellainen perustavaa laatua oleva virhe, joka voisi vaikuttaa loppu-
tulokseen.

412 Tilanne voi olla my6s painvastainen eli hallintomenettelyn aloittaminen rikosprosessin jalkeen voi olla ne bis
in idem -kiellon perusteella ongelmallista.
413 pellonpaa — Gullans 2011, s. 423.
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3. Tdstd artiklasta ei saa poiketa yleissopimuksen 15 artiklan perusteella.”***

Kaksoisrangaistavuuden kiellon lisaksi 4 artikla takaa sen sanamuodon mukaisesti mygs sen,
ettd jo ratkaistun asian tiimoilta ketdan ei saa rankaisemisen ohella edes tutkia kahdesti. Jo
ratkaistua asiaa ei siis voi ottaa uudelleen kasiteltaviksi.*®> Hallinnollisen rikosten torjunnan
kannalta tdmé& merkitsee sitd, ettd aikaisemmin tuomittu rikosoikeudellinen rangaistus voi estéa
torjuntakeinon soveltamisen, jos jalkimmainen perustuu samaan jo rikostuomiossa kasiteltyyn
asiaan, ja torjuntakeino katsotaan rangaistuksenluonteiseksi. Problematiikka voi realisoitua
myaos toisin péin, jolloin jo méarétty puuttumiskeino voi mahdollisesti estdd myéhemman sa-

maan asiaan kytkeytyvan rikosprosessin.

Tallaisen estevaikutuksen syntyminen edellyttadé kiteytetysti kolmen kriteerin tayttymista: 1)
seuraamuksien rikosoikeudellista luonnetta, 2) maarattavien seuraamusten pitada perustua tai
koskea samaa asiaa, 3) estevaikutuksen synnyttavin seuraamuksen on oltava lopullinen.4t
Keskitymme seuraavassa tarkastelussa kahteen ensimmaiseen kriteeriin, silla niihin liittyy kol-
manteen Kriteeriin verrattuna enemman hallinnollisen rikosten torjunnan erityispiirteisiin koh-
distuvaa problematiikkaa.**” Keskityttdessa hallinnollisen rikostorjunnan erityispiirteisiin mer-
kittavimmiksi kysymyksiksi nousevat: 1) onko torjuntakeinon perusteena oleva toiminta tai
menettely sama asia, kuin mahdollisen rikostuomion peruste, ja 2) mika on konkreettisen tor-

juntakeinon luonne.

Sama asia -kasitteen maarittely on tassa kohdin hallinnollisen rikosten torjunnan kannalta mer-
kittavin kulmakivi. Ongelmana on jo valmiiksi problemaattisen rajanvedon*'® lisaksi myds se,
ettd asioiden samuuden tarkastelussa on yleensékin esiintynyt horjuvuutta. Ne bis in idem -
kielto ei nimittain ole normatiivisesti staattinen kasite, vaan se saa merkityksensa oikeuskay-
tannosta.*'° Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen vakiintuneen ratkaisukaytannon mukaisesti

periaate Kieltdd uuden tutkimisen sikéli kuin prosessit perustuvat identtisiin tai olennaisesti sa-

414 EIS 15 artiklassa saadetaan sopimusvelvoitteista poikkeamisesta hatatilan aikana.

415 Helenius — Hellsten 2010, s. 113.

416 \Juorenpad 2011, s. 156-157.

417 Seuraamuksen lopullisuuden vaatimus ei sekaén ole kuitenkaan ongelmaton kokonaisuus ne bis in idem -kiel-
lon yhteydessa. Ne bis in idem -kieltoon siséltyvastd problematiikasta keskusteltiin erityisesti 2010-luvun alussa.
Ks. Helenius 2010, s. 770-772; Vuorenpéa 2010, s. 1114-1118; Vuorenpaa 2011.

418 Viittamme yleiseen rikollisuusilmioon ja hallinnollisesti torjuttavan menettelyn ja konkreettisten rikosten va-
liseen suhteen.

