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Hallinnollisella rangaistusseuraamuksella eli hallinnollisella sanktiolla tarkoitetaan seuraamusta,
jonka viranomainen maaraa oikeushenkildlle tai luonnolliselle henkildlle lainvastaisen menette-
lyn seuraamuksena. Hallinnollisten sanktioiden kadytto on yleistynyt lainkdytdssa viime vuosina,
ja niiden kdyttamisen yleistyminen on kirjattu myo6s keskipitkan aikavalin tavoitteisiin oikeuden-
hoidon uudistamisohjelmaan vuosille 2013—2025. Alun perin hallinnollisten sanktioiden kaytt6a
perusteltiin pitkalti tehokkuusnakokulmasta tarpeena maarata vahaisista rikkeista ja laiminlyon-
neista rikosoikeudellisia rangaistuksia prosessuaalisesti kevyempia seuraamuksia. Osaltaan hal-
linnollisten sanktioiden kayton yleistyminen kumpuaa EU-oikeudesta, silld hallinnollisten sank-
tioiden kayttd on ollut EU-oikeudessa yleista esimerkiksi kilpailu- ja ymparistéoikeuden oikeu-
denaloilla. Hallinnollisten sanktioiden kaytt6a EU-oikeudessa selittda osaltaan EU:n rikosoikeu-
dellisen kompetenssin puute, silla historiallisesti EU:lla ei ole ollut vaikutusmahdollisuuksia ja-
senvaltioiden rikosoikeudelliseen jarjestelmaan ja siihen, millaisia rangaistuksia EU-oikeuden
rikkomuksista maarataan jasenvaltioissa. Viimeistaan EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen (GDPR)
voimaantulo muutti hallinnollisten sanktioiden luonnetta merkittavasti, silla tietosuoja-asetuk-
sen rikkomisesta seuraamuksena voi olla hallinnollinen sanktio, joka saattaa olla suuruudeltaan
jopa miljardeja euroja hallinnollisen sanktion kohteen liikevaihdon mukaan.

Oikeusjarjestelmassa hallinnolliset sanktiot asettuvat tavanomaisen hallintopaatéksen ja rikos-
oikeudellisen rangaistuksen valimaastoon. Ne ovat luonteeltaan erityisia, ja oikeuskirjallisuu-
dessa hallinnollisten sanktioiden osalta on kaytetty jopa hallinnollisen rikosprosessin -termid.
Hallinnolliset sanktiot sisaltdvat paljon rikosoikeudellisten rangaistusten piirteitd, mutta erityi-
sesti hallinnollisten sanktioiden taustalla olevan tehokkuusajattelun mukaisesti hallinnollisten
sanktioiden maaraamisen tulee olla rikosoikeudellisiin rangaistuksiin verrattuna prosessuaali-
sesti kevyempaa. Hallinnollisten sanktioiden kaytolle ei ole olemassa omaa yleislakiaan, vaan
hallinnollisten sanktioiden kaytosta maarataan kussakin erityislaissa, joiden rikkomisesta tai lai-
minlyénnista voi olla seuraamuksena hallinnollinen sanktio. Hallinnollisten sanktioiden kaytto
edistdd osaltaan perusoikeuksien toteutumista esimerkiksi henkildtietojen asianmukaisen kasit-
telyn osalta, mutta samalla hallinnollisilla sanktioilla on myds perusoikeuksia rajoittava piirre
sanktioiden vaikuttaessa niiden kohteen omaisuuteen. Rikosoikeudellinen rangaistusprosessi si-
saltaa paljolti syytetyn oikeusturvaan liittyvia perus- ja ihmisoikeudellisia vaatimuksia. Hallinnol-
lisen sanktion sisdltdessa rikosoikeudellisen rangaistuksen piirteita, tulevat osa rikosoikeudelli-
sista oikeusturvavaatimuksista sovellettavaksi myos hallinnollisten sanktioiden kohdalla. Tassa
tutkielmassa tutkitaan sitd, miten perus- ja ihmisoikeudet tulee ottaa huomioon hallinnollisten
sanktioiden kohdalla, miltd osin hallinnolliset sanktiot ovat rinnastettavissa rikosoikeudellisiin
rangaistuksiin ja mitka rikosoikeudellisen rangaistuksen erityisvaatimukset tulevat sovelletta-
vaksi hallinnollisen sanktion kohdalla seka sitd, onko hallinnollisten sanktioiden sdantely riitta-
van tarkkarajaista.
AVAINSANAT: Dekriminalisointi, Hallinnollinen sanktio, Hallinnollinen seuraamusmaksu, Pe-
rus- ja ihmisoikeudet
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1 Johdanto

1.1 Aiheen tausta

13.9.2021 finanssivalvonnan johtokunta antoi paatoksen, jolla se maardsi S-Pankki
Oyj:lle 1 650 000 euron suuruisen hallinnollisen seuraamusmaksun maksettavaksi valti-
olle seurauksena heinakuun 2016 ja marraskuun 2018 vadlisena aikana tapahtuneista lai-
minlydnneistd. Laiminlyonnit koskivat valvonnan jarjestamista Euroopan unionin (EU)
markkinoiden vaarinkdyttoasetusten edellyttamallad tavalla. S-Pankki Oyj:n toiminnan
katsottiin olevan valvonnan osalta vahintdaan torkeasti huolimatonta, jonka myo6ta S-
pankki sai myos taloudellista hyotya, silla pankki ei ollut tehnyt investointeja automaat-

tisen kaupankaynnin valvontajarjestelman hankkimiseksi.t

Oikeusjarjestelmassa on tunnistettu tarve maarata vahaisista rikkeista ja laiminlyon-
neista rikosoikeudellisia rangaistuksia kevyempia seuraamuksia. Edella mainittu tarve on
syyna hallinnollisten rangaistusseuraamuksien eli hallinnollisten sanktioiden kayttoon-
otolle.2BHallinnollisella rangaistusseuraamuksella eli hallinnollisella sanktiolla tarkoite-
taan sitd, etta hallintoviranomainen maaraa luonnolliselle henkil6lle tai oikeushenkilolle
rahallisen sakon kaltaisen seuraamuksen lainvastaisen menettelyn seurauksena3. Perus-
tuslakivaliokunnan ndakemyksen mukaisesti hallinnollisten sanktioiden katsotaan olevan
soveltuva seuraamuskeino erityisesti sellaisissa tilanteissa, joissa rikkomus tai laimin-
lyonti katsotaan vahaiseksi, ja jolloin yksinkertainen hallintoviranomaiskasittely voidaan
katsoa sopivaksi menettelytavaksi rangaistuksen maardamisen osalta*E Hallinnollisten
sanktioiden eduiksi on katsottu esimerkiksi tuomioistuinmenettelya joustavampi paatok-
senteko, kustannustehokkuus ja tuomioistuinten tydtaakan vahentaminen. Hallinnollis-
ten sanktioiden soveltamisen yleistymista selittda osaltaan EU:n lainsaadanto, silla hal-

linnollisten sanktioiden kayttdé on yleistynyt viime vuosikymmenen aikana erityisesti

! Finanssivalvonta, 2021.

2 M&enpaa, 2013/2022, luku 11.4., Hallinnolliset sanktiot.

3 M&enpai, 2017, s. 76; Oikeusministeri®, 2013a, 12.10 Hallinnollisten sanktioiden sddntelyperiaatteet.
4 PeVL 9/2018 vp, s. 2.



EU:n oikeuskaytiannossa.> Hallinnollisten sanktioiden yleistyminen perustuu rangaistus-
jarjestelman kustannustehokkuuden parantamisen lisdksi historiallisesti EU-oikeudessa
siihen, ettei EU-oikeudellisilla toimielimillad ole ollut toimivaltaa maarata jasenmaiden ri-
koslainsaadannosta.® Hallinnollisia sanktioita koskevan sidintelyn tavoite on sama kuin
rikosoikeudellisen rangaistusjarjestelman: lainvastaisen toiminnan ennaltaehkdiseminen
ja lainvastaisen toiminnan toistumisen tai jatkumisen estiminen’. Samankaltaisista ta-
voitteistaan huolimatta hallinnolliset sanktiot ja rikosoikeudelliset rangaistukset eroavat
toisistaan erityisesti prosessuaalisilta menettelytavoiltaan ja rikosoikeudellisiin rangais-
tuksiin liittyy |lahtokohtaisesti my06s erityisia oikeusturvavaatimuksia. Rikosoikeudellisten
rangaistusten piiriin kuuluvat rangaistukset kasitelladn rikosasiaa koskevassa oikeuden-
kaynnissa, kun taas hallinnollisia sanktioita maarattaessa kyseeseen tulee hallintomenet-
tely. Rikosoikeudellinen rangaistusmenettely ja hallintomenettely eroavat toisistaan

myds valitusmenettelyn osalta.?

1.2 Hallinnollisten sanktioiden soveltamisalat

Hallinnollisia sanktioita koskeva saantely on Suomessa hajanaista, silla hallinnollisista
sanktioita ei ole sdadetty yleislakia, vaan seuraamusmaksuista ja muista rahamaaraisista
sanktioista saddetaan padosin hallinnonalakohtaisissa erityislaeissa. Kansallisen sdaante-
lyn osalta hallinnollisten sanktioiden yleiskehyksena sovelletaan hallintolakia (434/2003)
hallintoasian kasittelya koskevilta osin, ja muutoksenhaussa lakia oikeudenkaynnista hal-

lintoasioissa (808/2019).

> M&enpai, 2013/2022, luku I1.4., Hallinnolliset sanktiot; Oikeusministeri®, 2013b, s. 35—-36. Oikeudenhoi-
don uudistamisohjelmassa 2013—2015 on esitetty, ettd hallinnollisten sanktioiden kadyttdonoton laajenta-
minen olisi seka kustannustehokasta mutta vahentaisi myds tuomioistuinten tyétaakkaa. Uudistamisohjel-
massa ehdotetaan, ettd jatkossa erityisesti EU-oikeutta tdytdntoon pantaessa tulisi vahdisesta lain rikko-
misesta ja laiminlyonneista rikosoikeudellisten seuraamusten sijasta kayttaa hallinnollisia sanktioita.

6 Matikkala, 2021, s. 448.

7 Halila, 2010, s. 199-200; Mienpaa ja muut, 2018, s. 9.

8 Maenpai, 2023, s. 1171.



Hallinnollisia sanktioita kdytetdaan nykyisin useilla oikeudenaloilla. Tyypillisia sovelta-
misaloja ovat esimerkiksi liikenne, tietosuoja, vero-oikeus, kilpailu- ja markkinaoikeus,

tullioikeus, rahoitus- ja arvopaperimarkkinat seka kuluttajansuoja.

Tassa tutkielmassa hallinnollisten sanktioiden soveltamisaloja ei tarkastella lakikohtai-
sesti, vaan huomio kohdistuu sanktiojarjestelman yleisiin rakenteellisiin seka perus- ja
ihmisoikeudellisiin kysymyksiin. Poikkeuksena tahan yleislinjaan pidan kuitenkin perus-
teltuna kasitelld yksityiskohtaisemmin tieliikennelakia (729/2018) ja yleista tietosuoja-
asetusta (2016/679) seuraavissa alaluvuissa. Yleinen tietosuoja-asetus havainnollistaa,
etta hallinnolliset sanktiot voivat olla taloudellisilta vaikutuksiltaan huomattavia ja siten
tosiasiallisesti ankaria, mika korostaa seuraamusharkinnan ja menettelyllisten takeiden
merkitysta perus- ja ihmisoikeuksien nakdkulmasta. Tieliikennelain uudistus puolestaan
ilmentaa hallinnollisten sanktioiden kayton yleistymista dekriminalisoinnin kautta, kun
osa aiemmin rikosoikeudellisen seuraamusjarjestelman piiriin kuuluneista liikennerikko-
muksista siirrettiin hallinnollisen seuraamusjarjestelman soveltamisalaan. Naiden kah-
den esimerkin avulla on mahdollista havainnollistaa hallinnollisten sanktioiden kadyton ja
vaikutusten vaihtelua seka luoda tutkielman myéhemmalle analyysille viitekehys ilman,

ettd johdanto muodostuu lakikohtaiseksi katsaukseksi.

1.2.1 Tieliikennelaki 729/2018

Vuosille 2013-2025 suunnitellussa oikeudenhoidon uudistamisohjelmassa yhdeksi kes-
kipitkan aikavalin tavoitteeksi on kirjattu hallinnollisten sanktioiden kaytt6onoton lisaa-
minen. Rikosoikeusjarjestelmaan kuuluvien sdadosten maaran katsottiin olevan tarpeet-
toman suuri rikoksien ja rikkomuksien maaran lahennellessa lahes miljoonaa vuonna
2014.°Hallinnollisten sanktioiden kayttdonottoa on oikeudenhoidon uudistamisohjel-
man tavoitteiden mukaisesti lisatty viime vuosina, josta esimerkkina toimii tieliikennelaki
(729/2018), joka tuli uudistettuna voimaan 1.6.2020. Uuden tieliikennelain kdyttoon-

oton myota tieliikennelakiin kohdistuvien rikkomusten kohdalla menetelldan p&daosin

% Oikeusministeri®, 2013b, s. 35.



hallinnollisen seuraamusjarjestelman mukaisesti rikosoikeudellisen seuraamusjarjestel-

man sijaan.

