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Asia:
Lausunto sakkomenettelyn laajentamisesta

Oikeusministerio on 1.3.2017 (OM 4/41/2016) pyytanyt valtioneuvoston oikeuskanslerilta lau-
suntoa sakkomenettelyn laajentamista valmistelleen tyéryhmén mietinndsté (Oikeusministerio:
Mietint6ja ja lausuntoja 54/2016).

Esitdn lausuntonani seuraavan.

Tyoryhmén 1.12.2016 julkaistu mietint6 on laadittu hallituksen esityksen muotoon: hallituksen
esitys eduskunnalle laiksi sakon ja rikesakon maard&dmisestd annetun lain muuttamisesta ja
eréiksi siihen liittyviksi laeiksi. Mietinngssa ehdotetaan vasta samana péivand voimaan tullees-
sa sakon ja rikesakon mé&raamisestd annetussa laissa (754/2010, jaljempané sakkomenettely-
laki) sdadetyn sakkomenettelyn soveltamisalan laajentamista. Taméa toteutettaisiin yhtaalta
ulottamalla sakkomenettelyn asiallinen soveltamisala rikkomusten liséksi niitd ankarammin
rangaistaviin rikoksiin (mietinndssa edelleen “rikkomus”) ja toisaalta keventamélld sakkome-
nettelyn edellytyksend olevaa epéillyn suostumusta luopumalla sen tietyista osatekijoistéa.

Samanaikaisesti liikenne- ja viestintdministeri6 on valmistellut luonnoksen
(15.2.2017) hallituksen esitykseksi eduskunnalle tieliikennelaiksi ja eréiksi siihen
liittyviksi laeiksi. Esitysluonnoksessa ehdotetaan sakkomenettelyn soveltamisalan
supistamista ja laissa erikseen s&adettyjen rikesakkorikkomusten alan rajaamista.
Tama toteutettaisiin siirtdmalla — tietyin rajauksin — uudessa tieliikennelaissa saa-
dettavat liikennerikkomukset samassa laissa sdédettavassé hallinnollisessa menette-
lyssé madrattavan liikennevirhemaksun piiriin. Liikennevirhemaksu olisi hallinnol-
linen seuraamus.
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Sakkomenettelyn ulottamisesta rikkomusten lisaksi rikoksiin

Nykyisin sakkomenettelyssd voidaan méératd seuraamukseksi sakkorangaistus, rikesakko tai
enintédén tietyn maaréinen menettdmisseuraamus. Naistd sakkorangaistus voidaan maaraté rik-
komuksesta, josta ei ole sdadetty ankarampaa rangaistusta kuin sakko tai enintaan kuusi kuu-
kautta vankeutta. Mietinndssé ehdotetaan, ettd sakkomenettelyssa voitaisiin maaraté sakkoran-
gaistus “rikkomuksesta”, josta ei ole sadadetty ankarampaa rangaistusta kuin sakko tai enintaan
yksi vuosi kuusi kuukautta vankeutta, ja eréista erikseen séadetyista “rikkomuksista”, joista ei
ole saadetty ankarampaa rangaistusta kuin kaksi vuotta vankeutta, seka kaikkien edellda mainit-
tujen “rikkomusten” yrityksesté.

Mietinndssa kuitenkin ehdotetaan, ettd sakkomenettelyssa ei saisi kasitelld rikoslain
20 luvun 8 b §:ss& tarkoitettua rikosta koskevaa asiaa. Sakkomenettelyn ulkopuo-
lelle on ennest&én rajattu virkarikosta koskevat asiat sekd tietyt merilaissa ja soti-
lasoikeudenkayntilaissa tarkoitetut asiat.

Lisdksi mietinndssé ehdotetaan, ettd sakkomenettelyn yleiseksi edellytykseksi lisét-
taisiin nimenomainen vaatimus asian selvyydestd ja yksinkertaisuudesta. Mietin-
ndssé todetuin tavoin talta osin ei kuitenkaan olisi kysymys asiallisesta muutokses-
ta. Samoin mietinndssa ehdotetaan, ettd niiden sakkomenettelyn soveltamisalaan
nyt saatettavaksi ehdotettujen “rikkomusten”, joista on séadetty ankarampi rangais-
tus kuin yksi vuosi vankeutta, osalta esitutkinta olisi kuitenkin toimitettava taydel-
lisend, jos joko epéilty tai asianomistaja on tekohetkelld ollut alle 18-vuotias.

Sakkomenettelylaissa on asiallisesti kysymys tietynlaisten rikosasioiden kasittelemisesté ja rat-
kaisemisesta riippumattoman tuomioistuinorganisaation ulkopuolella tapahtuvassa summaari-
sessa eli suppeatutkintaisessa rikosprosessissa poliisi- ja erdiden muiden valvontaviranomais-
ten sekd syyttgjaviranomaisten toimesta. Sakkomenettelyn laajentamista arvioitaessa ovat siten
mietinnodssakin tarkastelluin tavoin relevantteja ainakin tuomiovaltaa koskeva perustuslain
3 8:n 3 momentin s&&nnds sekd oikeusturvaa ja oikeudenmukaista oikeudenkayntid koskeva
perustuslain 21 8:n s&&nnds. Kun otetaan huomioon, ettd sakkomenettelyn laajentamisen seu-
rauksena rikosasiat entistd laajemmin ohjautuvat joko tavallisessa rikosasiain kasittelyjarjes-
tyksessé tai summaarisessa menettelyssd eri orgaanien késiteltaviksi ja ratkaistaviksi, my6s
yhdenvertaisuutta koskeva perustuslain 6 8:n sdannos ja rikosoikeudellista laillisuusperiaatetta
koskeva 8 §:n s&annds ovat arvioinnissa relevantteja.

