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... lakitiede semmoisena kuin sitd meilld viljellddn, siis yksinomaan eri lainmddrd-
ysten juridisloogillisena selittimisend, josta kaikki yhteiskunnalliset ndkokohdat
epdjuriidisina ovat mitd tarkimmin poistettava, usein voi olla haitaksikin, koska her-
rat juristit arvatenkin tdmdn yksipuolisen kasvatuksensa johdosta minun kdsittddk-
seni sangen useasti niin piintyvdt lain sanoihin, ettd niiden tdhden unohtavat sanain
takana olevia oikeushyvid, niitd inhimillisid tarpeita, joiden suojaamiseksi lakia sdd-
detddn.”

Allan Serlachius, Caveant consules, Lakimies 1904, s. 188



Kimmo Ilmari Kiiski: Hallinnollinen sanktiointi

Tiivistelméi
Tausta

Suomessa lainsédtdjd reagoi helposti yhteiskunnalliseen héiridtekijadn rikosoikeuden keinoin. Téstd
on osoituksena se, ettd syksylld 2010 varsinaisen rikoslain lisdksi rikoksesta oli sdédetty 256 eri
laissa. Suomalainen, ldhtokohdiltaan maltillinen kontrolli- ja kriminaalipolitiikka on 1970-luvulla
linjatun vastaisesti johtanut 2000-luvulle tultaessa rikosoikeudellisen kontrollin lisddntymiseen ja
jopa kiristymiseen. Raja rikosten ja rikkomusten vililld on liudentunut ja paikoitellen kadonnut ja
erityisesti turvallisuudesta on kehittynyt — késitteeseen liittyvistd oikeudellisista jannitteistd huoli-
matta — keskeinen rikosoikeudellisen sddntelyn oikeutusperuste.

Rikosoikeuden kayttaiminen véhiisten rikosten kontrollointiin on aiheuttanut Suomeen viivastymi-
sen ongelman. Yleisessd tiedossa on se, ettd Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on antanut 2000-1u-
vulla Suomelle kymmenid tuomioita siksi, ettd rikosjuttuja on késitelty viranomaisissa ja tuomiois-
tuimissa liian kauan. Vdhemmain on sen sijaan keskusteltu siitd, ettd my0s véhéiset rikokset viivas-
tyvit rikosoikeuden alan laajetessa ja viranomaisten voimavarojen ehtyessi. Suomessa ongelmaa on
pyritty hoitamaan rikosoikeudellista toimivaltaa hallintoviranomaisille delegoimalla tilanteen ol-
lessa nyt se, ettd uuden sakkomenettelylain voimaan tullessa noin 90 % rikosoikeudellisesta kom-
petenssista on poliisilla ja muilla hallintoviranomaisilla. Se taasen on ongelmallista perustuslain 3
§:ssé sdddetyn vallanjakoperiaatteen kannalta. Vilttdméatonta on korostaa myos sitd, ettd padosin ri-
kosoikeudelliseen kontrolliin perustuva systeemi aiheuttaa rikosoikeuden inflaatiota: rikosoikeuden
arvostuksen vihenemisestd aiheutuvia ei-mittavissa olevia kuluja.

Rikosoikeuden laajenemista vastaan esitetdén kuitenkin harvoin kritiikkid. Rikosoikeustieteen pii-
rissdkéddn sille ei ole esitetty vakavasti otettavaa vaihtoehtoa. Esimerkiksi hallinnollisia sanktioita ei
ole Suomessa — ei tosin muissa Pohjoismaissakaan — koettu rikosoikeuden vaihtoehtona, vaan usein
rikosoikeutta tdydentdvind jarjestelmdnd. Hallinnollisten sanktioiden kédyttiminen rikosoikeuden
ohessa ei ole ollut yksiselitteistd ja jasenneltyd, yleisiin oppeihin perustuvaa. Kontrollin erityisille
alueille, esimerkiksi sotilaskontrolliin, on lisdksi kehittynyt rikos- ja hallinto-oikeuden sekajérjes-
telmid.

Tutkimuskysymykset

Kasilld olevassa artikkelimuotoisessa véitoskirjatutkimuksessa pyritddn hahmottelemaan rikos- ja
hallinto-oikeudellisten rangaistusjérjestelmien vilisid eroavaisuuksia Suomessa. Tutkimuksen kes-
keisin tehtdva on sen pohtiminen, milld tavalla 2010-luvulle tultaessa olisi tutkimuksen empiiriset ja
teoreettiset ldhtokohdat huomioon ottaen jarkevéd ja tarkoituksenmukaista rangaista. Talld perus-
teella kehitetdéin yksikertaista hallintosanktiointiteoreettista mallia, ettd sitd hyviksikdyttden lain-
valmisteluprosessin sanktiointitilanteessa, sanktiosta pditettdessd, olisi mahdollista asettaa oikeus-
turvan vihimmaistakeet téyttavilla tavalla oikeus- ja muilta vaikutuksiltaan rationaalinen seuraa-
mus sekd sddtdd sen madrdadmiseksi yhteiskunnallisilta vaikutuksiltaan tehokas ja riittdvdn oikeus-
turvallinen menettely.

Tutkimustehtévé on tiivistetysti 1) hallinnollisten sanktioiden ja rikosoikeudellisten rangaistusten ja
niiden alan maéérittdminen, 2) hallinnollisten sanktioiden sdéntelymallien valintaperusteluiden sel-
vittdminen, 3) hallintosanktioteoreettisen mallin kehittdminen lainvalmisteluprosessia varten sekd 4)



de lege ferenda -suositusten tekeminen rangaistavuuden hyviksyttdvyyden ja joutuisuuden paran-
tamiseksi.

Menetelmi ja aineistot

Tutkimus kytkeytyy teoreettisen rikosoikeustieteen, hallinto-oikeustieteen ja prosessioikeustieteen
alalle ja se on luonteeltaan ongelmakeskeinen. Tieteenalojen véliset painotukset ja niiden vaikutus
vaihtelevat tutkimuksessa. Vaikka tutkimus on monella tavalla luonteeltaan teoreettinen, siind ra-
kennetaan nimenomaan lainsdddantotyotd ja lainvalmistelua tukevaa tutkimusta ja teoriaa. Taltd
osin ndkokulma liittyy kriminalisointiteoreettisessa tutkimuksessa hahmotettuun lainsdétdjan oike-
usldhdeoppia koskevaan uuteen ndkokulmaan, jolla on yhteyksié lainsdddéntdtutkimukseen ja oike-
usteoriassa hahmotettuun legisprudence-tutkimussuuntaukseen, nikokulman suuntautuessa lainséa-
déntotasolle.

Tutkimuksen ldhteistd suurin osa on oikeusticteellistd kirjallisuutta, jonka pddosa muotoutuu suo-
malaisesta oikeustieteellisestd kirjallisuudesta. Myds pohjoismaalaista, saksalaista ja hieman myds
anglosaksista kirjallisuutta on kaytetty. Kansainvélisten kirjallisuuslédhteiden merkitys ei ole ollut
merkittdvd, koska kattava eurooppalainen ndkemys aihepiiristd on pyritty saamaan Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen ratkaisukdytdntod hyddyntden. Tutkimuksen ldhteind on kéytetty laajasti
myds kansallista lainvalmisteluaineistoa, erityisesti hallituksen esityksid ja perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytantod.

Johtopiaatokset

Kriminaali- ja/tai kontrollipolitiikassa on juuri nyt tdrkedéd pohtia, milld tavalla 2010-luvulle tulta-
essa on jirkevad ja tarkoituksenmukaista rangaista. Tdhén voisi olla mahdollista vastata tutkimuk-
sessa kehitettavélla hallintosanktiointiteoreettisella mallilla.

Mallin kehittdminen on edellyttdnyt yhteiskunnallisten sanktiokdytdntjen oikeusvaltio-opillista
tarkastelua, jolloin sanktioiden yhteiskunnalliseen merkitykseen pureutuminen kuvailee myos sité,
millainen modernin oikeusvaltion tila tidlld hetkelld on. Perinteisten oikeusvaltioiden paradigmojen
kayttdminen ei vilttamattd edistd relevantin oikeusvaltiollisen sanktiointiteoreettisen mallin kehit-
tdmistd. Voi olla niinkin, ettd klassinen oikeusvaltio-oppi ja oletetunlaiset rikosoikeuden erityiset
elementit eivit endd vastaa yhteiskuntatodellisuutta. Ndin rankaisemisen yleiset opit voivat nousta
kehittimisen kohteeksi oikeusvaltiollisuuden elementtien toteuttamiseksi valtavasta kasvaneessa
hallintoyhteiskunnassa — ja hallinto-johtoisessa yhteiskunnallisessa todellisuudessa.

Suomen rikoslaki sisdltdd laajassa merkityksessd sadoittain erilaatuisia kriminalisointeja, joiden
merkitys on usein hallinnon toimintaa subventoiva, symbolinen tai jonkin toisen kriminalisoinnin
vaikutusta tehostamaan pyrkivé. Téllainen rikoslaki on tehtdvdnsd, vaikuttavuutensa ja hyvéksytta-
vyytensd kannalta ongelmallinen. Suomalainen hallinnollisten sanktioiden jarjestelmé ei sekédn ole
jarkeva ja tarkoituksenmukainen, yleisiin oppeihin perustuva systeemi. Myds yleiseurooppalainen
kehitys ndyttdisi viittaavan siithen, ettd Suomessa on tarve kehittdd sekd rikosoikeutta ettd sille
vaihtoehtoista hallintosanktioiden jérjestelmid, sanktio-oikeutta. Tdma edellyttdd lainsdddantouu-
distuksia.

ASTASANAT
Kriminaalipolitiikka, kontrollipolitiikka, rikosoikeus, hallinto-oikeus, valtiosddntooikeus, hallinnol-
linen sanktio, hallinnollinen sanktiointi, lainvalmistelu



Kimmo Ilmari Kiiski: Administrative Sanctioning

Abstract

Background

In Finland, legislators easily react to factors causing social disruption by taking criminal law meas-
ures. This is evident from the fact that in autumn 2010 criminal provisions were contained not only
in the Criminal Code but also in 256 other Acts. Finland’s control and criminal policy, which is
moderate in nature, has tightened in the 21st century as the line between an offence and a violation
has become somewhat blurred and even non-existent in some cases. At the same time, security has
become an important Finnish value — despite the judicial extensions around the concept of security.

All this has caused a problem of delays where cases take too long. It is commonly known that the
European Court of Human Rights has handed dozens of rulings against Finland in the 2000s on the
grounds that the authorities and courts have taken too long to handle criminal cases. Instead, less
attention has been given to the fact that there are also delays in passing sentences for minor offences
and violations. In this case, the question is not only about legal protection but also about equal
criminal liability. It is necessary to emphasise that a system based mainly on criminal control leads
to an inflation of criminal law — to non-measurable costs that are due to reducing respect for crimi-
nal law.

It is seldom, however, that criticism is levelled against the expansion of criminal law. No serious
alternatives have been proposed for this in the field of criminal law. Unlike in Europe in general,
Finland — or the other Nordic countries — does not consider administrative sanctions an alterna-
tive to criminal law but a system complementing criminal law. The use of administrative sanctions
and their system as an addition to criminal law has not always been clear or structured, or based on
the general criminal law doctrine. Further, combined systems of criminal law and administrative
law have been created to control specific areas, such as military control.

Aims

The present doctoral thesis, consisting of an abstract and six articles, aims to distinguish differences
between the penal systems and the administrative law systems in Finland.

The main objective of this thesis is to discuss how to punish in a sensible and appropriate manner in
the 2010s, considering the empirical and theoretical perspectives established in this study. Based on
this, the study outlines a simple theoretical model of administrative sanctions. When legislators de-
cide between a criminal and administrative sanction during a bill drafting process, this model would
make it possible to lay down provisions on a sanction that meets the minimum standards of legal
protection and is rational with respect to its legal and other effects, and provisions on a procedure
for imposing such sanctions that guarantees adequate legal protection and has real social impact.

The study focuses on 1) defining administrative sanctions, criminal penalties and their scope, 2) ex-
amining the grounds for choosing a regulatory approach to administrative sanctions, 3) creating a
theoretical model of administrative sanctions for the purposes of bill drafting, and 4) putting for-
ward de lege ferenda recommendations to support the justification for punishment and making the
whole process of imposing sanctions swifter.



Methods and material

The study is conducted in the field of theoretical criminal law, administrative law and procedural
law. Emphasis between different disciplines and their effects vary in this study. Although the thesis
is in many respects theoretical in nature, it develops research and theory that support legislative
work and bill drafting. In this sense, the approach is related to legislators’ new approach to the doc-
trine of sources of law outlined in theoretical research on criminalisation. From the legislative per-
spective, this new approach is connected to legislative research and legisprudence, the outline of
which is presented in legal theory.

Most of the references cited in this study are from Finnish legal literature but also from Nordic,
German and Anglo-Saxon literature. International literature does not play a significant role in the
study because the aim has been to provide a comprehensive view of the subject at European level
by examining the case-law of the European Court of Human Rights. The sources of this study also
include a great variety of national bill drafting material, particularly government proposals and
statements of the Constitutional Law Committee.

Conclusions

It is now important to discuss in the field of criminal and/or control policy how to punish in a sensi-
ble and appropriate manner in the 2010s. The theoretical model of administrative sanctions outlined
in this thesis could be used to answer that question.

To be able to create a theoretical model, it was necessary to examine Finnish practices in imposing
sanctions from the perspective of the doctrine of the rule of law. In exploring the social significance
of sanctions, the study also describes the current situation in a modern constitutional state. Using
traditional rule-of-law paradigms does not necessarily promote the creation of a relevant theoretical
rule-of-law model of sanctions. It is also possible that the classical rule of law and certain elements
of criminal law no longer reflect the social reality. Thus, efforts may be directed towards further de-
veloping the general rules for imposing sanctions in order to implement the elements of the rule of
law in a society that is controlled and supervised by management.

The Criminal Code of Finland contains, in a wider sense, even hundreds of criminalisation provi-
sions; the meaning of these provisions is often symbolic or intended to support the work of public
administration or to improve the effect of another criminalisation provision. Such a Criminal Code
is problematic with regard to its purpose, efficacy and legitimacy. The Finnish system of adminis-
trative sanctions is not a sensible and appropriate system based on the general criminal law doctrine.
The latest development trend at European level seems to indicate that Finland needs to improve
criminal law and its alternative, the system of administrative sanctions — the right to impose sanc-
tions. This calls for legislative amendments.

KEYWORDS
Control policy, criminal policy, criminal law, administrative law, constitutional law, administrative
sanction, administrative sanctioning, legal drafting
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Alkusanat

Tutkimukseni valmistuessa on kiitosten aika niille, jotka ovat edesauttaneet sen tekemista.

Lehtori Mikko Ylikangas rohkaisi minut tutkimushahmotelmani kanssa oikeustieteen tohtori Ari-
Matti Nuutilan puheille syksylld 2003. Ari-Matin myOnteinen suhtautuminen asiaan sai minut ha-
keutumaan Turun yliopiston oikeustieteellisen tiedekunnan jatko-opiskelijaksi. Vuonna 2005 val-
mistui professori Veli-Pekka Viljasen ja oikeustieteen tohtori Mikko Vuorenpddn myotavaikutuk-
sella rikosprosessioikeuden oppiaineeseen lisensiaatintutkimukseni Sotilasprosessi. Veli-Pekan ja
Mikon rakentavan kriittinen palaute jétti asioita kuitenkin monella tavalla hampaankoloon.

Oikeustieteen lisensiaatti Risto Tuori kehotti kirjoittamaan tutkimuksesta artikkelin Lakimieheen.
Sellainen oli Riston mukaan tapana. Sittemmin professori Elina Pirjatanniemen avustamana sain
vuonna 2006 julkaistuksi tdhdnkin vaitdskirjaan sisdllytetyn artikkelin Suomalaisen sotilasoikeu-
denhoidon oikeudellinen profiili.

Suomalainen lakimiesyhdistys palkitsi artikkelin nuorten kirjoittajapalkinnolla vuonna 2007. Pal-
kinto vakuutti minut siitd, ettd aihepiirissd oli enemmaénkin ruodittavaa. Siksi hakeuduin tohto-
riopintoihin professori Jussi Tapanin ohjaukseen. Jussi on sen jélkeen ollut tukena ja turvana kaik-
kien artikkeleiden ja muidenkin kirjoitusteni tarkkandkdisend kommentoijana. Keskustelumme ja
yhteistydmme muullakin kuin tutkimuksen saralla on ollut antoisaa. Jussin véhéisin ammatillinen
hyve ei ole ollut opiskelijan innostaminen eiké sekéin, ettd Jussi on ollut aina saatavilla.

Viitoskirjan esitarkastajina ovat toimineet professori Matti Tolvanen ja oikeustieteen tohtori Sakari
Melander. Matti on ystévillisesti lupautunut toimimaan myos vastaviittdjand. Esitarkastajilla on
térked rooli tutkimuksen loppuvaiheessa — ainakin tuottamassa lisdd tuskan ja epdtoivon tunnetta
juuri silloin, kun kuvittelee kaiken olevan valmista. Téssd yhteydessd on hyvé kiittdd Mattia ja Sa-
karia muistakin yhteisistd oikeudellisista hankkeista, mutta myos oikeustieteen ulkopuolisista yhtei-
sistd hetkista.

Ministerion naapurini, oikeustieteen kandidaatti Juhani Kortteisen tohtorikoulussa” on ollut hyva
olla. Jussilla on ollut monella tavalla apuna tutkimuksen loppuvaiheessa. Keskustelumme oikeus-
valtion nykytilasta ovat olleet antoisia seké tukeneet ja kehittédneet ndkemyksidni. Samoin oikeus-
tieteen tohtori Juha Lavapuron taustakannustus on ollut innoittavaa. Monet ovat olettaneet perus- ja
ihmisoikeuskulttuurin murroksen tapahtuneen eivitké ole sen jilkeen endéd kokeneet tarpeelliseksi
katsoa, miltd maailma oikeasti ndyttdd. Jussi ja Juha eivét kuulu tédhén joukkoon ja heidén tuellaan
olen rohjennut vaatia tiukempaa perustuslaintulkintaa. Kiytantdjen peseminen kyyniselld hapolla ei
myoskadn padty tdhdn tutkimukseen.

Olen suuressa kiitollisuudenvelassa humanististen ticteiden kandidaatti Maija Pajariselle. Maija on
lapikdynyt ja tarkastanut kirjoitukset. Samalla hén on opettanut minua kirjoittamaan. On ollut mu-
kava havaita, kuinka semanttinen répikdinti on vahentynyt kirjoittamisen edetessi. Maijan moraalis-
filosofisille ndkemyksille on my6s oma paikkansa tutkimuksessa.

Tutkimuksen muotoutumiseen ei ole voinut olla vaikuttamatta useat tydtehtdvéni sisdasiain-, puo-
lustus- ja tullihallinnossa vuodesta 1993 lidhtien. Tydokokemus on toivottavasti aikaansaanut sen, etti
tutkimuksessa on my06s “eldimédn makua”. Olen kuitenkin kaikin tavoin pyrkinyt valttdmaan virka-
miesmadisté otetta.
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Turun yliopisto on ystévéllisesti hyvéksynyt kirjan julkaisusarjaansa. Uniprint Oy on huolehtinut
késikirjoituksen painamisesta ja painokuntoon saattamisesta. Filosofian maisteri Tea Talala on teh-
nyt ammattitaitoisesti tiivistelméan englanninkielisen kddnnoksen.

Tutkimuksen tekemiseen olen saanut taloudellista tukea Suomalaiselta lakimiesyhdistykseltd ja
Koulutusrahastolta. TyOnantajani sisdasiainministeridé on myontdnyt minulle virkavapautta tyon
viimeistelyvaiheeseen.

Lopuksi haluan kiittdd tiimidni myotdeldmisestd ja kannustamisesta: vaimoani, lapsiani, ditidni,
veljedni sekd anoppia ja appea. Omistan kirjan vaimolleni Sarille, joka pyyteettomasti kantaa arki-

paivimme taakkaa. Pojalleni Martille kiitos tietotokoneen lainaamisesta.

Pirkkalan Pakkalankulmalla sunnuntaina 10.7.2011

Kimmo Ilmari Kiiski
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1. Johdanto

1.1. Oikeudellinen kehitystila Suomessa

Suomalainen poliisi vastaanottaa vuosittain noin miljoona ilmoitusta rikoksesta. Suuri miaré johtuu
ensinnékin siitd, ettd Suomessa on paljon rikokseksi sdddettyjd tekoja ja laiminlyontejd: varsinaisen
rikoslain liséksi rikoksia on sdddetty 256 laissa, jotka sisdltdvdt yhteensd 419 erilaista tunnusmer-
kistod.! Niisti monet ovat vield blankosddnnoksid. Suomalainen lainsdidantd on selvisti

rikospainotteista.

Taltd pohjalta voidaan my0s todeta, ettd Suomessa on paljon rikollisuutta. Tosin vuonna 2010 néisté
rikoksista oli noin 500 000 automaattisessa liikkennevalvonnassa maérattyja sakkorangaistuksia lii-
kennerikkomuksista.” Joka tapauksessa Suomessa yleistd jarjestystd ja turvallisuutta ohjataan ja

ylldpidetddn usein kriminaalipolitiikan ja rikosoikeuden keinoilla.

Rikosoikeudellinen kontrolli ei kuitenkaan ole yhteiskunnalle tdysin ongelmatonta. Aamulehden te-
kemén selvityksen mukaan Suomessa noin 600 — 800 rikoksen syyteoikeus vanhenee vuosittain ai-
noastaan sen tihden, etti poliisin antamaan rangaistusvaatimukseen (sakkoon) on haettu muutosta.’
Naéissd tapauksissa kyse on ollut usein siitd, ettd muutoksenhaun johdosta poliisin esitutkinta on
kestdnyt niin kauan, ettd syyttdjd ei ole syyteoikeuden vanhentumisen vuoksi voinut viedd asiaa
tuomioistuimen ratkaistavaksi. Yleisessa tiedossa on lisédksi se, ettd Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuin on antanut 2000-luvulla Suomelle kymmenid tuomioita siksi, ettd rikosjuttuja on késitelty vi-

ranomaisissa ja tuomioistuimissa aivan liian kauan.” Niin ei ole kdynyt muissa Pohjoismaissa.

Rikosasioiden joutuisamman ja taloudellisemman kasittelyn edistdmiseksi rikosoikeudellista me-
nettelyitd on jo nyt yksinkertaistettu vuosikymmenien aikana. Rikosoikeudellista toimivaltaa on
delegoitu 1980-luvulta lihtien syyttijille, poliisille ja muillekin hallinto(valvonta)viranomaisille.’
Tamaén lisdksi suuri madra rikoksia rajoitetaan nykyisin jo esitutkintavaiheessa esitutkintalain 4 §:n

perusteella. Vuonna 2008 syyttdja teki poliisin esityksestd 7010 esitutkinnan rajoituspddtosta.

! Kiiski 2010, liite 1.

? Esim. vuonna 2001 marittiin “vain” 103 013 rikesakkoa. Ks. Tolvanen 2004 s. 240.

* Aamulehti 20.9.2010 s. A04.

* Ihmisoikeustuomioistuin on langettanut Suomelle 31.10.2010 mennessi yhteensi 117 tuomiota. Vuonna 2009
tuomioistuin vastaanotti 489 Suomea koskevaa valitusta. Ks. Hakalehto-Vainio 2010 s. 748.

* Uuden sakkomenettelylain tullessa voimaan yli 90 % rikosoikeudesta on valvontaviranomaisten, erityisesti poliisin,
hallinnassa. Rikesakkomenettely tuli Suomessa voimaan vuonna 1983 ja rangaistusméaraysmenettely vuonna 1993.
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Vuonna 2009 paitoksid tehtiin 8440 ja vuonna 2010 jo 10 634. Perusteena esitutkinnan toimitta-
matta jattdmiselle vuonna 2010 oli 1673 kertaa se, etti rikoksen esitutkinnan loppuun saattaminen ei

ole taloudellisesti jarkevi ratkaisu.®

Néiden joutuisuutta ja taloudellisuutta lisddavien toimenpiteiden liséksi syyttdja jatti vuonna 2010
syyttamittd 25 147 asiaa, perusteluna esimerkiksi rikoksen vihiisyys.” Paitostd edelsi kaikissa

tapauksissa poliisin tai muun esitutkintaviranomaisen tekemai laaja esitutkinta.

Myos yleisissd tuomioistuimissa on resurssien vahdisyydestd aiheutuvia joutuisuusongelmia, joiden
vuoksi vuonna 2006 otettiin kdyttoon kirjallinen menettely. Vuonna 2010 syyttdja esitti kirjalliseen
menettelyyn yhteensi 24 656 asiaa.® Kérijioikeuksissa kisiteltiin kokonaisuudessaan vuonna 2009
noin 67 000 rikosoikeudellista asiaa. Ratkaistuista asioista rikosasioita oli noin 55 000. Kirjallisessa

menettelyssi kiirdjaoikeudet ksittelivét 20 576 asiaa.’