Tieliilkennelain uudistusten tavoitteena oli erityisesti hallinnollisen taakan vahentdaminen,
jonka lisdksi uudistetun saantelyn on katsottu vastaavan paremmin perustuslain, kan-
sainvélisten sopimusten ja EU:n lainsdadannon asettamiin vaatimuksiini®. Tarkastellessa
rikoksien ja rikkomuksien maaraa viime vuosilta, voidaan todeta, etta tieliikennelain uu-
distus on vastannut osaltaan oikeudenhoidon uudistamisohjelman tavoitteisiin rikoksien
ja rikkomuksien maaran laskettua uuden tieliikennelain kayttéonoton myoéta jopa
27,6 %.'1 Tieliikennelain 6. luvussa saddetddn rikkomuksista, joista seuraamuksena on
tielilkennelain 160 §:n mukainen liikennevirhemaksu (tieliikennelaki 6. luku 160 §-180 a
§). Tallaisia rikkomuksia ovat esimerkiksi 165 §:n mukainen nopeusrajoituksien rikkomi-
nen moottorikdyttdiselld ajoneuvolla tai raitiovaunulla sekd 167 §:n mukaiset henkilo-

kohtaisten turvalaitteen kaytt6a koskevat rikkomukset.

Tieliikennelain uudistuksen kohdalla keskeiseksi termiksi nousee dekriminalisointi, jonka
vuoksi uudistus on erityisen merkityksellinen hallinnollisten sanktioiden kontekstissa.
Tieliikennelaki muodostaa dekriminalisoinnin osalta historiallisesti merkittavan esimer-
kin, silla aikaisemmin rikosoikeudellisen seuraamusjarjestelman piiriin kuuluvia tekoja ei
ollut vastaavassa laajuudessa siirretty hallinnollisen sanktiojarjestelman piiriin. Tuori
(2019) on esittanyt kriittisia huomioita uudistusta koskevaa perustuslakivaliokunnan lau-
suntoa kohtaan. Hanen mukaansa perustuslakivaliokunta ylitti lausunnossaan valtio-
saantooikeudellisen perustuslakikontrollin rajat ottaessaan kantaa kadyttdaytymisen moi-
tittavuuteen. Tuori katsoo, ettei kdyttaytymisen moitittavuuden arviointi kuulu valtio-
saantooikeudellisen kontrollin ydinalueelle, vaan kyse on pikemminkin rikosoikeudelli-

sesta ja kriminaalipoliittisesta harkinnasta. Tuorin ndkemyksen mukaan kayttaytymisen

0 HE 17/2020 vp, s. 5; PeVL 9/2018 vp, s. 2.
1 Tilastokeskus, 2021.
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yleisyys tai tavanomaisuus ei myodskaan sellaisenaan voi muodostaa hyvaksyttavaa pe-

rustetta dekriminalisoinnille.1?

1.2.2 Yleinen tietosuoja-asetus 2016/679 & tietosuojalaki 1050/2018

Toinen keskeinen esimerkki erityislaista, jossa lainvastaisesta toiminnasta voidaan maa-
rata hallinnollinen sanktio, on tietosuojalaki (1050/2018). Tietosuojalaki tdydentda Eu-
roopan parlamentin ja neuvoston antamaa yleistad tietosuoja-asetusta (tietosuoja-ase-
tus), jonka mukaan asetuksen rikkomisesta voidaan maarata hallinnollinen sakko rikko-
muksen luonne huomioon ottaen (Parlamentin ja Neuvoston asetus (EU) 2016/679 art.
83)13E Tietosuoja-asetuksen 83 artiklan 4 kohdan mukaan valvontaviranomaisen méaa-
rayksen noudattamatta jattamisesta voidaan maarata hallinnollinen sakko, jonka enim-
madaismaara on 20 miljoonaa euroa tai yrityksen osalta nelja prosenttia sen edeltdvan ti-
likauden maailmanlaajuisesta kokonaisliikevaihdosta sen mukaan, kumpi ndista maarista

suurempi.

Tietosuojasadntelyn rikkomisesta maarattavat hallinnolliset sanktiot voivat olla taloudel-
lisilta vaikutuksiltaan erittdin merkittavia. Tietosuojasaantely havainnollistaa konkreetti-
sesti, ettei hallinnollisia sanktioita voida pitdaa lahtokohtaisesti vahaisina tai lievina seu-
raamuksina. Tasta nakokulmasta tietosuoja-asetus toimii esimerkkind saantelykokonai-
suudesta, jossa hallinnollinen sanktiojarjestelma on rakennettu nimenomaan tehok-

kaaksi ja varoittavaksi.

Perustuslakivaliokunta on tuonut esiin, ettd maaraltaan huomattavat hallinnolliset sank-
tiot voivat aiheuttaa haasteita seuraamusten oikeasuhtaisuuden arvioinnissa, mika puo-
lestaan korostaa oikeusturvavaatimusten merkitysta!4. Tietosuoja-asetuksen 83 artiklan
1 kohdan mukaan hallinnollisten sakkojen maaraamisen tulee olla tehokasta, oikeasuh-

teista ja varoittavaa. Naiden vaatimusten konkretisoimiseksi asetuksen 83 artiklan 2

12 Tuori, 2019, s. 490-49; PeVL 9/2018 vp.
B EUVLN:0 L 119/1, 4.5.2016, s. 1.
14 peVL 14/2018 vp, s. 18.
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kohdassa sdddetdan laajasta harkintakriteeristosta, jonka perusteella hallinnollisen sank-
tion maaraamisessa ja sen suuruutta arvioitaessa on otettava huomioon tapauksen tosi-
seikat. Naihin kuuluvat muun muassa rikkomuksen luonne, vakavuus ja kesto, rikkomuk-
sen kohteena olevien rekisterdityjen lukumaara, rikkomisen tahallisuus tai tuottamuk-
sellisuus, rekisterinpitdjan tai henkilotietojen kasittelijan aiempi toiminta sekd yhteis-
tyon aste valvontaviranomaisen kanssa rikkomuksen korjaamiseksi ja haitallisten vaiku-

tusten lieventamiseksi.

Huomionarvoista tietosuoja-asetuksen osalta on, etta 83 artiklan kohdan 6 mukaisesti
kukin jasenvaltio voi asettaa sdaantoja siitd, voidaanko viranomaiselle tai julkishallinnon
elimelle maarata hallinnollisia sakkoja ja missa maarin. Suomessa tietosuojalain 24 §:ssa
on saddetty, ettei tietosuoja-asetuksen mukaista hallinnollista sanktiota voida maarata
julkiselle viranomaiselle. Hallinnollisten sanktioiden ulottumista julkisiin toimijoihin ka-

sitellaan yksityiskohtaisemmin tutkielman toisessa paaluvussa.

1.3 Hallinnollisten sanktioiden kayttoon liittyva problematiikka

Hallinnollisten sanktioiden kadyton ei katsota olevan taysin ongelmatonta, silla ne asettu-
vat oikeudenalakohtaisessa tarkastelussa jannitteiseen asemaan. Silloin kun hallinnolli-
sesta sanktiosta voidaan tunnistaa selva rangaistuksellinen luonne ja tarkoitus, on perus-
tuslakivaliokunta katsonut hallinnollisten sanktioiden olevan rinnastettavissa rikosoikeu-
dellisiin rangaistuksiin.’> Rangaistusluonteisen hallinnollisen seuraamuksen kohdalla pu-
hutaan hallinnollisesta sanktiosta tai hallinnollisesta rangaistusseuraamuksesta. Rangais-
tusluonteisten hallinnollisten seuraamusten ulkopuolelle jaavat muut hallinnolliset seu-
raamukset, joita ovat esimerkiksi hallintoluvan tai ammatinharjoittamisoikeuden peruut-
taminen, tuotteen myyntikielto ja virkamiehen irtisanominen. Edelld mainitut toimenpi-

teet katsotaan hallinnollisiksi seuraamuksiksi, kun ne maardtaan seurauksena

SM3enpas, 2007, s. 194; PeVL 4/2004 vp. Ulkomaalaislakia koskevassa lakiesityksess3 liikenteenharjoitta-
jan, joka kuljettaa Schengen-alueen ulkopuolelta ulkomaalaisia maahantulijoita tulee varmistua siita, etta
kuljetettavalla on maahantuloon tarvittavat asiakirjat. Liikenteenharjoittajalle voitaisiin maarata velvolli-
suuden rikkomisesta hallinnollinen seuraamusmaksu, jonka maaraamisessa perustuslakivaliokunta katsoi
olevan rikosoikeudellisen rangaistuksen piirteita.
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lainvastaisesta toiminnasta tai laiminlyonnista. Lisaksi viranomaisilla on toimivalta aset-
taa hallintopakko, mikali hallintopaatoksen kohde laiminlyd annettua hallintopaatosta
madriteltyjen velvoitteiden, kieltojen tai rajoitusten osalta tai jattaa toteuttamatta hal-
lintopaatoksessa maaritellyt toimenpiteet. Hallintopakon keinoja on esimerkiksi uhka-
sakko. Hallintopakko on jaoteltavissa edelleen vililliseen ja valittdmaan hallintopak-
koon.!® Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on rinnastanut hallinnolliset sanktiot rikosoi-
keudellisiin rangaistuksiin perustuen hallinnollisten sanktioiden rankaisevaan luontee-
seen, jossa lainvastaista toimintaa pyritdan ehkdisemaan seuraukseen liittyvalla pelot-
teellal’E Hallinnollisen seuraamuksen ollessa rangaistusluontoinen, on sen maaraami-
sessa otettava huomioon rikosoikeudelliset piirteet ja laatuvaatimukset, joita ovat esi-
merkiksi laillisuusperiaate, kaksoisrangaistuksen kielto ja syyttomyysolettama.® Hallin-
nollisia sanktioita kohtaan on asetettu kritiikkia eritoten silloin, kun hallinnollisia sankti-
oita kaytetdaan korvaamaan rikosoikeudellisia rangaistuksia. Kritiikki kohdistuu siihen,

ettd hallinnollisten sanktioiden kohdalla oikeusturva sivuutetaan herkemmin?®.

Seuraamusjarjestelmiin liittyva problematiikka on herattanyt keskustelua myds sen
osalta, tulisiko lainsdaadanndn olla selkeampi hallinnollisten sanktioiden ja rikosoikeudel-
lisen rangaistuksen vilisen asetelman arvioinnissa, silla Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuin on katsonut oikeuskdytanndssa tapahtuneen jopa ihmisoikeusrikkomuksia esimer-
kiksi kaksoisrangaistuksen kiellon noudattamisen osalta. 2EN&in ollen hallinnollisten

sanktioiden maardaamiseen kiteytyy oikeusturvaan sekd perus- ja ihmisoikeuksien

16 M3enpis, 2023, s. 209-212. Vilillisessa hallintopakossa viranomainen on maarannyt hallintopakon koh-
teelle paavelvoitteen eli kiellon ja toimimisvelvoitteen sekd uhan pakon kayttamisesta, mikali velvoitetta
ei noudateta. Uhka pakon kayttamisesta voi olla esimerkiksi uhkasakko, teettdmisuhka tai keskeyttamis-
uhka, joka pannaan taytantoon uhan ollessa tehoton. Valittdman hallintopakon tavoitteena on niin ikdan
palauttaa lainmukainen tila tai saada hallintopakon kohde noudattamaan lakia puuttumalla asianosaisen
vapauteen tai omaisuuteen. Esimerkiksi teettamis- tai keskeyttdmisuhan antanut viranomainen on toimi-
valtainen keskeyttdamaan toiminnan tai estimaan laitteen tai muun esineen kdyton asianosaisen rikkoessa
padvelvoitetta.

17 EIT tapaus Jussila v. Suomi (23.11.2006).

18 M3enpis, 2007, s. 194.

19 Raitala, 20009, s. 290.

20 Ks, KKO 2010:45; EIT tapaus Ruotsalainen v. Suomi 16.6.2009.
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toteutumiseen liittyvia kysymyksia, joita tullaan kasittelemaan my6hemmin tdssa tut-

kielmassa.