419 pellonpaa — Gullans 2011, s. 412-413.
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moihin oikeustosiseikkoihin, jotka liittyvét erottamattomasti toisiinsa ajan ja tilan suhteen. Te-
kojen oikeudellisella arvioinnilla ei ole harkinnassa merkitystd, vaan huomiota Kiinnitetaan
vain konkreettisiin oikeustosiseikkoihin abstraktien oikeustosiseikkojen sijaan. Ratkaisevaa
asioiden samuuden maérittelemisessa on siis se, mité on todellisuudessa tapahtunut, eika lain-

saannosten tunnusmerkistéjen vertailulla ole arvioinnissa sijaa.*?°

Menettelyjen samuutta arvioidaan siis sen perusteella, perustuvatko mahdolliset “’rikossyyt-
teet” samoihin tosiasioihin. Hallinnollisen rikosten torjunnan ndkdkulma ongelmana on se,
kaytetdanko hallinnollista torjuntakeinoa (hallinnollista reaktiota) jo tutkitun rikollisen menet-
telyn perusteella tai toisin pain.*?* Jos liiketoimintaan puuttuminen toteutetaan esimerkiksi jo
tuomitun huumausainerikoksen perusteella, kaksoisrangaistavuus voi realisoitua. Sen sijaan,
jos puuttumisen perustana ei ole konkreettinen, oikeudellisesti todettu rikollinen teko, vaan
esimerkiksi jokin muu yleisemmaéksi katsottava sopimattomuus harjoittaa liiketoimintaa, tor-
juntakeinon peruste ei talléin muodostane yhté selkedésti tutkinnan estavaa asioiden samuutta.
Talloin tasapainotellaan yhtaaltd puuttumisperusteen tarkkarajaisuus- ja suhteellisuusvaati-
muksien toteuttamisen seké toisaalta asian samuuden ja mahdollisen ne bis in idem -kiellon

realisoitumisen valilla.

Jotta ne bis in idem -kieltoa sovellettaisiin, kummassakin prosessissa pitéa olla myos kysymys
rikoksesta tai rikossyytteestd.*?2 Euroopan ihmisoikeussopimuksen 7. lisapoytakirjan 4 artiklaa

koskevan selitysmuistion mukaan:

“Article 4, since it only applies to trial and conviction of a person in criminal pro-
ceedings, does not prevent him from being made subject, for the same act, to action

of a different character (for example, disciplinary action in the case of an official)

as well as to criminal proceedings.*?®

Taman mukaisesti ne bis in idem -kiellon realisoituminen edellyttdad asian samuuden lisaksi
sitd, ettd kummassakin prosessissa pitda olla kysymys rikoksesta tai rikossyytteestd. Kyseisen

logiikan mukaan esimerkiksi valtion virkamieslain mukaisen varoituksen antaminen rikoksesta

420 Zolotukhin v. Vendja 10.2.2009, kohta 82; Ruotsalainen v. Suomi 16.6.2009, kohta 56; Pellonpaa — Gullans
2011, s. 414-415.

421 syyksilukeva tuomio ei ole edellytyksena ne bis in idem -kiellon realisoitumiselle, vaan myds vapauttava tuo-
mio estdd tutkimasta samaa asiaa uudelleen. Ks. Helenius — Hellsten 2010, s. 126-127.

422 pellonpaa — Gullans 2011, s. 415.

423 Explanatory Report to the Protocol No. 7 to the Convention for the Protection of Human Rights and Funda-
mental Freedoms, 22.11.1984, kohta 32.
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tuomitulle virkamiehelle ei ole kiellettyd, jos tallaista seuraamusta ei katsota rangaistuksen-
luonteiseksi ja EIS 6 artiklan soveltamisalaan kuuluvaksi.*?* Rikosluonteisuuden arviointi pe-

rustuu talloin edella luvussa 5.6.2 kasiteltyjen Engel-kriteerien mukaiseen punnintaan.*2

Engel-kriteerien kasittelyn yhteydessa todettiin, ettd preventiiviset valvonta- ja lupakaytantei-
siin pohjautuvat torjuntakeinot ovat jalkikéateisiin ja repressiivisiin seuraamuksiin verrattuna
helpommin luokiteltavissa hallinnollisiksi.*?® Tassa kontekstissa esimerkiksi taksiluvan ja an-
niskelulupien peruuttamisia ei valttamattd katsota EIT:n ratkaisukéytdnnossa rangaistuksen-
luonteisiksi, jos niiden perustana on ollut seuraamuksen kohteen sopimattomuus harjoittaa ky-

seista toimintaa.*?’