Onko suomalaisessa rikosoikeusjarjestelmissé jotain vialla? Onko oikeusvaltion hengen mukaista,
ettd rikokset vanhenevat sen takia, ettd niihin haetaan muutosta tai rikosasioiden kisittely kestda
jopa vuosikymmenen? Pitdisiko rikosoikeudellisesta késittelyjarjestelméd keventdd, koska on en-
nustettavissa, ettd esimerkiksi litkennerikosten ja rikkomusten mééré vield kasvaa automaattisen lii-

kennevalvonnan lisddntymisen myota?

Yksinkertaistenkin rikosasioiden viivdstyessi tilanne kdly ongelmalliseksi perusoikeuksien ja erityi-
sesti yhdenvertaisen rikosvastuun toteutumisen kannalta. Erityisen huolissaan tulisi kuitenkin olla
koko rangaistusjdrjestelmén uskottavuuden suhteen. Jos puun tyvessd on ongelmia, ne voivat hei-
jastua my0s puun latvukseen, vakavampien rikosten késittelyyn. Ongelman ratkaisuksi on esitetty
ennen muuta viranomaisvoimavarojen lisddmistd. Voisiko kuvatunkaltaiseen rakenteellisten ongel-
mien lieventdmiseen olla 10ydettdvissd toisenlaisia ratkaisumekanismeja? Voisiko esimerkiksi hal-
linnollisten sanktioiden ja niiden jarjestelmien laajempi kayttoonotto olla yksi ratkaisuvaihtoehto
siitd huolimatta, ettd téllaista kdytdntda ei ole yleisesti koettu tarpeelliseksi rikosoikeustieteen pii-

rissd?!”

¢ Syyttijilaitos lukuina 2010 s. 7.

7 Tbid.

* Tbid.

? Oikeus- ja sisdasiainministerion tyoryhmamietinto (87/2010) Oikeusprosessin pitkittymisen estiminen s. 17.
19 Tolvanen 2004 s. 238 ja Nuotio 1998 s. 522.
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Nykyisestd kehityksenkulusta huolimatta melko harvoin yksittdistd kriminalisointia koskevassa
lainvalmisteluaineistossa argumentoidaan rikokseksi séddtdmisen yhteiskunnallisten kokonaisvaiku-
tusten nidkokulmasta, esimerkiksi taloudellisista ja organisatorisista vaikutuksista. Jos argumentoi-
daan, perustelu koskettaa késilld olevaa yksittdistd tunnusmerkistdd, ei rikosoikeusjérjestelmin ko-
konaisuutta. Mitd useampi vaaraa tai vahinkoa aiheuttava teko tai laiminlyonti kuitenkin sédédetidn
rikokseksi, sitd enemmain rikosoikeutta hallinnoiville viranomaisille aiheutuu kustannuksia: poliisin,
syyttdjin, tuomioistuinten ja tdytdntdonpanoviranomaisten toiminnasta kertyvid mitattavissa olevia
taloudellisia kustannuksia. Erityisesti ongelma muodostuu kuitenkin siité, ettd pdédosin rikosoikeu-
delliseen jdrjestelmddn perustuva kontrolli aiheuttaa rikosoikeuden inflaatiota: rikosoikeuden ar-
vostuksen vihenemisestd aiheutuvina ei-mitattavissa olevina kuluina. Inflatorinen kehitys on rikos-

oikeusjarjestelmin ja oikeusvaltion uskottavuutta heikentdva tekija.

Lahtokohtaisesti rikosoikeudellinen rankaiseminen on hyviksytyissd oikeudellisissa rajoissa oike-
usvaltion valttamatonta kontrolli- ja kriminaalipolitiikkaa. Rikosoikeutta tarvitaan ratkaisemaan so-
siaalisia konflikteja, silld oikeusvaltiossa niiden ratkaisemista ei voi kaikissa tapauksissa jattaa yk-
siloiden omin toimin hoidettaviksi. Rikosoikeuden tulisi kuitenkin olla my0s sosiaalisen kontrollin
aarimmaisin muoto ja sitd tulisi kdyttdd vain silloin, kun muut ratkaisukeinot eivét endd riitd. Ri-
kosoikeuden perimmaéinen oikeutus on sen kontrollia humaanistavassa ja jirkiperdisessd vaikutuk-
sessa. Mutta kuten edelld jo ilmeni, rikosoikeuden aseman laajenemista vastaan esitetddn Suomessa
melko harvoin kritiikkid, eikd rikosoikeustieteen piirissd ole esitetty vakavasti otettavaa vaihtoehtoa
kasvun sijaan.11 Hallinnollisia sanktioita ja niiden jérjestelmid ei varsinaisesti mydskdin ole koettu
rikosoikeuden vaihtoehtona, vaan pikemminkin rikosoikeutta tdydentdvind jarjestelmind. Ainakaan

niiden kiyttiminen rikosoikeuden vaihtoehtona ei ole ollut yksiselitteisti.'?

Rikosoikeus ymmaérretddn padpiirteittdin Suomessa melko koherenssina ja selvdni jirjestelména.
Niin on siitd huolimatta, ettd rikoksen késitettéd ei ole mééritelty laissa. Edes rikosoikeustieteessi ri-
koksen tarkempaan médrittelyyn ei ole endd viime aikoina kiinnitetty erityisesti huomiota. Ari-Matti
Nuutilan mukaan maéirittely-yritykset ovat olleet pikemminkin tiettyjd ndkokulmia painottavia
luonnehdintoja kuin méritelmia.”> Ehkd madrittelyd ei ole koettu tirkedksi, koska esimerkiksi

rikosoikeuden yleiset opit toimivat — tai niiden pitdisi toimia — samalla tavalla rikosoikeuden ydin-

" Esim. abolitionismi ei ole varteenotettava rikosoikeuden vaihtoehto. Rikosoikeuden tilalle syntyisi rikosoikeudetto-
massa yhteiskunnassa jokin toinen virallisen kontrollin muoto. Pahimmassa tapauksessa voisi syntya oikeusjirjestelman
ulkopuolisia, epdvirallisen kontrollin muotoja, joka voisi merkitd omankddenoikeuden kdyttodn siirtymistd. Ks. esim.
Nuotio 1998 s. 522 ja Kiiski 2009 s. 45-46.

> Melander 2008 s. 423.

" Nuutila 1997 s. 1.
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alueella kuin sen reunoillakin. Tiedimme joka tapauksessa suurin piirtein, mistd puhumme, kun pu-
humme rikoksesta ja rikosoikeudesta — tai esimerkiksi rikollisista. Rikos on tdlldin ldhtékohtaisesti

laissa rangaistavaksi saddetty teko tai laiminlydnti.'*

Hallinnollinen sanktio ja rikosoikeudellinen rangaistus seké niiden jérjestelmit saatetaan mieltda
erilaisista oikeudellisista perusteista johdettavissa oleviksi systeemeiksi. Ainakaan niilld ei oleteta
olevan yhteisid yleisid oppeja. My0s sellainen ajattelu, ettd kontrolli ei voi samanaikaisesti taata oi-
keusturvaa ja olla tehokas, on saattanut johtaa siihen, ettd Suomessa on turvauduttu mieluummin ri-
kosoikeuteen. Rikosoikeuden alan hahmottamisen kannalta perustavaa laatua oleva ristiriita aiheu-
tuu siitd, ettd edes rikosoikeutta ammatikseen harjoittavat eivét tunne kovin laajasti Suomen rikos-
oikeuden soveltamisalaa. Vai tieddimmeko esimerkiksi, ettd matkustaja-alus Estonian hylyn rau-
hoittamisesta annetun lain (903/1995) 3 §:n mukaan sukeltaminen Estonian hylyn Suomen meri-
karttojen mukaan rauhoitetulla alueella on kielletty?'> Kiellon rikkomisesta voidaan lain 5 §:n
perusteella tuomita sakkoon tai jopa vankeuteen yhdeksi vuodeksi. Tai tiedimmekd, ettd huoltaja,
joka pitdd lastaan hoidossa paikassa, joka on todettu sopimattomaksi tai puutteelliseksi, voidaan
lasten pdivdhoidosta annetun lain (36/1973) 30 §:n perusteella tuomita sakkoon tai vankeuteen
enintddn kuudeksi kuukaudeksi? Téllaisia tarkoitusperéltddn epdselvid rikoksia, joita ei liene kos-

kaan sovellettu, on oikeusjérjestyksessimme runsaasti.

Hallinnolliset sanktiot ja niiden jarjestelmét tunnetaan ehké vieldkin huonommin. Vai tietdvitko
ihmiset, ettd koiraveron laiminlyénnin seurauksena kunta voi mdérita koiran omistajalle 10 euron
laiminlydntimaksun? Tai tietdvitko he, ettd kaupunginviskaaleista annetun asetuksen (181/1978) 15
§m mukaan kaupunginviskaalinviraston virkamiehelle voidaan edelleen teoriassa méardta sakko,
vaikka kaupunginviskaalinvirastoja ei ole endd olemassa. Ndmd “koomisetkin sanktiot” ovat joka

tapauksessa osa “normatiivista maailmaa”.

' Ruotsissa rikos on méiritelty Brottsbalkenin (1962:700) 1 luvun 1 §:ssi. Sen mukaan * Brott &r en gérning som &r be-
skriven i denna balk eller i annan lag eller forfattning och for vilken straff som sdgs nedan ar foreskrivet.” Rikoksesta
seuraava rangaistus on médritelty 1 luvun 3 §:ssd seuraavasti: ” Med pafoljd for brott forstas i denna balk straffen boter
och fangelse samt villkorlig dom, skyddstillsyn och dverldmnande till sérskild vard.” Ks. enemmén esim. Asp — Ulving
—Jareborg 2010 s. 15-17.

!5 Rauhoitettu sukelluskieltoalue on suorakaiteen muotoinen ja sen kulmien koordinaatit ovat suomalaisten merikartto-
jen mukaan 59|SD 22,497' pohjoista leveyttd ja 21|SD 40,193' itdistd pituutta, 59|SD 22,497' pohjoista leveyttd ja 21|SD
42,193 itédistd pituutta, 59|SD 23,497' pohjoista leveyttd ja 21|SD 42,193" itdistd pituutta sekd 59|SD 23,497' pohjoista
leveyttd ja 21|SD 40,194 itéista pituutta.
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1.2. Tutkimuksen tavoite ja tehtdva

Jos rikossddnnds ei sisdltdisi rangaistusuhkaa, kyseessi ei olisi lainkaan rikos. Jos rikoslaki tai muut
lait eivit sisdltdisi rangaistuksia, ei olisi rangaistusjérjestelmdd eikd rangaistusteorioita. Késilld
oleva tutkimus keskittyy sekd rikosoikeudellisiin rangaistuksiin ettd hallinnollisiin sanktioihin. Ri-
kosoikeudellisista seuraamuksista, rangaistuksista, on saddetty tyhjentévasti rikoslain 2, 2 a ja 6 lu-
vuissa. Sen sijaan hallinnolliset sanktiot muodostavat lainsdddanndssa heterogeenisen joukon, siitd
syystd niihin liittyy merkittdva tutkimuksellinen intressi. Rangaistuksiin ja muihin sanktioihin koh-

distuva oikeusdogmaattinen tutkimus on kuitenkin ollut véhaista.

Tama tutkimus voidaan luokitella lainsdddéntotutkimukseksi. Tutkimus liittyy kriminalisointiteo-
reettisessa tutkimuksessa hahmotettuun lainsditidjan oikeusldhdeoppia koskevaan ndkokulmaan,
jolla on yhteyksid lainsdddantotutkimukseen ja oikeusteoriassa hahmotettuun legisprudence-tutki-
mussuuntaukseen. Téllainen oikeustieteellinen tutkimus on ollut pitkddn melko vaatimatonta, ja
edelleen oikeustiede painottaa tuomarin nidkokulmaa. Tuomioistuinten ratkaisutoiminta on ratio-
naalista oikeudellista toimintaa ja kenties siksi tutkimuksen keinoin helpommin hallittavissa. Lain
sddtdmistd saatetaan liséksi pitdd epékiitollisena tutkimuskohteena, koska siihen kytkeytyy vallan-
kéyttdd ja poliittisia kompromisseja. Néistd syistd lainvalmisteluprosessia on saatettu myos pitda

melko pidikkeettomina. '

Tilanne on kuitenkin muuttumassa, ja oikeustieteessd on alkanut viritd kiinnostus lainsdédéntdotasoa
kohtaan. On havahduttu esimerkiksi sithen, ettd lainsddddnnon ja muun sdédntelyn parantaminen ei
ole yksinomaan poliittista péiéitéksentekoa.l7 Julkisuudessakin on viime aikoina keskusteltu lainval-

mistelun tason heikentymisesté, miki on saattanut herételli tutkijoiden mielenkiintoa.'®

Oikeus ei kuitenkaan muutu vain lainsdddédnnon kautta, vaan lainsdddanndn on sopeuduttava myos
oikeusjirjestyksen kokonaisuuteen jarkyttimitti sen yhtendisyytta ristiriidoilla. '’ Oikeus ei mys-
kddn muutu vain oikeustieteen avulla, vaan oikeudellisten kdytdntdjen ja oikeudellisen yhteison hy-

viaksymisen kautta. Oikeuden muutoksen on perustuttava aiempaan traditioon, ja “suostuttelu” on

' Melander 2008 s. 3.

"7 Melander 2008 s. 2-3.

18 Uudemmasta lainsdddantstutkimuksesta voi Sakari Melanderin lisiksi mainita Jyrki Talan, Matti Niemivuon, Anssi
Keinisen ja Kalle Méétéin tuotannot.

' Tuori 2003 s. 18.



17

ainoa mahdollinen keino saada aikaan muutoksia.”® Kaarlo Tuorin mukaan koko traditiota ei pitdisi
kyseenalaistaa ja mullistaa samanaikaisesti, koska vallankumoukset eivit ole oikeuskulttuurissa
mahdollisia, ainoastaan reformit. Niidenkin toteuttaminen vie oman aikansa, koska ne ovat riippu-
vaisia oikeudellisten sedimentaatioprosessien etenemisesti.”' Leila Suvantola kuvailee tillaista
oikeustieteilijin kahdensuuntaista haastetta oivallisesti: Yhtddltd hidnen on kyettdvd tunnistamaan
oma pieni roolinsa tuossa ketjukirjoituksen laatimisessa sen sijaan, ettd saisi olla suuren monografi-
sen kertomuksen autoori, mutta toisaalta hénen tulisi rohjeta ja jaksaa ohjata tarinaa mahdollisesti
uusille urille jonkin piirun verran pisteeseen, josta mahdollisesti hén itse tai joku toinen aikanaan ta-

rinaa jatkaa.

Tasséd tutkimuksessa pyritddn ensinnékin hahmottelemaan rikosoikeudellisten rangaistusjérjestel-
mien ja hallinto-oikeudellisten jérjestelmien vélisid eroavaisuuksia. Jarjestelmien erilaiset tehtévét
ja tavoitteet de lege lata on syyté tunnistaa sanktioita siséltavid lakeja sdddettdessd, koska rankaise-
misen on yhtdéltd taattava yksildiden nédkokulmasta laadukkaasti, ihmisoikeusstandardit ja perusoi-
keudet tayttavalld tavalla oikeusturva, mutta toisaalta yhteiskunnan kannalta oltava tehokasta, jous-
tavaa ja joutuisaa toimintaa. Ilman hallinnollista elementtid yhteiskunnallinen, nykyisin rikosoi-

keuteen monella tavalla kiinnittynyt kontrolli saattaisi olla vield nykyistd jaghmedampéa.

Tassd tutkimuksessa kehitetddn hallinnollista sanktiointimallia edelld kuvattujen tarkoitusperien
toteutumisen vélineeksi. Kyseessd on lainvalmisteluprosessia varten kehitettdva teoreettinen malli,
johon siséltyvit sanktiointia ohjaavat oikeudelliset periaatteet ja kriteerit. Ndiden periaatteiden ja
kriteerien avulla lainvalmisteluprosessin yhteydessd voisi olla mahdollista pédattdd rationaalisesti
siitd, kumpi sanktio, rikos- vai hallinto-oikeudellinen, teolle tai laiminlyonnille lainvalmistelupro-
sessissa asetetaan, jotta rankaiseminen olisi tavoitteiden mukaista. Samalla saadaan vastaus kysy-
mykseen, millaisessa oikeudellisessa menettelyssé ndin valittu sanktio voidaan maaréti, rikos- vai
hallinto-oikeudellisessa. Toisin sanoen tarkoituksena on edistidd rangaistusjérjestelmén kehittdmista

niin, ettd yhteiskunnan reaktiona rangaistusjdrjestelmd

1) olisi tehokas, tarkoituksenmukainen ja ekonominen, koska oikeusviranomaisille ei pitéisi ai-

heutua kohtuuttomia kustannuksia yhteiskunnallisen kontrollin toteuttamisesta

>0 Suvantola 2006 s. 13.
1 Ks. yleisesti Tuori 2000 's. 227 — 250. Ks. myos Wilhelmsson 2004 s. s. 215 —216.
22 Mielityinen 2006 s. 37. Ks. erityisesti normatiivisen teorian mahdollisuudesta rikosoikeudessa Duff2007 s. 6-15.
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2) oikeussuojan minimistandardit huomioon ottava prosessuaalisia perusoikeuksia rajoitetta-

€ssa.

Tutkimuksessa pyritddn myds selvittdmain kattavasti hallinnollisten sanktioiden ja niiden jérjestel-
mien ala Suomessa. Sanktiot on havainnollistettu luettelomuotoon tutkimuksen artikkelissa Raha-
maksu rangaistuksena (2011). Rangaistuksenluonteisten hallinnollisten maksusanktioiden lainval-
misteluaineistoa hyviksikéyttden selvitetidn myos hallinnollisen séddntelymallin valintaan liittyneité
perusteluja, mikéli se on ollut tutkimuksellisesti jarkevid ja tarkoituksenmukaista. Samalla selvite-
tadn, millaisia oikeudellisia reunachtoja hallinnollisille sanktioille on lainvalmisteluhistoriassa ase-
tettu. Hallinnollista rankaisemista on Suomessa kaytetty pddasiassa lievien tekojen ja laiminlydntien
kontrolloinnissa, mutta ylldttavda oli havaita, kuinka laajasti tosiasiassa hallinnollista rankaisemista
Suomessa kaytetddn ja kuinka ankaria hallinnolliset sanktiot tosiasiassa ovat. Tutkimuksen johto-
paitokset sisdltdvit myOs synteesin siitd, millaisia jannitteitd voimassa oleviin hallinnollisiin sank-

tiojérjestelmiin sisdltyy.

Koko tutkimusprosessin ldhtokohtana oli oikeudelliselta profiililtaan spesifinen sotilasoikeuden-
hoitojérjestelma, sotilasprosessi, koska siind ovat erityislaatuisella ja mielenkiintoisella tavalla yh-
distyneet sekd rikos- ettd hallinto-oikeuden elementit. Kyseessd on historiallinen ja pitkien perintei-
den ”suljettu instituutio”, jossa sotilasesimiehilld on laajasti rikosoikeudellista kompetenssia. Soti-
lasoikeudenhoitoon kohdistuneesta tutkimuksesta saatuja tuloksia ja kokemuksia hyvéksikéyttden
oli kiehtovaa tarkastella, millaisia jdnnitteitd kenties muihin hallinnollisiin “siviilisanktiojérjestel-
miin” siséltyy. Sotilasrikosoikeus tai -oikeudenhoito ei mydskdéin ole aikaisemmin Suomessa ollut

véitoskirjatasoisen tutkimuksen kohteena.

Tutkimuksen keskeisin tehtdvad on siten pohtia, milld tavalla 2010-luvulle tultaessa olisi tdssd tut-
kimuksessa selvitetyt empiiriset ja teoreettiset 1dhtokohdat huomioon ottaen jarkevai ja tarkoituk-
senmukaista rangaista. Niin tehtdviksi muodostui sellaisen yksinkertaisen — jopa naiivin — feoreetti-
sen mallin kehittely, ettd sitd hyviksikéyttden lainvalmisteluprosessin sanktiointitilanteessa, sankti-
osta padtettiessd, olisi mahdollista asettaa oikeusturvan minimistandardit tayttavalla tavalla oikeus-
ja muilta vaikutuksiltaan rationaalinen seuraamus sekd sddtda sen madrddmiseksi yhteiskunnallisilta

vaikutuksiltaan tehokas ja riittdvan oikeusturvallinen menettely.

Tassd yhteydessd teoreettisen mallin kehittdminen edellyttdd oikeusvaltio-opillista tarkastelua ni-

menomaan yhteiskunnallisten sanktiokédyténtdjen kautta ja avulla. Ndin sanktioiden yhteiskunnalli-
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seen merkitykseen pureutuminen kuvailee myds sitd, millainen modernin oikeusvaltion tila talld
hetkelld on. Perinteisten oikeusvaltioiden paradigmojen kiyttdminen ei valttdmatta riittdisi viemadn
tutkimusta eteenpiin eiki edistéisi relevantin oikeusvaltiollisen sanktiointiteoreettisen mallin kehit-

tamista.

Voi olla niinkin, ettd klassinen oikeusvaltio-oppi ja rikosoikeuden erityiset elementit sellaisina kuin
niiden nykyisin oletetaan olevan, eivit endd vastaakaan yhteiskuntatodellisuutta. Néin rankaisemi-
sen yleiset opit voivat nousta kehittdmisen kohteeksi oikeusvaltiollisuuden elementtien toteuttami-
seksi valtavasti kasvaneessa hallintoyhteiskunnassa — ja hallintojohtoisessa yhteiskunnallisessa to-

dellisuudessa.

Siltd ndyttdd, ettd oikeusvaltiollisen paradigman ymmartdminen edellyttda rikosoikeuden ja hallin-
non vilisten rajojen ja niiden keskindisen vuorovaikutuksen analyysia. Tédssd mielessd tutkimuk-

sessa sitoudutaan sanktio-oikeuden kehittimiseen.

Tutkimuksen tehtdva ei siis ole rangaistusteoreettisesti ottaa kantaa sithen, mitd tulisi sddtda ran-
gaistavaksi eli mitd olisi hyviksyttdvdid ja oikeutettua sddtdd rikoksena rangaistavaksi tai millaisia
reunaehtoja rikokseksi sddtdmisessd voisi olla. Totaalisesti tdllaisesta kriminalisointiteoreettisesta
pohdinnasta ei kuitenkaan ole mahdollista irtautua. Esimerkiksi tutkimuksen artikkelissa Rikosoi-
keudellako poliittisia oikeuksia vastaan (2008) pohditaan, milld edellytyksilld poliittisten oikeuk-
sien kriminalisointi on hyvéksyttdvdd. Tutkimustehtdvd painottuu kuitenkin kysymykseen siitd,
millaisilla oikeudellisilla edellytyksilld haitalliseen tekoon tai laiminlyontiin voitaisiin lainvalmis-
telussa asettaa hallinnollinen sanktio. Liséksi puntaroidaan vield sitd, millaisia negatiivisia vaiku-

tuksia “’véddranlainen” sanktio mahdollisesti oikeusjérjestykseen aiheuttaa.

Tutkimuksen tehtdva on tiivistetysti

e hallinnollisten sanktioiden ja rikosoikeudellisen rangaistusten ja niiden jarjestelmien alan
médrittiminen

e hallinnollisten sanktioiden sddntelymallien valintaperusteluiden selvittdminen

e hallintosanktioteoreettisen mallin kehittdminen lainvalmisteluprosessia varten

e de lege ferenda -suositusten tekeminen rangaistavuuden hyvéksyttivyyden ja joutuisuuden

parantamiseksi.
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1.3. Tutkimuksen rakenne ja rakenteen valintaperustelut

Kasilld on artikkelivéitoskirja. Téllaiset viditoskirjatutkimukset ovat yleistyneet viime vuosina oike-
ustieteessdkin. Tutkimuksen rakenne on hyviksytty, joskin se ei ole kaikissa tapauksissa suositel-
tava. Esimerkiksi Dan Frdnde on pitédnyt artikkelimuotoista véitoskirjaa perusteltuna vain erityi-
sestd syystd, esimerkiksi siind tapauksessa, ettd tutkimuskohde on prosessimuotoinen eli se liittyy
oikeudelliseen kehitys- tai muutostilaan.® Tamién tutkimuksen kannalta olennaista oikeudellista ti-

laa on kuvattu tutkimuksen alussa luvussa 1.1.

Kisilld olevan tutkimuksen kohteena ovat oikeudelliset reaalimaailman ilmiot, eivit esimerkiksi ri-
kosoikeustieteen abstraktiot, kuten tunnusmerkistd tai jokin yleisiin oppeihin kuuluva konstruktio.
Tutkimus on ongelmakeskeinen ja siind on prosessin edetessd otettu huomioon esimerkiksi lainsaa-
dédnndn kehittyminen sakkomenettelyn seki sotilasoikeudenhoidon dskettdisten uudistushankkeiden
yhteydessd. Samaan aikaan on kéyty vilkasta keskustelua Suomeen kohdistuneista Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen viivistystuomioista ja etsitty ratkaisuvaihtoehtoja tilanteen parantamiseksi.**
Huomion arvoista on sekin, ettd korkein oikeus on uudella otteella alkanut ottaa huomioon euroop-
palaisten tuomioistuinten ratkaisuja omien tuomioidensa perusteluissa ja edellyttédnyt lainsdddanto-
toimenpiteiti hallinnon ja rikosoikeuden vilisten jénnitteiden lieventimiseksi.”> Huomaamatta eivit

ole tissd yhteydessi jiéineet viranomaisten resurssipulasta kertovat julkiset kannanotot.*

Tutkimuksen avulla on tarkoitus osallistua tdhdan keskusteluun oikeustieteen keinoin. Jo tutkimus-
prosessin aikana on kdyty aihepiirid koskevaa oikeustieteellistd keskustelua seka tarjottu keinoja,
vélineitd ja kritiikkid oikeudellisiin padtoksentekotilanteisiin. Tutkimuksessa esitetddn de lege fe-
renda lainsddadéantdsuosituksia oikeudellisen kehitystilanteeseen ongelmien lieventdmiseksi. Tavoite
edellyttaa vélietappeja — artikkeleita ja muita kirjoituksia seké niistd saatua oikeusyhteisolld testat-
tua myonteistd ja rakentavan kriittistd palautetta. Monografiatutkimus ei olisi tillaista tyoskentely-

tapaa parhaalla tavalla edistényt.