1.4 Teoria, tutkimuskysymys ja rajaus

Tutkielma sijoittuu ensisijaisesti hallinto-oikeuden alalle, koska hallinnolliset sanktiot
maarataan hallintomenettelyssa ja niihin kohdistuva muutoksenhaku tapahtuu hallinto-
tuomioistuimissa2'E Tutkimuksen kohteena ei kuitenkaan ole puhtaasti hallinnollinen
seuraamusjarjestelma, vaan hallinnollisten sanktioiden ja rikosoikeudellisten rangaistus-
ten valinen rajapinta. Hallinnollisten sanktioiden rangaistuksenluonteisuus edellyttaa ri-
kosoikeudellisten periaatteiden ja perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden huomioon otta-
mista??. Tasta syysta tutkielma tukeutuu hallinto-oikeudellisen I13hestymistavan ohella ri-
kosoikeudelliseen oikeuskirjallisuuteen, valtiosaantdoikeudelliseen perusoikeusoppiin
sekd Euroopan ihmisoikeussopimusta ja EU-oikeutta koskevaan oikeuskaytantdon. Tut-
kielma on siten luonteeltaan oikeudenalojen rajapintaan sijoittuva ja systematisoiva lain-
opillinen tutkimus, jossa hallinnollisia sanktioita tarkastellaan perus- ja ihmisoikeus-

myonteisen tulkinnan viitekehyksessa.

Yleislain puuttuminen hallinnollisten sanktioiden kohdalla on nostanut kannanottoja yh-
tendisemman saantelyn tarpeesta, jolloin aiheeseen on syyta kiinnittda huomiota erityi-
sesti perus- ja ihmisoikeuksien nakékulmasta?®. Hallinnollisia sanktioita koskevan s3an-
telyn kehittamiseksi asetettiin v. 2017 tyoryhma. Tyéryhma paatyi ratkaisussaan siihen,
ettei oikeuden sujuvoittamiseksi ole tarpeen saadella hallinnollisista sanktioista omassa
yleislaissaan. Tyoryhma perusteli ratkaisuaan esimerkiksi silla, etta yleislaki olisi ongel-
mallinen hallinnonalakohtaisten erityispiirteiden vuoksi, jolloin yleislain sdataminen ei
valttamatta tosiasiallisesti vahentaisi erityislainsdadannon tarvetta. Yleislain sovitta-

mista EU:n sdadoksiin pidettiin erityisen haastavana. Sen sijaan tyoryhma listasi

21 M&enpéas, 2023, s. 211.

22 M&enpéas, 2007, s. 194.

2 Ks. Esim. PeVL 9/2012 s. 4.; PeVL 17/2013 vp s. 6; Oikeusministerid, 2013b, s. 23; Suomen tuomariliitto,
2018, luku 3. Hallinnollisia sanktioita koskevan sadntelyn katsottiin olevan ongelmallista erityisesti oikeus-
varmuuden kannalta.
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hallinnollisia sanktioita koskevat sddntelyperiaatteet lainsdatdjan tueksi.?* Sdantelyperi-
aatteet sisaltavat ohjeita esimerkiksi oikeusturvavaatimuksia koskien. Saantelyperiaat-
teissa tarkastellaan myds hallinnollisia sanktioita suhteessa rikosoikeudellisiin rangais-
tuksiin, perus- ja ihmisoikeuksiin seka EU-oikeuteen. Huomionarvoista kuitenkin on, ett-
eivat sdantelyperiaatteet toimi sitovina kannanottoina, vaan ainoastaan lainvalmistelu-
tyon tukena niin, etta hallinnollisia sanktioita koskeva saantely olisi jatkossa yhtendisem-
paa.?> Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tapauksessa Engel vastaan Alankomaat ar-
vioitiin hallinnollisten sanktioiden suhdetta rikosoikeudelliseen rangaistukseen. Hallin-
nollisten sanktioiden ja rikosoikeudellisen rangaistuksen seka syytteen valisen punnin-
nan tueksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) kehitti ratkaisussa Engel-kriteerit. En-
gel-kriteeriston perusteella tekoa arvioidaan suhteessa kansalliseen saantelyyn, tekoa
suhteessa rangaistuksen laatuun sekda seuraamuksen luonnetta ja sen ankaruuden as-
tetta.?® Hallinnollisia sanktioita koskevia sdantelyperiaatteita seka Engel-kriteeristda ka-

sitellaan yksityiskohtaisemmin tutkielman toisessa luvussa.

Tassa tutkielmassa tutkin hallinnollisten sanktioiden luonnetta ja sdadntelya seka aihee-
seen liittyvaa vallanjakoproblematiikkaa erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien kannalta.
Perus- ja ihmisoikeusnakokulmasta aihetta tutkiessa tarkasteltavana on eritysesti hallin-
nollisiin sanktioihin liittyvan prosessin oikeudenmukaisuus perus- ja ihmisoikeuskysy-
mysten kannalta seka hallinnollisten sanktioiden sdadntely ja maaraaminen suhteessa ri-
kosoikeudellisiin rangaistuksiin ja seuraamuksiin. Aiheeseen liittyvdaan oikeudenalakoh-
taiseen vallanjakoproblematiikkaan liittyen I6ytyy jonkin verran oikeudellista tutkimusta
mutta erityisesti perus- ja ihmisoikeusndkokulmasta tarkastellen aihetta on tutkittu ver-
rattain vahan ottaen huomioon esimerkiksi useat hallinnollisia sanktioita kasittelevat pe-
rustuslakivaliokunnan lausunnot sekad Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisut,
jonka myo6ta on syyta arvioida, onko aihetta koskeva sdantely riittavan tarkkarajaista. Tut-

kielman tutkimuskysymykset ovat:

24 Oikeusministerio, 2013b, s. 12-16.
25 Oikeusministeri®, 2013a, 12.10.1 Saidntelyperiaatteiden sisiltd ja tarkoitus
26 EIT tapaus Engel ym. v. Alankomaat (8.6.1976); Halila, 2010, s. 202.
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1. Miten perus- ja ihmisoikeudet tulee ottaa huomioon hallinnollisia sanktioita kos-
kevassa sadntelyssa?

2. Milta osin hallinnolliset sanktiot ovat rinnastettavissa rikosoikeudelliseen ran-
gaistukseen tai seuraukseen ja mitka rikosoikeudellisen rangaistuksen erityisvaa-
timukset tulevat sovellettavaksi hallinnollisten sanktioiden kohdalla?

3. Onko hallinnollisia sanktioita koskeva saantely riittavan tarkkarajaista?

Hallinnollisia sanktioita koskevan sdantelyn arviointi osana oikeusjarjestelmaa on ajan-
kohtaista ja perusteltua rangaistusluonteisten hallinnollisten seuraamusten kayton yleis-
tyttya. Tutkielman aihe on rajattu hallinnollisten seuraamusten osalta erityisesti hallin-
nollisiin rangaistusseuraamuksiin, eika tutkielmassa kasitella olennaisesti muita hallin-
nollisia seuraamuksia kuten uhkasakkoa, teettamisuhkaa tai keskeyttamisuhkaa. Tut-
kielma rakentuu niin, ettd metodin ja lahdeaineiston esittelyn jalkeen tutkin toisessa lu-
vussa hallinnollisten sanktioiden asemaa osana oikeusjdrjestelmaa, hallinnollisten sank-
tioiden historiaa ja hallinnollisten sanktioiden ja rikosoikeudellisten rangaistusten valista
suhdetta seka jannitettd. Kolmannessa luvussa kasitellaan perus- ja ihmisoikeuksiin liit-
tyvaa jarjestelmaa ja saantelya seka perus- ja ihmisoikeuksia suhteessa hallinnollisiin
sanktioihin, erityisesti perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten kannalta. Neljan-
nessa luvussa tutkitaan hallinnollisiin sanktioihin liittyvia oikeusperiaatteita. Viidennessa

luvussa esittelen tutkielman johtopaatokset.

1.5 Tutkielman metodi ja Idhdeaineisto

Tutkielmani tutkimusmetodina kaytan oikeusdogmatiikkaa eli lainoppia. Lainopillisessa
tutkimuksessa tutkitaan oikeusnormeja?’, joilla Hirvosen (2011) mukaan tarkoitetaan la-
kikielen ilmaisua, ilmaisun sisalto3 tai ndiden kahden yhdistelm&a28. Yhdeksi lainopillisen
tutkimuksen tavoitteeksi on esitetty oikeusnormien konkreettisen sisallon avaaminen

niin, ettd oikeudellisia ongelmia ratkottaessa on mahdollista esittda

27 Husa, 1995, 5.139
28 Hirvonen, 2011, s. 23.
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tulkintakannanottoja oikeusnormien pohjalta?®. Edelld mainittu lainopillisen tutkimuk-
sen tavoite kiteyttdaa hyvin myds oman tutkimukseni tavoitteen. Tarkoituksenani on esit-
taa tulkintakannanottoja oikeusldhteiden pohjalta ja argumentoida oikeusldhteisiin no-
jaten. Lainopin tehtaviin luetaan perinteisesti myds normikannanotot, eli se, mika ylipaa-
tddn on voimassa olevaa oikeutta. Tulkinta- ja normikannanottoja on kuitenkin haastavaa
erotella toisistaan, silla tulkintakannanotto sisaltaa jo itsessaan normikannanoton, eli ka-

sityksen siitd mika on voimassa olevaa oikeutta.3°

Tulkintakannanottoja tehdessa kysymykseen tulevat tulkintametodit. Tulkintakannan-
otto saattaa olla erilainen riippuen kaytetysta tulkintametodista. Oikeusdogmaattiselle
laintulkinnalle on perinteisesti ollut tyypillista systemaattinen tulkinta, jossa tulkinnan
lopputulokseen vaikuttavat esimerkiksi muut oikeusnormit ja oikeudenalan yleiset opit
seka yleinen oikeusjirjestyksen kokonaisuus.3'EEdelld mainitut oikeuslahteet huomioi-
den ja niiden valisid suhteita punniten muodostetaan systemaattisessa laintulkinnassa
johdonmukainen tulkintakannanotto3?. Husa (1995) esittd4, ettd systemaattisen laintul-
kinnan voidaan katsoa jadavan melko pintapuoliseksi. Hin nostaa esille finalistisen argu-
mentoinnin, jossa oikeusdogmaattisessa tulkinnassa otetaan huomioon erityisesti tulkit-
tavan lain tavoitteet.3® Koska tutkimuksessani ldhestytddn tutkimuskohdetta eli hallin-
nollisten sanktioiden saantelya erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien nakékulmasta, tul-
kintakannanotoissa tulee ottaa huomioon systemaattisen tulkinnan lisaksi myo6s arvope-
rusteinen tulkinta. Arvoperusteinen tulkinta on tyypillistd perus- ja ihmisoikeusmyontei-
sessa lainopissa. Arvoperusteisessa tulkinnassa keskeisen tarkastelun kohteeksi nouse-
vat esimerkiksi oikeusjarjestelmassa vallitsevat oikeusperiaatteet seka perus- ja ihmisoi-

keudet.3*

29 Kangas Husan teoksessa, 1995, s. 134.

30 Hirvonen, 2011, s. 22-23.

31 Hirvonen, 2011, s. 39-40; Husa, 1995, s. 136.
32 M34tta & Paso, 2019, s. 11.

3 Husa, 1995, s. 155-156.

34 Hirvonen, 2011, s. 39-40.
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Hallinnollisia sanktioita koskevan yleislain puuttuessa seka perus- ja ihmisoikeusnakodkul-
masta aihetta tarkastellessa systemaattinen laintulkinta on kuitenkin perusteltua nostaa
keskeiseksi tulkintametodiksi erityisesti siita syystd, etta hallinnollisista sanktioista saa-
dettdessa ja niistda maarattdaessa kysymykseen tulee eri oikeusperiaatteiden ja yleisten
oikeusoppien noudattaminen. Oikeusperiaatteiden ja yleisten oikeusoppien avulla on
mahdollista seka perustella tulkintakannanottoja etta jasennella saadokset johdonmu-
kaiseksi kokonaisuudeksi systemaattista lainoppia hyodyntden. Maatta ja Paso (2019)
mainitsevat, ettd oikeusperiaatteet ja perusoikeudet vaikuttavat tyypillisesti tuomiois-
tuinten ratkaisujen taustalla, vaikka niit3 ei itse ratkaisun perusteluissa mainittaisikaan.3?
Oikeusperiaatteilla on erityisesti argumentatiivinen merkitys oikeudellisten ratkaisujen
ja kannanottojen rakentamisessa. Oikeusperiaatteiden hydédyntaminen tulee kyseeseen
erityisesti EU-oikeudellisessa tulkinnassa, jossa periaatesidonnainen ratkaisutoiminta on
muodostunut pitkalti EU-tuomioistuinten ratkaisutoiminnan kautta.3¢ETutkimuksen si-
joittuessa osittain hallinto-oikeudelliselle oikeudenalalle, hyédynnetdan systematisoin-
tia metodina erityisesti siksi, ettd hallinto-oikeudellisen oikeustieteen tutkimuskohteina
ovat perinteisesti hallinto-oikeudelliset oikeusnormit ja oikeusperiaatteet seka oikeus-

k3ytanto ja oikeussuhteet?”’.