Aikaisemmin todetulla tavalla hallinnollisen rikostorjunnan kontekstissa yleisen sopimatto-
muuden ja torjuntakeinon perustana olevan rikollisen toiminnan valinen rajanveto on norma-
tilvisesti haastava madritelld. Koska hallinnollisen rikosten torjunnan intressissa on estéa jar-
jestaytyneen ja vakavan rikollisuuden toimijoita soluttautumasta lailliseen infrastruktuuriin,
jonkinlainen kytkés puututtavan liiketoiminnan ja rikollisuuden valilla pitéisi kyetd naytta-
maéaan toteen. Mita lahemmaksi puuttumiskeinon soveltamisessa ja maaraamisperusteissa siir-
rytaan yksiloitavia rikoksia, sitd todennékdisemmin ne bis in idem -kiellon ja muiden tassa
késiteltyjen oikeusturvatakeiden asettamat reunaehdot tulee ottaa huomioon torjuntajérjestel-

maa suunniteltaessa.

Ne bis in idem -s&&nndn asettamista reunaehdoista voidaan yhteenvetona todeta, ettd muiden
tassa tutkimuksessa kasiteltyjen osa-alueiden tapaan ongelmallisin ja ratkaisevin merkitys pe-
riaatteen soveltumisen kannalta on torjuntakeinon soveltamisen peruste — ja hallinnollisen ri-

kosten torjunnan kohteen méaritteleminen. Ne bis in idem -saannon soveltuessa hallinnolliseen

424 Virkamiehelle annettava varoitus on mahdollista katsoa rangaistuksenluonteiseksi, vaikka tama ei olekaan ka-
sill& olevan tutkimuksen kannalta relevanttia. Pellonp&é — Gullans 2011, s. 415-416. Vrt. Vuorenpaé 2011, s. 162.
425 Zolotukhin v. Venaja 10.2.2009, kohdat 52-53; Helenius — Hellsten 2010, s. 118-119.

426 Kaksoisrangaistavuuden kielto ei talloin estanekaan esim. hallinnollisen sanktion maaraamista muiden ei-ran-
gaistuksenluonteisten seuraamusten, kuten luvan peruuttamisen tai turvaamistoimenpiteiden, ohella. Ks. Rangais-
tusluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevaa yleisté lainsdadant6d valmistelevan tyéryhman mietintéluon-
nos 6.9.2018, s. 23-24.

427 pellonpaa — Gullans 2011, s. 419-420. On kuitenkin huomioitava, etta esim. ennakollinen taksinkuljettajan
ajolupahakemuksen epdéminen katsottiin ratkaisussa KHO 2018:85 yksittéistapauksellisesti epdhyvéaksyttavéksi
perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten mukaisessa punninnassa. Taman liséksi elinkeinolupien peruutta-
misien voidaan tulkita olevan tietyissa tilanteissa myds rangaistuksenluonteisia. Ks. luku 5.6.2.
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rikosten torjuntaan jarjestelmé ja sen siséltdmat torjuntakeinot voivat joutua kollisioon mah-
dollisen erillisen rikosprosessin kanssa. Valitonta ja vaistaimatontad ongelmaa ne bis in idem -
kiellon suhteen ei kuitenkaan valttdméatta muodostu, kun otetaan huomioon hallinnollisen ri-
kosten torjunnan pyrkimyksen puuttua rikostunnusmerkistdjen mukaisen toiminnan sijaan pi-

kemminkin rikollisuutta tukeviin ja sitd mahdollistaviin rakenteisiin.

Jatkovalmistelun kannalta yhtend keskeisend haasteena on muotoilla hallinnollisen rikostor-
junnan potentiaaliset keinot ja menetelmét sellaisiksi, ett4 ne eivéat ole yksi yhteen sidoksissa
rikostunnusmerkistdjen mukaiseen menettelyyn tai rikostuomioihin. Toisaalta tassa tehtdvassa
on muistettava, etta perusoikeuksien rajoitusedellytysten asettamien reunaehtojen mukaan hal-
linnollisella reagoinnilla pitad olla riittavé legitimiteetti — eli kytkos siihen potentiaaliseen ri-
kollisuuteen, jota hallinnollisella Idhestymistavalla pyritd4n haittamaan ja estdméaan.