* Frinde 2004 s. 939.

# Ks. tyéryhménmietinté 87/2010. Tydéryhmi on esittinyt 19 toimenpidetti joutuisuuden edistdmiseksi. Toimenpiteet
eivit sisdlla merkittdvid rakenteellisia uudistuksia, esimerkiksi hallinnollisen rankaisemisen alaa ei esiteti jarjestelmalli-
sesti laajennettavaksi.

2 Ks. esim. KKO 2010:82 seki 2010:45, 46 ja 82. Niin on tehnyt myos korkein hallinto-oikeus uudessa ratkaisussaan
KHO 2011:41.

26 Tyéryhménmietintd 87/2010 s. 47.
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Tédmén viitoskirjan rakenne hahmottui vuonna 2007 kahden julkaistun artikkelin jélkeen. Tutki-
musteemakin on tarkentunut tutkimusprojektin edetessd. Alkuperdinen tarkoitus oli tehdd vain soti-
lasoikeudenhoitoa kisitteleva tutkimus, mutta siind ilmenneitd oikeudellisia jannitteitd 10ytyi sit-
temmin muistakin hallinnollisista jérjestelmistd. Téssd mielessd on ollut kiintoisaa havaita, kuinka
tdmdn tutkimuksen ensimméinen ja viimeinen artikkeli ovat tutkimuskohteen erilaisuudesta huoli-
matta ldhestymistavoiltaan monella tavalla toistensa kaltaisia ja kuinka tutkimuksen teoreettinen
osuus on jasentynyt prosessin edetessd ndiden kahden artikkelin vililld. Tarkemmin sanottuna en-
simmaisessd artikkelissa on 16ydettdvissd samoja teemoja, joita myohemmissa artikkeleissa ruodi-

taan yksityiskohtaisemmin.

Artikkeleiden julkaisujirjestys on ollut jossain médrin sattumanvarainen. Artikkeleilla on pyritty
osallistumaan ajankohtaiseen oikeuspoliittiseen keskusteluun, jos keskustelunaihe on liittynyt vii-
toskirjan teemaan. Kaikissa artikkeleissa on ollut joka tapauksessa samantyyppinen korostunut
pragmaattis-rationaalinen vire. Ehkd perinteisistd oikeustieteellisistd tutkimuksista poikkeavalla ta-

valla tdssd tutkimuksessa on empiiristd aineistoa hyddyntden ja hyviksikdyttden kehitetty teoriaa.

Aikaisemmin julkaistuihin artikkeleihin siséltyy myds sellaisia teemoja, joita on pyritty prosessin
edetessd syventdmiidn seuraavissa artikkeleissa. Se saattaa antaa lukijalle vaikutelman toistosta.
Erikseen kirjoitetuissa artikkeleissa joudutaan vddjadmétti toistamaan tiettyjd asioita. Artikkelipe-
rustainen kirjoittamisprosessi on joka tapauksessa hedelmaillinen oppimisen kannalta, sen myota
tutkijan tutkimusote kehittyy ja syvenee. Artikkelikirjoittaminen saattaa myds antaa vaikutelman

.. " . e e . o g . . s e we g 27
asioiden epédyhtendisestd ldhestymistavasta asioihin, se on kuitenkin vdistiméaton seuraus.

Artikkelikirjoittaminen on tuonut projektiin mielekkyyttd ja selkeitd vélitavoitteita. Refereen, oike-
usyhteison ja ohjaajan myonteinen ja erityisesti rakentavan kriittinen palaute ovat antaneet pontta
tyon jatkamiselle ja loppuun saattamiselle. Jaksottainen tydtapa on edes jollain tavalla mahdollista-
nut kirjoitustyon virkatyon ohessa. Kokemuksena tydskentelytapa on ollut positiivinen, joskin ar-
tikkelimuotoisen véitdskirjan tekeminen on ollut tietoinen riski: Mahdollisuus “epdonnistumiseen”
on siten suurempi, koska artikkeleita ei ole endd mahdollista muuttaa ja korjata niiden julkaisemisen
jalkeen. Lisdksi artikkeleita yhdistdvdn teeman kuljettaminen ldpi koko tutkimuksen on haastava

tehtdva.

" Kuokkanen 2009 s. 507.
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Tutkimusprosessin alusta ldhtien onkin tdrkedd tiedostaa viitdskirjan rakenteen asettamat haasteet.
Samoin refereen tiedettdva, ettd artikkeli on osa viitdskirjaa, siitd on ilmoitettu tutkimuksen artik-

keleiden tekstissé tai muulla tavalla.

Tutkimus muodostuu kuudesta julkaistusta artikkelista seké niitd yhdistavésta viiteen lukuun jae-
tusta tiivistelmastd. Artikkelit liittyvat sekd teoreettisesti ettd aihepiiriltdén toisiinsa ja muodostavat
siten kokonaisuuden. Artikkelit kuitenkin poikkeavat nikdkulmiltaan jossain miérin toisistaan: toi-
sissa padpaino on rikosoikeudellinen, joiltain osin valtiosddntdoikeus ja hallinto-oikeus ovat sanel-

leet painotuksen. Niikkulmien vaihtelevuus on tuonut erityispiirteité kirjoittamiseen.**

Tutkimuksen artikkeleiden keskeinen siséltd ja niiden johtopéatokset on siséllytetty tutkimuksen
titvistelmaén. Tiivistelmdn ensimméinen luku johdattelee tutkimusaiheeseen. Lukuun on siséllytetty
tutkimuksen tavoite ja tehtdva, tutkimuksen rakennekuvaus, metodologia ja rajaukset, keskeiset ké-
sitteet sekd ldhteet. Tutkimuksen empiirinen ldhtokohta, oikeudellisen kehitystilan kuvaus, siséltyy

myos tdhdn lukuun.

Toisessa tiivistelmédn luvussa késitelldén tutkimuksen teoreettiset lahtokohdat. Luvussa ensinnékin
systematisoidaan oikeudenalojen vélisid yhteyksid. Siind hahmotellaan myds laaja-alaista oikeus-
valtion elementeilld vahvistettua kontrolli- ja kriminaalipolitiikkaa rikosoikeuden inflatorisen kehi-
tyksen hillitsemiseksi. Tutkimuksen viitekehykseksi luvussa méaaritellddn lainsdétdjan oikeusldhde-
oppi ja sithen nojautuen tutkimuksen tuloksina esitetdén sanktiointia ohjaavat oikeudelliset periaat-

teet ja kriteerit.

Kolmannessa luvussa tehdddn esimerkinomainen ekskursio oikeudelliselta identiteetiltddn spesifi-
seen kontrollijarjestelmidn, sotilasprosessiin. Myos téstd oikeudellisesti erityislaatuisesta jarjestel-
méstd ilmenevit oikeudelliset jannitteet perustelevat neljinnessé luvussa kehitettdvaa hallintosank-

tiointiteoreettista mallia.

Tiivistelmén neljas luku sisdltdd tutkimuksen tulokset. Tuloksena puolletaan hallinnollisten sankti-
oiden ja niiden jérjestelmien laajempaa kdyttoonottoa julkisen vallankdyton keinoina. Siind esite-
tédan jarjestelmétason de lege ferenda -suosituksia sanktio-oikeuden yleisten oppien kehittdmiseksi.

Tutkimuksen tarkoitus on vaikuttaa ennen kaikkea siten, ettd kehitettyd sanktioinnin mallia voitai-

2 Suvantola 2006 s. 7.
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siin kéyttdd lainvalmisteluprosessissa hyddyksi. Mallin hyddyntdminen ei ole mahdollista ilman
kritiikkid rikoslakia kohtaan — nykyisin kenties tarpeettoman laajaan alueeseen, johon rikoslakia
kéytetddn vain lieviésti haitallisten tekojen ja laiminlyontien kontrolloinnissa. Se ei ole mahdollista

mydskadn ilman kritiikkid voimassa olevia hallinnollisia sanktioita ja niiden jarjestelmid kohtaan.

1.4. Tutkimuksen metodologia ja rajaukset

Tama tutkimus kytkeytyy teoreettisen rikosoikeustieteen, hallinto-oikeustieteen ja prosessioikeus-
tieteen alalle. Tieteenalojen viliset painotukset ja niiden vaikutus vaihtelevat tutkimuksessa. Niiden
yleisten oppien “parhaita ominaisuuksia” hyodyntdmélld pyritdén kehittiméédn teoreettista mallia,
jonka avulla lainvalmisteluprosessissa olisi mahdollista asettaa rangaistavaksi sdddettéville teolle
tai laiminlydnnille rationaalinen sanktio ja sanktion méarddmismenettely. Vaikka tutkimus on mo-
nella tavalla luonteeltaan teoreettinen, sen tarkoitus on vaikuttaa kdytdnnon lainvalmistelutoimin-

taan. Siksi kehitettdvd malli on yksinkertainen.

Suomessa kriminalisointien hyviksyttavyys ja niiden sddtdmisen rajoitukset on rikosoikeusticteessa
asetettu kriminalisointiteoreettisen mallin varaan. Mallin on esitellyt kattavasti Sakari Melander
viitoskirjassaan Kriminalisointiteoria (2008). Han on médritellyt mallin tdsmaéllisesti ja eritellysti,
antanut sille analyyttisen sisillon, jollaiseen rikoslainsddddnnossd on mahdollista kdytdnnossa tu-
keutua.” Kriminalisointiteorian kohteena ovat lainsdadiantoon yleisesti ja rikoslainsdadiantoon
erityisesti kohdistuvat oikeudelliset rajoitteet. Néistd rajoitteista Melander on muodostanut vallitse-
valle tai vallitsevana pidetylle kriminaalipoliittiselle pohjalle rakentuneen mallin, jota vasten suun-
niteltua ja voimassa olevaakin rikoslainsdddéntdd on mahdollista arvioida. Kriminalisointiteoriassa
sitoutuminen vallitsevaan kriminaalipoliittiseen linjaan on ollut tirkedd.** Myos kriminalisointiteo-
rian kaytdnnon ilmentymét, kriminalisointiperiaatteet, perustuvat seké vallitsevalle oikeudelliselle
ettd kriminaalipoliittiselle pohjalle. Vaikka kyse on rajoitusperiaatteista, niitd voidaan kutsua myds

rikosoikeudellisen rangaistavuuden hyviksyttivyys- tai oikeuttamisperiaatteiksi.’'

Teorian ydin, kriminalisointiperiaatteiden oikeuspoliittinen merkitys, on kuitenkin ollut vahdinen.

Elina Pirjatanniemi on todennut osuvasti, ettd kriminalisointiperiaatteet ovat jadneet akateemisten

2 Melander 2008 s. 174.
30 Tbid.
31 Lahti 2008 s. 492.
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mietelmien tasolle.*® Kuten edelld on tullut esille, periaatteista ja mallista ei ole ollut rikosoikeuden
kayttdd rajoittavaksi tai ohjaavaksi jarjestelmiksi, vaan rikosoikeus on laajentunut lihes piddkkeet-
tomisti eri eliménalueille.®® Tédmin lisdksi rikokseksi sddtamiselle esitetddn lainvalmistelussa har-
voin vaihtoehtoa. Eduskunnan lainvalmisteluaineistossa ei ole ilmeisesti koskaan viitattu késitteend
kriminalisointiteoreettiseen malliin. Kriminalisointiperiaatteitakin on todetulla tavalla hyodynnetty
harvoin.** Voidaan jopa viittii, ettd periaatteita ei aina olisikaan kéytetty rikokseksi sditdmisti
rajoittavina periaatteina, vaan pikemmin rikosoikeuden kéyttdd legitimoivana systeemind, samalla
tavalla kuin perusoikeuksien rajoittamisedellytysten testid on kdytetty lainvalmistelussa perusoikeu-
den rajoittamisen hyviksyttivyyden perustelemiseen.’”> Tilld tavalla muodostunut rikoslaki on
tehtdvinsd, vaikuttavuutensa ja hyviksyttdvyytensd kannalta edelld todettu ongelmalliseksi. Téllai-
sesta rikosoikeudellistumisesta on aiheutunut rikosoikeuden inflaatiota ja ongelmia yhdenvertaiselle

rikosvastuun toteutumiselle.

Tutkimuksessa kehitettdvd hallintosanktiointiteoreettinen malli on kriminalisointiteorian rinnalla
vaikuttava oppirakennelma. Mallin hyodyntdmisen ldhtdkohtana olisi se, ettd ensin lainvalmistelu-
prosessissa arvioidaan teon tai laiminlydonnin oikeutus kriminalisointiteoreettisesti kriminalisointi-
periaatteita hyviksikédyttden. Mikéli rikosoikeuden kéyttdminen todettaisiin télld tavalla oikeute-
tuksi, rikokseen olisi mahdollista asettaa rikoslain 2, 2 a tai 6 luvussa sdéddetty rikosoikeudellinen
seuraamus. Rangaistus sdddettdisiin samassa yhteydessd méadrittaviksi tai tuomittavaksi rikosoi-

keudellisessa menettelyssa.

Yhteiskunnalliselta kontrollilta edellytettivan prosessuaalisen tehokkuuden vaatimuksen vuoksi sa-
massa sanktiointitilanteessa tulisi myos vaihtoehtoisesti harkita hallinnollisen sanktion ja hallinnol-
lisen madradmismenettelyn mahdollisuutta. Tdssd padtoksentekotilanteessa olisi mahdollista hyo-
dyntdd kehitettdvad hallintosanktiointiteoreettista mallia, jonka mukaan rangaistuksenluonteinen

hallinnollinen sanktio toimisi rikosoikeuden ultima ratio -periaatteen mukaisena vaihtoehtona.

32 Pirjatanniemi 2006 s. 2. Sitd vastoin rikosoikeustieteessd kriminalisointiperiaatteiden aseman voidaan sanoa olevan
vahva.

¥ Niin myds Melander 2008 s. 3. Aivan pidikkeetontd laajeneminen ei ole ollut. Esim. suojaamattoman WLAN-
yhteyden luvattoman kéyton dekriminalisointi on tehty syksylld 2010 lisadmaélla rikoslain 28 luvun 7 §:n uusi kolmas
momentti, jonka mukaan luvattomana kdyttond ei pidetd suojaamattoman langattoman tietoverkkoyhteyden kautta
muodostetun internet-yhteyden kayttamista. Ks. HE 277/2010 vp.

3* Lakivaliokunta on muodostanut kriminalisointiperiaatteiden kanssa samansisiltdisid rangaistavaksi séétimisen ehtoja
kriminalisointiesityksia késitellessdédn. Ks. LaVL 9/2005 vp sekd 19/2005 vp.

% Kiiski 2008 s. 258-260.
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Melanderin mukaan hallinnolliset sanktiot, tarkemmin sanottuna hallinnolliset sanktiomaksut, toi-
mivat kuitenkin rikosoikeuden wultima ratio -periaatteen ulkoisena vaihtoehtona.*® Tillainen médrit-
tely ei perimmdisesti ensinnidkddn vastaa kysymykseen, milld konkreettisella tavalla hallinnollinen
sanktio toimisi sanktiointitilanteessa rikosoikeudellisen rangaistuksen vaihtoehtona. Toiseksi se ei
vélttamattd vastaa kysymykseen, olisiko hallinnollinen sanktion asettaminen mahdollinen siitd huo-
limatta, vaikka teon tai laiminlyonnin rikokseksi sddtdminen ei olisi kriminalisointiperiaatteiden
valossa mahdollista. Toisin sanoen kriminaalipolitiikassa ei juuri keskustella hallinnollisten sankti-
oiden asettamisen mahdollisuudesta rikosoikeuden vaihtoehtona. Ldhtokohtaisesti hallinnolliselta
sanktiolta edellytetdén de lege lata lainvalmisteluprosessissa samanlaatuista ultima ratio -hyvék-
syttdvyyttd kuin rikosoikeudelliselta rangaistukselta. Téllainen nikemys ei kuitenkaan vastaa voi-

massa olevaa oikeudellista tilannetta.

Keskustelu hallinnollisten sanktioiden ja niiden jérjestelmien mahdollisuudesta kontrolli- ja krimi-
naalipolitiikassa on perusteltua ja vélttdmatonta. Siksi pyrin kehittdmddn kriminalisointiteoreettista
mallia yksinkertaisella tavalla tdydentdvdd teoreettista mallia, joka myds legitimoisi voimassa ole-

vat rangaistuksenkaltaiset hallinnolliset keinot.

Tutkimuksessa ei siis perinteiselld rikosoikeus- tai rangaistusteoreettisella tavalla keskustella rikok-
seksi sddtdmisen hyviksyttdvyydestd ja oikeutuksesta. Tillaista kirjallisuutta on aihepiiristd jul-
kaistu Melanderin viitoskirjan (2008) liséksi viime aikoina runsaasti: Esimerkiksi R.A. Duffin et al.
The Boundaries of Criminal Law (2010), Douglas Husakin Overcriminalization (2007), Claes Ler-
nestedtin Kriminalisering. Problem och Principer (2003) sekd Otto Lagodnyn Sraffrecht vor den
Schranken der Grundrechte (1996). Pohjoismaisesta kirjallisuudesta voi tassa lisdksi mainita rikos-
oikeuden legitiimid kéyttdalaa kasittelevit tutkimukset, kuten Linda Groningin EU, staten och rét-
ten att straffa (2008) sekd Jorn R.T. Jacobsenin Fragment til forstaing av den rettsstatlege straffret-
ten (2008.)"

Tutkimus ei kuitenkaan voi tdysin irtautua kriminalisoimisen hyvéksyttavyyteen liittyvistd pohdin-
noista. Kdytdnnossd hallinnollinen sanktiointi johtaa siithen, ettd rangaistavaksi sdddetty teko tai

laiminlyonti asettuu voimassa olevan oikeuden mukaan hallinto-oikeuden alalle. Téllainenkaan

3% Melander 2008 s. 417.
37 Ks. my6s Lahti 2009 s. 491.
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sanktion ja sen jdrjestelmin asettelu ei vilttiméttd ole rationaalinen eikd edistd oikeusjarjestyksen

koherenssia. Myds téstd syystd tutkimuksessa sitoudutaan sanktio-oikeuden kehittdmiseen. *®

Koska tutkimuksessa ei késitelld rankaisemista vain kriminaalipoliittisista 1dhtokohdista kdsin, tar-
ked metodologinen huomautus on se, ettd tutkimuksen kohteena olevien sanktioiden — seki rikosten
rangaistusten ettd hallinnollisten sanktioiden — oikeuspoliittinen tavoite ei ole vain ennalta estéa.
Sen lisdksi niiden tehtdvd on Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytdnnossiédn viitoit-
tamalla tavalla toimia pelotteena.” Rangaistuksenluonteinen sanktio sisiltdi siis tekijaan kohdistu-
van moitteen, ja se merkitsee jonkinlaisen kielteisen kokemuksen tai kirsimyksen aiheuttamista.*’
Tallaisesta ldhtokohdasta kdsin hallinnolliset sanktiot toimivat rikosoikeudellisten rangaistusten
rinnalla seka rikosoikeudellisten rangaistusten ultima rationa seki sisdisend ettd ulkoisena vaihto-
ehtona. Lainvalmisteluprosessissa tilld on merkitystd esimerkiksi arvioitaessa perustuslain 8 §:ssd
sdddetyn rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen merkitystd hallinnollisten sanktioiden kayttdmi-

scen.

Edelld tutkimuksen painopisteeksi asetettiin kysymykset siitd, millaisilla oikeudellisilla edellytyk-
silld haitalliseen tekoon tai laiminlydntiin voitaisiin lainvalmistelussa asettaa hallinnollinen sanktio
ja missé sanktiointitilanteissa olisi jirkevad valita rikosoikeudellisen rangaistuksen sijaan hallinnol-
linen sanktio ja hallinnollinen maarddmismenettely. Tassd kontekstissa olennaisia kysymyksid eivit
siten ole, kuka kriminalisoinnista paattda tai mitd ja miksi kriminalisoidaan. Néihin kysymyksiin
vastaaminen voisi tapahtua esimerkiksi rikosoikeudellisten rangaistusteorioiden analyysin avulla,
jolloin kiinnityttdisiin myds kysymykseen jérjestelmien tehokkuudesta: Onko hallinnollinen sanktio
tehokkaampi kuin rikosoikeudellinen? Valttdamiton esikysymys on tdlloin myos se, mistd puhutaan

kun ylimalkaan puhutaan rangaistusjirjestelman tehokkuudesta.

Rikosoikeudellisissa rangaistusteorioissa (preventioteorioissa) on kyse rangaistusten oikeutuk-
sesta.*'  Tapio Lappi-Seppdlin mukaan rangaistusteorioilla on neljd péddtehtivdd: Teorialla on
kontrolloiva funktio, jonka mukaan hyvin rangaistusteorian on kyettdva esittimiin ne rajachdot,
jonka puitteissa rikosoikeuden soveltaminen on hyvéksyttavad. Rikosoikeutta ei pitdisi hyvaksya

sokeasti ennalta annettuna ja valttimattomana keinona puuttua rikollisuuteen. Rikosoikeuden tulisi

38 Ks. oikeusjirjestyksen koherenssin merkityksesti esim. Tuori 2007 s. 123—132.

39 Esim Oztiirk (1983), Lauko (1998) ja Kadubec (1998).

4 Lappi- Seppili 2000 s. 1-2. Ks. myds Jareborg — Zila 2000 s. 15 seki Anttila — Heinonen 1977 s. 14 seki rangaistuk-
sen ominaispiirteistd Andenaes 2004 s. 9-17 ja Tapani — Tolvanen 2008 s. 5.

! Preventioteoriat eivit kuitenkaan ongelmitta vastaa rikosoikeuden oikeuttamiskysymykseen, koska niissi rangaistus-
ten oletetaan olevan sellaisenaan valttiméattomia. Ks. esim. Lappi-Seppdld 1994 s. 22-23 ja Andenaes 2004 s. 71.
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lapdistd kontrolliseula ja kyse on télldin pitkalti ultima ratio —periaatteen aidosta noudattamisesta.
Mikéli rikosoikeudellinen jérjestelmé tayttda sille asetetut ehdot, rangaistusteorialla on justifioiva
tehtdvd. Kolmanneksi rangaistusteoria toimii systematisoivana ja ratkaisevana vélineend silloin,
kun teoria ottaa kantaa rikosoikeuden ja rangaistuksen kdyttod ohjaaviin periaatteisiin ja ndiden va-
lisiin suhteisiin. Viimeiseksi rangaistusteoria voi edistdé aineellisen oikeudenmukaisuuden toteutu-

mista ja titd voidaan nimittid teorian sisdllélliseksi tehtiviksi.*

Monet rangaistusteoriat painottavat rangaistuksen preventiivisid vaikutuksia, toisin sanoen niiden
tehokkuutta ennalta estdd epétoivottavaa kdyttdytymistd. Preventioteoriat perustelevat rangaistus-
jarjestelmédn olemassaolon ja rangaistusten langettamisen yksinkertaistaen hyotyyn vedoten. Mo-
raalinenkin oikeutus rangaistuksille on niiden tuottamassa hyodysséd ja preventiiviset teoriat ovat
osa yleistd utilitaristista moraaliteoriaa. Rangaistusten langettaminen ndhdddn yhteiskunnallisesti
hyviksyttiaviand, jos niiden avulla voidaan vihentda rikollisuutta yleisesti (yleisestdvyys) tai vihen-

tda rangaistukseen tuomitun tulevaa rikollisuutta erityisesti (erityisestéivyys).43

Suomalaisessa lainvalmistelukéytinnossi rikosoikeus on todettu tehottomaksi.** Niissd tilanteissa
rikosoikeuden tehottomuutta on kéytetty nimenomaan hallinnollisen sanktion ja sen jarjestelmén oi-
keutuksen perusteluna. Kyse ei tdlloin ole ollut tavoitteesta vihentdd rikollisuutta, vaan sellaisesta
olettamuksesta, ettd hallinnollisen mairadmismenettelyn keinoin epétoivottuun kdytokseen syyllis-
tynyt yksilo tai taho saadaan nopeammin ja yksinkertaisemmin vastuuseen teostaan tai laiminlyon-
nistddn. Samassa yhteydessd on muun muassa esitetty, ettd syyllisyyden toteenndyttdminen kdytinnon
rikosprosessissa tuo usein mukanaan vaikeita todisteluongelmia.*® Kuvatunkaltaista rikosoikeuden
tehottomuutta ei lainvalmistelukéytdnndssd ole perusteltu ja on selvdi, ettd ndkemys ei ole legitiimi
ilman empiiristd tutkimusta. Téllaisen tutkimuksen tekeminen on kuitenkin haastava tehtiva eikd se
ole ollut mahdollista tdméan tutkimuksenkaan yhteydessd. Lihtokohtaisesti voidaan kuitenkin sanoa,
ettd sanktion tuomitseminen tai mddrddminen rikosprosessissa on sen erityisten oikeusturvavaati-

musten vuoksi hallintomenettelyd moniulotteisempaa, vaativampaa ja hitaampaa.