Sakkomenettelyn soveltamisalan laajentamisen perusteita oikeudellisesti arvioitaessa on néh-
dékseni kiinnitettavd huomio tah&nastisten summaaristen menettelyjen perusléahtékohtiin — en-
nen kaikkea siihen alaan kriminalisointien kent&std, jonka osalta seuraamusten maaradmisen
on t&han asti katsottu voivan tapahtua summaarisissa menettelyissa tuomioistuinten ulkopuolel-
la.

Niin sakkomenettelylain kuin sillda kumottujen rikesakkomenettelystd annetun lain (66/1983) ja
rangaistusméaaraysmenettelystd annetun lain (692/1993) sd&nndsten valossa summaarisesti ka-
siteltaviksi ja ratkaistaviksi ovat kuuluneet nimenomaan rikkomukset eli laissa rangaistavaksi
séadetyistd teoista jo sindnsa vahaisimmat. Namé erottuvat laissa rangaistavaksi sééadetyisté
muista teoista joko jo lievad tekomuotoa abstraktisti kuvaavan erillisen tunnusmerkiston perus-
teella (esimerkiksi, kun rikostyypista on séadetty erikseen lievaa tekomuotoa, perustekomuotoa
ja torkeédd tekomuotoa koskevat rikostunnusmerkistot) tai viimeistddn asianomaiseen tunnus-
merkistoon laissa liitetyn rangaistusuhkan tarkoittaman rangaistuslajin ja rangaistusasteikon
perusteella (esimerkiksi, kun rikostyypisté ei ole séadetty sakkoa ankarampaa rangaistusta tai
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kun siitd on saadetty sakkorangaistukselle vaihtoehtona enint&én tietyn kuukausimaaran kasit-
tava lyhyt vankeusrangaistus taikka kun tietty rikkomustyyppi on erikseen saadetty rikesakko-
rikkomukseksi).

Mainittujen lakien mukaan summaarisesti kasiteltaviksi ja ratkaistaviksi kuuluneet rikkomuk-
set ovat lisaksi konkreettisen yksittaistapauksen olosuhteissa olleet silla tavoin véhéisia, etté ne
eivat ole edellyttaneet rikesakkoa tai sakkoa ankaramman rangaistuksen maaraamisté rikko-
mukseen syyllistyneelle henkil6lle, eli ne ovat olleet sovitettavissa varallisuuteen kohdistuvalla
seuraamuksella. Nuo rikkomukset ovat myos konkreettisen yksittdistapauksen olosuhteissa ol-
leet silld tavoin vahdisid, ettd myos niistd konkreettisesti mitatut sakkorangaistukset ovat olleet
sakotettujen taloudelliseen kantokykyyn nédhden varsin lievia.

Edelleen summaarisesti kasiteltaviksi ja ratkaistaviksi kuuluneet rikkomukset ovat konkreetti-
sen yksittéistapauksen olosuhteissa olleet silla tavoin yksinkertaisia ja selvid, ettd niita koske-
vien asioiden kasittely ja ratkaiseminen eivat ole edellytténeet sellaista ndyton hankintaa, joka
olisi useinkaan mennyt mainittavasti pidemmalle kuin poliisi- tai muun valvontaa suorittaneen
virkamiehen omien havaintojen ja rikoksesta epéillyn suhtautumisen kirjaamiseen joko virka-
miehen oman tai syyttdjan ratkaisun perustaksi — eli ns. suppeaa esitutkintaa pidemmalle —, tai
nayton arviointiin tai muuhun lain soveltamiseen liittyvad kvalifioitua oikeudellista asiantun-
temusta.

Vield mainittujen lakien mukaan summaarisesti kasiteltaviksi ja ratkaistaviksi ohjautuneet rik-
komukset ovat kaytanndssa pitkalti rajoittuneet tiettyihin elaménalueisiin, vaikka sakkoran-
gaistuksen uhkan sisaltavia kriminalisointeja sindnsé on ollut kaikilla elamanalueilla. Na&ill&
tietyilla eldmanalueilla on tunnusomaisesti esiintynyt suuria maaria vahaisia rangaistavaksi
sdadettyja tekoja, jotka jo lahtokohtaisesti ovat olleet yksinkertaisia ja selvid. Ndiden rikko-
musten summaarisella kasittelylld ja ratkaisemisella on voitu saavuttaa merkittava saasto vi-
ranomaistyén kokonaisméaéarassa.

N&hdakseni mietinndssé ehdotettu sakkomenettelyn soveltamisalan laajentaminen muuttaisi
edell4 selostettuja perusléhtokohtia merkityksellisella tavalla.

Mietinndssa ehdotetusta seuraa, ettd vastaisuudessa summaarisesti késiteltdvissa ja ratkaista-
vissa olisi paitsi kaikki rikkomukset myds merkittdva osa rikoksista. Toisin sanoen lievaa te-
komuotoa koskevan tunnusmerkiston lisdksi useimmissa rikostyypeissé tulisi l&htokohtaisesti
sakkomenettelyn piiriin perustekomuotoa koskeva tunnusmerkistd — ja liikenneturvallisuuden
vaarantamisrikokset torkedd tekomuotoa koskevaa tunnusmerkist6d myéten. Sen enempéa nai-
hin tunnusmerkistoihin liitetyn rangaistusuhkan kuin rikosnimikkeenk&an perusteella arvioitu-
na summaarisessa menettelyssa ei olisi endd kysymys yksinomaan vahaisista rangaistavaksi
sdadetyista teoista. Missaan tapauksessa ei olisi enda perusteltua viitata mietinndssé ehdotetuin
tavoin yksinomaan ’rikkomuksiin”.