5.8 Yhteenveto

Lainsaddantoanalyysissa on tarkasteltu, miten hallinnollinen rikosten torjunta hahmottuu oi-
keusjarjestyksemme asettaman normatiivisen kehikon valossa. Tarkoituksenamme on ollut
nostaa esille jatkovalmistelussa huomioitavia normatiivisia reunaehtoja, seka esittaa tahan liit-
tyvia tutkimuksellisia toimenpidesuosituksia. Merkittavdnd huomiona voidaan pitéa sitd, etta
hallinnollisen rikosten torjunnan kehittdmisessa ei voida suoraan omaksua kansainvalisesti
kéytossé olevia torjuntakeinoja sellaisenaan suomalaiseen oikeusjarjestykseen. Yhtaalta tama
perustuu siihen, ettd kansallinen perusoikeusjarjestelmamme ei ole identtinen vertailuvaltioi-
den kanssa. Toisaalta eroavaisuuksia on myds viranomaisten toimintatraditioissa ja -kulttuu-
reissa, mika vaikuttaa vaistamatta siihen, kuinka hallinnollisen lahestymistavan rooli kussakin

valtiossa ymmarretaan.

Yksi merkittdva haaste jatkovalmistelussa liittyy sen méaarittelemiseen, mita hallinnollisella ri-
kosten torjunnalla pyritddn Suomessa tasmallisesti ottaen tavoittelemaan. Perusoikeuksien
yleisten rajoitusedellytysten mukaiset tarkkarajaisuus- ja suhteellisuusvaatimukset edellytta-
vat, ettd puututtava toiminta ja torjuntakeinojen soveltaminen ovat selkeésti méaariteltyja laki-
tekstiin. Samalla on kyettdvé osoittamaan, etta hallinnollisella rikosten torjunnalla saavutetta-
vat edut, kuten tarve suojella laillista talousjarjestelmé&, ovat niin merkittavig, ettd niiden

vuoksi voidaan tinkia toisista perusoikeuksista, kuten syyttdmyyysolettamasta.
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Merkitykselliseksi rajanvedoksi nousee myds hallinnollisen rikosten torjunnan suhde rikosoi-
keudelliseen jarjestelméén. Hallinnollinen rikosten torjunta tulisi ymmartéa perinteisen polii-
sitoiminnan sijasta menettelyksi, jolla haitataan ja kontrolloidaan rikollisuuden yleisia toimin-
taedellytyksida nimenomaisesti hallinnollisin keinoin. Tdmén toteuttaminen edellyttaa sit4, etta
rikostentorjuntajarjestelma taytyisi olla selkeésti erotettavissa esimerkiksi perinteisesté poliisin
tehtdvakenttddn kuuluvasta rikosten selvittdmisesta ja tutkimisesta, seka tahan liittyvista pak-

kokeinoista ja rikosoikeudellista seuraamuksista.

Talldin normatiiviset reunaehdot edellyttavét sitd, ettd torjuntakeinot eivat olisi rangaistuksen-
luonteisia. Rikostentorjuntajarjestelmén ei pitdisi myoskaan keskittya pelkéstaan konkreettisiin
rikoksiin, vaan rikollisuuden toimintaedellytyksiin laajemmassa mielessé. Mit&d kauemmaksi
yksiloitavista rikoksista kuitenkin siirrytadn, sita valillisemmaksi k&y myds torjuntajérjestel-
mélla suojattavat perusoikeusintressit, kuten yleinen turvallisuus. Talléin hallinnollista rea-
gointia ja torjuntakeinon soveltamista on entista vaikeampi katsoa hyvaksyttavaksi. Erityisen
ongelmallisiksi voivat talt4 kannalta muodostua tilanteet, joissa torjuntakeino kohdistuu myds
rikollisen toiminnan ulkopuolisiin henkil6ihin. Té&llainen riskitilanne voi realisoitua esimer-

Kiksi yhteisémuodossa harjoitettavassa liiketoiminnassa.

Perusoikeusjarjestelmén valossa nayttaisi siltd, ettd preventiiviset toimenpiteet tayttavat tassa
esitellyt erilaiset vaatimukset lahtokohtaisesti helpommin kuin jélkikateiset repressiiviset seu-
raamukset. Mitd ankarammista perusoikeusrajoituksista tai rangaistuksenluonteisimmista me-
nettelyistd on kysymys, sitd todennékbisemmin jarjestelmassa on otettava huomioon rikosoi-

keudelliset keskeisperiaatteet ja rikosprosessuaaliset oikeusturvavaatimukset.