Keskeisessa osassa lainopillista tutkimusta tehtdessa on oikeuslahdeoppi, silla oikeudel-
linen kannanotto on perusteltava oikeuslahdeoppiin nojaten: oikeuslahteita ovat kaikki
ne argumentit, joita kdytetdan oikeudellisen ratkaisun tai kannanoton loytamiseen ja oi-
keuttamiseen. 38EAarniolainen oikeusldhdeoppi on ollut perinteisesti vallitseva teoria
suomalaisessa oikeustieteessa. Aarnion oikeuslahdeopin mukaan oikeuslahteet on jaet-
tavissa velvoittavuutensa mukaan kolmeen kategoriaan: vahvasti velvoittavat, heikosti

velvoittavat ja sallitut oikeusldhteet. 3°EAarnion oikeusldhdeopin mukaan vahvasti

35 M&4tta & Paso, 2019, s. 12-13.

36 Laakso, 2012, s. 231 & 386.

37 M3enpaa, 2023, s. 42.

38 Kolehmainen, 2015, s. 114; Laakso, 2012, s. 257.
39 Tolonen, 2003, s. 22-27.
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velvoittaviin oikeuslahteisiin kuuluvat laki ja maantapa®. Heikosti velvoittaviin oikeus-
lahteisiin kuuluvat Aarnion oikeuslahdeopin mukaisesti oikeuslahteet, joiden sivuuttami-
sesta ei seuraa virkavirhettd, mutta joiden kdyttamatta jattdminen on perusteltava. Hei-
kosti velvoittaviin oikeuslahteisiin kuuluvat lain esity6t ja tuomioistuinratkaisut. Sallittui-
hin oikeusladhteisiin luetaan sen sijaan oikeuslahteet, joita on sallittua kayttaa laintulkin-
nan ja argumentaation tukena. Sallittuja oikeuslahteita ovat esimerkiksi oikeuskirjalli-

suus ja oikeusperiaatteet.*!

Aarniolainen oikeuslahdeoppi on vain yksi oikeuslahteiden tulkintatavoista. Aarnion oi-
keusldhdeoppia vastaan on asetettu myos vasta-argumentteja esimerkiksi sen osalta,
ettei tuomioistuinkdytantoja ja oikeuden tulkintaa voida tehda samoista l3htékohdista.*?
Toisaalta myds Aarnio (2011) tunnustaa eron ratkaisutoiminnan ja lainopin vililla: lain-
opin tulkinnassa ei ole ratkaisupakkoa eikd yhta korkeaa asemaa oikeuslahteena, kuin
tuomioistuinratkaisuja tehdessa. Han kuitenkin mainitsee, etta sekd tuomioistuinten rat-
kaisutoimintaa etta lainopillista tulkintaa yhdistaa sisdinen nakékulma, jolla tarkoitetaan
sitd, ettd kummassakin toiminnassa tulkitaan oikeuden sisaltda eli saadoksia. Edella mai-
nitun toiminnan lahtokohtana tulee kummallakin laintulkitsijalla olla kdytossaan yhte-

nevaiset oikeusldhteet ja oikeuden tulkintaperiaatteet.*3

Tutkiessani hallinnollisia sanktioita erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien nakékulmasta
lainoppia systematisoiden, tulee kysymykseen erityisesti koko oikeusjarjestyksen huomi-
oon ottaminen. Kuten aikaisemmin mainittu, lainopillisen systematisoinnin tunnuspiir-
teisiin kuuluu, ettd oikeusjarjestyksestda muodostetaan johdonmukainen kokonaisuus ot-
taen huomioon sdadosten lisdksi niiden taustalla vaikuttavat peruskasitteet aina yleiset

opit, oikeusperiaatteet kuin arvolidhtokohdatkin huomioiden#*E Koska hallinnollisten

4% Tolonen, 2003, s. 24. Maantavalla tarkoitetaan Tolosen (2003) mukaan yhteiskunnassa yleisesti ymmar-
rettya tapaa toimia. Tolonen esittda kuitenkin, ettd ettei maantavan tulkitseminen vahvasti velvoittavaksi
oikeusldhteeksi ole ongelmatonta esimerkiksi tulkinnanvaraisuutensa takia.

41 Tolonen, 2003, s. 24-25.

42 Tolonen, 2003, s. 27.

43 Aarnio, 2011, s. 43-44.

44 Laakso, 2012, s. 448.
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sanktioiden maaraaminen ja niihin liittyva saantely sisaltda hallintopaatdksen lisaksi ri-
kosoikeudellisen prosessin piirteita, tulee niista maaratessa ottaa huomioon myos rikos-
oikeudelliset periaatteet sekd huomioida Europan ihmisoikeussopimuksen asettamat

vaatimukset koskien rangaistuksen maaraamista ja oikeusturvaa®.

4> Halila, 2010, s. 200; M&enpai, 2011, s. 462.
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2 Hallinnollisista sanktioista

2.1 Hallinnollisen sanktion kasitteesta ja asemasta osana oikeusjarjestel-

maa

Hallinnollisten sanktioiden tarpeesta osana oikeusjarjestelmaa on esitetty eridvia argu-
mentteja. Esimerkiksi kilpailunrikkomismaksun kohdalla hallinnollinen sanktio on kat-
sottu rikosoikeudellista rangaistusta tehokkaammaksi sanktiokeinoksi, silla aikaisemmin
tuomioistuimessa kasitellyista harvoista kilpailunrajoitustapauksista seurauksena on an-
nettu padosin vain lievia sakkorangaistuksia®®. Lainvalmisteluaineistossa hallinnollisten
sanktioiden hyodyntaminen on katsottu perustelluksi niiden maaraamisen ollessa nope-
ampaa ja tehokkaampaa verrattuna rikosoikeudellisiin rangaistuksiin. Hallinnollisen
sanktion tehokkuus konkretisoituu erityisesti silloin, kun hallinnollinen sanktio on rahal-

lisesti huomattavampi, kuin rikosoikeudellinen sakkorangaistus.*’

Yleisesti ottaen hallintoprosessi nahdaan siviili- ja rikosprosessiin verrattuna joustavana
ja yleisluonteisena. Nadin ollen hallintoprosessin etuna nahddaan mahdollisuus sopeuttaa
prosessia kasiteltdvan asian erityispiirteiden vaatimusten mukaisesti. Esimerkiksi kirjan-
pito- ja tilintarkastuslain muuttamista koskevassa hallituksen esityksessa katsottiin hal-
linnollisten sanktioiden olevan perusteltu rangaistusmuoto seuraamuksena kestavyysra-
portoinnin laiminlyonneistd. Nakemysta perusteltiin silla, ettd rikosoikeudellisten lailli-
suusperiaatteiden, kuten epatasmallisyyskiellon vaatimuksen tayttaminen saattaisi olla
epdvarmaa kestdvyysraportoinnin monimuotoisuuden vuoksi. “8EKyseinen hallituksen
esitys tukee esitettyd argumenttia hallintoprosessin kaytettavyydesta monimuotoisissa

ja joustavuutta vaativissa tilanteissa.

Hallinnollisen seuraamusmaksun ollessa riittdavan merkittdvd, nahdaan hallinnollisella

sanktiolla olevan erityisesti preventiivinen eli lainvastaista tekoa ennaltaehkdiseva

46 Raitala, 2009, s.276.
47 HE 77/2005 vp, s.8.
48 M3enpai, 2023, s. 870; HE 20/2023 vp s. 27.
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tarkoitus®. Vaikka hallinnollisten sanktioiden asema osana oikeusjarjestelmdi on nahty
rikosoikeustieteessa 1ahinnd sanktioiden dekriminalisoinnin kautta, on hallinnollisilla
sanktioilla tunnustettu olevan my®ds rikosoikeutta tiydentiva tehtava. Oljypadstdmak-
suja koskevassa lainvalmisteluaineistossa rikosoikeutta taydentava tehtava nahtiin niin,
ettd kun havaitaan laiton 6ljypaasto, kdaynnistetdaan prosessi seka hallinnollisen sanktion
madraamiseksi etta rikoksen esitutkinta. Hallinnollisten sanktioiden maaraamisen ol-
lessa nopeampaa ja ketterampaa verrattuna rikosoikeudelliseen rangaistukseen ehdi-
taan oljypadastomaksu parhaimmillaan maaraamaan jo ennen kuin rikosoikeudellisessa
prosessissa on edetty esitutkintaa pidemmalle. Huomionarvoista on myds, etta hallin-
nollinen sanktio eli tdssa tapauksessa 6ljypaastomaksu voidaan maarata, vaikka rikosoi-
keudellista syytetta ei voitaisikaan nostaa esimerkiksi sen takia, ettei syyllisyysvastuun
tayttymista pystyta osoittamaan. Sen sijaan, mikali 6ljypaastomaksun kohdalla rikosoi-
keudellisen prosessin lopputulemana paadyttdisiin antamaan rikosoikeudellinen ran-
gaistus, tulee aikaisemmin maaratty hallinnollinen sanktio poistaa tai palauttaa.>® Halli-
tuksen esityksen perustelut hallinnollisten sanktioiden hyddyntdamisesta osana 6ljypaas-
tomaksuja konkretisoivat hallinnollisten sanktioiden tehokkuutta maaraamisen ollessa
rikosoikeudellista rangaistusprosessia nopeampaa. Tehokkuus korostuu myds hallinnol-
listen sanktioiden asettamisen kriteerien ollessa loyhemmat verrattuna rikosoikeudelli-

seen rangaistukseen.

Hallinnollinen sanktio tulee maarattdavaksi hallintomenettelyssa hallintopaatoksella.
Edelleen muutosta maarattyyn hallinnolliseen rangaistusseuraamukseen haetaan hallin-
totuomioistuimeen valittamalla.>'Hallintopaatoksen termid maaritellessa huomionar-
voista on, etta hallintopaatoksen luonne vaihtelee hyvin paljon sen mukaan, minkalainen
hallintopaatos on kyseessa. Hallinnollisia sanktioita kasitellessa tarkasteluun on kuiten-
kin perustellusti syyta ottaa kiellon tai rajoituksen sisaltavat hallintopaatokset, jotka voi-

daan edelleen kategorisoida velvoitteen asettavien hallintopaatosten ryhmaan.

49 Halila, 2010, s. 200.
%0 Koillinen, 2006 s.87; HE 77/2005 vp, s. 8.
51 Ma3enpaé, 2023, s. 210.
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Velvoitteen asettaville hallintopaatoksille luonteenomaista on, etta ne aiheuttavat asian-
omaiselle velvoitteen suorittaa toimenpiteita, tarkoittaen hallinnollisten sanktioiden
kohdalla maksujen suorittamista.>? Vaikka hallinnollisia sanktioita kasitellessa tarkastel-
tavana ovat velvoitteen asettavat hallintopaatokset, ei hallinnollisten rangaistusseuraa-
musten asettaminen hallinto-oikeuden kentdlle ole yksiselitteista tai selvaa, vaan hallin-
nollisten sanktioiden kokonaisuus on hyvin hajanainen®3, johon yhtena syyna saattaa olla
hallinnollisia rangaistusseuraamuksia koskevan yleislain puuttuminen. Hajanaista hallin-
nollisten sanktioiden kokonaisuutta ilmentdaa myos se, etta hallinnollisten sanktioiden on
katsottu asettuvan rikosoikeudellisen rangaistuksen ja tavallisen hallintopaatoksen vali-
maastoon>%. Hallinnollisten sanktioiden ja rikosoikeudellisten rangaistusten valista janni-

tettd ja rajanvetoa kasitelldaan yksityiskohtaisemmin luvussa 2.4.

2.2 Hallinnollisen sanktion maaraaminen

Toimivalta hallinnollisten sanktioiden maaraamiseksi on usein lainsaddannon noudatta-
mista valvovalla viranomaisella. Hallinnollisen sanktion suuruudesta ja ankaruudesta
riippuen padatosvalta hallinnollisen sanktion maaraamisesta on joko viraston paallikolla,
muulla virkamiehelld tai merkittavimpien hallinnollisten sanktioiden kohdalla viran-
omaisten monijasenisilld toimielimill4.>> Kuten aikaisemmin todettu, viranomaisen paat-
tdessa hallinnollisen sanktion antamisesta, tulee rangaistuksen maaraamisessa noudat-
taa hallintolakia. Hallintolaki sisaltaa vaateet hallintopaatoksen antamisesta sisaltéineen,
taytantodnpanokelpoisuudesta ja esimerkiksi hallintopaatosta koskevasta muutoksen-
hausta. Esimerkki hallinnonalakohtaisesta erityislaista, jossa hallinnollisen sanktio tulee
maarattavaksi viranomaisen toimesta, on Merenkulun ymparistonsuojelulain
(1672/2009) 3 luvun 1 §:n mukainen 6ljypaastomaksu, jonka maaraa rajavartiolaitoksen
merivartioston komentaja, apukomentaja tai meritoimiston paallikkod (Alusjatelaki 3:5).