Mietinndssd ehdotetusta seuraa myos, ettd vastaisuudessa summaarisesti maarattavaksi tulisi
nykyistd tuntuvasti kovempia sakkorangaistuksia konkreettisten mittaamisratkaisujen perus-
teella. Rikostyyppien perustekomuotoa koskeviin tunnusmerkistéihin on jo lahtokohtaisesti
liitetty ankarampi rangaistusuhka kuin lievadd tekomuotoa koskeviin tunnusmerkistoihin, ja
normaalirangaistusajattelun mukaisesti perustekomuotoa koskevan tunnusmerkiston tayttavasta
teosta tulee myo6s lahtokohtaisesti mitattavaksi tuntuvampi konkreettinen rangaistus kuin lievaa
tekomuotoa koskevan tunnusmerkiston tayttavasta teosta. Mietinngssékin (s. 71) arvioidaan
ehdotettujen muutosten myotad menettelyn piiriin siirtyvien rikosten keskirangaistukseksi noin
50 paivasakkoa. Vertailun vuoksi voidaan todeta, ettd vuonna 2015 rangaistusmaaraysmenet-
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telyssd maarattyjen paivasakkojen keskilukumaara oli vain 14 (Tilastokeskus: Syytetyt, tuomi-
tut ja rangaistukset 2015, Helsinki 30.9.2016). Kun otetaan huomioon, ettd yksittaisesta rikok-
sesta péivasakkorangaistus mitataan yleiselti asteikolta 1-120, ellei erityistd vahimmaisran-
gaistusta ole sad&detty, mietinndssa ehdotettujen muutosten myot& sakkomenettelyssa alettaisiin
siis soveltaa sakkorangaistuksen yleisen rangaistusasteikon alareunan liséksi sen keskialuetta.
My0s summaarisesti maarattava sakkorangaistus voisi siten olla sakotetun taloudellisen kanto-
kyvyn kannalta tuntuva.

Kun vastaisuudessa olisi summaarisesti kasiteltavissa ja ratkaistavissa paitsi rikkomukset my6s
merkittdva osa rikoksista, voidaan lisaksi olettaa, ettd mietinndssa ehdotetusta seuraa, ettd yha
useammin sindnsa summaarisesti késiteltavissa ja ratkaistavissa oleviin asioihin liittyisi sellai-
sia ndyton tai muuhun asian oikeudelliseen arviointiin liittyvia ndkokohtia, jotka kyseenalaista-
vat asian yksinkertaisuuden ja selvyyden. Tdllaisista voidaan mainita esimerkkeind rajanvedot
eri tekomuotoja koskevien rikostunnusmerkistéjen vélillg, tahallisuuden ja tuottamuksen, eri
osallisuusmuotojen seka yrityksen ja taytetyn rikoksen vélilla. Edelleen voidaan olettaa, ettéd
rikoksiin liittyisi rikkomuksia useammin sakkorangaistuksen ohella sellaisia muita seuraamuk-
sia, joita ei voida ylipdansa madratd sakkomenettelysséd. N&hdékseni juuri tasté syystd mietin-
nossakin (s. 40) pyritddn laajentamaan sakkomenettelyn kaytettdvyyttd rattijuopumuksen ja
muiden liikennerikosten osalta ehdottamalla ajokiellon maaraamista koskevan toimivallan siir-
tamista poliisille myds silloin, kun kysymys on syyksi luettujen rikosten perusteella maaratta-
vaksi tulevista ajokielloista.

Edelleen mietinndssd ehdotetusta seuraa nahdakseni, ettd summaarisesti késiteltavéksi ja rat-
kaistavaksi ohjautuisi kaytdnnossa rikoksia nykyista useammilta elaménalueilta ja joka tapauk-
sessa tietyiltd elaménalueilta nykyisté paljon kattavammin.

Kun vastaisuudessa paitsi rikkomukset myos merkittdva osa rikoksista voitaisiin kasitelld ja
ratkaista joko tuomioistuinten toimesta tavallisessa rikosasioiden késittelyjarjestyksessa tai Kir-
jallisessa menettelyssa tai poliisi- yms. valvontaviranomaisten tai syyttajaviranomaisten toi-
mesta sakkomenettelyssd, mietinndssa ehdotetusta seuraa, etté lainsoveltamisen ja etenkin seu-
raamuskaytdnnon yhdenmukaisuuden turvaamisen on saatava suurempi painoarvo kuin aiem-
missa summaarisissa menettelyissa. Se, ettd todennédkoisesti syyttajat tulisivat ratkaisemaan
poliisi- ja muiden valvontaviranomaisten nimenomaan rikoksista antamat sakko- ja rangaistus-
vaatimukset, ei sellaisenaan riittdne takaamaan tuota yhdenmukaisuutta. Jo sakko- ja rangais-
tusvaatimukset antavien poliisi- ja muiden valvontaviranomaistenhan on Idht6kohtaisesti osat-
tava valita oikein sovellettava tunnusmerkisto ja rangaistuslaji ja mitata oikein sakkorangaistus.
Mikali syyttdjat joutuvat k&ytdnndssa usein arvioimaan teon ja seuraamuksen uudelleen, sak-
komenettelyn laajentamisella tuskin saavutetaan tavoiteltuja sdastéja viranomaistyon koko-
naismaarassa.