Hallinnollisen rikosten torjunnan jatkovalmistelun suhteen on huomioitava, ettd mahdollisesti
soveltuvia oikeusturvatakeita ja esimerkiksi rikosoikeudellisia keskeisperiaatteita ei voida etu-
kateen automaattisesti rajata tarkastelun ulkopuolelle. Tasapainottelu hallinnollisen rikosten
torjuntajérjestelman ja rikosoikeudellisten piirteiden valilla on haastavaa, minka lisaksi oikeus-
turvatakeita ei ylipaatansa pitaisi ndhda menettelya kahlitsevina tai haittaavina elementteiné.
Ne pdinvastoin justifioivat ja ohjaavat rikostorjunnan tarkoituksenmukaista kayttdmista. Ta-
mén vuoksi jatkovalmistelussa olisi tukeuduttava tassé esiin nostettujen reunaehtojen arvioin-

tiin torjuntajérjestelméan tarkemmassa muotoilussa.
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6 Lopuksi

Tutkimushankkeessamme on asetettu seuraavat kysymykset:

(1) Kuinka lansieurooppalaisissa verrokkivaltioissa on suhtauduttu hallinnolliseen

rikosten torjuntaan?

(2) Mika on hallinnollisen rikosten torjunnan nykytila Suomessa ja minkalaiselle

hallinnolliselle lahestymistavalle koetaan olevan tarvetta?

(3) Minkalaisia normatiivisia reunaehtoja kotimainen oikeusjarjestys asettaa hal-

linnolliselle rikosten torjunnalle?

Kansainvalisestd keskustelusta ja vertailuvaltioista 10ytyy mielenkiintoisia esimerkkejé toimi-

vista hallinnollisen rikosten torjunnan kéytanteista, mutta keinovalikoimaa ei voida sellaise-

naan siirtdd kotimaiseen kaytantoon. Sen sijaan jatkovalmistelussa on analysoitava huolelli-

sesti, miten oikeusvaltiolliset reunaehdot ja oikeuskulttuurin erityispiirteet — esimerkiksi viran-

omaisten organisoituminen — vaikuttavat kaytettavissa olevaan keinovalikoimaan.

Kysely- ja haastattelututkimuksella saadut johtopéaatokset voidaan tiivistaa seuraavasti:

(1) Hallinnollinen rikosten torjunta on termind ja merkityssisallollisesti vieras ja
tuntematon myods monelle niista henkildista, joiden tyotehtavat siséltavat hallinnol-

liseksi rikosten torjunnaksi luokiteltavia tehtavia.

(2) Hallinnollista rikosten torjuntaa haittaavaksi tekijaksi koetaan viranomaisten
tietojen vaihtoon ja tietojen liikkuvuuteen liittyvat ongelmat. Kysymys ei ole valt-
tdmattd lainsd&ddannon asettamista rajoitteista, vaan viranomaisyhteistyon koordi-

nointiin ja toimivuuteen liittyvista tekijoista.

(3) Hallinnollista rikosten torjuntaa ei valttamatta koeta omaksi vahvuusalueekseen
eikd vélttdmattad edes omaan tyonkuvaan kuuluvaksi. Monen vastaajan mielesta

hallinnollisen rikosten torjunnan kehittdminen edellyttéisi sitg, ettd toiminta olisi
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systemaattista, koordinoitua ja tavoitteellistettua. Nakemyksemme mukaan hallin-
nollisen rikosten torjunnan merkityssisallon ja tavoitteiden kirkastaminen voisi
omalta osaltansa edist&a positiivisesti ruohonjuuritason toimijoiden suhtautumista

hallinnolliseen rikosten torjuntaan.

Lainsd&dantdanalyysin tuloksena on mahdollista esittad seuraavat johtopaatokset:

(1) Jatkovalmistelussa on kyettava méaarittelemaan tarkemmin hallinnollisen rikos-
ten torjunnan kasite; perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten mukaiset tark-
karajaisuus- ja suhteellisuusvaatimukset edellyttavat sitd, ettd puututtava toiminta

ja torjuntakeinon soveltaminen ovat selkeasti madriteltyja lakitekstiin.