Tutkimuksen teema on tarked ja ajankohtainen. Raimo Lahden mukaan rikoslain kokonaisuudistuk-
sessa oli ongelmallista nimenomaisesti se, ettd rikosoikeudelliselle jérjestelmille ei kehitetty vaih-

toehtoisten rankaisullisten hallintosanktioiden jarjestelméi, mikd on ollut omiaan lisddmadn rikos-

2 Lappi-Seppiild 1994 s. 29-30.

3 Lappi-Seppili 1994 s. 20.

4 Ks. LaVL 2/1981 vp s. 3, HE 162/1991 vp. s. 5, HE 77/2005 vp. s. 8 ja HE 114/2006 vp s. 4.
$LaVL 2/1981 vp s. 3.
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oikeuden kéyttod nimenomaan véhdisten lainrikkomusten sanktioinnissa. Lahden mukaan yleiseu-
rooppalainen kehitys néyttiisi viittaavan siihen, ettd Suomessa on tarve kehittdd sekd rikosoikeu-

dellista ettd sille vaihtoehtoista rankaisullisten hallintosanktioiden jirjestelmaa, sanktio-oikeutta. *®

EY/EU-oikeuden vaikutuksesta Suomessa on 2000-luvun kuluessa myds otettu kdyttoon uusia,
suomalaisesta sddntelytraditiosta poikkeavia ankaria hallinnollisia sanktioita. Téssd tutkimuksessa
osoitettavalla tavalla kysymyksessd ovat luonteeltaan uudenlaiset tekotyypit, jotka eroavat suhteelli-
suudeltaan perinteisistd bagatelliluonteisiin rikkomuksiin liitetyistd sanktioista, esimerkiksi pysa-
kointivirhemaksusta. Melanderin mukaan on mahdollista se, ettid esimerkiksi kilpailuoikeudellisiin
ankariin maksuseuraamuksiin ei voisi talouden kansainvélisyyden vuoksi lainkaan vaikuttaa kan-
sallisilla kriminalisointiperiaatteilla. My0s tdstd syystd hallinnolliset sanktiot ja niiden jarjestelmat
eivdt muodosta sellaista kokonaisuutta, jota olisi mahdollista tarkastella sellaisenaan rikosoikeudel-

lisen jirjestelmin vaihtoehtona.*’

EU-oikeuden vaikutus sekid kansallisen rikosoikeuden ettd hallinnollisten sanktioiden ja niiden jér-
jestelmien kehitykselle tulee olemaan my6s tulevaisuudessa merkittiva. Voi olla jopa niin, ettd kan-
sallisen rangaistusjirjestelmén yleisten oppien kehittdminen ja yhteensovittaminen tapahtuu EU-oi-
keudellisten periaatteiden kautta. Koska tdmédn tutkimuksen ensisijainen tehtdvé on ollut kansallisen
jarjestelmén selvittiminen ja analysoiminen — mikd sekin on ollut laaja tehtdvd — EU-oikeuden
analyysi jid myohemmin tehtdviksi. Tamé tutkimus osallistuu omista ldhtokohdistaan sanktio-oi-

keuden kehittdmiseen ja pyrkii aikaansaamaan vilttamétontd oikeudellista keskustelua.

Sanktiointiteoreettinen malli pohjautuu perusoikeuskeskeiseen laintulkintaoppiin, koska lainsda-
déntdtasolle keskittyvan tutkimuksen on oltava luonteensa ja tutkimuskohteensa mukaisesti perus-
oikeuskeskeisti.*® Perusoikeuskeskeisen laintulkintaopin lisiksi tdmid tutkimus pohjautuu
ihmisoikeuskeskeiseen laintulkintaoppiin. Lainsddddnto- ja yhteiskuntateoreettinen keskustelu
edellyttdd nykyisin kansainvilisten ihmisoikeussopimusten ja niitd soveltavien tuomioistuinten rat-
kaisukdytdnnon tuntemusta. Niitd ja erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimusta ei voi endd pitdd
kansallisesta oikeudesta erillisind systeemeind, vaan tavanomaiseen kansalliseen laintulkintaan ja
lainsddtamiseen vuorovaikutussuhteessa olevina. Hallinnollista sanktiointia rajoittavien periaattei-
den ja sitd ohjaavien kriteerien muodostamisen kannalta erityisen merkityksellinen on Euroopan

ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytanto.

* Lahti 2009 s. 502.
" Melander 2008 s. 425.
*8 Nidin my6s Melanderin kriminalisointiteoria. Ks. Melander 2008 s. 5.
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Perus- ja ihmisoikeuksien ja rikosoikeuden vélinen rikosoikeustieteellinen dialogi on suomalaisessa
rikosoikeusticteessd Ari-Matti Nuutilan vaitoskirjassaan viitoittamalla tavalla ollut laajaa, mutta ol-
lakseen lainsdddanto- ja yhteiskuntateoreettisesti kokonaisvaltaista ja vaikuttavaa, keskustelu edel-
lyttdd myos rikosoikeuden ja valtiosddntooikeuden vilistd laajempaa vuoropuhelua.” Tillaista
vuoropuhelua on Suomessa kiynyt viitoskirjassaan Veli-Pekka Viljanen.™ Keskustelu perusoikeuk-
sien ja rikosoikeuden vilisestd suhteesta ei kuitenkaan ole kattavaa ilman, ettd otetaan huomioon

esimerkiksi oikeudenalojen vilinen perustuslain 3 §:ssi sdddetty vallanjaollinen juonne.”'

Hallinnollista sanktiointia rajoittavan periaatteen pitdisi oikeusvaltiossa kahlehtia hallintoviran-
omaisten kompetenssia rikosoikeudellisen tuomiovallan kéyttdjind. Tastd huolimatta vallanjakope-
riaatteen asettamia rajoituksia on sekd lainsdddantokaytannossa ettd oikeustieteessd tulkittu valjasti.
Vallanjakoperiaatteella tulisi olla sellainen ydin, ettd oikeusvaltiossa ja demokratiassa sitd ei pitéisi

voida syrjayttaa.

1.5. Keskeiset késitteet

Tutkimuksen keskeisid késitteitd ovat ensinndkin seuraamus ja sanktio, joita kdytetddn tekstissd
toistensa synonyymeina. Tutkimuksen kohteena ovat funktioltaan rangaistuksenkaltaiset tai -luon-
teiset sanktiot, joiden tarkoitus on ennalta estdd ja lisdtd sddntdjen noudattamista sekd toimia pelot-

teena.

Rikosoikeudellisella sanktiolla ja seuraamuksella, rangaistuksella, tarkoitetaan téssé tutkimuksessa
rikoslain luvuissa 2, 2 a ja 6 luvussa sdddettyja rikosten rangaistuksia. Hallinnollisia sanktioita ei
ole Suomen oikeusjérjestyksessd mairitelty kokoavasti laissa, ja ne muodostavat heterogeenisen
joukon. Ne eroavat toisistaan muun muassa vastuusubjektin, vastuun edellytysten ja vastuuvapaus-
perusteiden sekd mittaamisperusteiden osalta suhteessa rikosoikeudelliseen sédédntelyyn. Samoin
eroavaisuuksia on vanhenemisen ja vastuun prosessuaalisen toteuttamisen suhteen.’> Hallinnolli-
sesti sanktioidussa teossa tai laiminlydnnissd ei myoskédn ole asianomistajaa, vaan niilld suojataan

vain yhteiso1lisid tai hallinnollisia etuja.

# Nuutilan viistokirjan Rikosoikeudellinen huolimattomuus (1996) jilkeen alkoi Suomessa rikosoikeustieteen piirissi
perusoikeuksien ja rikosoikeuden vilinen vuoropuhelu.

*% Viljasen viitoskirja “Perusoikeuksien rajoitusedellytykset” on julkaistu vuonna 2001. Kirjassa on valtiosddntdoikeu-
den ja rikosoikeuden vilistd vuoropuhelua edistévé jakso.

UK. yleisesti Husa 1999 s. 275-311.

52 Matikkala 2010 s. 234. Ks. erityisesti Kiiski 2011.
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Kiésitys hallinnollisesta sanktiosta on oikeustieteessd varsin yhdenmukainen. O/li Mdenpdidn mukaan
hallinnolliset sanktiot ovat hallintoviranomaisen hallinnollisessa jirjestyksessd madrddmid rangaistus-
luonteisia seuraamuksia lainvastaisesta menettelystd.>® Heikki Kulla tiivistid asian hieman toisin sanoin:
hallinnollinen sanktio on lakiin perustuvan julkisoikeudellisen velvollisuuden rikkomisesta tai laimin-
lyonnistd maarittdva seuraamus, jota kiytetddin muun muassa silloin, kun rikosoikeudellista seuraamusta
menettelyineen voidaan pitii tekoon nihden tarpeettoman jiykkini ja ankarana.>* Matti Tolvanen taas
tarkoittaa hallinnollisella sanktiolla rikosoikeudellisen jarjestelmén ulkopuolella jonkin kéyttdytymis-
normin rikkomisesta maarittivaa sanktiota.”> Myoskiin Jussi Matikkalan mukaan sanktionluonteiset
seuraamusmaksut, jotka ovat hallinnollisen sanktion perusmuoto, eivit ole rikosoikeudellisessa
mielessd rangaistuksia. Jotkin niistd saattavat kuitenkin esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuk-

sen rikos- ja rikosprosessuaalisten sddntdjen kannalta rinnastua rangaistuksiin.

Maéenpiddn mukaan kaikkia hallinnollisia sanktioita yhdistdé se, ettd ne ovat valituskelpoisia hallin-
topdiitoksid.”” Tamén lisaksi niitd yhdistdd padsidntdisesti samanlaatuinen prosessi: ne méarétédn
hallintomenettelyssd, vaikka seuraamusta ei kaikissa tapauksissa midradkéaan hallintoviranomainen.
Esimerkiksi kilpailunrajoituksista annetun lain (480/1992) 7 §:n mukaan tuomioistuimeksi eritel-

tavé elin, markkinaoikeus, médrdd hallinnollisen kilpailunrikkomismaksun.58

Hallinnollisten sanktioiden prosessuaalinen yhdenmukaisuus ei mydskddn merkitse valitustien sa-
mankaltaisuutta: maksuseuraamuksesta tehtyé valitusta ei valttamattd kasitelld hallintolainkdyttolain
(586/1996) mukaisessa hallinnollisessa muutoksenhakumenettelyssi. Esimerkiksi merenkulun ym-
paristonsuojelulain (1672/2009) 3 luvussa sdddetyn 6ljypadstomaksusta tehdyn valituksen kisitte-

lyyn merioikeudessa sovelletaan soveltuvin osin rikosasioiden oikeudenkéynnisti annettua lakia.”

Rangaistuksenluonteisten hallinnollisten sanktioiden erottaminen velvoittavista tai rajoittavista hal-
lintopaétoksistd tai rikosoikeudellisista rangaistuksista ei ole tarkkarajaista. Tama johtuu erityisesti

siitd, etté niilld kaikilla on samanlainen tarkoitusperd.® Tallaista funktionaalista erottelua on kaytti-

> Méenpddi 2003 s. 132-133.

3% Kulla 2008 s. 248. Ks. myds Halila 2010 197-198.

%% Tolvanen 2002 s. 194. Ks. yleisesti mérittelyistd Kiiski 2011 s. 7-9.
3¢ Matikkala 2010 s. 233.

7 Méienpdid 2007 s. 425.

8 Kiiski 2011 s. 11.

% Tbid.

°SOU 2004:69 s. 67, Hero 2008 s. 19 ja Kiiski 2009 s. 38.
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nyt erityisesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan tulkintaa kos-

kevissa ratkaisuissaan.®!

Sanktiointi on lainvalmistelussa tapahtuva padtoksentekoprosessi, jossa lainvalmistelu ymmarretdan
viranomaistoimenpiteend laajasti. Silld tarkoitetaan sanktion oikeudellisesta identiteetistd lainval-
misteluprosessissa tapahtuvaa paatoksentekoa. Sanktiointiperiaatteet ovat sanktiointitilanteessa en-
nen muuta hallinnollisen sanktiojirjestelmédn kayttod ohjaavia oikeudellisia reunaehtoja, kun taas

sanktiointikriteerien avulla johdetaan sanktioin oikeudellisesta luonteesta tehtiviaa padtdksentekoa.

Tutkimuksessa kédytetddn myos kisitettd hallinnollinen rankaiseminen. Silld tarkoitetaan 1dhtokoh-
taisesti luonteeltaan hallinto-oikeudellisen sanktion méadrdédmistd hallinto-oikeudellisessa menette-
lyssd, hallintomenettelyssd. Vastaavasti rikosoikeudellisella rankaisemisella tarkoitetaan rikosoi-
keudellisen rangaistuksen tuomitsemista tai madradmistd rikosoikeudellisessa menettelyssa, rikos-

prosessissa.

Tutkimuksen kannalta tdrked kisite on vield kriminalisointi. Télla tarkoitetaan tietyn teon tai lai-
minlyonnin rikosoikeudellisesti rangaistavaksi sddtdmistd. Kriminalisoimisella tarkoitetaan laaja-
alaisesti tdssd tutkimuksessa rangaistavan kéayttaytymisen alan muutoksia, uusien kriminalisointien
sddtdminen mukaan lukien, tunnusmerkiston teonkuvauksen muutoksia ja lisdyksid, rangaistavan
kayttaytymisen ajallisen ulottuvuuden laajennuksia, kriminalisoinnissa tarkoitetun syyksiluettavuu-
den asteen laajentamista sekd tunnusmerkistossd tai muulla tavalla tarkoitetun rangaistusasteikon
laajentamista siitd riippumatta, tapahtuuko kriminalisoiminen rikosoikeudellisessa vai hallinto-oi-
keudellisessa kehyksessd. Kriminalisoinnin vastakohta on dekriminalisointi, jolla tarkoitetaan ran-
gaistavaksi sdddetyn teon tai laiminlydnnin poistamista rangaistavaksi sdddettyjen tekojen jou-

kosta.®

1.6. Keskeiset ldhteet

Tamén tutkimuksen ldhteistd suurin osa on oikeustieteellistd kirjallisuutta. Kirjallisuuden péédosa

muotoutuu suomalaisesta oikeustieteellisestd kirjallisuudesta, mutta myds pohjoismaalaista, saksa-

laista ja hieman my0s anglosaksista kirjallisuutta on kéytetty hyddyksi. Kansainvilisten kirjalli-

' Kiiski 2011 s. 9. Samaa erottelua on kéyttinyt Euroopan neuvoston ministerikomitea hallinnollisia sanktioita
késittelevissé suosituksessaan. Ks. Recommendation No. R (91) of the Commitee of Ministers to Member States on
Adminstrative Sanctions.

82 Ks. myds Melander 2008 s. 7.
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suusldhteiden merkitys ei ole ollut tutkimuksen aihepiiri huomioon ottaen merkittdva, koska Euroo-
pan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytintod hyddyntden on pyritty saamaan kattava euroop-
palainen ndkemys aihepiiristd. Siksi mydskdén oikeusvertailua jonkin tietyn valtion oikeusjérjes-

telméén ei ole ollut tarkoituksenmukaista tehda.

Tutkimuksen primddri kirjallisuusldhde on Sakari Melanderin viitdskirja Kriminalisointiteoria
(2008). Melander on merkittavalld tavalla kehittényt kirjassaan rikosoikeudellista lainvalmisteluteo-

riaa.

On jossain midrin yllattavaa, ettd Suomessa ei ole kohdistettu oikeustieteellistd tutkimusta rikosoi-
keudellisten seuraamusten oikeudelliseen identiteettiin, hallinnollisiin sanktioihin kohdistuvasta
tutkimuksesta puhumattakaan. Tapio Lappi-Seppdld on viitoskirjassaan késitellyt rangaistuksen
madrddmistd (1987) ja sitd, kuten muutakin hénen tuotantoaan, on kaytetty hyodyksi tdssa tutki-
muksessa. Rikosoikeustieteen piiristd ovat olleet lisdksi kéytossd erityisesti Matti Tolvasen, Ari-
Matti Nuutilan ja Kimmo Nuotion véitoskirjat sekd heiddn muutkin teoksensa. Nostan tissd esille
myds Petter Aspin rikosoikeuden alaan kuuluvan viitoskirjan (1998), josta on hyddynnetty Euroo-

pan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytdntoon kohdistuvaa analyysia.

Merkittidvissd asemassa kontrolli- ja kriminaalipoliittisen systematisoinnin kannalta on ollut suo-
malainen, padosin 1970-lukulainen kontrolli- ja kriminaalipoliittinen kirjallisuus. Erityisesti Raimo

Lahden tuotanto on tirkea.

Valtiosddntooikeustieteessd rikosoikeuden ja perustuslain vélistd vuoropuhelua Suomessa on edelld
kerrotulla tavalla edistinyt Veli-Pekka Viljanen. Sotilasrikosoikeudellisten ldhteiden alkuldhde on
ollut Antero Jyringin valtiosdéntdoikeudellinen viitdskirja Sotavoiman ylin pééllikkyys vuodelta
1967. Tassé on syytd huomauttaa siité, ettd Euroopassa sotilasoikeudesta ja siihen liittyvistd muista
oikeudellisista teemoista on kirjoitettu niukasti. Tutkimuksen valtiosdantooikeudellinen luonne ko-
rostuu my0s perustuslain organisatoriseen osaan ja erityisesti perustuslain 3 §:n vallanjakoperiaat-
teeseen kohdistuvan analyysin seurauksena. Siitd huolimatta, ettd vallanjakoperiaatteesta on kirjoi-
tettu Suomessa véahin, Kaarlo Tuorin ja Jaakko Husan tuotanto on tdrkedssd asemassa. Hallinto-oi-
keudellisesta kirjallisuudesta ja kirjoituksista on hyodynnetty erityisesti Olli Mdenpdicn ja Heikki

Kullan tuotantoa.
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Tutkimuksen kannalta keskeinen ldhdekokonaisuus on Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen rat-
kaisukéyténto. Siltd osin erityisen térked on vuonna 1976 Alankomaita koskenut Engelicii ym. kos-
keva ratkaisu. Ratkaisu on paaluttanut ihmisoikeustuomioistuimen mydohempéd kaytantod sen arvi-
oidessa ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan oikeusturvan takeiden ulottumista jasenvaltioiden hallin-
nollisiin sanktiojérjestelmiin. Thmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytintod kasittelevista kirjalli-
suudesta on hyddynnetty ratkaisutoimintaa yleisesti kasittelevid kotimaisia ja ulkomaisia teoksia.

Tutkimuksen ldhteind on laajasti myos kdytetty kansallista lainvalmisteluaineistoa, erityisesti halli-
tuksen esityksid, samoin perustuslakivaliokunnan lausuntokéytintod. Yksittdisistd lainvalmistelu-
kokonaisuuksista on tdssd syytd mainita rikosoikeuskomitean mietintd vuodelta 1976, joka vaikut-

taa edelleen suomalaiseen kontrolli- ja kriminaalipolitiikkaan monella tavalla.
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2. Tutkimuksen teoreettiset liihtokohdat

2.1. Oikeudenalojen vilinen yhteys lainvalmistelussa

Monessa kohdin rikosten ja véhdisten rikkeiden vilinen oikeudellinen raja on liudentunut, koska
lainsdétdja on reagoinut yhteiskunnalliseen héiridtekijadn niin helposti rikosoikeuden keinoin. Suo-
malainen, 1dhtokohdiltaan maltillinen kontrollipolitiikka on tosiasiassa 2000-luvulle tultaessa johta-
nut kontrollipoliittisen linjan kiristymiseen ja erityisesti turvallisuudesta on kehittynyt keskeinen
suomalainen arvo.”’ Sen eri ulottuvuudet ovat tulleet tirkeiksi kriminaali- ja kontrollipolitiikan
perusteluiksi kisitteen sisdltdmistd oikeudellisista jénnitteistd huolimatta. Turvallisuus on nostettu
oikeuspolitiikassa, oikeustieteessd esitetystd kritiikistd huolimatta, jopa perusoikeuksien jouk-

koon.**

Rikosoikeudellisen sdintelyn 1970-luvulta alkanut kasvu on aiheuttanut yhteiskunnalle kustannuk-
sia, joiden kompensoimiseksi on jouduttu lieventimiédn rikosoikeuden oikeusturvamekanismeja.
Tastd huolimatta rikosasioiden kasittely on ruuhkautunut viranomaisissa, mikd on vaikuttanut pe-
rusoikeuksien toteutumiseen. Rikosoikeuteen liitetyt erityiset oikeussuojan takeet toisaalla ovat al-
kaneet olla rasitteina oikeussuojan toteutumiselle toisaalla. Koska tutkimuksen tavoitteena on téllai-
sen ilmion oikeudellinen selvittiminen sekd analysoiminen, mutta erityisesti oikeudellisten késit-
teistojen kehittdminen téllaisten ongelmien hillitsemiseksi, tutkimus toimii lainsdddantétasolla pe-
rinteisen laintulkintatason sijaan. Tutkimus on liséksi soviteltu ongelmakeskeiseksi, ei traditionaali-
seen tapaan lainopilliseksi, ja siind pyritddn kokonaisvaltaisempaan tarkastelutapaan kuin mité ri-

kosoikeustieteessi on yleensi ollut tapana.®

Ongelmakeskeisen lihestymistavan rikkaus on sen liitynnit usealle eri oikeudenalalle. Se on kui-
tenkin myds tutkijalle kiperd haaste. Tdma tutkimus sijoittuu ainakin rikosoikeuden, hallinto-oikeu-
den, valtiosddntdoikeuden ja prosessioikeuden alueille, jossain mddrin myds oikeustaloustieteen

alalle. Lainsdddéantoteoreettinen tutkimus ei ylimalkaan ole mahdollisia vain yhdestd oikeudenalasta

% Michel Focault’n mukaan turvallisuus oli madritellyt niin rangaistusajattelun kuin rangaistuskéytantojenkin kehitysta
koskevat olennaiset kysymykset 1970-luvun alusta ldhtien. Tall6in oli ollut kyse taloudesta ja taloudellisesta suhteesta
rikosten estdmisen kustannusten ja rikollisuuden kustannusten valilld. Tilanne on 2000-luvulle tultaessa ainakin jossain
madrin kehittynyt EU:n kriminaalipoliittisen ilmapiirin muutosten vuoksi, mihin on vaikuttanut globaali turvallisuuspo-
liittinen kehitys, esim. 11.9.2001-tapahtuma New Yorkissa. Ks. Foucault 2010 s. 25 seké kriminaalipolitiikan tavoit-
teista esim. Kiiski 2011 s. 4.

8 Kiiski 2009 s. 35 ja Lindstedt 2007 s. 1010.

% Ongelmakeskeisesti laintulkintaopisto erityisesti Kangas 1997 s. 90-109 ja 1982 s. 382-387, lainopista yleisesti Aar-
nio 1989.
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kasin — kuten ei kdytdnndn lainvalmistelutyokdan. Esimerkiksi tietyn menettelyn rangaistavaksi
sdataminen edellyttdd rikosoikeuden lisdksi prosessi- ja valtiosddntdoikeuden oikeusldhteiden hal-
lintaa, mutta tietoa myds esimerkiksi poliisi- ja syyttdjdoikeudesta sekd ymmarrysté rikosoikeudelli-
sen sddntelyn taloudellisten vaikutusten vuoksi oikeustaloustieteestd. Hallintosanktiosta paéttami-
nen edellyttdd hallinto-oikeuden yleisten oppien tuntemusta ja hallintaa. Myoskéén ei pida vaheksya
kokemusperidisen tiedon merkitystd tutkimuksen — ja lainvalmistelun — kohteena olevasta eldméan-

alueesta.

Oikeudenalat ovat tiiviissd keskindissuhteessa toisiinsa. Oikeusjérjestelmdd kuvaa nykyisin parem-
min kielikuvat oikeusjarjestelmédstd kudoksena kuin oikeusjérjestelmin lohkoina. Tamd korostuu
erityisesti lainsdddéantdteoreettisessa tutkimuksessa. Téllaiset metaforat ovat tietysti rajallisia ja so-
veltuvat kuvaamaan jotain tiettyd ominaisuutta tarkasteltavasta ilmidstd. Kielikuvan pitdisi pikem-
min ilmentéd sellaista monitasoisuutta ja monisdikeisyyttd, joilla eri oikeudenalat ovat kosketuspin-
nassa keskenddn tai jopa leikkauspisteissd toistensa kanssa: yhden oikeudenalan yleisten oppien
muotoutuminen tai uudelleenmuotoilu nostaa esiin koherenssivaatimuksia suhteessa muihin oikeu-
denaloihin.®® Oikeustieteilija voi tietysti sulkea silminsi tillaiselta niyltd oikeusdogmatiikassa,

mutta sen ei pitdisi vakuuttaa oikeusyhteisod lainvalmistelussa.