Kun sakkomenettelyssa mééarattyja rikesakkoja ja sakkoja ei voida muuntaa vankeudeksi, on
mietinndssa ehdotettua sakkomenettelyn soveltamisalan laajentamista rikoksiin arvioitava huo-
lellisesti myds kriminalisoinneilla tavoiteltavien vaikutusten ja koko rikosoikeudellisen jarjes-
telmén uskottavuuden kannalta. Merkityksettomané ei voitane pitaa sitakaan, ettd sakkomenet-
telyn laajentamisen seurauksena myos rikosoikeudellisen laink&yton julkisuus vahenee.

Mietinndssd on analysoitu varsin laajasti perustuslakivaliokunnan asianomaisia lausuntoja
(PeVL 1/1982 vp, 12/1993 vp, 46/2005 vp ja 7/2010 vp) sitd silmalla pitéen, tarkoittaako ehdo-
tettu sakkomenettelyn laajentaminen perustuslain 3 8:n 3 momentin kannalta arvioituna viela
sellaista tuomiovallan siirtdmista tuomioistuimen ulkopuolelle, josta voitaisiin sédatéa tavallisen
lain sadtdmisjérjestyksesséd. Nahdakseni lausuntoja analysoitaessa ei ole kuitenkaan otettu
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huomioon niité4 valiokunnan lausumia, jotka viittaavat nimenomaan siihen alaan kriminalisoin-
tien kentéstd, jonka osalta seuraamusten maaradmisen on tahan asti katsottu voivan tapahtua
summaarisissa menettelyissa tuomioistuinten ulkopuolella.

Mietinnosta ilmenevan ohella perustuslakivaliokunta on todennut, ettd rikesakkomenettelyn
kayttoonotossa oli kysymys “véhdisempien rangaistavaksi saddettyjen tekojen ja laiminlyon-
tien seuraamuksista péattamisestd” (PeVL 1/1982 vp, s. 19/1). Samassa yhteydessé valiokunta
on korostanut, ettd “oikeusturvan kannalta on tarke&, ettd muulla kuin tuomarin tai tuomiois-
tuimen paatokselld ei maaratd muita kuin varallisuusarvoisia seuraamuksia, joiden rahallinen
arvo on madrattava niin, ettd niiden suorittaminen on kohtuullista kaikille maksukyvysta riip-
pumatta” (PeVL 1/1982 vp, s. 20/1). Liséksi valiokunta on todennut rangaistusméaéraysmenette-
lyd koskevan lakiehdotuksen osalta, ettd siind “siirretdan yleisesti syyttajalle mahdollisuus
paattaa rangaistuksesta tarkemmin maérittelyissa rikosasioissa. Tuomiovaltaa siirtyisi tuomio-
istuinorganisaation ulkopuolelle varsin merkittdvassa maarassd.” (PeVL 12/1993 vp, s. 1/11)
Samassa yhteydessa valiokunta on korostanut, ettd saatdmisjarjestysté koskevassa harkinnassa
oleellista on muun ohella se, ettd “rangaistusmaaraysmenettely koskisi ainoastaan vahaisia,
esimerkiksi 1&hinn& liikenne- ja tullirikkomuksia” (PeVL 12/1993 vp, s. 2/1). Edelleen valio-
kunta on sakkomenettelylakia koskevaa lakiehdotusta arvioidessaan todennut: ”Ehdotetussa
menettelyssa madrattavilla sakkorangaistuksella tai rikesakolla rangaistavien rikkomusten pii-
rig el ehdoteta nykyisesté laajennettavaksi. - - - Nykyisin tuomioistuimen ulkopuolella tuomio-
valtaa kaytetdan rangaistusmaardys- ja rikesakkomenettelyssd merkittdvassa maarin eika esi-
tykselld pyrité tata muuttamaan.” (PeVVL 7/2010 vp, s. 3/11)

Edella selostettujen perustuslakivaliokunnan lausumien perusteella valiokunnan suorittamassa
kokonaisharkinnassa merkityst4 on ollut myos silld, ettd arvioitavina olleiden summaaristen
menettelyjen ala on rajoittunut sindnsa vahaisind pidettaviin rangaistavaksi saadettyihin tekoi-
hin, ja myos sill, ettd tuota alaa ei ole edes pyritty muuttamaan (eli kdytanndssé laajenta-
maan). Yhtd lailla tuossa kokonaisharkinnassa on ollut merkitysta sill4, miten ankaria summaa-
risessa menettelyssa konkreettisesti maarattaviksi tulevat rangaistukset ovat olleet. Mahdolli-
sesti merkitystd on liséksi ollut silla elamanalueella, johon kuuluvia rikkomuksia summaarises-
sa menettelyssé on késitelty. Toisin sanoen harkittaessa, onko kasilla vain rajoitettu ja tuomio-
vallan kayton kannalta vahamerkityksinen poikkeus tuomiovallan kayttoon, tulisi mietinndssa
korostettujen menettelyllisten seikkojen ohella annettavaksi merkitystd myds aineellisille sei-
koille. Edell& esiin tuomallani tavalla mietinndssa ehdotetusta seuraisi nimenomaan talta kan-
nalta arvioituna merkityksellinen muutos nykytilaan.