(2) Hallinnollinen rikosten torjunta pitdisi ymmartaa perinteisen poliisitoiminnan
sijasta menettelyksi, jolla kontrolloidaan rikollisuuden yleisia toimintaedellytyksia
nimenomaisesti hallinnollisin keinoin. Rikostentorjuntajarjestelma taytyisi olla sel-
kedsti erotettavissa esimerkiksi perinteisesta poliisin tehtdvakenttddn kuuluvasta ri-
kosten selvittamisestd ja tutkimisesta, sekd téhan liittyvista pakkokeinoista ja ri-

kosoikeudellista seuraamuksista.

(3) Perusoikeusjarjestelméan valossa nayttaisi siltd, ettd preventiiviset toimenpiteet
tayttavat tassa esitellyt erilaiset vaatimukset lahtokohtaisesti helpommin kuin jal-
Kikateiset repressiiviset seuraamukset. Mitd ankarammista perusoikeusrajoituk-
sista tai rangaistuksenluonteisimmista menettelyisté on kysymys, sité todennékai-
semmin jarjestelméssé on otettava huomioon rikosoikeudelliset keskeisperiaatteet

ja rikosprosessuaaliset oikeusturvavaatimukset.

Tutkimushankkeen tuottamia havaintoja voidaan esitella kootusti hahmottelemalla tyyppita-
pauksen avulla, minké&laisesta toiminnasta hallinnollisessa rikosten torjunnassa voisi olla ky-
symys. Abstraktimpien perusoikeuksien ja konkreettisemman aineellisen lainsd&ddannon aset-
tamia reunaehtoja voidaan tarkastella esimerkiksi liiketoimintakiellon avulla, jonka perusteella

voidaan havainnollistaa raportissa tehtyja huomioita.*?8

428 Olkoonkin, etta liiketoimintakiellosta annetun lain (1059/1985) 6 §:n mukaan liiketoimintakiellon maaraa ylei-
nen tuomioistuin syyttajan vaatimuksesta. Vaikka kieltoa ei tdssd& muodossa olekaan tarkoituksenmukaista ym-
martdd hallinnollisen rikosten torjunnan keinoksi sen tuomioistuinkytkennan vuoksi, kielto on nédhdaksemme
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Liiketoimintakielto voitaisiin esimerkiksi maarata sellaiselle elinkeinonharjoittajalle, jonka on
todettu harjoittavan tai liittyvan vakavaan ja jarjestaytyneeseen — tai muutoin torjuntatavoitteen
keskitssa olevaan — rikollisuuteen. Koska hallinnollisessa I&hestymistavassa ei tulisi olla ensi-
sijaisesti kyse jalkikateisesta ja repressiivisestd puuttumisesta itse rikolliseen toimintaan, kiel-
lon méaraédmisperusteena voisi olla esimerkiksi Kiellon kohteen sopimattomuus harjoittaa lii-
ketoimintaa sen perusteella, ettd tamé hyodyntéa liiketoimintaansa rikollisten toimintojen tu-
kemisessa tai mahdollistamisessa. Tallaisen toiminnan todistavan naytdn hankkimisessa voi-
taisiin tukeutua esimerkiksi erilaisiin elinkeinorekistereihin.*?® Hallintoviranomaisen ei tallai-
sen tiedon saatuaan tarvitsisi ryhtyd perinteisen rikostutkinnan kaltaiseen toimintaan, vaan
tdma voisi oikeudellisesti sidotun harkinnan perusteella ratkaista, osoittaako kohteen aikai-
sempi toiminta taméan sopimattomaksi harjoittaa hyvaksyttivaa ja laillista liiketoimintaa,**° Sa-

mankaltaista arviointia voitaisiin hyodyntad myos esimerkiksi ennakollisissa lupakéytanteissa.