Oikeustieteilijoiden ndkemykset oikeudenalojen vilisistd erilaisista suhteista selittynevit osittain
silld, ettd kukin tarkastelee oikeustiedettd hieman eri kulmasta — tradition mukaan oman oikeuden-
alansa sisdltd. Tarkastelukulma on relevantti sen vuoksi, ettd eri oikeudenalat kehittyvét erilaiseen
tahtiin. Oikeudenalojen erilainen kehitystahti ja -vaihe vaikuttavat sithen, millaisina oikeudenalan

suhteet toisiin oikeudenaloihin ndyttiytyvit oikeusjarjestelmin sisilti tarkasteltaessa.®’

1990-luvun puolesta vilistd alkanut perusoikeudellistumiskehitys on jossain médrin murtanut oi-
keudenalojen toisistaan riippumattomuuden paradigmaa. Tdmé on tapahtunut myos sellaisilla oi-
keudenaloilla, joilla ei ole aiemmin tunnistettu selvdd kosketuspintaa toisiin oikeudenaloihin. Ri-
kosoikeus on tdstd mainio esimerkki. Perusoikeudet eivit kuitenkaan alista rikosoikeutta oikeuden-
alana valtiosiantooikeudelle.®® Térkedd on huomata myds se, etti valtiosdéntdoikeus ei tyhjene vain

perusoikeusargumentteihin.

8 Suvantola 2006 s. 15.
7 Tuori 2003 s. 14.
58 Viljanen 2002 s. 26.
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Demokratia, oikeusvaltio ja perusoikeudet nivoutuvat kiintedsti toisiinsa valtiosddntooikeudessa,
joka koostuu ylimpii valtioelimii ja valtion seka yksildiden vélistd suhdetta sddntelevistd normeista.
Valtiosadntdoikeus kattaa sekd nima instituutiot ettd perusoikeudet. Rikosoikeuden ja valtiosdanto-
oikeuden vilisen suhteenkaan ei pitdisi pédéttyd vain perusoikeuksista kdytdvddn keskusteluun,
vaikka perusoikeuksilla on luonnollisen tdrked rooli rikosoikeuden kautta tapahtuvan julkisen val-
lankdyton piddkkeend. On térkedd muistaa, ettd instituutiot ja perusoikeudet kohtaavat toisensa
myds yleisten oppien alueella, vaikkakin niilld on runsaasti omia kysymyksiddn. Néiden jérjestel-
mien erottaminen toisistaan silloin, kun kyse on esimerkiksi normihierarkiasta tai sen rippeistd, oi-
keusldhdeopista, perusoikeuskonfliktien ratkaisemisesta, perustuslaintulkintatavoista, oikeusvaltio-
periaatteesta tai parlamentarismista, ei ole perusteltua.®” Erotteleminen ei ole perustelua, koska
perusoikeuksien rajoittamiseen liittyva ratkaisu — esimerkiksi sanktiointiratkaisu — voi nojata viime

kidessd esimerkiksi vallanjako-oppiin tai oikeusvaltioperiaatteeseen. "

Jaakko Husan mukaan myoskddn perusoikeuksia ja muuta valtiosdéntdoikeutta on tarpeetonta aset-
taa vastakkain, koska niilld on monia ristikkdisid kytkentdjd. Jos katse vield siirretddn Euroopassa
kehitettyihin yleisiin oppeihin, “kaikki voidaan liittda kaikkeen”. Husan ennustuksen mukaan yksi
valtiosdéntooikeuden keskeisimpid kysymyksenasetteluita oli 1990-luvun lopulla eurooppalaisen ja
kansallisen normistojen viliset suhteet. Hinen mukaansa nithink&én liittyvid ongelmia ei ollut mah-

dollista ratkoa ilman koko valtiosdéntooikeuden aluetta koskevaa yleisen tason perspektiivid.”'

Nimenomaan EY ja EU-oikeuden vaikutuksesta hallinnollisten sanktioiden mééré rikosoikeuden
rinnalla on Suomessa lisddntynyt 2000-luvun edetessi.”” Toki rikosoikeuskin on kerdnnyt vaikut-
teita Euroopasta, mutta jasenvaltioiden rikosoikeusjérjestelmien yhteensovittaminen on ollut vaike-
ampaa. Jussi Matikkalan mukaan kehitykseen on voinut olla yhteydessé se, ettd EY:Itd/EU:lta on pal-
jolti puuttunut rikosoikeudellinen kompetenssi. Toisaalta monet sanktiomaksut kohdistuvat oikeushen-
kilihin ja vasta viime vuosina monessa Euroopan valtiossa oikeushenkilon rangaistusvastuu on otettu
kiyttoon.”> Vaikka hallinnollisten sanktioidenkin miird on lisddntynyt, tdmén sdéntelymallien
institutionaaliseen hyvéaksyttdvyyteen ei kuitenkaan ole kiinnitetty oikeustieteellisessé tutkimuk-

sessa ja lainvalmistelussa kovinkaan paljon huomiota. Jos hyvaksyttavyyttd onkin argumentoitu, se

% Husa 1999 s. 303.

" Ks. myds Husa 1999 s. 303-304 ja yleisesti Kiiski 2010 ja 2007.

" Husa 1999 s. 305-306.

7> Ks. hallinnollisista sanktioista Kiiski 2011 s. 11-34 seki liitteet 2 ja 3.
3 Matikkala 2010 s. 233.
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on tehty usein perusoikeusjuridiikan avulla, miké ei ole oikeusjdrjestyksen koherenssin ndkdkul-

masta kaypé ratkaisu.

2.2. Oikeusvaltiollinen kontrolli- ja kriminaalipolitiikka

Eri oikeudenalojen vilisid suhteita oikeuspolitiikassa argumentoitaessa ei suinkaan riitd, ettd lain-
valmisteluprosessissa tunnistetaan tai tiedostetaan hallinnollinen sanktio tai rikosoikeudellinen ran-
gaistus. On tiedettdvd my0s, mihin ja milld tavalla niitd on mahdollista kdyttdd. On myds tunnistet-
tava niiden oikeudelliset vaikutustavat. Ne ovat lainsddtdjan tydkalupakissa yksittdisid, yhteiskunta-
politiikkan tekemisen keinoja muiden yhteiskuntapolitiikan keinojen joukossa. Sanktiointia on po-

liittisena toimintana mahdollista ldhestyé erilaisista oikeudellisista ndkdkulmista.

Muodostettaessa kokonaiskuvaa siitd, miten julkinen valta kontrolloi, ylldpitdd jarjestysta ja turval-
lisuutta, ei ole mielekésté vertailla vain rikoksiksi maaritellyn kayttdytymisen kontrolloinnissa ole-
via eroavaisuuksia, koska oikeudellinen sanktiointi kohdistuu laajaan osaan inhimillistd kayttayty-
mistd.”* 1970-luvun alussa Risto Jaakkola, Klaus Mikeld ja Hannu Takala esittivdt, ettd
yhteiskuntapoliittinen nékdkulma ja riittdvén késitteellisen yleistystason saavuttaminen edellyttévét
kaikkien normien yhtendistd, vaihtoehtoista ja limittdistd valvontaa riippumatta siitd, kuuluvatko ne
rikos-, sosiaali- tai johonkin muuhun oikeudenalaan. Vain rikoksiin rajoittuminen kavensi tarpeet-

tomasti tarkastelijan nikokulmaa.”

1960-luvulla oli omaksuttu kontrollipolitiikan kisite, jolla tarkoitettiin kriminaalipolitiikkaa laa-
jempaa padtoksentekojérjestelméd. Kontrollipolitiikasta ei kuitenkaan enédd keskustella samalla ta-
valla tai samassa laajuudessa kuin muutama vuosikymmen sitten. 1960-luvun lopulla kdsite kuvasi
tarkastelukulmaa ja kisitteen omaksuminen johtui Raimo Lahden mukaan Pohjoismaissa kéaydysti
vilkkaasta keskustelusta, jossa oli etenkin oikeusturvan kannalta kiinnitetty huomiota erilaisiin pak-

kotoimenpiteisiin, olivatpa nimi toimenpiteet rangaistuksen, huollon tai hoidon nimisia.’

Millainen oikeuspolitiikka voisi selittdd paremmin tai tehdd ymmaérrettdvamméksi sen yhteiskun-

nallisen tilanteen, jossa lainsddtdjd nykyisinkin toimii? Voitaisiinko laajemmalla késitteelliselld

™ Lahti 1980 5. 107.

5 Jaakkola — Miikelid — Takala 1972 s. 264. Voi olla niin, ettd satavuotisen rikoslakimme mittava uudistamishanke
fokusoi pienen valtion lainvalmisteluresursseja niin, ettd se osaltaan edesauttoi nakokulman kaventumisen yhteiskunnan
kehitystd vastaamattomaksi.

76 Lahti 1980 s. 108.
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yleisyystasolla operoiden kenties lieventdd tutkimuksessa kuvattua kontrolli- ja kriminaalipolitiikan

ahdinkoa?

Kontrollipolititkan perinteinen tavoite on ollut saada yksilot kdyttdytymdin yhteiskunnan asetta-
mien rooliodotusten mukaisesti. Toisin sanoen sen avulla siten pyritddn ylldpitiméaan yhdenmu-
kaista kayttaytymistd ja sddntelemddn poikkeavaa kaytostd. Sen funktiona on yhteiskunnallisen jar-
jestyksen ja turvallisuuden ylldpitdminen niin yksilditd kuin julkistakin valtaa kontrolloimalla. Pe-
rinteisesti kontrollipolitiitkan piiriin on katsottu kuuluvaksi kriminaalipolitiikan, sosiaalihuollon ja
mielisairaanhoidon lisdksi julkisesta valvottuja yhteiskuntatoimintoja, kuten tyoturvallisuus-, lii-

kenne-, luonnonsuojelu-, vero- ja ulkomaalaisvalvontaa.”’

Yhteiskuntapolitiikan eri lohkojen vilisiin kytkent6ihin ei ehkd kiinnitetd riittavasti huomiota. Ai-
nakaan rikosoikeudellisen ja hallinnollisen rankaisemisen vilisiin suhteisiin ei ole kovinkaan paljon
kiinnitetty huomiota. Esimerkiksi Nils Jareborg on liittdnyt kriminaalipoliittisen paddtdksentekoon
ajatuksen siitd, ettd ldhes kaikkiin yhteiskunnallisiin pdétoksiin liittyy kriminaalipoliittinen ulottu-
vuus.”® Tillainen nikemys on rikosoikeuskeskeinen ja niin hahmoteltuna yhteiskuntapolitiikasta ja
ongelmanratkaisusta tulee rikosoikeuskeskeistd. Lahden mukaan ei-toivottua kéyttdytymistd sédan-
nelldén yhteiskunnallisen toiminnan eri alueilla ja viime kddessd koko yhteiskuntapolitiikalle ase-
tettavien tavoitteiden saavuttamiseksi. Yhteiskunnalla on tdssi tehtdvdssddn muitakin keinoja kéyt-
taytymisen sadntelemiseksi kuin rikosoikeus. Siksi on tdrkedd korostaa, ettd kriminaalipolitiikka ei
ole vain kontrollipolitiikan vaan ennen muuta yhteiskuntapolitiikan osa, jossa rikosoikeudella, hal-
linnollisilla sanktioilla ja niiden jirjestelmilld sekd muillakin hallinnollisilla keinoilla on omat paik-

79
kansa.

Sama nikemys voidaan kytked keskusteluun lainsdéddannon laadukkuudesta. Kalle Mdiitdn mukaan
lainsdddanndn laadukkuuskin on ymmarrettava kokonaisvaltaisesti, eikd yhtd lakia pidé tarkastella
irrallaan lainsdddantoympéristostd. Toisaalta samaa pddmadrad voi palvella joukko ohjauskeinoja,

jolloin niiden vaikuttavuutta ja muita ominaisuuksia on arvioitava kokonaisuutena.*

Siksi yhteiskuntapolitiikan yleisistd pdaméadristd tulisi madirdytyd kriminaali- ja kontrollipolititkan

erityistavoitteet. On selvéa, ettd jalkimmdisten tavoitteiden saavuttamista eivit vain edistd valvon-

77 Kiiski 2009 s. 38.

8 Jareborg 2001 s. 20-21.

7 Lahti 1980 s. 111-112.

% Laadukas lains#adinto osana valtiontaloudellista piitoksentekoa s. 84, Helsinki 2011.
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nalliset tai sopeuttavat, kontrollipolitiikalle tyypilliset keinot. Tavoitteiden saavuttamisen kannalta
merkittdvimpid ovat yleisen yhteiskuntapolitiikan keinot, joilla puututaan ei-toivotun kayttaytymi-
sen rakenteellisiin edellytyksiin.*' Sanktioivaan lainvalmisteluun tulisi aina sisillyttéi vaihtoehtois-

ten keinojen hahmottelu, vaikka tehtéva ei olekaan kaikissa tapauksissa yksinkertainen.

Kontrollipolitiikan eri lohkoilla toimivien viranomaisten yhteisty6ta tai niilld tapahtuvien toiminto-

jen yhteensovittamista ei jérjestetty 1970-luvulla.®

Rikollisuutta koskevat péatoksenteko oli
jakaantunut usean valtionhallinnon haaran kesken ilman, etti valtakunnallisesti tai alueittain tapah-
tuvia toimintoja missdén elimessi soviteltiin.** Voisi kuvitella, etti tilanne olisi korjattu 2010-lu-
vulle tultaessa, mutta niin ei kuitenkaan ole. Esimerkiksi rikosoikeudellista lainvalmistelua yhteen-
sovittavaa elintd — oikeusministerion lainvalmistelua koordinoivaa roolia viheksymittd — ei ole
Suomeen perustettu. Voi olla, ettd juuri téstd syystd eri ministerididen hallinnonalojen valmistele-

missa rikosoikeudellisissa ja hallinnollisissa sanktionormistoissa on havaittavissa laadullisia eroa-

vaisuuksia.

Oikeusvaltion turvaaminen edellyttdd oikeuspolitiikkaa, joka kykenee turvaamaan muuttuneessa ti-
lanteessa oikeusvaltion aineelliset edellytykset. Erityisen tarkedd oikeusvaltion analyysissd on 2010-
luvulle tultaessa sen huomioon ottaminen, ettd sekd kansainvilinen ettd kansallinen oikeusjdrjestys
ovat sirpaloitumisen tilassa. Se on johtanut itsendisten oikeudellisten regiimien syntymiseen, jossa
keskustellaan omalla erityiselld kielelld, omista ldhtokohdista késin. Se on johtanut puolestaan sii-
hen, ettd ndiden regiimien viélisten raja-aitojen ylittdminen on kdynyt entistd vaikeammaksi, vaikka

todellisuudessa niiden rajojen olisi pitényt liudentua.®

Tallaisessa tilanteessa oikeusvaltiollisilla elementeilld — esimerkiksi perus- ja ihmisoikeuksilla sekd
demokratia- ja vallanjakoperiaatteilla — on térked rooli sillanrakentajana ja yhteiskunnallisen koko-
naisndkemyksen vilittdjand oikeuspolitiikassa niin, ettd osaset kyetddn sovittamaan yhteiskunnan
toiminnan kannalta mielekk&alla tavalla. Voisi olla vahintddn my0s perusteltua, ettd dialogi julkisen
vallan kontrollista kiydadn kontrolli- ja kriminaalipolitiikassa entistd enemmén oikeusvaltion ele-
mentteihin tukeutuvan yhteiskuntapolitiikan avulla. Tassé dialogissa tulisi luonnollisella tavalla ot-

taa huomioon kansainvalistymiskehitys. Varsinkaan niin ei voida ajatella, ettd eri yhteiskuntapoli-

81 Lahti 1980 s. 112 ja 1974 s. 16-22.

82 Lahti 1980 s. 110.

8 Ibid.

8 Ks. yleisesti tilanteesta esim. Koskenniemi 2007.
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titkan lohkoilla tehdyt paitokset — kansainvélisissé instituutioissa tehdyt paatoksen mukaan lukien —

eivét vaikuttaisi toisiinsa.

Nimenomaan rikosoikeus ja hallinto liittyvét yhteiskunnassa monella eri tavalla ja erilaisissa kohdin
toisiinsa. Laaja-alainen oikeusvaltiollinen yhteiskuntapolitiikka ei sulje pois hallinnollisten sankti-
oiden ja niiden jdrjestelmien lisddntyvda kayttod rikosoikeuden vaihtoehtona — eikd sitd, ettd jossa-

kin tilanteessa luovutaan kokonaan sanktioimasta.

2.3. Lainséétdjin oikeusldhdeoppi

Lainséadéantoteoreettisten systematisointien jélkeen on tarpeellista miaritelld tutkimuksen oikeudel-
linen viitekehys — sellaiset oikeudelliset puitteet, joihin tutkimuksessa on mahdollista tukeutua.
Viitekehyksen on tutkimuksen kysymyksenasettelua silmilld pitden oltava sellainen, ettd sitd olisi
mahdollista hyddyntdd lainvalmisteluprosessin sanktiointitilanteessa, ei siis perinteisessé lainopilli-
sessa tuomarin nikdkulmaa painottavassa oikeudellisessa toimintaympéristossd. Oikeustieteessd on

lisaksi pohdittu, olisiko tutkijan nikékulma oikeuslihdeoppiin erilainen kuin tuomarin.*’

Sakari Melander on valottanut kolmatta mahdollista perspektiivid oikeuslahdeoppiin, lainsddtdjan
nikokulmaa.®®  Tillaista perspektiivid hyviksikayttden ja tidllaiseen lainsdddéntdtoiminnan
oikeusldhdeoppiin tukeutuen tdssi tutkimuksessa hahmotellaan rankaisemisen tai sanktioinnin oike-
usldhdeoppia, eli sitd, mitd tulisi ottaa huomioon lainvalmistelussa julkisen vallan rangaistuksen-
kaltaisesta sanktiosta padtettdessd. Tavoite on tdssdkin yhteydessd rikosoikeudellisen inflaation tor-
juminen pyrkimdlld vankistamaan nimenomaan rikosoikeuden asemaa rangaistukseen perustuvan
keinovalikoiman tirkeimpénid elementtind. T&td voidaan pitdd myos jossain miérin rikoslainopin
tehtdvind. Teon paheksuttavuus sindnsd ei riitd rikos- tai hallinnollisenkaan sanktion sddtdmisen
valintaperusteluksi, vaan hyviksyttédvé sanktio ja sen jarjestelmé edellyttdvat oikeudellisesti legitii-

mit perustelut.®’

Oikeusldhdeoppia pidetddn oikeudellisen argumentaation kivijalkana. Sen yleinen tehtdvéi on oike-
uspositivistisessa tarkoituksessa vastata siitd, millaisia hierarkkisia ja tirkeysjérjestystd koskevia

suhteita normiléhteiden vélilld voi vallita. Oikeusldhdeoppiin tiivistyy yleensd oikeusyhteison ni-

8 Ks. yleisesti Timonen 1989.
8 Melander 2008 s. 63-80 ja 2007 s. 161-162.
87 Kiiski 2009 s. 41.
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kemys siitd, millaisiin aineksiin oikeudellisen ratkaisun tulee perustua. Jussi Tapanin ja Matti Tol-
vasen mukaan keskustelu ei tdssd yhteydessd koskettele vain sitd, millainen rationaalinen rekon-
struktio oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa kéytettévéstd normatiivisesta aineksesta muodostetaan,
vaan sen lisdksi on olennaista pohtia, miten tuomari tosiasiallisesti kdyttdd oikeudellista ratkaisu-
materiaalia. Kyse on normatiivisten ja realististen elementtien yhteensovittamisesta lain soveltamis-

tilanteissa

Melander on siis ideoinut lainséétijille uuden ndkdkulman oikeusldhdeoppiin. Se kattaa koko lain-
sdddantoprosessin, milld hén tarkoittaa varsinaisen eduskunnassa tapahtuvan lainsddtdmisen lisdksi
muun muassa eri ministeridissd tapahtuvaa lainvalmistelua, mahdollisia tyoryhmai- tai komiteaka-
sittelyitd asiantuntijakuulemisineen seki esitysluonnoksen lausuntokierroksen ja siitd saatavan pa-
lautteen. Melander pitdd mahdollisena, ettd lainsdddantdtoiminnan oikeusldhdeoppi voi toimia lain-
sdddantotoiminnan rationaalisuuden ja legitiimiyden takaajana tai turvaajana. Mikali lain sdédtdmista
ei kuitenkaan pidettéisi puhtaan oikeudellisena toimintana, voitaisiin puhua myds yksinkertaisem-

. . woee qes . . . . - .. 89
min lainsdddantotoiminnan lahteista.

Lainsdatdjan oikeusldhdeoppi eroaa ldhtokohdiltaan tuomarin nékdkulmasta oikeusldhdeoppiin.
Lainsédatdjan oikeuslahdeoppi perustuu péddasiassa lainsdétijan toimintaan kohdistuvien oikeudel-
listen rajoitteisiin. Ne on otettava huomioon, jotta lain sddtdminen on legitiimid ja hyviksyttavalld
tavalla argumentoitua. Téssd mielessd lainsddtdjidn oikeusldhdeoppiin kuuluvat valtiosddnnon pe-
rusperiaatteet, perusoikeusjérjestelmi ja ihmisoikeudet, perusoikeuksien rajoittamisdoktriini, EU-

oikeus, lainsdddannon sisdinen rationaalisuus sekd vakiintuneet sadntelyperiaatteet.”

88 Tolvanen — Tapani 2008 s. 114 ja Kiiski 2009 s. 41.
% Ks. enemmin Melander 2008 s. 70 ja Kiiski 2009 s. 41.
% Melander 2008 s. 72-80.
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3. Kontrollipolitiikan paradoksi — sotilashallinnointi

3.1. Instituution oikeudellisen profiilin haasteet — hallintoa vai rikosoikeutta?

Tassad viitoskirjassa késitellddn useissa kohdin sotilasoikeudenhoitoa, tarkemmin sanottuna sotilai-
den kurinpitoa ja sotilaslainkdyttod puolustushallinnossa. Tdmén kansallisen instituution seké rikos-
ettd hallinto-oikeudellinen perusta muodostaa koko viitdskirjan kannalta mielenkiintoisen tutki-
musympariston. Teema on tirked myos siksi, ettd sotilasoikeudenhoitoa ei ole Suomessa juurikaan
tutkittu. Nimenomaan sotilasoikeudenhoidosta saatu sytyke on laajentanut viitdskirjan kasittele-
méén hallinnollisia sanktioita ja niiden jirjestelmid yleisemmin. Koska sotilasoikeudenhoidon kes-
keistd elementtid, kurinpitoa, ollaan parhaillaan uudistamassa, on perusteltua pohtia, onko tutki-
musprosessin aikana esitetty kritiikki, huomautukset ja suositukset otettu lainvalmisteluprosessissa

huomioon.

Sotilaskurinpitojdrjestelmén spesifinen sddntelymalli sisdltdd oikeudellisia jannitteitd, joihin vai-
kuttavat etenkin historialliset syyt.”' Historialliset syyt eivit kuitenkaan voi olla yksinomainen
perustelu sédéntelymallin valinnan hyviaksyttavyydelle. Mielenkiintoista on siksi selvittdd, milld ta-
valla sotilaskurinpidon legitimiteettid kdynnissd olevan uudistuksen yhteydessd perustellaan. Miten
on argumentoitu se, ettd sotilasoikeudenhoito olisi edelleen lihtokohdiltaan rikosoikeudellista ja
padosin sotilasesimiesten toimivallassa, vaikka rikosoikeudellinen tuomiovallan kiyttdminen on pe-

rustuslain 3 §:n vallanjakoperiaatteen mukaan riippumattomien tuomioistuinten asia?

Suomalaiselle sotilasoikeudenhoidolle on edelld kuvattuihin 1dhtokohtiin perustuen kehitetty oikeu-
dellinen profiili. Jarjestelmédn identiteetti on pddosiltaan rikosoikeudellinen, koska sen 1dhtokohta on
aina rikoslain 45 luvussa sdddetty rikokseksi médritelty teko tai laiminlydnti. Tarkedd luokittelun
kannalta on, ettd menettelyssé sotilasesimies ilmoittaa sotilaalle titd epdiltdvan rikoksesta. Tallainen
ilmoitus tarkoittaa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen vakiintuneen ratkaisukdytdnnon mukaan
sitd, ettd sotilaan oikeusturvaan kuuluvat ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa ja siten perustuslain
21 §:ssé taatut oikeudenmukaisuuden vahimmaistakeet. Kyse on ihmisoikeustuomioistuimen kehit-
tdmén Engel-kriteeriston mukaan teon tai laiminlyonnin kansallisesta luokittelusta rikossyytteeksi,
joka on Petter Aspin mukaan merkitsevin lihtokohta. Koska suomalaisessa sotilasoikeudenhoidossa

on aina kyse rikossyytteen késittelystd, menettelyssd tulee ottaa huomioon rikoksesta syytetyn oike-

°! Kiiski 2006 s. 182—183 ja 190.
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usturvalle asetetut edellytykset. Tilanne on sotilashallinnon ja -toiminnan luonne huomioon ottaen

)
paradoksaalinen.