Nahdékseni aineellisten seikkojen paino-arvoa edelld tarkoitetussa kokonaisharkinnassa on
omiaan kasvattamaan se tosiasia, ettd summaarisesti kasiteltavia ja ratkaistavia asioita on jo
tahan asti ollut erittain suuri maaré verrattuna tuomioistuimissa rikosasioiden tavallisessa kasit-
telyjarjestyksessa tai kirjallisessa menettelyssa kasiteltaviin ja ratkaistaviin asioihin verrattuna.
Mietinnossakin (s. 15) tuodaan esiin, ettd vuonna 2015 méaaréttiin rangaistusméaraysmenette-
lyssa lahes 180.000 sakkorangaistusta. Liséksi voidaan todeta, ettd samana vuonna maarattiin
noin 240.000 rikesakkoa, joista kameravalvonnalla noin 146.000. Vertailun vuoksi voidaan to-
deta, ettd samana vuonna kardjaoikeudet tuomitsivat 20.700 vankeusrangaistusta ja 38.200
sakkorangaistusta. Viimeksi mainittuun lukuun on tosin luettu my6és mm. oheissakot. (Tilasto-
keskus: Syytetyt, tuomitut ja rangaistukset 2015, Helsinki 30.9.2016). Naiden lukujen perus-
teella yleiskuva on, ettd Suomessa valtaosa rikosasioista kasitellaan ja ratkaistaan jo nyt sum-
maarisessa menettelyssd. Tatd yleiskuvaa ovat omiaan vahvistamaan mygs mietintdon sisélty-
vassa lyhyessd vertailevassa katsauksessa esitetyt osin varsin vaatimattomiksi jaavét luvut
summaarisissa menettelyissé ulkomailla kasiteltavisté asioista, vaikkakin selvaa on, ettd luku-
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jen vertailukelpoisuus edellyttdisi huomattavasti laajempaa katsausta kunkin maan rikosoikeu-
dellisesta ja hallinnollisesta seuraamusjarjestelmésta.

Huomionarvoista on, ettd mietinngssa (s. 71) arvioidaan, etté siind ehdotetun sakkomenettelyn
laajentamisen myo6té (vuositasolla) noin 10.000 asiaa siirtyisi tuomioistuinten l&hinna kirjalli-
sesta menettelysta sakkomenettelyyn. Edelld esitettyjen lukujen perusteella kysymys ei olisi
sindnsé vahamerkityksestd muutoksesta.

Liséksi sakkomenettelyn laajentaminen rikkomusten liséksi rikoksiin aktualisoi sellaisia tun-
nusmerkiston ja rangaistuslajin valintaan sek& rangaistuksen mittaamiseen liittyvia nakokohtia,
joita on arvioitava myds yhdenvertaisuutta koskevan perustuslain 6 8:n ja rikosoikeudellista
laillisuusperiaatetta koskevan 8 §:n kannalta. Ehdotuksestahan seuraa asiallisesti, ettd vasta nyt
rikosten osalta seuraamusten maaradminen voisi tapahtua “kaksiraiteisesti” tai pikemminkin
”moniraiteisesti”. Mietinndssé ei ole enemmalti avattu, miten entistékin vaativampi poliisi- ja
muiden valvontaviranomaisten sek& syyttdjaviranomaisten ohjeistus toteutettaisiin niin, ett4
naiden soveltamisk&ytdnnot eivat erkanisi sen enempéa toisistaan kuin tuomioistuinten sovel-
tamiskaytannosté.

Mielestani edelld mainituille viranomaisille laadittavaan ohjeistukseen liittyy peri-
aatteellista kantavuutta oleva ulottuvuus, jossa arviointi rikosoikeudellista lailli-
suusperiaatetta koskevan perustuslain 8 8:n kannalta ja arviointi riippumatonta
tuomiovaltaa koskevan perustuslain 3 8:n 3 momentin kannalta kohtaavat toisensa
huomionarvoisella tavalla. Lahtokohtaisestihan vain tuomioistuimille, joiden or-
ganisatorinen ja ratkaisutoiminnan sisalléllinen riippumattomuus on jarjestetty eri-
tyisin takein, kuuluu laaja harkintavalta. Varsin abstrakti lakitasoinen ohjausinfor-
maatio yht&alta riittdd ohjaamaan tuomioistuimia ratkaisutoiminnassaan ja toisaalta
mahdollistaa tuon ratkaisutoiminnan oikeudellisen kontrollin. Sen sijaan uskottaes-
sa tuomiovaltaa muille orgaaneille kuin tuomioistuimille korostuu néiden orgaa-
nien hallinnollisen ohjaamisen tarkeys. Tuolla hallinnollisella ohjauksella pyritdan
yhdenmukaisen soveltamiskaytdnndn tms. nimissé asiallisesti kaventamaan kyseis-
ten orgaanien harkintavaltaa.

Edelld mainitussa luonnoksessa (15.2.2017) hallituksen esitykseksi eduskunnalle
tielitkennelaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi ehdotetaan uuteen tieliikennela-
kiin saadettavéksi erillinen luku litkennevirhemaksusta. Mikali litkennevirhemak-
sun eli hallinnollisen seuraamuksen piiriin kuuluvista teoista ja maksun suuruudes-
ta saddettaisiin lailla niin nyansoidusti kuin esitysluonnoksesta ilmenee, voidaan
kysyd, miksi samaa erikseen lailla sdatdmistd ja nyansointia ei olisi edellytettava
my0s sakkomenettelyn piiriin kuuluvien tekojen ja seuraamusten osalta.