Taysin ongelmatonta ei téllaisen jarjestelman luominen kuitenkaan ole. Yhtend merkittavim-
mistéd haasteista rikosten torjunnan suunnittelussa onkin edell& kuvatun torjuttavan menettelyn
ja hallinnollisen rikosten torjunnan tarkempi maarittely. Esimerkiksi PL 15 ja 18 §:ien mukai-
siin perusoikeuksiin puuttuminen tulee olla perusteltavissa rikollisuuden ehkaisemiselld, jol-
loin tarkasteltavaksi tulee epdillyn rikollisuuden ja harjoitettavan liiketoiminnan vélinen yh-
teys. Liiketoimintaan puuttumisen edellytykseksi esimerkiksi saddettavé elinkeinonharjoitajan
luotettavuus ja taustatoimijoiden puhtaus olisivat kuitenkin jokseenkin helposti sovitettavissa
kansalliseen perusoikeuksien tulkintadoktriiniimme. Liiketoimintakiellon kohteen — tai vaik-
kapa elinkeinoluvan hakijan — yhteydet rikollisiin toimintoihin voisi ollakin tulevaisuudessa
yKksi reitti rikostorjunnan toteuttamiseen luvan hakijan sopimattomuutta vastaavilla perusteilla.
Talldinkin torjuntainstrumentin tulisi kuitenkin tayttdd muun muassa suhteellisuuden ja tark-

karajaisuuden vaatimukset.

muutoin hyva pohjaesimerkki tavoiteltavasta torjuntainstrumentista. Kiellon tarkoituksena on nimittdin estad sen
kohdetta harjoittamasta laitonta ja epéatoivottavaa elinkeinotoimintaa, mika lahtékohtaisesti on asetettu myds ri-
kostorjuntajérjestelmén tavoitteeksi.

429 Esim. alkoholilain 66 §, jonka mukaan alkoholielinkeinorekisteriin voidaan lupa-asioiden kasittelya ja valvon-
taa varten ker&td muun muassa poliisitutkintaa, esitutkintaa, syyteharkintaa ja syytettd seka rikosasiain tuomiois-
tuinkasittelya ja rikostuomioita koskevat tiedot elinkeinonharjoittajista ja pykalan 2 kohdassa tarkoitetuista hen-
kil6ista.

430 Esimerkkina taman kaltaisesta saantelysta voidaan nostaa esille alkoholilain 13 §, jonka mukaan puuttumisen
kohteen sopimattomuutta osoittavana aikaisempana toimintana voi olla esim. se, ettd henkild on viimeksi kulu-
neen viiden vuoden aikana tuomittu rangaistukseen tahallisesta elinkeinotoiminnan harjoittamiseen liittyvasté ri-
koksesta, josta voi seurata vankeutta.
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Aikaisemmin todetulla tavalla torjuntakeinon perustana olevan yleisen sopimattomuuden ja ri-
kollisen toiminnan valinen rajanveto on kuitenkin normatiivisesti haastava maéritella. Koska
hallinnollisen l&hestymistavan intressissa on estéa jarjestaytyneen ja vakavan rikollisuuden toi-
mijoita soluttautumasta lailliseen infrastruktuuriin, jonkinlainen kytkds puututtavan liiketoi-
minnan ja rikollisuuden valilla pitéisi kyetd nayttaméaan toteen. Mita lahemmaksi esimerkiksi
liiketoimintakiellon soveltamisessa ja sen méaradmisperusteissa siirrytdan yksiloitavia rikok-
sia, sitd merkittdvdmmassa méarin rikosprosessuaalisten oikeusturvatakeiden asettamat reuna-

ehdot tulee ottaa huomioon torjuntajarjestelmaé suunniteltaessa.

Hallinnollista lahestymistapaa ei tule ymmartaa jalkikéateisesti toimivaksi rangaistusjarjestel-
méksi, mutta sen kehittdmisessa joudutaan siltikin tasapainoilemaan vaikeiden normatiivisten
kysymysten parissa. Mita lahemmaksi seuraamusten soveltaminen siirtyy konkreettisia rikok-
sia, sitd enemman joudutaan miettimaan esimerkiksi rikosprosessuaalisia oikeusturvatakeita —
vieden menettelyltd hallinnollisen lahestymistavan mahdollistamat edut. Toisaalta, mita etdi-
sempi yhteys puututtavan liiketoiminnan ja rikollisen menettelyn valill& on, sitd haastavampaa
on justifioida puuttumista perusoikeuksien rajoitusedellytysten mukaisen perusoikeuspunnin-
nan perusteella esimerksi PL 15 ja 18 8:ien kannalta. Problematiikka voi siirtyd herkasti myos
ké&ytdnnon soveltamiseen, silld riittdvan ndyton hankkiminen rikollisista kytkenndisté tai toi-

minnasta voi olla hankalaa.