Sen sijaan tietosuojalain 24 §&:n mukainen hallinnollinen seuraamusmaksu tulee

52 Maenpéad, 2023, s. 196; Keravuori-Rusanen, Kuusikko & Niemivuo, 2010, s. 324.

53 Halila, 2010, s. 198.

54 HE 77/2005 vp, s. 14.

55 Oikeusministeri®, 2013a, 12.10.6 Hallinnollisen sanktion maardadmisen perusteet: Mairaamistoimival-
lan organisointi.



23

maarattavaksi seuraamuskollegion toimesta, joka on toimivaltainen kolmijasenisena.
Tietosuojalain mukainen seuraamuskollegio on nain ollen esimerkki viranomaisen moni-
jasenisesta toimielimesta. Tietosuojalain valmistelutdissa seuraamusmaksun maaraami-
sen esitettiin olevan yksin tietosuojavaltuutetun tehtava. Tietosuojalain mukaisten seu-
raamusmaksujen ollessa taloudellisesti merkittavia, perustuslakivaliokunta katsoi kui-
tenkin oikeusturvan kannalta ongelmalliseksi, mikali rangaistusseuraamuksen maaraa-

minen jaisi yksittdisen virkamiehen toimivallan alaiseksi.>®

Joillakin hallinnonaloilla hallinnollisen sanktion maaraaminen tapahtuu tuomioistuinme-
nettelyssa. Esimerkiksi kilpailulain mukaan markkinaoikeus maaraa hallinnollisen seu-
raamusmaksun Kilpailu- ja kuluttajaviraston esityksesta (kilpailulaki 12§). Kun hallinnol-
lisen sanktion maaraaminen tapahtuu tuomioistuinmenettelyn kautta, kuten esimerkiksi
edelld mainituissa kilpailulain rikkomistapauksissa, tulee menettelyssa soveltaa hallinto-

prosessilakia.

2.2.1 Hallintopaitoksen muodolliset ja sisdll6lliset vaatimukset

Hallinnollista seuraamusmaksua koskevan paatoksen tulee tayttdaa hallintopaatokselle
asetetut vaatimukset esimerkiksi sen osalta, etta paatos tulee antaa paasaantoisesti kir-
jallisesti (HL 43 §), selkeasti ja ymmarrettavasti (HL 9 §), sisaltden paatoksen perustelut
(HL 45 8§) ja noudattaen hallintopadatdkselle asetettuja muotovaatimuksia mukaan lukien
maininta paatdksen tehneesta viranomaisesta, paatoksen paivamaarasta ja tekijasta (HL
44 §). Hallintolain edellyttdmien muoto- ja sisdltdvaatimusten lisdksi hallintopaatdksen
kohdalla tulee noudattaa myos hallintolain 6 §:n mukaisia hallinnon oikeusperiaatteita,
jotka asettavat vaatimuksen siitd, etta viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia
tasapuolisesti ja viranomaisen toimien tulee olla lainmukaista, puolueetonta ja oikeassa
suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Oikeusturvavaateet on turvattu myods pe-
rustuslaissa (731/1999), jonka 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitel-

lyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta Vviivytystd. Edelleen perustuslain

56 peVL 14 14/2018 vp, s. 18.
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oikeusturvavaatimukset sisaltavat vaatimuksen kasittelyn julkisuudesta, oikeudesta tulla

kuulluksi, saada perusteltu paatos ja hakea muutosta (PL 21 §).

2.2.2 Hallinnollisten sanktioiden kohdistuminen julkisiin toimijoihin

Tassa luvussa viranomaisella tarkoitetaan ensisijaisesti hallintolain 2 §:ssa tarkoitettuja
viranomaisia seka niihin rinnastettavia julkisia toimijoita, kuten valtion liikelaitoksia ja
yliopistoja. Julkisella toimijalla viitataan laajemmin julkista hallintotehtavaa hoitaviin ta-
hoihin, jotka toimivat lakisaateisessa tehtdavassaan, vaikka ne eivat kaikilta osin tayttaisi

perinteisen viranomaisen tunnusmerkkeja.

Kuten johdannossa todettiin, tietosuojalain 24 §:n mukaan tietosuoja-asetuksen 83 mu-
kaista hallinnollista seuraamusmaksua ei voida maarata viranomaiselle, kuten esimer-
kiksi valtion liikelaitokselle, kunnalliselle viranomaiselle tai kirkolle. Kotimaisessa lainval-
misteluaineistossa hallintolain 2 §:ssa maariteltyjen viranomaisten ja valtion liikelaitos-
ten seka yliopistojen sulkemista seuraamusmaksujen soveltamisalan ulkopuolelle on pe-
rusteltu esimerkiksi silld, etteivat valtion liikelaitokset toimi kilpailuilla markkinoilla vaan
tuottavat palveluita. Viranomaisten toiminta on budjettisidonnaista, minka vuoksi lain-
valmisteluaineistossa on katsottu, ettei hallinnollisen sanktion vaikutusta voida pitda sa-
manlaisena kuin yksityiselld sektorilla. Lisaksi julkisia toimijoita sitoo hallinnon lainmu-
kaisuusperiaate ja hallinnon yleislait, ja viranomaisia velvoittaa toiminnassaan virkavas-
tuu. Edelld mainittujen seikkojen on katsottu riittdvan varmistamaan henkildtietojen asi-
anmukaisen kasittelyn viranomaisessa. Mikali viranomaisessa tapahtuvan henkil6tieto-
jen kasittelyn katsotaan olevan tietosuoja-asetuksen ja tietosuojalain vastaista, voidaan

viranomaisen toiminnasta tehda hallintokantelu ylemmalle viranomaiselle.>’

Perustuslakivaliokunta yhtyi lainvalmisteluaineistossa esitettyihin perusteluihin siit3,
ettei hallinnollista seuraamusmaksua tule soveltaa viranomaiseen. Lisdksi perustuslaki-

valiokunta on huomauttanut, ettd hallinnollisen seuraamusmaksun maardaminen

57 HE 9/2018 vp, s. 105-106.
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viranomaiselle olisi ongelmallista myos perusoikeusjarjestelman ja perusoikeuksien kes-
kindisen punninnan tasapainoisuuden kannalta. Yksittdiseen perusoikeuden laiminlyén-
tiin kohdistuva huomauttavan sanktion uhka saattaisi kaventaa julkisuusperiaatteen to-
teutumista viranomaistoiminnassa. Lisdksi hallinnollisen sanktion ulottumisen viran-
omaiseen perusteltiin olevan soveltumatonta yleisen oikeusjarjestyksen kannalta, silla
suomalaisessa oikeusjarjestyksessa ei ole yleisesti ollut tapana maarata julkishallinnon

toimielimille hallinnollisia sanktioita.>®

EU-oikeudellinen lahtékohta poikkeaa talta osin osittain kansallisesta saantelysta. Tieto-
suoja-asetuksen 83 artiklan 6 kohdan mukaan jasenvaltiot voivat saataa siita, voidaanko
viranomaiselle tai julkishallinnon elimelle maarata hallinnollisia sanktioita ja missa maa-
rin. EU-oikeudessa viranomaisten sulkeminen hallinnollisten sanktioiden soveltamisalan
ulkopuolelle ei siten ole lahtokohtainen oletus, vaan kysymys on jatetty kansallisen har-
kintavallan piiriin. Suomen lainsdatdja on kayttanyt tata harkintavaltaa rajaavasti sulke-

malla viranomaiset hallinnollisten sanktioiden soveltamisalan ulkopuolelle.

Viranomaisten rajaaminen tietosuojalain rikkomisesta maarattavien hallinnollisten sank-
tioiden ulkopuolelle on herattanyt kriittista keskustelua erityisesti sellaisilla toimialoilla,
jossa samalla toimialalla toimii niin julkisia, etta yksityisia toimijoita, kuten esimerkiksi
sosiaali- ja terveydenhuollossa. Rajauksen on esitetty asettavan julkiset ja yksityiset toi-
mijat eriarvoiseen asemaan. Kdytanndssa tilanne tarkoittaa sitd, ettd yksityisen toimijan
kohdalla tietosuojalain rikkominen johtaa organisaatioon kohdistuvaan seuraamusmak-
suun, kun taas julkisen toimijan kohdalla kyseeseen tulee yksittdiseen virkamieheen koh-
distuva virkavelvollisuuden rikkominen ja sitd kautta rikosoikeudellinen vastuu. Langin ja
Haavikon (2019) mukaan toisistaan poikkeavat seuraamusjarjestelmat saattavat johtaa
perusteettomiin ja erisuhtaisiin vastuisiin erityisesti alihankintaketjuissa ja ulkoistuksissa

julkisen toimijan hankkiessa palveluita yksityisiltd toimijoilta.>®

58 peVL, vp, 14/2018, s. 20-21; HE 9/2018 vp, s. 105-106.
%9 Haavikko & Lang, 2019, s. 5-6.
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Oikeusministerion EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen taytantoonpanoryhman (TATTI)
mietinndissa on puolestaan kritisoitu virkavastuuseen perustuvaa seuraamusjarjestel-
maa erityisesti siitd nakokulmasta, etta virkavastuu kohdistuu yksittdiseen luonnolliseen
henkilodn, vaikka rekisterinpitdjana tai henkilotietojen kasittelijana ei tosiasiallisesti
toimi yksittdinen virkamies, vaan laajempi organisaatio tai julkinen toimija. Mietinngdissa
todettiin, ettei virkavastuuseen perustuvaa seuraamusjarjestelmaa voida pitaa tehok-
kaana ja oikeasuhtaisena tilanteissa, joissa rikosoikeudellinen vastuu kohdistuu henki-
166N, jolla ei ole ollut totisasiallista vaikutusvaltaa henkil6tietojen kasittelyyn. Haasteeksi
seuraamusjarjestelmien valisessa punninnassa on nahty myos julkisen toiminnan erityis-
piirteet, silla yksityisella sektorilla henkil6tietojen kasittelyperuste perustuu usein rekis-
terdidyn lupaan ja vapaaehtoisuuteen, kun taas viranomaisten toiminnassa kasittelype-

ruste ei valttamatta ole rekisterdidyn suostumukseen perustuva.®®

Sittemmin oikeusministerio on aloittanut esiselvityshankkeen koskien tietosuojalainsaa-
dannoén rikkomisesta johtuvien hallinnollisten sanktioiden maardaamisesta viranomai-
selle. Selvitys on kdynnistetty pdaaministeri Orpon hallitusohjelman pohjalta, jossa on
maaritelty hallituksen toteuttavan kansallisen tietosuojalainsdaadannon kokonaisuudis-
tuksen, jonka yhteydessa tietosuojaloukkauksista aiheutuvat hallinnolliset sanktiot ase-

tettaisiin koskemaan nykysaadntelysta poiketen my®és julkista sektoria.®!

2.2.3 Kansainvalisista oikeussuojakeinoista

Hallinto-oikeudellisesta nakokulmasta viranomaisten toiminnan tulee olla lainmukaista,
ennakoitavaa ja valvottavaa. Edelld mainitut tekijat ovat osa oikeusturvaa ja sitd kautta
oikeusvarmuutta. Oikeusturvaan sisaltyvat jalkikateiset eli korjaavat toimenpiteet voivat
tulla kyseeseen viranomaisen antaman hallintopaatéksen, tassa tapauksessa hallinnolli-
sen sanktion kohdalla, kun viranomaisen suorittamassa hallintotehtavassa on tapahtu-

nut virhe, laiminlyénti, lainvastainen menettely tai muu oikeudenloukkaus.%?

60 Oikeusministeri®, 2017, s. 24-26.
61 Ojkeusministerio, 2025, s. 7.
62 M3enpas, 2019,s. 1 & 6.
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Mikali asianomaisen oikeussuojaa tai muita ihmisoikeuksia on loukattu, eika oikeuden-
loukkausta saada korjatuksi kansallisin oikeusturvakeinoin, on asia mahdollista saattaa
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen arvioitavaksi. Euroopan ihmisoikeussopimuksen
(EIS) 35 artiklan 1 kohdan mukaan asian saattaminen Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
men arvioitavaksi edellyttaa, etta oikeudenloukkauksen osalta kaikki kansalliset oikeus-
suojakeinot on kaytetty. Kdytanndssa tama tarkoittaa, etta korkein hallinto-oikeus on an-
tanut paatoksensa kasiteltavassa asiassa. Kotimaisten oikeuskeinojen kayttamisen vaati-
muksen taustalla on ensinnakin periaate siita, etta valtiolla on mahdollisuus mahdollisen
oikeudenloukkauksen korjaamiseen ennen kansainvalista prosessia ja toiseksi toissijai-
suusperiaate, joka tarkoittaa ihmisoikeuskontekstissa sitd, etta oikeudet tulee ensisijai-
sesti turvata kansallisen oikeusjarjestyksen tasolla. Lisdksi kotimaisten oikeuskeinojen
kayttamisen vaatimus katsotaan osaksi kansainvalisen oikeuden saannostda sen osalta,
ettd vain tehokkaisiin oikeuskeinoihin on turvauduttava.®® EIS 35 artiklan 1 kohta sisaltaa
my0s vaatimuksen siitd, etta valitus Euroopan ihmisoikeustuomioistuimeen on tehtava

kuuden kuukauden kuluessa lopullisen kansallisen paatoksen antopaivasta.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 34 artiklan mukaan “tuomioistuin voi ottaa vastaan
valituksia, joissa yksityishenkil®, kansalaisjarjesto tai ryhma vaittdaa jonkun korkeista so-
pimuspuolista loukanneen sen yleissopimuksessa tai poytakirjoissa tunnustettuja oi-
keuksiaan”. Kaytannossa tama tarkoittaa ihmisoikeusloukkausta ja valitus voidaan ottaa
tutkittavaksi padsaantoisesti ainoastaan, mikali valituksen tekija on vaitetyn ihmisoikeus-
loukkauksen uhri®*E Euroopan ihmisoikeussopimukseen siséltyvia perusoikeuksia ovat
esimerkiksi oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin (EIS 6 artikla), ei rangaistusta
ilman lakia (EIS 7 artikla), oikeus tehokkaaseen oikeussuojakeinoon (EIS 13 artikla) ja syr-

jinnan kielto (EIS 14 artikla).