Nahdékseni mietinndssa ehdotettu sakkomenettelyn soveltamisalan laajennus alkaa edellé se-
lostetuin aineellisin ja maarallisin kriteerein arvioituna merkityksellisella tavalla l&hestyé
tuomiovallan ydinaluetta. Mietinndssa sakkomenettelyn yleiseksi edellytykseksi lisattavaksi
ehdotettu nimenomainen vaatimus asian selvyydestd ja yksinkertaisuudesta sek& ehdotukset
erdisiin EU-direktiiveihin perustuvien oikeusturvatakeiden lisdédmisestd eivét tee tyhjéksi ai-
neellisiin kriteereihin perustuvaa arviointia. Perustuslakivaliokunnan viime kadessé kokonais-
harkinnalla arvioitavaksi on kuitenkin jatettavé, onko ehdotuksessa kysymys sellaisesta muu-
toksesta, jolla kajotaan perustuslain 3 8:n 3 momentissa tarkoitetun tuomiovallan ydinaluee-
seen.
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Kun mietinndssa (s. 32—37) mainittujen EU-direktiivien soveltamisalan ulkopuolel-
le rajatuista vahéisistd rikkomuksista” ei tdssd vaiheessa ole Euroopan unionin
tuomioistuimen oikeuskaytant6d, on ottava huomioon mahdollisuus, ettd direktiivi-
en edellyttdmid oikeusturvatakeita joudutaan my6hemmin ulottamaan mietinnéssa
ehdotettua véhdisempiinkin rangaistaviin tekoihin.

Vaikka katsottaisiin, ettd ehdotus ei kajoa tuomiovallan ydinalueeseen, lienee kuitenkin harkit-
tava, onko tuomioistuimen ulkopuolelle annettava ratkaisuvalta kuitenkin niin merkittavaa, etta
sitd kayttdvan orgaanin riippumattomuudelta ja oikeudelliselta asiantuntemukselta olisi vaadit-
tava erityisié takeita.

Sakkomenettelyn edellytyksena olevan epdillyn suostumuksen keventdmisesta

Mietinnon ehdotus sakkomenettelyn edellytyksend olevan epéillyn suostumuksen keventédmi-
seksi luopumalla sen tietyistd osatekijoista tulee mietinngssa esitetyin tavoin arvioitavaksi niin
perustuslain 3 8:n 3 momentin kuin perustuslain 21 §:n kannalta. Nahdékseni yhdenvertaisuut-
ta koskeva perustuslain 6 § ei ole merkitykseton tdmank&an ehdotuksen arvioinnissa.

Sakkomenettelylain mukaan asia voidaan nykyisin késitell& mainitun lain mukaisessa menette-
lyssd, jos rikkomuksesta epdilty tunnustaa teon ja hyvéaksyy siitd méarattavan seuraamuksen
sekd luopuu oikeudestaan suulliseen kasittelyyn ja suostuu asian ratkaisemiseen mainitun lain
mukaisessa menettelyssé. Suostumukseksi katsotaan my0ds sakon tai rikesakon maksaminen
kokonaan tai osaksi 30 péivan kuluessa rangaistusvaatimuksen tiedoksiantamisesta.

Mietinnossa ehdotetaan luovuttavaksi teon tunnustamista ja seuraamuksen hyvaksymista kos-
kevista suostumuksen osista. Muutoksen arvioidaan olevan omiaan vaikuttamaan epdiltyjen
halukkuuteen antaa suostumuksia ja siten lisadvan sakkomenettelyn kayttoa.

Olen edelld arvioinut aineellisin kriteerein sakkomenettelyn soveltamisalan ulottamista rikko-
musten liséksi rikoksiin. Nahdakseni sakkomenettelyn soveltamisalan laajentaminen olisi ni-
menomaan aineellisin Kriteerein arvioituna pikemminkin omiaan lisédmaén teon tunnustamista
ja seuraamuksen hyvaksymista koskevien suostumuksen osien lahtékohtaista painoarvoa. Sak-
komenettelyssa olisi vastaisuudessa kysymys muistakin kuin v@hdisimmistd rangaistavaksi
séédetyistd teoista ja niista madrattaisiin myos tuntuvia sakkorangaistuksia.

Kun mietinndssé ehdotetaan sakkomenettelyn yleiseksi edellytykseksi séadettdvaksi nimen-
omainen vaatimus asian selvyydesté ja yksinkertaisuudesta, voidaan kysya, eikté teon tunnus-
taminen olisi se epdillyn kannanotto, jolla hdn omalta osaltaan vahvistaa asian selvyyden ja yk-
sinkertaisuuden. Toisaalta voidaan mietinn0ssé (s. 54) esitetyin tavoin ajatella, ettd epéillyn
valinnanvapautta on kunnioitettava. Toisin sanoen syyksi lukemista koskevasta erimielisyydes-
td huolimatta epéillylla olisi oltava mahdollisuus suostua sakkomenettelyyn ja siten vélttaa
asian summaarista sakkomenettelyd huomattavasti raskaampi tuomioistuinkésittely.

Mietinndssakin (s. 55) esitetddn seuraamuksen hyvaksymistd koskevasta vaatimuksesta luopu-
minen edellistd ongelmallisempana. Toki voidaan ajatella mietinngssa esitetyin tavoin, etta
seuraamuksen hyvéaksymisestd koskevasta vaatimuksesta luopumista kompensoisi se, etta
epéilty voi peruuttaa suostumuksensa sakkomenettelyyn syyttdjan ratkaistavaksi etenevissé
asioissa ja ettd joka tapauksessa epdilty saa etukéteen eli ennen sakkomenettelyd koskevan
suostumuksensa antamista tietdd maarattdvan tai vaadittavan seuraamuksen. Edelleen mietin-
ndssé tuodaan esiin se, ettd epdilty voisi maallikkona erehtyd antamaan hyvéaksyntansa myos
jossakin suhteessa oikeudellisesti perusteettomalle tai virheelliselle seuraamukselle. Viimeksi
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mainitun osalta on kuitenkin huomattava, ettd mietinndn kannanotto perustuu télté osin vield
nykyiselle lahtokohdalle, ettd seuraamuksen hyvaksymisen tdytyy sulkea pois seuraamusta
koskeva muutoksenhakumahdollisuus.