Ihmisoikeustuomioistuimen ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan ratkaisukdytdnnon perusteella vé-
héisten tekojen ja laiminlyontien kontrolli hallinnollisissa (kurinpito)jarjestelmissd on mahdollista,
miki taas oikeuttaa poikkeamaan 6 artiklassa méritellyistd oikeusturvan edellytyksisti.”* Perusteltu
kysymys siten on, miksi suomalainen jarjestelmé on kytketty ldhtokohtaisesti rikosoikeusjérjestel-
madn ja miksi hallinnollisen kontrollin mahdollistamaa joustavuutta ei ole kaikilta osin hyddyn-
netty. Tosin sanoen, miksi sotilaiden kdyttdytymistd arvioidaan ldhtokohtaisesti rikosoikeudellisesti,

ei hallinnollisesti?

Syyt juontuvat todetulla tavalla puolustushallinnon historiasta. Vaihtoehtoista hallinnollista sdénte-
lymallia on esitetty, mutta se ei ole saanut jalansijaa.”* Jirjestelméd on kytketty 1800-luvun lopulta
lahtien rikosoikeuteen niin, ettd vuoteen 1983 asti sotilaita kontrolloitiin omalla, varsinaisen rikos-

lain ulkopuolisella sotavien rikoslailla ja siitd ldhtien omalla rikoslain 45 luvulla.

Ihmisoikeustuomioistuimen mukaan hallinto ei kuitenkaan saisi liikaa eikd laittomasti tunkeutua ri-
kosoikeuden alueelle, koska hallinnossa ei kyetd takaamaan riittiviin laadukasta oikeusturvaa.’
Kyse on télloin ensinndkin viranomaismenettelyiden riippumattomuudesta ja puolueettomuudesta,
jota sotilashallinnonkaltaisessa suljetussa yhteisossd ei ole helppoa taata. Toisaalta rikosoikeuden
kytkeminen hallinnolliseen ympéristoon aiheuttaa menettelyiden tehottomuutta. Perustuslain 3 §:n
vallanjakoperiaatteen pitdisikin estdd liiallisen rikosoikeudellisen kompetenssin siirtyminen soti-
lashallinnolle. Sotilasoikeudenhoidon hyvéksyttiavyyttd ei kuitenkaan ole koskaan arvioitu vallanja-
koperiaatteeseen ndhden, eikd arviointia tehdd sotilaskurinpitomenettelyd parhaillaan uudistettaes-

sakaan.

Rikosoikeudellisella sddntelymallilla ei saavuteta sotilashallinnossa eikd muissakaan hallinnollisissa
ympdristdissd merkittdvad etua. Esimerkiksi rikosoikeudellisella rangaistuksella tavoiteltava pre-
ventio ei eroa muodollisesti hallinnollisella sanktiolla tavoiteltavasta preventiosta. Pédinvastoin, oi-
keusturvan hyddyt saatetaan menettdd rikosoikeudellisen menettelyn laadullisten edellytysten

vuoksi. Rikosoikeus postuloi sille ominaisen osaamistarpeen ja ajatus siitd, ettd esitutkintaa ja ri-

%2 Kiiski 2006 s. 181-187.
% Kiiski 2006 s. 178-181.
% Kiiski 2006 s. 182.
%5 Kiiski 2006 s. 179.
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koslainkéyttdd harjoitettaisiin ikdén kuin omien tehtdvien ohella, on nykyaikaisen rikosprosessin
vaatimuksia silmélld pitden haastavaa.”® Myds suomalainen sotilaiden kontrolli olisi rationaalisem-
paa, mutta paradoksaalisesti myds oikeusturvallisempaa, jirjestdd hallintomenettelylld ja -laink&y-
tolld. Vain vakavimpien ja perusoikeusperustaisten intressien — esimerkiksi palvelusturvallisuuden —

varmistaminen rikosoikeudella tulisi olla hyvaksyttévaa.

Jos puolustushallinto ei saa rikosoikeudesta hydtyéd, millainen tarkoitusperd rikosoikeudella puo-
lustushallinnossa sitten olisi? Jos rikosoikeutta ei kdytetd ensisijaisesti perusoikeuksien suojelemi-
sen, kunnioittamisen ja turvaamisen ultima ratio instrumenttina, on tulkittava niin, ettd rikosoikeus
on puolustushallinnossa johtamisen tai vallankdyton véline. Koska sotilaan laiminlydnnissé on aina
kyse rikoslain 45 luvussa sédddetysti rikoksesta, kyse ei ole vain jénnitteistd oikeudenhoitomenette-
lyissd, vaan jarjestelmén perustan, rikoslain 45 luvun sotilasrikosten legitimiteetistd. Rikoslain 45
luku suojelee monella tavalla sotilashallinnon kannalta térkeitd intressejd, mutta ei useinkaan edes

vilillisesti perusoikeuksia.”’

Hallitus antoi vuonna 2010 eduskunnalle esityksen (225/2010 vp) sotilaskurinpitojarjestelmén uu-
distamisesta tarkoituksena luoda johdonmukainen ja ajantasainen uusi sddanndsto, joka vastaisi kai-
kella tavalla perustuslain asettamia vaatimuksia. Esitys ei kuitenkaan sisélld sellaisia rakenteellisia
uudistuksia, joilla tdssd tutkimuksessa esille tulleita jannitteitd merkittdvésti lievennettdisiin. Néin
on nimenomaan siksi, ettd sekd rikos- ettd hallinto-oikeudellisia piirteitd sisdltdvad sekalaista sdan-
telymallia ei esityksesséd esitetd muutettavaksi. Edelleen sotilaskurinpitojdrjestelmé olisi ainoa ri-

kosoikeuteen kytketty kurinpitojarjestelmd Suomessa.

Nain on siitd huolimatta, ettd esityksessd muun muassa otetaan huomioon Engel-kriteeristd. Sitd ei
ole kiytetty lainvalmistelua ohjaavana mittapuuna esityksessd, vaan siind on padosin tyydytty se-
lostamaan ratkaisua. Perusongelma on jirjestelmin hyviksyttdvyyden kannalta tdssd yhteydessa se,
ettd kriteeristdd ei ole asetettu rikoslain 45 luvun sotilasrikostunnusmerkistdjd ja sotilaskurinpidon

spesifisid sanktioita vasten.

Sotilaskurinpitoa uudistettaessa on havaittu, ettd perustuslain 3.3 §:n mukaan tuomiovaltaa kayttda
Suomessa riippumaton tuomioistuin. Hallituksen esityksessd ei kuitenkaan ole pohdittu kysymyk-

sid, milld tavalla ja milld perusteilla sotilasesimiehille olisi tastd huolimatta mahdollisuus delegoida

% Hybty-haitta -punninnan periaatteesta kokoavasti Melander 2008 s. 471-505.
*7 Kiiski 2006 s. 189.
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rikosoikeudellista tuomiovaltaa. Perustuslain 127 §:ssd sdddetyn yleisen maanpuolustusvelvollisuu-
desta ei voi tehdé sellaista johtopditostd, joka oikeuttaisi automaattisesti rikosoikeudelliseen vallan-
kéyttoon. Samalla tavalla kuin sakkomenettelyitd vuonna 2010 uudistettaessa perustuslain asettamia
vaatimuksia on esityksessé tyydytty perustelemaan vain perusoikeuksien laadukkaamman turvaami-
sen kannalta. Edes sotavdessd vallanjakoperiaatteen ei pitéisi tyhjentyd vain perusoikeusargumen-

taatioon.

3.2. Ekskursio — rikosoikeudellako poliittisia oikeuksia vastaan?

Artikkelissa Rikosoikeudellako poliittisia oikeuksia vastaan (2008) on kisitelty rikoslain 45 luvun
19 §:ssd sdddetyn luvattoman poliittisen toiminnan kriminalisoivaa tunnusmerkistod. Artikkelissa
ensinndkin kysytddn, miksi yhden henkildryhmén osallistuminen poliittiseen toimintaan on Suo-
messa kriminalisoitu ja millaisia oikeudellisia jénnitteitd ndihin rajoituksiin liittyy. Kysymys on
toisin sanoen siitd, miksi poliittisen toiminnan estdmiseen on kéytetty rikosoikeudellista sadntely-
mallia, ja siitd, onko kiellon toteuttaminen rikosoikeuden keinoin hyvéksyttédvaa ja jarkevaa krimi-

naalipolitiikkaa. Onko kiellon toteuttamiselle esitettdvissd vaihtoehtoa?

Vaikka artikkeli kdsittelee vain yhtd rikoslaissa sdédettyd kriminalisointia, tehdylld analyysilld on
laajempaa merkitystd koko viitoskirjatutkimuksen kannalta. Se on merkittidvé ensinnékin siksi, ettd
perustuslakivaliokunta on harvoin lausuntokéytdnndssddn arvioinut rangaistavuuden hyvéksytté-
vyytti perusoikeuksien rajoitusedellytysten testin avulla.”® Se on merkittavd myds siksi, ettd valio-
kunta asetti lausunnossaan rikosoikeudellisessa kontekstissa yhteiskunnallisen intressin — puolus-
tusvoimien sitoutumattomuuden varmistamisen — yksildiden perusoikeuksien edelle. Valiokunta oli
aikaisemmassa lausuntokdytdnnossddn vastakkaisesti korostanut nimenomaan perusoikeuksien

suojelemisen tarpeen olleen hyviksyttivi kriminalisointiperusteperuste.”

Artikkelissa késitellddn rikoslain 45 luvun 19 §:n hyvéksyttavyyttd lainsdétdjan oikeusldhdeopista
johdettujen rajoitusperiaatteiden avulla. Tdssd mielessd rikokseksi sddtdmiselle on kehitetty abso-
luuttisia ja relatiivisia reunachtoja ja/tai periaatteita. Ndistd ehdoista ihmisarvon kunnioittamisen pe-

riaate ja rikosoikeudellinen laillisuusperiaate on kohotettu myds hallinnollista sanktiointia rajoitta-

% Ks. PeVL 3/1999 vp s. 1 seki PeVL 10/2000 vp, jossa arvioinnin kohteena on myds yhdistymisvapaus.
Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan tehnyt rikollisjarjestoon kuulumista kriminalisoitaessa testid kokonaisuudessaan.
% PeVL 36/1998 vp.
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viksi periaatteiksi. Rikoslain 45 luvun 19 §:84 on lisdksi arvioitu kriminalisointiperiaatteiden va-

lossa.

Artikkelin johtopéddtdksend on esitetty kritiikkiéd valittua sddntelymallia kohtaan: Kriminalisoinnille
ja samalla perusoikeusrajoitukselle esitetyt perustelut ovat ongelmallisia. Poliittisten oikeuksien ra-
joittaminen hyvéksikdyttden melko epdmaérdistd yhteiskunnallista intressid, jolla ei ole edes valilli-
sesti kytkentdd perusoikeuksiin, on todettu kriminalisointiperiaatteiden kannalta olevan pulmal-
lista.'” Perusoikeuksien yleisen rajoitustestin painopiste on ollut muualla kuin perusoikeuksien suo-
jan aineellisen rajan asettamisessa ja sen noudattamisen valvonnassa. Lainvalmistelussa ovat
enemméin painottuneet laintasoisuuden, tdsmillisyyden ja oikeusturvan toteuttamisen vaatimukset
testin sisdllollisten elementtien — hyvéksyttdvyyden, oikeasuhtaisuuden ja ydinalueen suojan — kus-

tannuksella.'®!

Perustuslakivaliokunnan mukaan rikoslain 45 luvun 19 §:n rajoitukset eivét ole sotilaiden poliittis-
ten oikeuksien ydintd, koska kriminalisoinnilla ei rajoiteta sananvapautta poliittisissa kysymyksissa,
ddnestdmisoikeutta eikd yhteiskunnallista jarjestdtoimintaa yleensd. Kyseessi ei ole myoskddn uusi
rajoitus. Juha Lavapuron mukaan perusoikeusrajoitusten hyvéksyttavyyttd on perustuslakivalio-
kunnan kdytdnnossd arvioitu tilld tavalla muulloinkin, perusoikeuksien ydinaluetta negatiivisesti
tulkiten. Kyse on tilloin ollut siitd, ettd perustuslakivaliokunta on kéyttdnyt ydinalueen koskemat-
tomuutta perusoikeuksien funktioiden kannalta kdénteisessd merkityksessd — osoittamaan lainsaé-
tdjan harkintavallan laajuutta perusoikeuksien ydinalueen ulkopuolelle sijoittuvalla sddntelyalueella.
Lavapuron mukaan erdiden perustuslakivaliokunnan lausuntojen perusteella voitaisiin ldhted jopa
siitd, ettei suomalainen valtiosddntodoktriini oikeastaan tunnustaisi perusoikeuksien ydinaluetta nii-

den rajoitusten rajana.

Tallainen rikoslain 45 luvun 19 §:44 sdddettdessd kaytetty formaalisen joustavuuden oppi on rikos-
oikeuden hyviksyttivyyden kannalta haitallista.'” Lainsditdjaa  voidaan myds moittia
kriminalisointihakuiseksi, koska valitulle keinolle ei ollut esitetty vaihtoehtoa. Téllainenkin sddntely

aiheuttaa rikosoikeudelle inflatorista kehitystd. Poliittisen osallistumisen kieltdminen olisi ollut

1% Kiiski 2008 s. 259.

0K s, ilmidstd myds Hidén 2002 s. 1183.

' Lavapuro 2010 s. 249-250. Lavapuro mainitsee esimerkkini lausunnon PeVL 29/2008 vp.
13 Ks. opista enemmiin Lavapuro 2010 s. 244.
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myds rationaalisempaa ja hyvaksyttdvampad hallinnollista sdéintelymallia kdyttden — jos kieltdiminen

ylimalkaan olisi ollut tarpeen.'®

19 Kiiski 2008 s. 259 ja 266-268.
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4. Tutkimuksen tulokset

4.1. Sanktiointiteoreettinen malli

Kuten tutkimuksessa on edelld huomautettu, kriminalisointiperiaatteet eivit juuri ole toimineet ri-
koslainsédétdjdn piddkkeind. Siksi voidaan sanoa, ettd kriminaalipolitiikassa poliittiset argumentit
ovat painaneet oikeudellisia argumentteja enemméin — ja ehkd niiden on pitdnytkin painaa enem-
min. Erityisesti perusoikeusperustainen oikeushyvdoppi on ollut vailla merkitystd kriminalisointi-
tilanteissa. Varsinaisen rikoslain ulkopuolelle kriminalisoitaessa ei useinkaan suojella perusoikeuk-
sia edes vilillisesti, vaan tarkoitus on edistdd julkisen hallinnon valvonnallisia tarkoitusperid. Kui-
tenkin kyse on samasta rikosoikeudesta. Tallainen pddosin Saksan rikosoikeustieteestd Suomeen
omaksuttu oikeushyvioppi ei ole saavuttanut tarkeinta, 1ainséiéitéijéiéi.105 Siksi voisi olla perusteltua

pohtia kriminalisointiperiaatteiden jattimista nykymuodossaan akateemisten mietelmien tasolle. '

Tuskin kukaan on ajatellutkaan, ettd suomalainen rangaistusjirjestelma voitaisiin “tdssé ja nyt” uu-
distaa kriminalisointiperiaatteisiin perustuvaksi systeemiksi. Se tarkoittaisi kdytdnndssd tyystin
uutta rikosoikeuden paradigmaa. Ongelmallista on kylld sekin, ettd on kriminalisoitu ja kriminali-
soidaan sattumanvaraisesti kriminalisointiperiaatteisiin vedoten — se aiheuttaa rikosoikeusjarjestel-

méén epdharmoniaa.

Tassd tutkimuksessa on sitouduttu myos kriminalisointiteoriaan ja kriminalisointiperiaatteisiin: Oi-
keusvaltion rangaistusjérjestelméin tulisi olla /dhtokohtaisesti kriminalisointiteoreettisella tavalla
hyvéksyttava. Koska tissd tutkimuksessa ei kuitenkaan varsinaisesti ole kyse siitd, misté tulisi ran-
gaista, sitoutuminen mainittuun teoriaan ei ole totaalista. Tutkimuksessa ei myoskéddn pohdita sité,
missd lainvalmisteluprosessin vaiheessa sanktion asettamisen sijaan tulisi punnita muun hallinnolli-
sen pakon tai sddntelyn kayttamistd. Lahtokohta on kuitenkin se, ettd lievin hallinnollisen sanktion
ja sen jarjestelmén asettamiselle ei ole rajoitetta, jos sanktioitavaksi harkitun teon tai laiminlyonnin

voidaan perustella vaarantavan yleistd jérjestystd ja/tai turvallisuutta.

195 Kiiski 2006 s. 189—190. Ks, oikeushyvien suojelun periaatteesta kattavasti Melander 2008 s. 327-388. Melanderin
mukaan suomalainen oikeushyvédoppi on hybridi saksalaista, anglosaksista ja pohjoismaalaista oikeutta. Perustuslakiva-
liokunta ja lakivaliokunta puhuvat lausuntokdytdnnossddn oikeushyvén sijaan “painavasta yhteiskunnallisesta tar-
peesta”, ks. PeVL 23/1997 vp s. 2 ja LaVL 9/2004 vp s. 1.

196 K's. myds reduktionismin ongelmasta Tuori 2007 s. 38—44.
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Lainsditdjan oikeusldhdeopista on myds johdettavissa sanktiointia ohjaavia periaatteita, jotka aset-
tavat oikeudelliset reunukset hallinnolliselle sanktioinnille samalla tavalla kuin kriminalisointiperi-
aatteet asettavat rajoituksia rikokseksi sddtdmiselle. Lainsddtdjdn oikeusldhdeopin hyddyntdminen
sanktioitaessa tekee sanktioinnista ldhtokohtaisesti rationaalisen ja hyvéksyttivilld tavalla argu-
mentoidun. Kriminalisointiperiaatteet ja sanktiointiperiaatteet eivit kuitenkaan vastaa kysymykseen
siitd, millainen sanktio rangaistavaksi aiottuun tekoon tai laiminlyontiin olisi lainvalmisteluproses-
sissa rationaalista asettaa, ja jotta sanktiointiteoreettinen malli ei jdisi akateemiseksi mietelauseeksi,
téssd tutkimuksessa kehitetddn lisdksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukéytdntod hyo-
dyntden sanktiointia ohjaavat oikeudelliset kriteerit, sanktiointikriteerit, jotka voisivat toimia lain-
sadtdjille sanktioinnin konkreettisina apu- ja ohjausvilineind padtoksenteon yhteydessd. Sanktioin-

tiperiaatteet ja -kriteerit jatkavat kriminalisointiteoreettista keskustelua.

4.2. Hallinnollista sanktiointia ohjaavat periaatteet teoriassa

Lainséatdjan oikeusldhdeopin siséallollisid tekijoitd hyvaksikdyttden tdssd tutkimuksessa sanktioin-
nille johdetaan varauksettomia, absoluuttisia seké relatiivisia rajoituksia. Koska sanktioilta edelly-
tetddn kaikissa olosuhteissa valtiosddnnonmukaisuutta, sen absoluuttisia ilmentymid ovat ensinné-
kin perustuslain 1 §:sséd ilmaistu ihmisarvon loukkaamattomuuden periaate seka perustuslain 8 §:ssd
saddetty rikosoikeudellinen laillisuusperiaate.'”’ Relatiivisia rajoituksia sanktioinnille asettavat

perusoikeudet, ne bis in idem -periaate seki vallanjakoperiaate.'*®

Hahmoteltavat periaatteet muodostavat sanktioinnille oikeudelliset rajat — sellaisen oikeudellisen
kehikon, jossa lainsédtdjén pitdisi toimia, jotta sanktion sddtdminen olisi legitiimid ja hyvéksytta-
villd tavalla argumentoitua. Néiden rajoitteiden liséksi tutkimuksessa kehitetddn Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen ratkaisukéytdntod hydodyntden sanktiointia ohjaavia kriteereitd. Niitd kritee-
reitd kasitellddn tiivistelman luvussa 4.4. Rajoitusperiaatteet ja ohjauskriteerit sisdltyvat tutkimuk-
sessa hahmoteltavaan hallintosanktiointiteoreettiseen malliin, joten voidaan puhua hallinnollisen

sanktion sddtamisen oikeudellisista edellytyksista.

107 Tissd on huomattava, ettéi ihmisarvon kisite ei voi olla sisdllollisesti absoluutti, muuttumaton, vaan se ilmenee
véldhdyksenomaisesti poikkeuksellisissa soveltamis- ja tulkintatilanteissa.
1% Ks. enemman Kiiski 2009 s. 41-43.
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4.2.1. Ihmisarvon kunnioittamisen periaate

Thmisarvon kunnioittaminen edellyttdd rajoittamaan yksiloiden toimintavapauksien rajoitukset mi-
nimiin. Koska se rajoittaa kaikenlaista julkisen vallan kontrollia ja turvaa ihmisarvon loukkaamat-
tomuuden, yksilon oikeudet ja vapaudet sekd edistdd oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa, sen
merkitys hallinnollisessakin sanktioinnissa on estdd ihmisarvoa loukkaavien sanktiotyyppien kayt-
tdminen. Periaate rajoittaa esimerkiksi sen, ettd yksilod ei tulisi rangaista vain tdmédn aseman perus-

teella jonkin kiiskyn tai kiellon rikkomisesta.'®’

4.2.2. Rikosoikeudellinen laillisuusperiaate

Periaate on hallinnollisessa sanktioinnissakin metatason mittapuu. Perustuslakivaliokunnan mukaan
rikosoikeudellinen laillisuusperiaate rajoittaa rikosoikeudellisen paitdksenteon liséksi hallinnollista
sanktiointia.''" Siksi se edellyttdd esimerkiksi rangaistuksenkaltaiselta hallinnolliselta rahamaksulta
sitd, ettd laissa on tdsmallisesti ja selkedsti maddratty maksuvelvollisuudesta, maksun suuruudesta

sekd maksun téytdntoonpanon perusteista.' '’
4.2.3. Perusoikeudet

Edelld mainittujen absoluuttisten rajoitusperiaatteiden lisdksi perusoikeudet asettavat rangaistusta
hahmottelevalle lainsditéjdlle yleisempid, suhteellisempia normatiivisia pidékkeitd. Perusoikeudet
rajoittavat seka rikosoikeuden ettd hallinnollisen kontrollin kédyttdalaa. Lainsdatéjalld on perusoike-
usrajoituksien kanssa operoidessaan niiden oikeudellisesta luonteesta johtuvaa liikkkumavaraa, mutta
sanktiointitilanteessa seuraamuksen sallittavuutta arvioidaan samalla tavalla kuin perusoikeuksien
rajoittamista yleensékin. Koska esimerkiksi rangaistuksenkaltaiset hallinnolliset seuraamusmaksut
rinnastetaan usein rikosoikeudellisiin varallisuusrangaistuksiin, niilldkin on véliton yhteys omai-
suus-perusoikeuteen. Siksi hallinnollisen sanktiolta edellytetdén lailla sddtdmisen lisdksi tdsmélli-

syytti ja tarkkarajaisuutta sekd hyviksyttavyytti ja suhteellisuusperiaatteen mukaisuutta.' >

19 K. Kiiski 2009 s. 42 ja periaatteesta kattavasti Melander 2008 s. 261-325.
10 peVL 32/2005 s. 3.

MUK s, Kiiski 2009 s. 42 ja erityisesti Melander 2008 s. 193-255.

12 Ks. Kiiski 2009 s. 42 ja Melander 2008 s. 361-363.
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4.2.4. Ne bis in idem ohjausperiaatteena

Hallinnolliseen sanktiointiteoreettiseen malliin sisdltyvd ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 7. li-
sdpoytdkirjan 4 artiklassa ja KP-sopimuksen 14 artiklan 7 kappaleessa sdddetty ne bis in idem -peri-
aatteen tulisi rajoittaa lainsdétdjan toimintavapautta estimilld saman teon tai laiminlydonnin kontrol-
lin (uudelleen tutkinnan ja rankaisemisen) samanaikaisesti seké rikosoikeudellisella rangaistuksella
ettd hallinnollisella sanktiolla.'" Periaate voidaan johtaa myds perustuslain 1 §:n ihmisarvon kunni-

oittamisen periaatteesta, koska valtion rankaisutoimenpiteet tulisi oikeusvaltiossa rajata minimiin.''*

Rajoitusperiaate siséltyy useiden eurooppalaisten valtioiden perustuslakeihin, mutta ei kuitenkaan
Suomen, milld on voinut — ainakin jossain méérin — olla vaikutusta periaatteen sivuuttamiseen suo-
malaisessa lainkdytto- ja lainsdddantokaytdnndissd. Suomessa on joka tapauksessa mahdollista, ettd
rikosoikeudellisia ja hallinnollisia sanktioita on mahdollista maérita toistensa ohessa. Viimeaikai-
nen Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukéytdntd on kuitenkin pakottanut suomalaisetkin
lainsoveltajat ja lainsddtédjan varpailleen, koska monta rangaistuksenluonteista sanktiota samasta te-
osta on ithmisoikeussopimuksen vastaista. Se voi olla my0s rangaistusteoreettisen ennalta estivyy-

den kannalta vaikutuksetonta.