63 Pellonpai ja muut, 2018, s. 206—208.
64 Pellonpaa ja muut, 2018, s. 438.
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2.3 Hallinnollisten sanktioiden historia EU-oikeudessa

Tassa alaluvussa kuvataan tiiviisti, miten EU-oikeudessa on historiallisesti perusteltu seu-
raamusjdrjestelmien tehokkuutta ja jasenvaltioiden velvollisuutta turvata unionin oikeu-
den toteutuminen. Tarkoituksena ei ole esittda kattavaa EU-sanktiohistorian kuvausta,
vaan tuoda esiin ne kehityslinjat, jotka selittavat hallinnollisten sanktioiden yleistymista

ja taustoittavat niiden perus- ja ihmisoikeudellista riippuvuutta myéhemmissa luvuissa.

Historiallisesti hallinnollisten sanktioiden kdyton yleistyminen EU-lainsddadannossa poh-
jautuu pitkalti EU:n ja sen jasenvaltioiden valiseen tasapainotteluun siitda, miten paljon
EU:lla on toimivaltaa puuttua siihen, miten jasenvaltioissa valvotaan kansainvalisen
lainsaadannon noudattamista, ja edelleen puututaanko oikeudenloukkauksiin riittavalla
tasolla. Silloisen Euroopan talousyhteison (ETY) jasenvaltiot eivat olleet valmiita siir-
tdmaan toimivaltaa rikosoikeuden alalla ETY:lle, perustuen esimerkiksi siihen, etta riko-
soikeuden soveltamisessa oli kansallisia eroavaisuuksia, eivatka jasenvaltiot ndin ollen
ndhneet mahdollisuutta valtiollisesta suvereniteetistaan luopumiselle rikosoikeuden
alalla. Hallinnollisia sanktioita sovellettiin ensivaiheessa erityisesti kilpailuoikeuden alalla
osana taloudellista valvontaa. Jasenvaltioiden tehtavaksi jai implementoida Euroopan ta-
lousyhteisén saannot osaksi kansallista lainsaadantoa. ETY:n toimivaltuudet rajoittuivat
kuitenkin implementointivaateiden tayttamisen valvomiseen, eika yhteisolla ja edelleen
Euroopan komissiolla ollut toimivaltaa puuttua talousyhteisén jasenvaltioiden kan-
sainvalisen lainsdadannon valvonnan riittavyyteen ja siihen, maarattiinko rikkomuksista

oikeasuhtaisia ja riittavia rangaistuksia®:

Euroopan unionin tuomioistuin, tapaus C-68/88, Komissio v. Kreikka (21.9.1989): Komissio
nosti Kreikkaa vastaan kanteen, silla se katsoi, etta Kreikka on laiminlyonyt jasenvelvoittei-
taan jattdessaan takaisinperimatta maksamattomia maatalousmaksuja. Tapauksessa
Kreikkaan oli tuotu kolmansista maista maissia, josta ei ollut maksettu tuontimaksua. Kol-
mansista maista tuodun maissin maatalousmaksut olisi pitanyt tilittda edelleen komissi-
olle. Kreikka ei ollut kdynnistanyt toimenpiteitd maksamattomien maksujen perimiseksi.
Kreikka ei EU:n (silloinen EY) jasenvaltiona ollut myoskaan aloittanut rikosoikeudellista tai
kurinpidollista menettelya yhteison oikeuden rikkojille. Komissio perusteli, ettd vaikka

85 de Moor-van Vugt, 2012, luku 2.1 The starting point.
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jasenvaltioilla on kompetenssi maarata lainrikkomisesta asetettavista rangaistuksista, tu-
lee jasenvaltioiden asettamien seuraamusten olla tehokkaita, oikeasuhteisia ja varoittavia.
Lisaksi komissio painotti, ettd yhteison oikeuden rikkomiseen tulee suhtautua samalla va-
kavuudella, kuin kansallistenkin lakien kohdalla.®®

Edelld mainittu Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu korosti jasenvaltioita velvoit-
tavaa lojaliteettiperiaatetta, joka on kirjattu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopi-
muksen (SEUT) 4 artiklan 3 kohdassa®’. Artiklan mukaan EU:n toimielinten ja jasenvalti-
oiden on toimittava vilpittdmassa yhteistydssa varmistaakseen unionin tavoitteiden ja
lainsaadannon tehokkaan toteutumisen. Lojaliteettiperiaate tarkoitti tassa yhteydessa
sitd, ettd jasenvaltioiden on valvottava EU:n intressien ja velvoitteiden tayttymista yhta
tehokkaasti, kuin kansallisesta saantelystd kumpuavia intresseja ja velvoitteita.%®[Rat-
kaisu muutti oikeudentilaa niin, ettd vaikka EU:lla ei ollut suoraa toimivaltaa maarata
asetettavista rangaistuksista, arvioi se lojaliteettiperiaatteen tayttymista sen mukaan,
millaisia rangaistuksia jasenvaltiot yhteison oikeuden rikkomisesta maarasivat. Jasenval-
tioilla oli kuitenkin edelleen periaatteen tasolla kompetenssi paattaa siitd, maarattiinko
yhteison oikeuden rikkomuksista rikosoikeudellisia vai hallinnollisia rangaistusseuraa-
muksia.®*Hopulta EU:n kompetenssi maarita sanktioita vahvistui EU-oikeuskaytdnnon

kautta:

Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisussa C-240/90, Saksa v. komissio Euroopan ko-
missio vaati, ettd kansallisten viranomaisten on vaadittava perusteetonta taloudellista
maataloustukea saanutta toimijaa aiheettomasti maksetun tuen palauttamisen lisaksi
maksamaan sanktiota, kun voidaan katsoa, etta tukea on maksettu aiheettomasti vakavien
rikkomusten vuoksi tilanteessa, jossa maatalouden harjoittaja on vastuussa virheellisen
tuen maksamisesta esimerkiksi annettuaan virheellisia tietoja. Lisaksi virheellistd tietoa
antanut ja sitd kautta perusteetonta tukea saanut toimija tuli Euroopan komission nake-
myksen mukaisesti jattdada maaraajaksi kaikkien maatalouden tukiohjelmien ulkopuolelle.
Saksan hallitus kiisti tapauksessa yhteison ja komission toimivallan seuraamusten asetta-
misen osalta rinnastaen osan Euroopan komission vaatimuksista rikosoikeudellisiin seu-
raamuksiin, joihin EU:n neuvostolla tai komissiolla ei etenkdan olisi toimivaltaa silloisten
yhteisdn sopimusten puitteissa. Saksan kanteen mukaisesti tallaisten seuraamusten aset-
tamisen legitimiteetti oli vain lainsdatajalla, eikd sanktioiden asettamisen voitu katsoa

86 Euroopan unionin tuomioistuin, tapaus C-68/88, Komissio v. Kreikka (21.9.1989).
57 Euroopan unionin toiminnasta tehty sopimus (SEUT), 4 artiklan 3 kohta.

68 Kettunen, 2016, s. 485.

9 de Moor-van Vugt, 2012, 2.2 Filling the cap.
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EU:n taytantéonpanovallan piiriin. Tapaus ratkaistiin lopulta EU:n hyvaksi ja Saksan nos-
tama kanne hylattiin.”

Euroopan unionin tuomioistuimen tapauksen myo6ta katsottiin, etta sanktioiden maaraa-
misen voitiin katsoa kuuluvan EU:n toimivaltaan osana sisamarkkinoiden suojaamista
edistiden taloudellisia tavoitteita ja titen myos yhtenaistden politiikkaa’t. EU:n ja sen toi-
mielinten toimivaltaa vahvistettiin jalleen korostamalla Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen 4 artiklan 3 kohtaa koskien lojaalin yhteistyén periaatetta.’? Lojaalin
yhteistyon periaatteella perusteltiin velvollisuutta puuttua yhteisén oikeudenrikkomuk-
siin, joka tarkoitti kdytannossa riittavien seuraamusjarjestelmien kayttéonottoa jasenval-
tioissa, seka sitd, ettd EU-oikeuden etusijan mukaisesti jasenvaltioiden tulee asettaa
sanktiot EU-lainsdaadannon oikeudenloukkauksille, vaikka kansallisen lainsaadannon mu-
kaan teko ei tulisikaan rangaistavaksi, aivan kuten ratkaisussa Euroopan unionin tuo-
mioistuin, tapaus C-68/88, Komissio v. Kreikka (21.9.1989). Riittdva ja oikeasuhtainen
rangaistus voi joissakin tapauksissa tarkoittaa rikosoikeudellisen rangaistuksen maaraa-
mista.”3 Taten, vaikkei EU:lla ollut toimivaltaa rikosoikeuden alalla suhteessa jasenvalti-
oihin, pystyi se edellda mainittuihin seikkoihin vedoten vaikuttamaan siihen, millaisia ran-
gaistuksia jasenvaltion tuli EU-oikeuden rikkomisesta maarata. Nain ollen EU sai valillista
toimivaltaa rangaistusten maadraamisen osalta. Myéhemmin EU:n oikeuskaytannon
myo6ta hallinnollisten sanktioiden maaraaminen vahvistui tietyilla oikeudenaloilla kuten

ymparistdn suojelussa’.
2.4 Hallinnollisten sanktioiden ja rikosoikeudellisten rangaistusten vali-
nen rajanveto

Vertaillessa Euroopan maita ja niiden oikeusjarjestysta suhteessa hallinnollisiin sanktioi-

hin ja rikosoikeudellisiin rangaistuksiin, voidaan tunnistaa erilaisia kdytantoja. Saksan

70 Euroopan unionin tuomioistuin, tapaus C-240/90, Saksa v. komissio (20.9.1990).
1 de Moor-van Vugt, 2012, 2.3 A question of competence; Herlin-Karnell, 2014, s. 4.
72 Euroopan unionin toiminnasta tehty sopimus (SEUT), 4 artiklan 3 kohta.

73 de Moor-van Vugt, 2012, 2.2 Filling the cap.

74 de-Moor-van Vugt, 2012, 2.3 A question of competence
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oikeusjarjestelmdssa on tehty selva rajanveto hallinnollisen sanktion ja rikosoikeudelli-
sen rangaistuksen valille, ja nain ollen Saksan mallista on melko yksiselitteisesti maaritel-
tavissa, kasitellaanko rikkomus rikosoikeudellisen vai hallinnollisen seuraamusjarjestel-
man mukaisesti.”> Saksan mallissa hallintorikosoikeus muodostaa oman oikeudenalansa,
joka on osa rikosoikeudellisen seuraamusjarjestelman kokonaisuutta. Erityisistad proses-
sisdadanndistaan huolimatta Saksassa hallinnollisiin sanktioihin sovelletaan osaa rikosoi-
keudellisista oikeusturvavaatimuksista. Saksassa hallinnollisia sanktioita on perinteisesti

sovellettu moitittavuudeltaan vihaisempiin rikkomuksiin.”®

Sen sijaan joissakin maissa, kuten Italiassa hallinnolliset sanktiot on tunnustettu osaksi
oikeusjarjestelmaa erityisesti korvaamaan rikosoikeudellisia rangaistuksia, kun taas esi-
merkiksi Ruotsissa joidenkin rangaistusten kohdalla on vaikea maaritelld, onko kyse ri-
kosoikeudellisesta rangaistuksesta vai hallinnollisesta seuraamuksesta erityisten seuraa-
muksien luonnetta maarittelevien sdaddsten puuttuessa.’’ Vertailu osoittaa, ettei hallin-
nollisten sanktioiden ja rikosoikeudellisten rangaistusten valinen rajanveto ole euroop-
palaisessa oikeusjarjestelmassa yhtendinen, vaan se vaihtelee seuraamusjarjestelmien

rakenteen mukaan.