Mietinnossakin (s. 56) ehdotetaan lisdksi, ettd epdillyn suostumuksen keventdmisen vastapai-
noksi laajennettaisiin epéillyn muutoksenhakumahdollisuuksia sakkomenettelyssa. Epdilty voi-
si hakea muutosta saamaansa sakko- tai rangaistusmaaraykseen valittamalla kardjadoikeuteen
ilman sakkomenettelyn nykyisid valitusperusteiden rajauksia. Epdilty voisi siten nykyisesta
poiketen valittaa kardjaoikeuteen muun muassa syyksilukemisesta ja seuraamuksesta.

Ottaen huomioon epaillyn muutoksenhakumahdollisuuden laajentamisen kasill4 ei nahdakseni
olisi ainakaan yksiselitteista perustetta torjua ehdotettua epaillyn suostumuksen keventamisté
— edellyttden, etté epdillylle turvataan tosiasiallinen muutoksenhakumahdollisuus. Muutoksen-
hakumenettely nimittdin ehdotetaan mietinndssa jarjestettavaksi tavalla, joka ei ole ongelmaton
epéillyn tosiasiallisen muutoksenhakumahdollisuuden turvaamisen kannalta.

Muutoksenhakumenettelyn jarjestdiminen hovioikeusmenettelyn kaltaiseksi vaikuttaa niin kéré-
jaoikeuden kuin epéillynkin kannalta varsin vaativalta ja raskaalta ja epdillyn kannalta myds
tuntuvia kustannuksia aiheuttavalta. Suullisen kasittelyn lisdksi jo valituksen laatiminen tullee
useimmissa tapauksissa edellyttdmaén epaillyltd avustajaan tukeutumista. Kun mahdollisuutta
saada oikeusapua avustajaetuudella on rajoitettu oikeusapulain (257/2002) 6 §:n 2 momentin
2 kohdan saannokselld juuri ké&silla olevan kaltaisissa asioissa, mietinngssa toisaalla arvossa
pidetyn epaillyn valinnanvapauden kayttamiselle nayttdisi muutoksenhaun osalta olevan rajal-
liset tosiasialliset edellytykset. Avustajatta muutoksenhakumahdollisuus jaénee tosiasiassa ai-
nakin vah&varaisimpien epéiltyjen ulottumattomiin. Muidenkin epdiltyjen osalta oikeuden-
kayntikuluriski kaventanee tuntuvasti tosiasiallista muutoksenhakumahdollisuutta.

Mietinnossa ei ole tarkasteltu muutoksenhakuun mahdollisesti liittyvid tuomioistuinmaksuja.

Sakkomenettelylakia koskevan perustuslakivaliokunnan lausunnon valossa suostumuksella
— osin mahdollisesti myds sen neliosaisuudella — on ollut merkitysté arvioitaessa lakiehdotusta
niin perustuslain 3 8:n 3 momentin kuin perustuslain 21 §:n kannalta (PeVVL 7/2010 vp, s. 4/1 ja
s. 5). Asia on ndiltakin osin jatettava perustuslakivaliokunnan viime k&dessa kokonaisharkin-
nalla arvioitavaksi.

Ajokieltoseuraamusten maaradamisté koskevan toimivallan keskittdmisesta poliisille

Mietinnossd ehdotetaan sakkomenettelyn laajentamisen liséksi ajokieltoseuraamusten maaraa-
mistd koskevan toimivallan uudelleenjdrjestelya keskittdméalla se kaikissa tilanteissa poliisille.
Ehdotus tarkoittaa ennen kaikkea sitg, ettd tuomioistuimelle nykyisin kuuluva toimivalta maa-
ratd ajokielto samalla, kun se tuomitsee syytetyn rattijuopumus- tai erdistd muista liikenneri-
koksista, siirtyisi poliisille.

Mietinnossa siis ajokiellon osalta “kaksiraiteisuus” koetaan ongelmaksi, joka on korjattava,
mutta syystd tai toisesta vastaavan ”“moniraiteisuuden” ulottamista rikkomusten lisaksi rikok-
siin ei sakkomenettelyn osalta koeta samanlaiseksi ongelmaksi. Ndenkin ajokieltotoimivallan
uudelleenjarjestelyn korostetusti yhtend mietinndssa ehdotetuista keinoista, joilla sakkomenet-
telyn soveltamista pyritddn laajentamaan. Nykyisinhdn sakkomenettelyé ei ole voitu soveltaa
edes menettelyn piiriin sindns& kuuluviin rattijuopumukseen ja muihin liikennerikoksiin, kun
sakkomenettelyssé ei ole voitu seuraamusrajauksen vuoksi méaratd ajokorttilain mukaan mai-
nituista rikoksista seuraavaa pakollista ajokieltoa.
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Ottaen huomioon ehdotuksella tarkoitettu ratkaisuvallan siirtdminen tuomioistuinorganisaation
ulkopuolelle myo6s tat4 ehdotusta on arvioitava niin vallanjakoa koskevan perustuslain 3 8:n
3 momentin kuin oikeusturvaa ja oikeudenmukaista oikeudenkayntid koskevan perustuslain
21 8:n kannalta. Nahdakseni mietinngssé ehdotettu ajokiellon luonnehtiminen uudelleen pel-
kéksi hallinnolliseksi turvaamistoimenpiteeksi — eika siis endd sen ohella rikoksen seuraamuk-
seksi — ja sen maaradminen nimenomaan hallinnollisessa menettelyssa eivat tee tarpeettomaksi
ehdotuksen arviointia mainittujen perustuslain sddnnosten kannalta.