IThmisoikeussopimuksen 6 artiklaan ja siten perustuslain 21 §:n syyttomyysolettamaan sisiltyvin iz-
sekriminointisuojan tulisi sanktiointitilanteessa vaikuttaa ne bis in idem -periaatteen ohessa. Myos
sen tulisi torjua lainsdétdjad toimimasta siten, ettd saman teon tai laiminlydnnin tutkinta olisi mah-

dollinen rikosoikeuden keinoin hallintomenettelyn jilkeen.'"”
4.2.5. Vallanjakoperiaate ohjausperiaatteena
Rikosoikeudellisen seuraamuksen tunnusomainen piirre on sen madrddminen rikosprosessissa, ei

hallintoprosessissa tai muussa hallinnollisessa menettelyssd. Rikosasiassa tuomiovaltaa kdyttdd paa-

saanndn mukaan yleinen tuomioistuin perustuslaissa sidddetylld tavalla. Alkuperdisen vuoden 1889

13 Ks. periaatteen sisillosti kokoavasti viimeaikaisen oikeuskdytinnén valossa Helenius 2010 ja Helenius — Hellsten
2010 seké erityisesti ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisut Zolotukhin (2009) ja Ruotsalainen (2009). Ks. oikeustapaus-
kommentit Vuorenpdd 2010 s. 1113—-1120 ja s. 94-104, erityisesti 2011 (a) s. 156-164.

"% Kiiski 2009 s. 47-48.

!5 K. itsekriminointisuojasta esim. Marttila 2011 s. 549-569, Vuorenpdc 2011 (b), Linna 2010 s. 189-262, Tapanila
2010 s. 559-584, Koponen 2006, Ervo 2003 ja Tréiskman 1993 sekd ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisujen avulla
esim. Allan (2002), Saunders (1996) ja Murray (1996). Periaatteen kannalta kansallisesti merkittdvid korkeimman oi-
keuden ratkaisuja ovat KKO 2009:80 ja KKO R2008/876, antopdivd 2.12.2010. Periaatteesta kiytetddn myos nimitysta
myotavaikuttamattomuusperiaate.
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rikoslainsddddnnon alkuperdissanamuodon mukaan rikosoikeudellisen seuraamuksen mairdaminen
oli yksinomaan tillaisen téysilukuisen tuomioistuimen asia.''® Asiantila vastasi voimassa olevaa pe-
rustuslain 3.3 §:n vallanjakoperiaatteen ideaalia, jonka mukaan tuomiovaltaa kéyttivét riippumat-

tomat tuomioistuimet.

Rikosoikeudellista kompetenssia on kuitenkin ajan mittaan hajautettu. Téllaisen ”vallankdyton ha-
jautuksen ” ensimmaéinen kehitysvaihe oli vuonna 1931 voimaan tullut rangaistusmaaraysmenettely.
Rangaistusmédrdyksen antaja ei endd ollutkaan tdysilukuinen tuomioistuin, vaan yksittdinen ran-
gaistusmadrdystuomari. Toinen vaihe oli se, ettd vuonna 1983 toimivaltaa delegoitiin rikesakkome-
nettelyssd ensimmadisen kerran tuomioistuimen ulkopuolelle hallintoviranomaiselle, erityisesti polii-
sille. Kolmantena vaiheena voidaan pitdd tuomiovallan siirtdmistd rangaistusmairdysmenettelyssé
tuomioistuimelta hallintoviranomaiselle, syyttédjdlle, vuoden 1993 lain muutoksella. Vuoden 2010
uudella sakkomenettelylailla hajautusta jatkettiin merkittdvésti niin, ettd rangaistusmiédrayksenkin
madrddmistoimivaltaa siirtyi valvontaviranomaisille, erityisesti poliisille, tullille ja rajavartioviran-

omaiselle.

Raimo Lahden mukaan téllainen kompetenssin hajauttaminen ei ollut ongelmatonta edes 1970-lu-
vun valtiosddntddoktriinissa. Se, ettd jonkin viranomaisen ratkaisutoiminta on asiallisesti tuomio-
vallan kdyttod, ei vélttdmattd ollut riittdvd tuomioistuimeksi katsomisen edellytys asetettaessa vi-
ranomaisen rakenteelle ja toimintatavalle tiettyji muodollisia vaatimuksia.''’ Milli tavalla

tuomiovallan siirtdmiseen on suhtauduttu lainvalmistelussa 2010-luvulla?

Tuomiovallan kdyttdminen on oikeudellista toimivaltaa, ja silld on omat erityiset piirteensd. Perus-
tuslain 3 § ei olekaan vain valtiollisten funktioiden jaon yleinen periaate-erottelu, vaan se on muun
muassa rikosoikeudellisen tuomiovallan kiyttdd rajoittava prinsiippi.'"® Taméi ilmenee muun mu-
assa siten, ettd perustuslakivaliokunta piti ensiarvoisen tdrkednd lausunnossaan hallituksen esityk-
sestd rangaistusmadrdysmenettelyksi vuonna 1983, ettd tuomiovaltaa hallintoviranomaisille dele-
goitaessa pidettdisiin kiinni sellaisesta riippumattomuudesta, jota hallitusmuodon 2.4 § (nykyisin

perustuslain 3.3 §) edellytti. Valiokunta ei kuitenkaan mééritellyt lausunnossaan tarkemmin, mil-

"5 Lahti 1974 s. 66.

" Lahti viittaa my6s Tirkkoseen, joka ei pitanyt pakkolaitokseen eristimistd eikd nuorisovankilaan médraamisti
rikosprosessuaalisessa jdrjestyksessd toteutettavina turvaamistoimenpiteind. Tirkkosen perustelu oli se, ettei vankilaoi-
keus ole tuomioistuin, koska sitd ei ollut organisoitu tuomioistuimeksi. Samalla tavalla perustellen voitaisiin paételld,
ettd rangaistusmaardyssakko ja rikesakko eivdt nekddn tosiasiassa ole rikosprosessuaalisessa jirjestyksessd maarattavia
seuraamuksia, koska rikesakon ja rangaistuméardyssakon méaarad hallintoviranomainen, syyttdja, poliisi tai muu val-
vontaviranomainen. Ks. Tirkkonen 1969 s. 105.

" Kiiski 2010 s. 110.
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laista riippumattomuutta se tuolloin tarkoitti. Sen liséksi, ettd perutuslain 3.3 §:n tuomiovallan-
kayttod rajoittavaa sddnnostd arvioidaan kompetenssinormina, sen ytimessd on perustuslakivalio-
kunnan lausumalla tavalla varaukseton tuomiovallankdyton riippumattomuuden vaatimus. Siksi
myds rikosoikeudelliselta tuomiovallankdytoltd edellytettdva riippumattomuus on tissd tutkimuk-
sessa hallinnollista sanktiointia rajoittava periaate. Tétéd tematiikkaa arvioidaan artikkelissa Sotilas-

tuomari vallanjako-opin tdhtdimessa (2007).

Raimo Lahti kysyi véitoskirjassaan vuonna 1974, milld seikoilla oli perusteltavissa se, ettd syyttija,
hallintoviranomainen, pétti tuolloin syyttamatta jattamisesta rikosprosessuaalisessa jarjestyksessa.
Syyttdmatta jattamisestd paittdd vield nykyisinkin syyttdjé, eikd ratkaisua tehtiessd noudateta rikos-
prosessille ominaisia oikeusturvaperiaatteita. Nykyisin syyttdjd padttdd myos rangaistusmédrdyk-
sestd, ja vuonna 2010 vahvistetun uuden sakkomenettelylain jalkeen sakkomaardyksesta voi paattaa
myds poliisi tai muu valvontaviranomainen. Lahden mukaan syytteen nostamista ja sen ajamista
sekd toisaalta rikosilmoituksen tekemistd ja esitutkinnan suorittamista sekéd viime kadessé syyttee-
seen ilmoittamista oli luontevaa pitda rikosprosessin alaan kuuluvina ilmidiné, koska viimeksi mai-
nitut olivat selvisti valmistelevia toimenpiteitd paikasittelyssd tapahtuvaan késittelyyn verrattuna.

Lahti sanoi niiden olevan litcinndisyyssuhteessa tuomioistuinkisittelyyn nihden.'"’

Tallainen liitdnndisyyssuhde ei kuitenkaan pade syyttdmittdjattimiseen tai sakkomédrdyksen anta-
miseen. Liitdnndisyysominaisuuden puuttuminen yhdessd rikoksen nédyton riittdvyydelle asetetun
vaatimuksen kanssa viittaavat sen sijaan siihen, ettd syyttdmdttd jéttdminen ja sakkomdirdyksen
antaminen ovat asiallisesti rinnastettavissa yleisessd tuomioistuimessa tapahtuvaan lainkdyttoon.
Kuitenkin samasta syystd on keinotekoista liittdd syyttamattdjattdmisratkaisua ja sakkomenettelya
tai sotilasoikeudenhoitokin yksinomaan rikosprosessin piiriin, vaikka prosessi ymmaérrettiisiin
kuinka laajasti tahansa. Lahti perusteli tillaista konstruktion mahdollisuutta erddnlaisella ”samaper-

heisyyden” ajatuksella.'*

Artikkelissa Poliisiko tuomariksi? (2010) kysytéén, pitdisiko tulkinnan ja systematisoinnin tapahtua

toisella tavalla kuin vain toteamalla, ettd sakko- ja rikesakkomenettelyt ovat rikosoikeudellisen

1

tuomivallan kayttimista.'”' Lahti kysyi asiaa toisin sanoin: “Eikd syyttimétti jattiminen ollut

pikemminkin hallinto- kuin rikosoikeudellinen toimi (seuraamus) ja oliko syyttdméttd jéttdminen

" Lahti 1974 s. 69.
120 Ibid.
121 Kiiski 2010 s. 113. Samaa voitaisiin kysyi sotilaskurinpidosta ja -oikeudenhoidosta.
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asiallisesti rinnastettavissa tuomioistuimessa tapahtuvaan seuraamuksen madrddmiseen?” Jos oli,
7eiko sellaisen vallankdyton uskominen hallintoviranomaiselle ollut ristiriidassa hallitusmuodon 2
§m 4 momentin (nykyisin perustuslain 3 §:n 3 momentin) kanssa?” Lahti teki vield térkedn huo-
mautuksen, jonka mukaan kysymyksiin vastattaessa oli oikeuskirjallisuudessa esitettyjen késitysten
valossa merkityksellistd kiinnittdd huomiota paitsi rikosasian késittelyjérjestyksen eroavuuteen,
my0s sanktioiden tarkoitusperien (funktioiden) mahdollisiin eroihin.

122 yuonna 1997 julkaistussa

Lahti, kuten reilu pari vuosikymmentd myohemmin Petri Jddskeldinen
vaitoskirjassaan, jétti avoimeksi sen punnitsemisen, olivatko syyttamatté jattdmissdannokset ja sak-
koméiriyksen antaminen mahdollisesti ristiriidassa perustuslain kanssa.'** Lahden mukaan hallitus-
muodon antamisen jilkeen tapahtunut oikeudellisen vallankdyton runsas hajautus oli johtanut sii-
hen, ettd ratkaisutoiminnan laatuun (lainkdyttd, hallintotoiminta) perustuva jaottelu ei 1970-luvun
alkupuoliskollakaan vastannut tosiasiassa asioiden jakautumista tuomioistuinten ja hallintoviran-
omaisten kesken. Jo tuolloin tapahtuneen kehityksen valossa oli Lahden mukaan kuitenkin erityisen
perusteltua tillaisen ongelmanasettelun yksityiskohtaistaminen, mista Jadskeldinen myohemmin
jatkoi. Lahti ja Jadskeldinen, molemmat, pitivat kuitenkin tirkeimpéna sitd, ettd syyttimatta jattami-
sessd ja sakkomédrdyksissd noudatetaan ratkaisujen laatu huomioon ottaen riittavasti oikeusturvape-
riaatteita. Siind tapauksessa, ettd yksityisten oikeuksiin tai velvollisuuksiin puuttumisen asteen ja
oikeusturvan toteutumisen asteen vililla olisi havaittavissa selvé ero, ndyttdisi olevan painavia pe-

rusteita pitid asianomaisia saannoksid perustuslain kanssa ristiriidassa.'*

Hallinto-oikeustieteen piirissd on kuvatunkaltaiselle rikos- ja hallinto-oikeuden rajapinnassa ole-
valle sanktiomekanismille kehitetty hallinnollisen rikosprosessin kisite, miké ei sekddn ole ongel-
maton.'>> Hallinnollisessa rikosprosessissa on kyse siité, etti rangaistuksenluonteisen hallinnollisen
seuraamukseen kdsittelyyn hallintoprosessissa liittyy rikosprosessuaalisia erityispiirteitd ja laatu-
vaatimuksia'?® Tillainen argumentaatio tarkoittaisi myos sitd, etti Suomessa olisi hallinnollisen
rikosoikeuden jarjestelmd. Niin ei kuitenkaan ole, eikd meilld ole perusteltua puhua esimerkiksi
saksalaistyyppisestd Ordnungwidrigskeiten-jarjestelmésta.'”’ Saksalainen hallinnollinen rikosoikeus

on tietyn historiallisen kehityksen tulos, eikd sen sovittaminen suomalaiseen perinteeseen ole yksin-

122 Jidskeldinen 1997 s. 172.

'3 Ks. enemmin Kiiski 2010's. 112.

"2 Lahti 1974 s. 75 ja Jédskeldinen 1997 s. 172.

125 Miienpdii 2007 s. 193. Ks. myds Halila 2010 s. 197 seké Kiiski 2009 s. 37 ja 2006 s. 183.

126 Miienpdd 2007 s. 193-194.

2" Esim. Tolvanen 2004 s. 241 ja Melander 2008 s. 417. Jirjestelmin historiasta esim. Jeschek — Weigend 1996 s. 55—
58.
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kertaista eikd tarpeellistakaan.'”® Suomessa rikosoikeudellista systematiikkaa on toki rakennettu
paljolti saksalaisen mallin mukaan, mutta Matti Tolvasen mukaan saksalaiseen aineistoon esimer-

kiksi tunnusmerkistjen vilittomini tulkinta-argumentteina on suhtauduttava varauksin.'*

4.3. Hallinnollista sanktiointia rajoittavat periaatteet lainvalmistelukaytdnnossa

Tamaén viitoskirjan artikkelissa Rahamaksu rangaistuksena (2011) on kdyty kattavasti ldvitse oike-
usjarjestykseen talld hetkelld siséltyvét rangaistuksenluonteiset hallinnolliset sanktiot ja niiden jar-
jestelmit. Analyysin kohteena ovat erityisesti rangaistuksenluonteiset hallinnolliset rahamaksut ja
niiden hallinnollisen sddntelymallin valintaperustelut. Nimenomaan hallinnolliset rahamaksut ovat
tutkimuksellisesti térkeitd, koska niiden lainvalmisteaineistossa on argumentteja hallinnolliselle
sadntelymallille asetetuista edellytyksistd. Ndiden sddntelymallien valintaan liittyvan argumentaa-
tion avulla on pyritty hahmottamaan sité, millaisia oikeudellisia edellytyksid hallinnollisen sanktion
sadtdmisen edellytykseksi on sdddetty de lege lata. Analyysin avulla on pyritty etsimédén aineksia

hallintosanktiointiteoreettisen mallin kehittimiseen. '*°

Hallinnollinen séédntelymalli on saanut muotonsa padosin 1970-luvun alussa. 2000-luvulle tultaessa
malli on saanut vaikutteita EY- ja EU-oikeudesta. EU-oikeuden vaikutus ei kuitenkaan ole selkiyt-
tanyt hallinnollisten sanktioiden suhdetta rikosoikeuteen, vaan hallinnollisia sanktioita kaytetdan
edelleen laajasti rikosoikeuden ohessa ja sen sijaan. Hallinnollisia sanktioita ei kuitenkaan enda
kéytetd vain silloin, kun rikosoikeutta pidetdéin tekoon tai laiminlydntiin ndhden jaykkdnd ja anka-
rana, vaan kehitys on johtanut siihen, ettd joissakin tapauksissa niistd on tullut seuraamustason ko-
rottamisen mahdollistava kontrollin padmuoto. Téllainen kehitys ei ole tapahtunut kontrolloidusti,
eikd hallinnollisten sanktioiden kdyttd rikosoikeuden vaihtoehtona ole vieldkddn yksiselitteistd ja
selvad. Hallinnollisen sdéntelymallin valinnassa ei ole muodostettu eikd kiytetty mitdén lainsaa-
dantoteoreettista kaavaa tai oppirakennelmaa, ei mydskddn ole viitattu rikosoikeudelliseen kri-

minalisointiteoreettiseen malliin ja sen elementteihin. '’

Hallinnollisen sddntelymallin valintaan lainvalmisteluprosessissa on vaikuttanut pddosin kaksi
seikkaa. Hallinnollista sdintelymallia on ensinnékin kdytetty silloin, kun silld on ollut tarkoitus tay-

dentai rikosoikeudellista jirjestelmid, jolloin tavoitteena on ollut lisdtd kontrollin tehokkuutta. Toi-

128 Tolvanen 2004 s. 241.
129 Tolvanen 1999 s. 3.

PO K. yleisesti Kiiski 2011.
Y Kiiski 2011 s. 37-38.
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seksi hallinnollisen sanktion sddtdminen on voinut johtua joko ei-toivotun kdytdksen yleisyydesta ja
moitittavuuden vahéisyydestéd aiheutuneesta prosessickonomisesta rationalisointitarpeesta tai yksin-
omaan pyrkimyksestd tehostaa tiettyyn kdyttdytymiseen puuttumista. Jalkimmaisessad tapauksessa

rikosoikeus on arvioitu liian tehottomaksi ja joustamattomaksi.'*

Tutkimuksessa asetettujen tavoitteiden — oikeusturvan minimistandardien toteuttaminen mahdolli-
simman prosessiekonomisesti — yhteensovittaminen eri jirjestelmien vililld on olemassa olevista
oikeudellisista ldhtokohdista késin vaikeaa. Tdmé johtuu siitd, ettd uusien ja luonteeltaan ankarien
EU/EY vaikutteisten maksusanktioiden sidéntelymallit eroavat merkittdvésti perinteisestd kontrolli-
ja kriminaalipoliittisesta mallista. Ndiden sanktioiden sdintelymallin valinnassa on annettu enem-
mén painoarvoa potentiaaliselle vahingolle tai esimerkiksi kilpailutilanteen tasoittamiselle kuin sen
aiheuttajan toimenpiteiden subjektiivisen moitittavuuden arvioimiselle. EU-jdsenvaltioiden seuraa-
mustasoa vertaillen maksujen tasoa on vield pyritty Suomessa nostamaan. Ndiden jérjestelmien
sddntelymallit poikkeavat my0s traditionaalisesta hallinnollisesta sidéntelymallista, eikd niitd siksi

tule arvioida samoista ideologisista lihtokohdista. '™

Artikkelissa Rahamaksu rangaistuksena (2011) on hallinnollisten maksusanktioiden lainvalmistelu-
aineiston analyysin avulla kattavasti kartoitettu ndiden sanktioiden sdétdmistd rajoittavat periaatteet.
Hallinnollisten sanktioiden sddntelyehtoihin ei kuitenkaan ole kiinnitetty samalla tavalla huomiota

kuin rikosoikeudellisessa sadntelymallissa.'**

Perustuslakivaliokunta asetti vuonna 2003 liikenteenharjoittajan seuraamusmaksusta antamassaan
lausunnossa hallinnollisen siéntelymallin ehdoksi ensinndkin seuraamuksen lainvoimaisuuden vaa-
timuksen sanktion tdytdntdonpanotilanteessa. Tadma syyttomyysolettamaan perustuva vaatimus on
lausunnon jilkeen otettu tehdyn selvityksen mukaan huomioon kaikissa hallinnollisissa sanktiointi-
tilanteissa. Sitd vastoin ennen vuotta 2003 voimaan tulleiden sanktioiden osalta tilanne on painvas-

tainen, mika edellyttiisi lainsaadannéllisia toimenpiteita.'*

Yleisesti voidaan todeta, ettd perustuslain 2 ja 80 §:ssd ja hallintolain 67 §:ssé edellytettdva hallin-

nollisesta sanktiosta lailla sddtdmisen vaatimus on otettu sddntelyehtona kaikissa tarkastelluissa ta-

192 Kiiski 2011 s. 37 ja Melander 2008 s. 424.

133 Kiiski 2011 s. 37. Lausunnossaan 57/2010 vp pysikoinninvalvontaa koskevan lainsiidinnén uudistamiseksi
perustuslakivaliokunta yhteensovitaa syyttdmyysolettamaan liittyvda todistustaakkakysymystd perinteisen pysdkointi-
virhemaksun ja EU-johdannaisten 6ljypaastomaksun ja liikenteenharjoittajan seuraamusmaksun valilla.

% Kiiski 2011 s. 38.

1% Kiiski 2011 s. 39.
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pauksissa huomioon. Sen lisdksi lakivaliokunta on huomauttanut suhteellisuusperiaatteen asetta-
mien velvoitteiden huomioon ottamisesta kaikentyyppisen rankaisemisen suhteen jo 1980-luvun al-

kupuolella ylikuormamaksusta lausuessaan.

Vuonna 2005 perustuslakivaliokunta asetti 6ljypédstomaksusta antamassaan lausunnossa hallinnol-
lisen sdédntelymallin ehdoksi rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen. Rajoitusperiaate edellyttdd si-
ten sitd, ettd maksuvelvollisuudesta, maksun suuruudesta sekd tdytdntoonpanon perusteista on séa-
dettévé laissa tdsmallisesti ja selkedsti. Samassa yhteydesséd perustuslakivaliokunta edellytti nouda-
tettavaksi maksun tiytdntdonpanon ehtona nimenomaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 (2)

artiklassa méiriteltyd syyttdmyysolettamaa.'*®

Hallituksen esityksissd rangaistuksenluonteisten hallinnollisten sanktioiden sdédntelyehtoja on arvi-
oitu harvoin. Julkisista hankinnoista annetun lain seuraamusmaksun sditdmisen yhteydessd vuonna
2009 chtoja arvioidaan niin, ettd hallinnollisen sanktion asettamista on perustuslakivaliokunnan
madarittelemalld tavalla tarkasteltava rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen asettamien vaatimusten
ndkokulmasta. Sen liséksi tulisi ottaa huomioon rikosoikeudellinen syyllisyysperiaate, joka mahdol-
listaa taloudellisille toimijoille ennakollisesti seuraamuksen todenndkdisyyden arvioimisen. Esityk-
sessd oli tdysin uutta se, ettd hallinnollinen sanktio koettiin ensimmadistéd kertaa perusoikeusrajoituk-
sena ja siitd syystd perusoikeusrajoituksen hyviksyttavyyttd arvioitiin perusoikeuksien yleisten ra-

joituskriteerien valossa.'>’

Hallinnollinen sédntelymalli on edelld kerrotulla tavalla ldhestynyt rikosoikeudellista sééntelymal-
lia. Padasiassa rikosoikeuteen liitettdvien sdéntelyehtojen huomioon ottaminen lainvalmistelukay-
tdnndssd on perusteltua, mutta téllainen johtopédtds ei ole tdysin ongelmaton: Mikili hallinnolli-
sessa sddntelymallissa painotetaan laajasti rikosoikeudellisia sddntelyperiaatteita, hallinnollisesta
mallista saatavat hyodyt voivat vdhentyd. Tama taasen puoltaa rikosoikeudellisen sddntelymallin
valintaa. Rikosoikeudellista mallia puoltaisi vield sekin, ettd hallinnollisten rahamaksujen sdéntely-
perusteluissa ei ole arvioitu lainkaan hallinto-oikeudellisten oikeusperiaatteiden — yhdenvertaisuus-
periaatteen, tarkoitussidonnaisuuden periaatteen, objektiviteettiperiaatteen, suhteellisuusperiaatteen
tai luottamuksensuojaperiaatteen — merkitystd. Téllainen vain korostaa sitd, ettd rangaistuksenkal-

taisilla hallintosanktiojirjestelmilli ei ole yksinomaan hallinto-oikeudellista identiteettiz.'*®

136 Kiiski 2011 s. 39.
137 Ibid.
138 Ibid.
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4.4. Hallinnollista sanktiointia ohjaavat kriteerit

Sanktiointia ohjaavien kriteerien ideoimisen kannalta Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen Engel
ym. ratkaisulla (1976) on ensisijainen merkitys. Ratkaisussa ihmisoikeustuomioistuin méaéritteli en-
simmadisen kerran rikosoikeudelliselle ja hallinnolliselle rankaisemiselle kolme erottavaa kriteeria
sanktion ominaisuuksien perusteella. Ihmisoikeustuomioistuin ei mééritellyt, millainen teko tai lai-
minlydnti jadsenvaltiossa oli rikos ja mikd ei, vaan se méiritteli sellaiset mittapuut, joiden mukaan
my0s hallinnollisessa rangaistustilanteessa oli noudatettava Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ar-

tiklassa médriteltyjé rikosoikeudellisen oikeusturvan vahimmaistakeita

Engel-kriteerien mukaan rangaistuksenluonteisessa hallinnollisessa asiassa ei ole mahdollista poi-
keta rikosoikeudellisen oikeusturvan minimistandardeista, vaikka sanktio olisi luokiteltu kansalli-
sesti hallinto-oikeuden alalle: teon kansallisella luokittelulla ei siten ole merkitystd oikeusturvan
laadullisten elementtien tarpeen kannalta. Keskeinen ldhtokohta tdllaisessa arvioinnissa on sitéd
vastoin se, millainen identiteetti seuraamuksella on: jos sanktiolla on nimenomainen tarkoitus ran-
gaista, sitd madrittdessd on ldhtokohtaisesti noudatettava ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa méaa-

riteltyji rikosoikeudellisen oikeusturvan takeita.'*

Sanktioinnissa on siten kdytdnndssé kaksi vaihtoehtoa: joko luonteeltaan rikosoikeudellisen tai hal-
linnollisen sanktion valinta. Niiden vililld tapahtuvaa pohdintaa ohjaavia seikkoja lainvalmistelussa

ovat

1) tehokkaan, tarkoituksenmukaisen ja ekonomisen sanktiojirjestelmédn aikaan saaminen,
koska oikeusviranomaisille (yhteiskunnalle) ei pidd aiheutua kohtuuttomia kustannuksia
kontrollin toteuttamisessa

2) oikeussuojan minimistandardien huomioon ottaminen perusoikeuksia rajoitettaessa.