Edelld toteamallamme tavalla erityisesti ennakolliset ja preventiiviset instrumentit, seké erilai-
set ilmoitus- ja omavalvontavelvollisuudet eivét kuitenkaan automaattisesti ole kotimaisen pe-
rusoikeusdogmin vastaisia. Kyseisid kaytanteita esimerkiksi lupajarjestelmien yhteydessé ei
myo6skaadn katsottane kovin herkésti rangaistuksenluonteisiksi, ja néin ollen rikosoikeudellisten
menettelyvaatimusten alaisiksi. Taman mukaisesti erilaiset elinkeinotoimintaan ja -lupiin liit-
tyvat rekisterit seké tata tukevat lupa- ja ilmoitusjarjestelmat toiminevat hyvané pohjana puu-
tuttavien tahojen ja ndiden harjoittaman liiketoiminnan yksiloimiselle seka tahan liittyvalle tie-
donhankinnalle ja torjuntakeinojen kohdistamiselle. Hallinnollinen rikosten torjunta on téten
tarkoituksenmukaisimmin toteutettavissa tallaisten kaytanteiden kautta niin kdytannon toimin-

nan tehokkuuden kuin oikeusturvan vaatimustenkin nakékulmasta.

Tutkimushankkeemme perusteella ehdottomia periaatteellisia esteitd hallinnollisen rikostor-

juntavélineiston kehittdmiselle ei ole olemassa. Koska torjuntajarjestelmén lahtékohtana olisi
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rikosoikeudellisen sanktioinnin sijaan hallintomenettely ja hallinnollinen ennaltaehkaisemi-
nen, torjuntakeinojen edellyttdmien menettelyvaatimusten ja oikeusturvatakeiden siséltd maa-
raytyy téalloin pitkalti hallinto-oikeudellisten yleisten periaatteiden ja sd&nnosten mukaisesti.
Hallintoviranomaisia sitovat yleiset menettelyvaatimukset edellyttavat talléin muun muassa vi-
ranomaisen selvitysvelvollisuutta, menettelyn tarkoitussidonnaisuutta ja objektiivisuutta seka
viranomaisen oikeudellisesti sidottua harkintaa. Torjuntainstumentteja voitaisiinkin soveltaa
tassa esitettyjen reunaehtojen sisélld varsin tehokkaasti ensiasteessa hallintoviranomaisissa si-
ten, ettd asian késittelya ei tarvitsisi toteuttaa (ensiasteessa) tuomioistuimessa. Mahdollisen
tuomioistuinmenettelyn vaatimus voitaneen talldin tayttdd antamalla torjuntakeinon kohteelle

mahdollisuus valittaa tita koskevasta hallintopaatoksesté.

Lopuksi toteamme seuraavaa: Rikosoikeudellisen moitteen ja vélineiston kayttamisen sijaan
vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden toiminnan kontrolloimisessa®* tulisi useissa tapauk-
sissa keskittya rikollisuudesta aiheutuvien haittojen minimoimiseen ja ennaltaehkdisemiseen.
Vaikka kyseinen tavoite on myo6s kriminaalipolitiikassa ja kriminalisoinneissa merkittdvéassa
roolissa,*32 tulisi tassa esitetyn mukaisesti rikostorjunnallista keinovalikoimaa tarkastella laa-
jemmin kuin ainoastaan kriminalisointien ja repressiivisten seuraamusten seké rangaistusten
kautta. Joka tapauksessa on ndhdédksemme selvaa, etté tassa tutkimuksessa tarkastellun epatoi-
vottavan menettelyn tehokas kontrollointi edellytta ajoittain konkreettista puuttumista sinan-
sékin lailliseen liiketoimintaan, minka toteuttaminen edellytt&é lainsaadanndllisia muutoksia ja

uusia nakokulmia oikeus- ja kontrollipolitiikkaamme.

431 Jarjestaytyneen rikollisuuden toiminnalla tarkoitetaan téssa tutkimuksessa nimenomaan sinansa laillista toi-
mintaa elinkeinoeldmassé ja yhteiskunnan laillisessa infrastruktuurissa.
432 Melander 2002, s. 946.
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