Pitaisin taménkin ehdotuksen osalta tarpeellisena myds aineellisiin kriteereihin perustuvaa ar-
viointia.

Nykyisin tuomioistuin voi maarata ajokiellon rikosperusteisesti enintd&dn 5 vuodeksi vahim-
maispituuden ollessa joko 1 tai 3 kuukautta, kun taas poliisi voi maarata rikosperusteisesti tai
toistuvien rikkomusten perusteella 1-6 kuukauden ajokiellon. Mietinngsta (s. 22-23) ilmenee,
ettd tuomioistuimen maardédman ehdottoman ajokiellon keskiméardinen kesto oli vuonna 2014
noin 10 kuukautta ja ett& poliisin vuonna 2015 maaraamista rikosperusteisista ajokielloista vain
6 prosentissa ja toistuvien rikkomusten perusteella madratyista kielloista vain 4 prosentissa
kesto ylitti 3 kuukautta.

Edell& kerrotun perusteella ajokielto on nimenomaan tuomioistuimen maarddmana seuraamuk-
sena ollut varsin ankara. Mietinndssa ehdotetusta seuraakin, ettd poliisin maarattavissa olisi
vastaisuudessa nykyiseen verrattuna kestoltaan moninkertainen ajokielto. Ajokiellolla on mer-
Kitysta niin perustuslain 9 §:ssd tarkoitetun liikkumisvapauden ja joissakin tapauksissa myds
perustuslain 18 §:ss& tarkoitetun elinkeinovapauden toteutumisen kannalta. Kun ajokiellon to-
siasiallinen vaikutus yksilon eldméén ja erityisesti hanen taloudelliseen kantokykyynsa on
usein olennaisesti suurempi kuin h&nelle tuomitun tai maaratyn rangaistuksen vaikutukset,
muutosta ei voitane pit&a sindnsa vahamerkityksisena.

Lis&ksi mietinndn eri ehdotusten yhteisvaikutuksena seuraa, ettd yksi elamanalue — liikenne —
on kriminalisointeineen ja seuraamuksineen siirtymasséd ennen kokemattomassa laajuudessa
tuomioistuinten tuomiovallan ulkopuolelle.

Asia on néiltdkin osin jatettdva perustuslakivaliokunnan viime kadessa kokonaisharkinnalla
arvioitavaksi.

Mietinnossd ehdotetusta seuraa, ettd rangaistuksen maard&dminen ja ajokiellon maard&@minen
eriytyisivat toisistaan. Rangaistuksen maaraisivat sakkomenettelyssa poliisi- tai muut valvon-
taviranomaiset tai syyttajaviranomaiset tai sitten tuomioistuimet joko tavallisessa rikosasioiden
késittelyjarjestyksessé tai Kirjallisessa menettelyssd. Ajokiellon mé&rdisi kaikissa tilanteissa
poliisi (alueellinen poliisilaitos). Ajokieltoa koskeva paatds pantaisiin tdytantoon sitd tai sen
perusteena olevaa rikosasiaa koskevasta valituksesta huolimatta. Kun ajokielto olisi hallinnol-
linen turvaamistoimenpide, my6s muutoksenhaku siihen tapahtuisi erikseen. Mietinndssa ehdo-
tetaan, ettd ajokieltoon olisi ensin vaadittava oikaisua ja oikaisuvaatimukseen annettuun paa-
tOkseen saisi hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Mietinngsta (s. 91) ilmenee, etta
kuljettaja ei voisi ajokieltomenettelyssa kyseenalaistaa rikkomuksen tai rikoksen syyksi luke-
vassa ratkaisussa tehtyja paatelmid, mutta han voisi halutessaan kiinnittéa ajokieltoviranomai-
sen huomiota sellaisiin tuomiosta tai muusta ratkaisusta ilmeneviin seikkoihin, joiden katsoo
esimerkiksi puoltavan mahdollisimman lyhytta ajokieltoa.
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Edella selostettu eriytyminen néyttéisi mietinndssa ehdotetun perusteella johtavan varsin mo-
nimutkaiseen sééntelyyn, miten ajokieltomenettelyssa otettaisiin huomioon muussa menette-
lyssa annettu rikesakkomaarays, sakkoméaarays, rangaistusmaarays tai tuomio taikka néita kos-
kevan muutoksenhaun tulos. Mietinndsta (esim. s. 62, 63, 67 ja 76) ilmenevin tavoin eri tieto-
jarjestelmien sisaltamilla toiminnallisuuksilla olisi merkittava rooli siind, etta poliisilla ajokiel-
toviranomaisena olisi k&ytettavissaén kulloinkin tarpeellinen informaatio.

Mietinntssa ehdotetun tieliikennelain uuden 76 a §:n 2 momentin mukaan tilaisuudesta tulla
kuulluksi ajokieltoasiassa ennen sitd koskevan padtoksen tekemistd saataisiin — yhden koske-
tuksen periaatteen mukaisesti — ilmoittaa kuljettajalle jo ennen rikkomuksen tai rikoksen syyksi
lukevan ratkaisun antamista heti, kun kuljettajalle on ilmoitettu, ettd hanté epéaillaan ajokieltoon
johtavasta rikoksesta.

Korostan, ettd pyrkimys toteuttaa yhden kosketuksen periaatetta ei saa kuitenkaan johtaa sii-
hen, ettd kuulemisperiaatteen tosiasiallinen toteutuminen vaarantuisi ajokieltoasioissa. N&yttai-
si, ettd mietinngssékin (s. 91) tdma vaara on sinansé tiedostettu.

Apulaisoikeuskanslerin sijainen Kimmo Hakonen

Oikeuskanslerinsihteeri Juha Sihto
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