4.4.1. Sanktion funktio'*’

Sanktion funktiota lainvalmistelukriteerind pidettdessa lainsddtdjille asetetaan velvollisuus arvioida
sanktion, mutta myos koko sanktiojdrjestelmén tarkoitusperdi. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin

on todennut rikosoikeudelle ominaiseksi sen, ettd rikoksen seuraamus on tarkoitettu rangaistukseksi,

139 Kiiski 2009 s. 43-44.
140 Kiiski 2009 s. 46.
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pelotteeksi ja ennalta ehkéisyksi. On todettu, ettd myos hallintoasialla voi olla samankaltainen tar-
koitus. Siksi rikosoikeudellisen rangaistuksen tai rangaistuksenluonteisen hallinnollisen seuraamuk-
sen erottaminen funktioperusteisesti toisistaan onkin kdytdnnossd tdlli perusteella mahdotonta.
Esimerkiksi rikosoikeudellisen sakon ja hallinnollisen rahamaksun tai rikosoikeudellisen varoituk-
sen tai hallinnollisen varoituksen erottaminen toisistaan muodollisin perustein on mahdotonta. Sen

141 Kuten edelld on

sijaan voidaan puhua l&hinnd moraalisen moitittavuuden asteellisista vaihteluista.
jo todettu, hallinnollinen sanktio ei funktionaalisesti arvioituna toimi kaikissa sanktiointitilanteissa
rikosoikeudellisen rangaistuksen vaihtoehtona, vaan erottelu niiden vililld voisi olla rationaalisem-
paa tapahtua tdssd tutkimuksessa kehitettdvien mittapuiden ohjaamina. Toisaalta joissakin tilan-

teissa nimenomaan rikosoikeuden kayttiminen on valttimatonta.

Sanktion funktion kdyttdminen ohjaustyokaluna tissd yhteydessé tarkoittaa kuitenkin sanktioitacssa
sitd, ettd rikoslain luvuissa 2, 2 a ja 6 sdddetyn rikosoikeudellisen rangaistuksen asettaminen edel-
lyttda lahtokohtaisesti myos rikosprosessuaalisista oikeusturvakeinoista péattamistd. Samansuuntai-
sesti hallinnollinen sanktiointi tarkoittaa 1dhtokohtaisesti hallintomenettelyd ja miké térkedd, mah-
dollisuutta luopua prosessuaalisesti tehottomammasta rikosoikeudellisesta menettelystd. Tarkem-
man valinnan ndiden kahden sdéntelymallin vélilld tulisi kuitenkin tapahtua seuraavien sanktion

laatua ja maardd koskevin kriteerien avulla.

4.4.2. Sanktion profiili'”

Sanktiosta ja sen jérjestelméstd pédtettdessd olisi jarkevdd analysoida myds potentiaalisen sanktion
luonnetta kvalitatiivisesti: Onko seuraamuksella tarkoitus ohjata kaikkia yksiloitd yleisesti vai aino-
astaan tiettyd rajattua henkildryhmai? Samalla tulisi puntaroida, onko sanktiolla tarkoitus suojella
yksilon vai yhteison intressejd — perusoikeuksia vai yhteisollisid oikeushyvid. Soveltamisalan ylei-
syys puoltaisi lahtdkohtaisesti rikosoikeuden ja sen rajallisuus hallinnollisen sanktiojérjestelmin
valintaa. Samoin teot ja laiminlydnnit, joilla loukataan vilittomésti toisen yksilon perusoikeuksia,
olisi perusteltua sanktioida rikosoikeusjirjestelmin piiriin. Yhteisollisen ja/tai hallinnollisen intres-

sin suojaaminen olisi perusteltua hallinnollisilla sanktioilla.

UK. ultima ratio -periaatteesta Melander 2008 5.389-470.

142 K. velvollisuudesta rikosoikeuden kiyttoon Kiiski 2009 s. 48-49, Viljanen 2001 s. 340-341 sekid Nuotio 1998 s.
158-162.

3 Kiiski 2009 s. 46-47.
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4.4.3. Sanktion kvantiteetti'™*

Sanktion formaalisella muodolla ja sen ankaruudella on hallinnollisessa sanktioinnissa tirked mer-
kitys. Ensinnédkin vapaudenmenetys tulee sdétda vain rikoksen rangaistukseksi, mutta muuten eri-
tyyppisten sanktioiden kvantiteetilla ei ole kovinkaan suurta merkitysta. Esimerkiksi rikosoikeudel-
lista sakkoa ei ole mahdollista erotella muodollisesti hallinnollisesta rahamaksusta, eivéitkd raha-
maksun vihiisyys tai sen ankaruus — tai edes niiden rekisterdiminen — ole sanktioinnin kannalta ko-
vinkaan merkityksellisié seikkoja. Rahaméardisesti suuri, mutta yrityksen liikevaihtoon prosentuaa-
lisesti suhteutettu hallinnollinen sanktiomaksu voi olla mallin kannalta oikeudellisesti hyvéksyttava,
mutta yksityisen henkilon ansioihin suhteutettu, mutta hénen ansiotasoonsa verrattuna suuri raha-
maksu kuitenkin edellyttiisi laadullisesti parempaa rikosoikeudellista oikeussuojaa. Kuinka suuri
hallinnollinen rahamaksu voitaisiin hallinnollisena sanktiona yksityiselle maarata, ei ole mahdollista

arvioida timén tutkimuksen yhteydessi. Sen arvioiminen jéi lainsdétéjin tehtaviksi. '’

" Kiiski 2009 s. 47 ja yleisesti 2011.
145 Ks. ihmisoikeustuomioistuimen méirittelyd esim. Palaoro (2005).



61

5. Loppupéiatelmiit

5.1. Yleista

Tamaén tutkimuksen pédasialliseksi tavoitteeksi oli asetettu se, ettd sanktiointeihin perustuvan koko-
naisjdrjestelmin olisi oltava mahdollisimman tehokas, tarkoituksenmukainen ja ekonominen, ettad
yhteiskunnalle ei aiheutuisi kohtuuttomia kustannuksia sanktiointeihin perustuvan kontrollin ylla-
pitdmisessd. Vilttamattomaksi tita tavoitetta rajoittavaksi edellytykseksi lainvalmistelussa on ase-
tettava yksildiden oikeussuojan minimistandardien huomioon ottaminen. Tavoitteen saavuttami-
seksi tutkimuksessa on kehitetty lainsédtdjan oikeusldhdeoppiin pohjautuvaa hallintosanktiointiteo-
reettista mallia, joka siséltdd lainsddtdjin toimintaa ohjaavat periaatteet sekd sanktion oikeudellisen
luonteen valintaa ohjaavat sanktiointikriteerit. Nimi periaatteet ja kriteerit ovat yksikertaisia, jotta

niitéd olisi helppo hyddyntda lainvalmistelukéytdnnossa.

Tutkimuksessa osoitetulla tavalla suomalaisilla hallinto(valvonta)viranomaisilla on kuitenkin ran-
gaistusmadrdys- ja rikesakkomenettelyissd sekd sotilasprosessissa laajasti rikosoikeudellista toimi-
valtaa, ja siksi ne ovat ongelmallisia perustuslain 3 §:ssd sdddetyn vallanjakoperiaatteen kannalta.
Suomessa on edelleen myds yleistd, ettd samasta teosta rangaistaan sekd rikosoikeudellisella ran-
gaistuksella ettd hallinnollisella sanktiolla. Se puolestaan on ongelmallista ne bis in idem -periaat-

teen kannalta.

Erityisesti rikosoikeuden ala on Suomessa laajentunut eri elaménalueille. Rikokseksi sddtdminen on
ollut melko pidakkeetontd rikosoikeustieteen piirissd kehitetyistd kriminalisoimista rajoittavista pe-
riaatteista huolimatta. Tima on voinut johtua esimerkiksi siitd, ettd rajoitusperiaatteet eivit ole saa-
vuttaneet toivotulla tavalla kdytdnnon lainvalmistelua. Tilanne on aiheuttanut rikosoikeuden inflaa-
tioita sekd kenties my0s ruokkinut tunnetta prosesseja hallinnoivien viranomaisten voimavarojen

véahdisyydesta.

Tastd huolimatta rikosoikeudelliselle sddntelylle on harvoin esitetty vaihtoehtoja. Rikoksen dekri-
minalisointi onkin saattanut johtaa hallinnollisen sanktion sditdmiseen, jolloin perusteluna on kay-
tetty esimerkiksi rikosoikeuden tehottomuutta, jahmeyttd ja joustamattomuutta, jopa sen ennalta
estdvyyden puutteita. Rangaistuksenluonteisen hallinnollisen sanktion sddtdmisen tarvetta on pe-

rusteltu kuitenkin yhteiskunnallisella tarpeella, koska laissa méériteltyd kieltoa ilman rangaistusta
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on saatettu pitdd  vaikutuksettomana.'*®  Joskus  kriminaalipolitiikkaa  kisittelevissi
rikosoikeustieteellisissd esityksissad sosiaalipolitiikan keinot on mainittu rikosoikeudellisen jérjes-
telmén vaihtoehtona, mutta mitdin kovin yksityiskohtaisia erittelyjd kéytettdvistd olevista sosiaali-

politiikan keinoista ei kuitenkaan niissé ole esitetty.

Kaiken kaikkiaan rikoslakimme sisdltdd laajassa merkityksessd kymmenittdin erilaatuisia kri-
minalisointeja, joiden merkitys on aivan liian usein hallinnon toimintaa subventoiva, symbolinen tai
jonkin toisen kriminalisoinnin vaikutusta tehostamaan pyrkivé. Téllainen rikoslaki on tehtévénsa,

vaikuttavuutensa ja hyvéksyttavyytensi kannalta ongelmallinen.

Naiden ongelmien lieventdmiseksi on erityisesti 1980-luvulta ldhtien rikosoikeudellista tuomioval-
taa delegoitu hallintoviranomaisille, sen on osoitettu kuitenkin olevan valtiosdéntooikeudellisesti
ongelmallista. Téllaisiin haasteisiin vastaaminen ei ole vilttdméttd endd mahdollista perinteisen
pohjoismaisen rikosoikeusjirjestelméin rajoissa. Sen sijaan kansainvélisiin ihmisoikeussopimuksiin
ja perustuslakiin nojautuvan sanktio-oikeuden kehittdmisen tdma tutkimus on osoittanut perustelta-

vissa olevaksi.

Tassé tutkimuksessa ei ole varsinaisesti analysoitu rikokseksi tai rangaistavaksi sddtdmisen yleisi
edellytyksid muun muassa siksi, ettd niitd koskevia tutkimuksia on viime vuosina tehty melko run-
saasti. Toiseksi sellainen l&hestymistapa olisi laajentanut tutkimustehtavéd liiaksi. Sen sijaan tdssd
tutkimuksessa on sanktio-oikeuden kehittdmiseen sitoutuen pohdittu sitd, millainen sanktio ran-
gaistavaksi sdddettdvdin tekoon tai laiminlyontiin tulisi sdétdd, jotta yhteiskunnallinen kontrolli
olisi rationaalista ja taloudellista, mutta riittdvésti oikeusturvallista sekd oikeusjdrjestyksen kohe-
renssin huomioon ottavaa. Tehtdvinasetteluun on pyritty vastaamaan hallinnollisella sanktiointi-

mallilla.

Hallinnollinen sanktiointimalli on oppirakennelma hallinnollisten sanktioiden sddtdmisen oikeudel-
lisista edellytyksistd. Sen on todettu johtavan hallinnollisten sanktioiden lisdéntyvain kayttoon ri-
kosoikeudellisten rangaistusten sijaan. Teorian vastaiseksi on selvésti todettu samasta teosta tai lai-

minlyonnisté sekd rikosoikeudellisesti ettd hallinnollisesti rankaiseminen.

146 Esim. uudistettuun tupakkalakiin (693/1976) on kuitenkin sisillytetty useita kieltoja ilman sanktioita. Tillainen
sddntelymalli on harvinainen.
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Eduskunnan lakivaliokunta esitti vuonna 2005, ettd hallinnollisten sanktioiden kédyttoonottoa tulisi
selvittdd yleisesti. Vastaavan siséltdisen esityksen teki korkein oikeus ratkaisunsa 2010:45 johto-
padtoksend. Myds tdmé tutkimus osoittaa, ettd on perusteltua ryhtyd pohtimaan, milloin hallinnolli-
nen sanktio toimisi aidosti rikosoikeudellisen jérjestelmin ja erityisesti rikosoikeudellisen rangais-
tuksen vaihtoehtona. Kéytdnnossd tdmé tarkoittaisi lainvalmistelussa sitd, ettd yksittdisissd kri-
minalisointitilanteissa analysoitaisiin, milloin rikosoikeudellinen sanktio olisi korvattavissa hallin-
nollisella sanktiolla. Tutkimuksen tulokset edellyttdvit myds olemassa olevien hallinnollisten sank-
tiojérjestelmien kriittistd arviointia: Tulisiko niisté joitakin oikeusturvasyisté siirtdéd rikosoikeusjar-

jestelmén piiriin?

Koska rikoslain kokonaisuudistus on kdytdnndssd paittynyt, rangaistusjirjestelmien kokonaisvaltai-
sen tarkastelemisen mahdollisuus on ilmeisen véhédinen. Téstd huolimatta rikosten ja hallinnollisten
sanktioiden lisddntyvdin kokonaismdirdan on syytd kiinnittdd huomiota. Lahtokohtana tulee télloin
olla sen, ettd luovutaan véhitellen automaattisesti rikosoikeudellistamasta tekoja ja laiminlyonteja,

jotka eivat milladn tavalla loukkaa toisen yksilon perusoikeuksia.

Liikennekéyttdytymisen kontrollin oikeudelliseen identiteettiin on de lege ferenda myds Suomessa
syytd kiinnittda tulevaisuudessa huomiota. Vuoden 2010 sakkomenettelyuudistus ei jantevditd kont-
rollia, vaan sen myotd syntyy riski “koneiston tukkoon menemisestd”. Koska méérittyjen sakkoran-
gaistusten mddrd on automaattisen liikennevalvonnan myota edelleen kasvussa, nithin kohdistuvat
muutoksenhaut lisddntyvit. Suomalaisenkin litkennekontrolli voisi perustua Euroopan ihmisoike-
ustuomioistuimen ratkaisukdytdnndlldan legitimoimiin hallinnollisiin sanktioihin ja objektiiviseen
syyllisyysvastuuseen (haltijavastuuseen). Yli 500 000 automaattisessa liikennevalvonnassa maéra-
tyn seuraamuksen késittely edes summaarisessa rikosoikeudellisessa menettelyssd on epétarkoituk-
senmukaista. On tietysti my0s selvéd, ettd téllaisen sanktiomdérdn vaikutusta liikkenneturvallisuus-

tilanteeseen on seurattava.

Myo0s suomalaisen sotilaskurinpidon kytkennésté rikosoikeuteen voitaisiin luopua. Tdma tarkoittaisi
kurinpitomenettelyn sddtdmista ja sijoittamista kokonaisuudessaan hallinnollisen sdédntelyn piiriin.
Tutkimuksessa ei ole 10ydetty perusteluita olemassa olevan jérjestelmén oikeutukselle. Kdytdnnossa
jarjestelmd saattaa myos hankaloittaa sotilasyksikdiden toimintaa. Rikosoikeus asettaa ndissd yksi-
koissd toiminnasta vastaaville sotilasesimichille laajoja prosessuaalisia osaamistarpeita varsinkin

esitutkinta- ja lainkdyttonormiston uudistumisen vuoksi. Kehittdmissuosituksella ei ole tosin me-
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nestymismahdollisuutta ilman sotilasoikeudenhoidon kokonaisvaltaista jérjestelméitasolla tapahtu-

vaa uudistamista.

Edella esitettyjen suositusten taustalla ovat tavoitteet rikosoikeuden aseman vankistamisesta viime-
kitisen kontrollipolitiikan vaihtoehtona ja yleisen sanktiotason ankaruuden alentamisesta. Esimer-
kiksi suureksi muodostuvat hallinnolliset rahasanktiot eivit lainsdddantdtoimenpiteind alenna
yleistd sanktiotasoa. My0s hallinnollisen tehokkuuden kééntdpuoli, oikeusturvan heikentyminen,
tulee luonnollisesti ottaa huomioon. Oikeusturvan takeena olisivat erityisesti Euroopan ihmisoike-
ustuomioistuimen ratkaisukdytdnndssddn muodostamat rikosoikeudellisen oikeusturvan minimi-
standardit. Pohdinnan keskioon tulee nostaa myos kysymys, puututaanko hallinnollisella sanktiolla
yksityisautonomiaan vai ei. Esimerkiksi tuomioistuimen madrddmi rahamiérdisesti suuri, mutta
yrityksen liikevaihtoon suhteutettu rahamaksu voisi olla sanktio-oikeuden yleisten oppien kannalta

hyvéksyttava.

5.2. Kohti rationaalisempaa sanktiointia

Tutkimuksessa ei esitetd rikosoikeudellisen tuomiovallan delegoinnin jatkamista. Sellainen ei liene
endd mahdollistakaan, koska sakkomenettelylain uudistamisen jilkeen yli 90 % rikosoikeudellisesta
tuomiovallankdytostd on kdytdnndssdkin hallintoviranomaisten toimivallassa. Tutkimuksessa ei
esitetd sitdkddn, ettd rikosprosessuaalisten viranomaisten resursseja tulisi lisdtd. Delegoinnista ja re-
surssien lisddmisestd ei valttamattd ole hyotya, jos samaan aikaan kriminalisointien méard nousee.
Dekriminalisointia ei ole pidetty varteenotettavana keinona edistdd kontrollia tai keventdd viran-
omaisten tyotaakkaa. Tésséd tutkimuksessa ndistd jarjestelmdtason haasteista selviytymiseksi on ke-

hitetty hallinnollista sanktiointimallia.

Oikeusvaltion rangaistusjérjestelmdén kuuluu hallinnollinen elementti, koska rankaisemisen tulisi
olla jérkiperdiselld tavalla yhteiskunnalle taloudellista sekd yksildille asianmukaista ja joutuisaa.
Koska sanktionluonteisissa hallintoasioissa on kyse perusoikeusrajoituksesta, niiden kayttoon liitty-
vt erityispiirteet on lainsdddéntoakteissa tunnistettava. Tama ei riitd, vaan lisdksi lainsddtdjan teh-
tdvd on oikeus- ja kontrollijarjestelmédn koherenssin huomioon ottavalla tavalla tehdd oikeasuhtai-
sia, oikeusvaltion elementit huomioon ottavia ratkaisuja. Rankaisullisten tavoitteiden toteuttaminen
useiden jdrjestelmien kautta vaikeuttaa kontrolli- ja kriminaalipoliittista tiedottamista ja hamaértaa

siitd kaytavad keskustelua. Niistd syistd koko rangaistusjirjestelmdi olisi rikoslain kokonaisuudis-
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tuksen péattymisestd huolimatta perusteltua analysoida tulevaisuudessa. Vaihtochtona rankaisemi-

nen useilla erillisjarjestelmilld samasta teosta samanaikaisesti ei ole vaihtoehto lainkaan.

Laink&yton ja hallintotoiminnan vilisen rajanvedon tekeminen on nykyisin vaikeaa ja harkinnanva-
raista.'*” Vallanjakoperiaatteella pitiisi olla keskeinen merkitys rajanvetoja tehtdessd, mitd voi olla
vaikeaa hyviksya valtiosddntdoikeuden tradition perusteella. Se ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd hal-
lintoviranomaisten rankaisullista toimivaltaa olisi rajoitettava. Sen sijaan tulisi arvioida uudelleen,
mika hallintoviranomaisten rooli sakko- ja oikeudenkdyntimenettelyissd on, millaisesta vallankdy-
tostd niissd on eksplisiittisesti kysymys. Roolin voisi tulkita ja systematisoida toisella tavalla kuin
vain sanomalla, ettd hallintoviranomaisen rikosoikeudelliseksi sanktioksi luokitellun seuraamuksen
médrddminen on rikosoikeudellisen tuomiovallan kdyttdmistd. Perusteltu tulkinta voisi sen sijaan
olla se, ettd kyse olisi hallinnollisesta toiminnasta, jolloin kontrollia olisi myds valtiosdéntdoikeu-
dellisesti helpompi ldhestyd. Se edellyttéisi kuitenkin toisenlaista valtiosdéntdoikeuden ja rikosoi-

keuden vilistéd dialogia.

Liséksi olisi tirkedd, ettd kokonaiskuvaa virallisesti kontrolloitujen tekojen ja laiminlydntien joh-
dosta madrdttivistd sanktioista ja niihin sovellettavista menettelyistd muodostettaessa véltettdisiin
kategoriset, ilman yleisten oppien tukea ja kehittdmistd tapahtuvat karsinoinnit, jotka johtavat tut-
kimusta harhaisille urille tai ndenndisongelmien selvittdmiseen. Sitd vastoin voisi olla tirkedmpaa
yrittéd kehittdd Raimo Lahden jo ehdottamalla tavalla sanktio-oikeutta, joka kattaisi kaikki rikosten
ja niihin verrattavien, virallisesti maéritellyn haitallisuutensa vuoksi kontrolloitujen tekojen joh-
dosta méérittavit sanktioinnit, oli sanktion nimi tai oikeudellinen luokittelu lahtokohdiltaan mikéa
tahansa.'*® Tirkedd olisi lihestyd rankaisemista laaja-alaisesti, rankaisemisen funktionaalisen
tarkoitusperdn kautta ja lainvalmisteluvaiheessa hallinnolliseen sanktiointiin kehitettyjd periaatteita
ja kriteereitd apuna kéyttden. Lain soveltaminen oikeudenalojen vélimaastossa aiheuttaa vain tar-

peettomia oikeudellisia ongelmia ja harhoja sekd semanttista epatdsméllisyytta.

Osalla suomalaisista hallintoviranomaisista on laajasti rikosoikeudellista kompetenssia, jota ne
my0s kayttdvat useissa eri vallanjaollisissa suhteissa. Siitd aiheutuu vallanjaollisia jénnitteitd myds
tuomiovallankdytoltd edellytettdvin riippumattomuuden nikokulmasta. Koska vallanjako-oppi ei

toteudu missdédn yhteiskunnassa tiydellisesti, tulkinta vallanjako-opin sisdllosté ja luonteesta saattaa

47 Niin jo my6s Lahti 1974 s. 75.
8 Tilli tavalla argumentoiden Lahti havaitsi jo viitoskirjassaan tarpeen sanktio-oikeuden kehittimiselle. Vrt.
nikemyksid Lahti 1974 s. 75-76 ja 2008 s. 502.
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muodostua liian yksipuoliseksi. Vallanjaollisilla jénnitteilld on kuitenkin rajat ja riippumattomalla

rikosoikeudellisella tuomiovallankaytolla sellainen ydin, jota ei olisi sanktioitaessa lupa ylittaa.

Tutkimuksessa ei ole esitetty, millainen hallinnollinen sanktiojdrjestelmd voisi konkreettisesti olla.
Sen kehittdminen jéa jatkotutkimuksen varaan. Sen sijaan jo tdmén tutkimuksen tulosten perusteella
hallinnollisten jérjestelmien piirissd olisi mahdollista vdhentdd rikokseksi sdddettyjen tekojen ja
laiminlyontien méérad ja kehittdd kontrollia. Téllaiselle muutokselle ei ole ihmisoikeussopimuksista
eikd valtiosdédnnostd johtuvia esteitd. Kansallisen sanktio-oikeuden yleisten oppien kehittdminen on
perusteltua. Tété tavoitetta voisi edistdd hallituksen esityksen laatimisohjeiden tdydentdminen hal-
lintosanktiointiteoreettisella mallilla. Sanktioihin liittyviin semanttisiin epaselvyyksiin on joka ta-
pauksessa tulevaisuudessa kiinnitettdvd huomiota. Myds ministerididen vélisen koordinaation li-
sddminen rankaisullisia eclementtejd sisdltdvissd lakihankkeissa olisi toivottavaa. Hallinnollisiin
sanktioihin siirtymisestd vapautuvat resurssit tulisi valjastaa menettelyiden sujuvuuden varmistami-
seen sekd viranomaisten vilisen tyonjaon kehittdmiseen. Tutkimuksen avulla viitoitettu tie ei olisi

kevyt kdydé; se olisi mahdollisuus.
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