Hallinnolliset rangaistusseuraamukset ovat luonteeltaan erityisia esimerkiksi oikeuden-
alajaottelun, ja nain ollen oikeusprosessuaalisten erityispiirteidensa kannalta. Oikeuskir-
jallisuudessa hallinnolliset rangaistukset on luettu esimerkiksi muiden rikosasioiden
alle’®. M3enp&a (2007) ja Halila (2010) kayttavat hallinnollisten sanktioiden yhteydessa
hallinnollisen rikosprosessin -termia’?, ja hallinnollisten sanktioiden on esitetty muodos-
tavan jopa oman oikeudenalakohtaisen sektorinsa®E Taméa vahvistaa nikemysta siité,
ettd hallinnolliset sanktiot sijoittuvat rikosoikeudellisen rangaistuksen ja tavanomaisen

hallintopaatoksen valimaastoon.

7> paliero, 2013, s. 8-11.

76 Raitala, 2009, s. 287-288.

77 paliero, 2013, s. 8-11.

78 Ks. esim. Hirveld & Heikkild, 2017, s. 454.
7® Maenpaé, 2007, s. 22; Halila, 2010, s. 197.
80 Kiiski, 2009, s. 37.
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Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytanndssa hallinnolliset rangaistusluon-
teiset seuraamukset on rinnastettu rikosoikeudellisiin sanktioihin, mikali seuraamuksen
luonne ja ankaruus tayttavat tietyt kriteerit. Tall6in rangaistuksia maarattaessa kysee-
seen tulee soveltaa Euroopan ihmisoikeussopimuksen maarayksia koskien rikossyy-
tettd8!E Se, milloin Euroopan ihmisoikeussopimuksen mukaiset rikossyytettd koskevat
maaraykset tulevat hallinnollisten sanktioiden kohdalla sovellettavaksi edellyttaa seuraa-

muksen yksityiskohtaista arviointia.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen asettamat oikeusturvavaatimukset rikossyytettd kos-
kien eivat kuitenkaan ole yksiselitteiset hallinnollisten rangaistusseuraamusten kohdalla,
silla esimerkiksi tapauksessa Jussila v. Suomi (2006) asianomaiselle ei mydnnetty valitus-
lupaa koskien veronkorotusta. Asianomaista oli kuultu vain kirjallisesti, eika suullista ka-
sittelya ollut jarjestetty. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ei katsonut, etta tapauksessa
olisi loukattu oikeusturvaa siita huolimatta, etta suullinen kasittely on erityinen oikeus-
turvatae rikosprosessissa. Muun muassa kyseinen oikeustapaus on luonut oikeudentilan,
jonka mukaisesti hallinnollisia sanktioita koskevassa kasittelyssa ei ole valttamatonta
noudattaa kaikkia rikosprosessiin kohdistuvia menettelyvaatimuksia, perustuen siihen,
ettei hallinnollisten sanktioiden voida katsoa kuuluvan rikosoikeudellisen vastuun ydin-
alueelle. Niin sanotusti kevennetyn oikeussuojan soveltaminen hallinnollisten sanktioi-
den kohdalla on perusteltavissa myos niiden taustalla olevaan tehokkuusajatteluun no-
jautuen. Jotta rangaistusmenettely on rikosprosessia ketterampi, voi kyseeseen tulla ri-

kosoikeudelliselle rangaistukselle tyypillisestd vahvasta oikeussuojasta poikkeaminen.8?

Oikeusteoreettisesti hallinnollisten sanktioiden asemaa oikeusjarjestyksessa voidaan ar-
vioida esimerkiksi subjekti- ja intressiteorian kautta. Subjektiteorian mukainen jako yksi-

tyisoikeudelliseen ja julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen on selked: mikali

81 Engel ym. V. Alankomaat, EIT 8.6.1976, tapaus nro 5100/71; HE 29/2018 vp, s. 40.
82 HE 29/2018 vp, s. 40; Pellonpia ja muut, 2012, s. 574; EIT tapaus Jussila v. Suomi (23.11.2006).; Kuusela,
2020, s. 80.
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oikeussuhteen yhtena osapuolena toimii julkisoikeudellinen oikeushenkil®, on oikeus-
suhde talléin julkisoikeudellinen. Intressiteorian mukaisesti sen sijaan oikeussuhteen
luonteen yksityis- ja julkisoikeudellisen valilla maaraa osapuolten valinen asema toisiinsa
nahden. Intressiteorian mukaisesti oikeussuhde on julkisoikeudellinen, mikali julkisoi-
keudellinen toimielin tekee esimerkiksi hallintopaatdksen, ja kdyttaa talldin luonnolli-
sesti julkista valtaa. Yksityisoikeudellinen oikeussuhde intressiteorian mukaisesti sen si-
jaan on silloin, kun julkisoikeudellinen toimija on oikeussuhteen osapuolena yksityisen
autonomian kayttdjana esimerkiksi vuokrasuhdetta laadittaessa.®® Oikeusteoreettisesti
subjekti- ja interssiteorioiden pohjalta arvioitaessa hallinnollisten sanktioiden asema oi-
keusjarjestyksessa on selked, teorioiden mukaisesti hallinnollisten rangaistusseuraamuk-
sien kdytossa on kyse julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta. Koillinen (2006) linjaa, etta
oikeusjarjestyksen vastaisesta teosta maarattava sanktio sisaltaa kiistamatta julkisen val-
lan kayttoa, silla julkisen vallan kayton piiriin katsotaan kuuluvan yksipuoliset hallinto-

paatokset, joissa oikeussuhteen toisena osapuolena on yksityinen oikeussubjekti®*.

Hallinnollisten seuraamusten ja rikosoikeudellisten rangaistusten samankaltaisesta luon-
teestaan huolimatta nahdaan seuraamusten asettuvan yhteiskunnassa erilaiseen ase-
maan. Rikosoikeudellisiin rangaistuksiin sisaltyy suurempi sosiaalinen stigma verrattuna
hallinnollisiin seuraamuksiin, jonka lisdksi rikosoikeudellisen rangaistuksen voidaan kat-
soa olevan taloudellista hallinnollista seuraamusta raskaampi rangaistuksen ollessa esi-
merkiksi vankeusrangaistus.®> Galbiatin ja Garouban (2007) mukaan yhten3 selittdvini
tekijana sille, etta rikosoikeudelliseen rangaistukseen sisdltyy hallinnollista sanktiota
vahvempi stigma saattaa olla se, ettd rikosoikeudelliseen tuomioon sisaltyy perusteelli-
sempi syyteharkinta ja ndin ollen rikosoikeudellinen rangaistus olisi katsottavissa luotet-

tavammaksi verrattuna hallinnolliseen rangaistusseuraamukseen 86E Rikosprosessin

8 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 32-33

84 Koillinen, 2006, s. 94. Julkisen vallan kiytén tunnusmerkkien voidaan katsoa olevan tulkinnanvaraisia,
mutta Koillinen (2006) linjaa, ettd voimakeinojen kdyton lisdksi on selvaa, ettd yksipuoliset norminanto-,
lainkdytto- ja hallintopdatokset on katsottava julkisen vallan kdytoksi silloin, kun niiden vaikutus ulottuu
yksityisiin oikeussubjekteihin.

85 Kirner, 2022, Possible concepts of criminal and administrative sanctions in EU law.

8 Galbiati & Garoupa, 2007, s. 281.
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pdavaiheet ovat esitutkinta, syyteharkinta, oikeudenkadynti tuomioistuimessa ja rangais-
tuksen taytantoonpano?®’. Tarkastellessa keskeisia rikosoikeudellisia periaatteita, nousee
syyllisyysperiaate keskeiseen osaan. Syyllisyysperiaatteeseen edelleen sisaltyy nulla
poena sine culpa -periaate, jolla tarkoitetaan sita, ettei ketdaan saa tuomita rangaistuk-
seen ilman syyllisyyttd.88iIN&in ollen rikosprosessiin on sovellettava Perustuslain 21§:n

oikeusturvavaatimusta, joka sisaltaa oikeuden tulla kuulluksi.

Rikosprosessiin kuuluu siis olennaisena osana syyllisyyden arviointi, joka toteutuu rikos-
asian tuomioistuinkasittelyssa. Hallintoprosessin etenemisen voidaan sen sijaan katsoa
olevan tdysin erilainen. Asianosaisen valittaessa hallinnollisesta sanktiosta eli hallinto-
paatoksestd, hanelle on jo maaratty rangaistusseuraamus esimerkiksi viranomaisen ar-
vioinnin perusteella. Asianosaista ei siis valttamatta ole kuultu ennen paatoksesta valit-
tamista ollenkaan.® Onkin syyt3 arvioida, jagko hallinnollisen sanktion maaraaminen ja
maaradamisen arvioiminen liikaa yksittdisen viranomaisen arvioinnin varaan. Vaikka vi-
ranomaista toki velvoittaa virkavastuu, olisi huomionarvoista tarkastella, onko kaikissa
tapauksissa maarattya hallinnollista sanktiota ja sen asianmukaisuutta arvioitu riittdvasti
ennen hallintopaatéksen tekemista. Arviointi voisi oikeusturvan kannalta tulla kyseeseen
erityisesti sellaisten hallinnollisten sanktioiden kohdalla, joissa hallinnollisen sanktion
maadraaminen tapahtuu yksittdisen viranomaisen toimesta, eika esimerkiksi seuraamus-

kollegion tekeman arvioinnin perusteella.

2.4.1 Engel-kriteerit

Hallinnollisten sanktioiden rikosoikeudellisen luonteen arviointia varten Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen oikeuskaytanndssa on kehitetty Engel-kriteerit. Ennen kriteerien

muodostumista EIT:n ratkaisussa Engel ja muut v. Alankomaat °Evuonna 1976

87 Jokela, 2018, s. 8.

8 Melander, 2015, s. 54. Syyllisyysperiaatteen mukaisesti rangaistusvastuu edellyttia subjektiivista syylli-
syyttd. Rangaistusvastuuta syyllisyysperiaatteen pohjalta arvioitaessa oleellista on, etta yksil6lla on ollut
kyky ja tilaisuus toimia toisin. Mikali mahdollisuutta toisenlaiseen toimintatapaan ei voida tunnistaa, ei
yksil6on voi kohdistaa syyllisyysmoitetta, eikd hanta voida ndin ollen rangaista.

8 Tarkka, 2016, s. 492-493

% Engel ym. V. Alankomaat, EIT 8.6.1976, tapaus nro 5100/71.
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hallinnollisten sanktioiden rikosoikeudellista luonnetta ei systemaattisesti tunnustettu
oikeuskaytanndssa. °* Engel-kriteeristd on vakiintunut keskeiseksi vélineeksi arvioitaessa,
milloin seuraamus on rinnastettava Euroopan ihmisoikeussopimuksen nakdkulmasta ri-

kosoikeudelliseen syytteeseen?®?.

Engel-tapauksessa EIT arvioi sotilaille maarattyjen kurinpitoseuraamusten luonnetta ja
sitd, oliko kyseessa Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa tarkoitettu rikossyyte.
Tuomioistuin kehitti arviointia varten kolme kriteerida. Ensimmadisena tarkastellaan seu-
raamuksen luokittelua kansallisessa oikeudessa. Tama kriteeri ei kuitenkaan ole ratkai-
seva, vaan ainoastaan lahtokohta arvioinnille. EIT on korostanut Engel-tapauksessa, etta
vaikka sopimusvaltiolla on oikeus erottaa rikosoikeudellinen rangaistus ja hallinnollinen
sanktio kansallisessa oikeudessa toisistaan, tdman ei tule johtaa ihmisoikeussopimuksen
rikosoikeudellisten takeiden kiertamiseen. Tuomioistuin totesi, ettd kansallinen luokit-
telu on vain Idhtokohta, jolla ei itsessddn voida syrjayttaa sopimuksen 6 artiklan sovelta-
mista.’ Lihtokohtaisesti teon dekriminalisointi ei mydskain ole peruste poiketa 6 artik-

lan soveltamisesta®?.

Toisena kriteerina arvioidaan seuraamuksen luonnetta. Tassa yhteydessa keskeista on se,
sisaltadakod seuraamus rankaisevia ja ennaltaehkaisevia peltovaikutuksellisia piirteitd. Mi-
kali seuraamuksen tarkoituksena on lainvastaisen kayttaytymisen moitittavuuden ilmai-
seminen ja tulevien rikkomusten ehkdiseminen, on kyse tyypillisista rikosoikeudellisista
elementeistd. EIT on ratkaisussaan korostanut, ettd rankaiseva ja pelotevaikutteinen
luonne puoltaa seuraamuksen rikosoikeudellista luonnetta riippumatta sen muodolli-
sesta prosessuaalisesta luokittelusta.®> Seuraamuksen luonnetta arvioitaessa Engel-kri-
teerien arvioinnissa merkitystd on myos silld, kohdistuuko sdannds laajaan ja ennalta ra-

jaamattomaan joukkoon eika vain rajattuun erityisryhmaan®.

%1 Kuusela, 2020, s. 86.

92 Maenpéad, 2023, s. 211.

% Engel ym. V. Alankomaat, EIT 8.6.1976, tapaus nro 5100/71.
9 Pellonpaa ja muut, 2018, s. 643.

% Engel ym. V. Alankomaat, EIT 8.6.1976, tapaus nro 5100/71.
% Hirvela & Heikkila, 2017, s.351.
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Kolmantena kriteerind tarkastellaan seuraamuksen ankaruutta. Seuraamuksen merkit-
tava ankaruus voi itsessdan johtaa siihen, etta sitd on pidettava rikosoikeudellisena ran-
gaistuksena. Erityisen tuntuvat taloudelliset seuraamukset voivat tayttaa taman kritee-
rin.®’ERangaistuksen ankaruutta arvioitaessa tarkastelun kohteena on seuraamuksen
luonne ja ankaruus objektiivisesti arvioituna, ei yksittdistapauksessa tosiasiallisesti maa-

ratty seuraamus®,

Tapauksessa Oztiirk v. Saksa EIT arvioi, oliko kansallisessa oikeudessa hallinnolliseksi luo-
kiteltu liilkennerikkomukseen perustuva seuraamus katsottava EIS 6 artiklassa tarkoitetuksi
rikossyytteeksi. Tuomioistuin totesi, ettei kansallinen luokittelu ole ratkaiseva, vaan arvi-
ointi on tehtava Engel-kriteerien perusteella. Erityistda painoarvoa annettiin sille, etta seu-
raamusta koskeva sdannds soveltui yleisesti tienkayttdjiin ja ettd sen tarkoituksena oli ran-
gaista ja ehkaista sdantelyn vastaista kayttaytymista. Vaikka seuraamus oli maaraltaan va-
hainen eika siihen liittynyt vapaudenmenetysta, EIT katsoi seuraamuksen luonteen viittaa-
van rikosoikeudelliseen seuraamukseen. Nadin ollen menettelya pidettiin EIS:n kannalta ri-
kosasiana.®®

Engel-kriteerit muodostavat keskeisen arviointivdlineen sen maarittamisessa, milloin
hallinnollinen sanktio on rinnastettavissa rikosoikeudelliseen rangaistukseen, jolloin
my0s rikosoikeudelliset oikeusturvatakeet tulevat sovellettavaksi hallinnollisen sanktion
maaraamisessa. Kriteereita ei sovelleta mekaanisesti, vaan ne toimivat vaihtoehtoisina
arviointiperusteina. Samalla niiden yhteisvaikutus on otettava huomioon tilanteissa,
joissa yksittdisen kriteerin perusteella ei ole mahdollista tehda selkedd johtopaatosta
seuraamuksen luonteesta.’® Tapaus Oztiirk v. Saksa osoittaa, ettd Engel-kriteerien so-
veltamisessa ratkaisevaa ei ole seuraamuksen kansallinen luokittelu tai sen lievyys, vaan

seuraamuksen aineellinen luonne ja tarkoitus.

97 Engel ym. V. Alankomaat, EIT 8.6.1976, tapaus nro 5100/71.
% Hirvel3 & Heikkild, 2017, s. 351.

9 Oztiirk v. Saksa, EIT 21.2.1984, tapaus nro 8544/79.

100 M3enp&a ja muut, 2019, s. 20.
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3 Perus- ja ihmisoikeuksista

3.1 Perus- ja ihmisoikeusjarjestelma

Perus- ja ihmisoikeusjarjestelma voidaan jakaa kolmeen jarjestelmaan: kotimaiseen pe-
rusoikeusjarjestelmaan, kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin seka EU:n perusoikeuk-
siin.’%1 Nam3 jarjestelmat muodostavat kokonaisuuden, jossa perus- ja ihmisoikeuksien
turvaaminen toteutuu osin rinnakkaisesti ja osin toisiaan tdydentden.'%> Suomessa kan-
sallinen perusoikeusjarjestelma on kehittynyt pitkalti vuoden 1995 perusoikeusuudistuk-

sen myota.19 Perustuslain 2. luvun 6 §-23 §:ss3 on turvattu perusoikeudet.

EU:n perus- ja ihmisoikeuksia koskeva saantely on kehittynyt pitkalti EU-tuomioistuimen
ratkaisukdytannon kautta, jonka myo6ta perus- ja ihmisoikeuksia koskeva saantely on va-
kiintunut osaksi EU:n primaarinormistoa. Perus- ja ihmisoikeudet kirjattiin vuonna 2000
laadittuun perusoikeuskirjaan, joka on vuonna 2009 tehdyn Lissabonin sopimuksen
myota ollut osa EU:n primaarinormistoa.’?*EU:n primaarinormistoon kuuluu perusoi-
keuskirjan lisaksi perussopimukset eli Euroopan unionista tehty sopimus (SEU) ja Euroo-

105

pan unionin toiminnasta tehty sopimus'®>. Perussopimukset maarittavat unionin toimi-

vallan rajat, joiden puitteissa EU:n perusoikeudet tulevat sovellettaviksi jasenmaissa'®.

EU:n perusoikeuksien kokonaisuuteen voidaan katsoa primaarinormiston lisaksi sisalty-
van Euroopan ihmisoikeussopimus, EU:n ja Euroopan neuvoston hyvaksymat sosiaaliset
peruskirjat seka Euroopan unionin tuomiomioistuimen ja Euroopan unionin ihmisoikeus-

tuomioistuimen  oikeuskdytantd. !°7E Euroopan  ihmisoikeussopimus  toimii

101 Ojanen, 2009, s. 1.

102 ks, jaljempéana luku 3.2.

103 Ojanen, 2009, s. 1.

104 Raitio & Tuominen, 2020, s. 210.
105 Raitio & Tuominen, 2020, s. 77.
106 Rajtio & Tuominen, 2020, s. 226.
107 Raitio & Tuominen, 2020, s. 336.
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perusoikeussuojan vahimmaistasona, eika unionin perusoikeussuojan voida katsoa alit-

tavan ihmisoikeussopimuksessa taatun suojan tasoa®®,

Kansainvalisten ihmisoikeussopimusten osalta Suomi on sitoutunut Euroopan neuvos-
tossa (EN), Kansainvélisessa tyojarjestossa (ILO) seka Yhdistyneissa kansakunnissa (YK)
laadittuihin ihmisoikeussopimuksiin. Oikeusturvan ja nain ollen myds hallinnollisten
sanktioiden nakokulmasta keskeisin ndistd on Euroopan neuvostossa laadittu ihmisoi-
keuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehty yleissopimus eli Euroopan ihmisoikeus-
lisapoytakirjoineen. Euroopan ihmisoikeussopimus on kansainvalisoikeudellisesti si-

tova.10?

Hallinnollisten sanktioiden kohdalla perus- ja ihmisoikeuksien merkitys korostuu seka
saantelyn ettd sen soveltamisen tasolla. Perustuslakivaliokunnan nakemyksen mukai-
sesti hallinnollisten sanktioiden maaraamiseen sisaltyy merkittavaa julkisen vallan kayt-
163, jonka vuoksi saantelylle asetetaan useita perus- ja ihmisoikeusvelvoitteista johtuvia
vaatimuksia. Tama edellyttdd esimerkiksi sitd, ettd hallinnollisia sanktioita koskevan
saantelyn on oltava riittavan tasmallista ja tarkkarajaista seka etta saantelyssa turvataan
hallinnollisen sanktion kohteen oikeusturva riittivalld laajuudella.'® Tama tarkoittaa hal-
linnollisten sanktioiden kohdalla sitd, ettd perus- ja ihmisoikeudet eivat ainoastaan suo-
jaa yksiloa julkisen vallan kayto6ltd, vaan ne toimivat hallinnollisia sanktioita koskevassa

saantelyvalmistelussa myos ohjaavina ja rajoittavina periaatteina.

3.2 Perusoikeuksien ja ihmisoikeussopimusten valinen tulkinta

Perusoikeudet on vahvistettu kansallisessa valtiosdannossa eli perustuslaissa, kun taas
ihmisoikeudet on vahvistettu kansainvalisissa sopimuksissa. Normihierarkkisesta erosta

huolimatta perus- ja ihmisoikeuksissa on pitkdlti kyse samojen oikeuksien

108 Ojanen, 2009, s. 109.
109 Ojanen, 2009, s. 1.
110 Hallberg ja muut 2005, Perusoikeudet kdytannon tilanteissa: Perusoikeuksien sovellettavuus.
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turvaamisesta. 111 EPerustuslailla on kaytdssa korotettu lainvoima ja sen sddtidminen,
muuttaminen tai kumoaminen tulee tehda erityisessa lainsaatamisjarjestyksessa. Tama
asettaa perustuslain ja tatd myota perusoikeudet oikeudelliselta luonteeltaan pysyvaan

ja erityiseen asemaan.!?

Ihmisoikeudet ovat alueellisessa tai kansainvalisoikeudellisessa sopimuksessa eli ihmis-
oikeussopimuksessa tunnustettuja perustavanlaatuisia ja erityisia oikeuksia, jotka kuulu-
vat yhdenvertaisesti ja syrjimattomasti kaikille henkilon taustasta tai ominaisuuksista
riippumatta. Ojanen (2009) tiivistaa perus- ja ihmisoikeuksien olevan “perustavaa laatua

olevien arvojen ilmaisua” '3

Aiemmin perus- ja ihmisoikeuksien valilla vallitsi erillisyysteesi, joka ylikorosti niiden si-
sallollista eroa ja asetti ihmisoikeudet toissijaiseen rooliin suhteessa perusoikeuksiin.
Erillisyysteesin on sittemmin katsottu menettaneen merkitystdaan. Kdannekohtia perus-
ja ihmisoikeuksien tulkinnallisen harmonisoinnin kannalta ovat olleet Suomen liittymi-
nen Euroopan ihmisoikeussopimukseen 1990-luvulla seka eritoten perusoikeusuudistus,

joka ldhensi perusoikeuksia sisallollisesti ihmisoikeuksien kanssa.''4

Mahdollisuus perusoikeussaannosten ja ihmisoikeusmaaraysten tulkinnalliseen harmo-
nisointiin maaraytyy eritoten sen perusteella, kuinka tiivis sisallollinen yhteys kyseisella
perusoikeudella on kansainvélisten ihmisoikeussopimusten maarayksiin. Nain ollen tul-
kinnallinen harmonisointi ei ole oletus, vaan se edellyttada normien sisall6llista yhteen-
sopivuutta. Taman vuoksi ihmisoikeussopimusten tulkintavaikutus vaihtelee eri oikeuk-
sien valilla, ja joissain tapauksissa niiden merkitys kansallisten perusoikeussdaannosten

tulkinnassa jaa vahaiseksi tai puuttuu kokonaan.!'®

111 Hallberg ja muut, 2005, Perusoikeuksien suhde ihmisoikeuksiin: Kansainvilinen tavoitetaso & Ihmisoi-
keussopimusten velvoitteet.

112 Ojanen, 2009, s. 2.

113 Ojanen, 20009, s. 3—4.

114 viljanen, 2001, s. 271-273.

115 viljanen, 2001, 292.
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Kansainvalisten sopimusten osalta Euroopan ihmisoikeussopimus luo perus- ja ihmisoi-
keuksille vahimmaistason, jota voidaan tdaydentaa kansallisella ja EU-tasolla. |hmisoi-
keussopimuksen asettama vahimmaistaso rajoittaa kansallista ja EU-oikeudellista liikku-
mavaraa siten, ettei kansallisella tasolla turvatun suojan taso voi alittaa sopimuksessa
taattua vahimmaissuojaa. Nykydaan EU-tuomioistuin viittaa ratkaisukdytdanndssaan va-

116

kiintuneesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuihin ja painvastoin*-°, joka on

osoitus perus- ja ihmisoikeusjarjestelman keskindisen vuorovaikutuksen kehittymisesta.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen yhteydessd on kaytetty subsidiariteettiperiaatteen
termia, jolla tarkoitetaan sita, ettd ensisijainen vastuu ihmisoikeuksien toteutumisesta ja
oikeussuojan tarjoamisesta kuuluu kansalliselle tasolle. Kansainvalinen ihmisoikeusjar-
jestelma toimii vasta toissijaisena ja viimesijaisena mekanismina, jonka tehtava on tay-
dentaa kansallista perusoikeussaantelya silloin, kun tehokasta suojaa ei ole kansallisella
tasolla saavutettu. Subsidiariteettiperiaate korostaa kansallisten viranomaisten ja tuo-

mioistuinten ensisijaista vastuuta ihmisoikeuksien toteutumisen osalta.'’

Nykyaan kansallisella tasolla Euroopan ihmisoikeussopimusta sovelletaan tuomioistuin-
ten ratkaisukdytannossa paatdsten perusteluina, ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen
on katsottu olevan perustuslakivaliokunnan nakemyksen mukaisesti samassa asemassa
kuin muutkin lait. Lisdaksi Suomea velvoittavilla ihmisoikeussopimuksilla on vaikutusta
kansalliseen lakien valmistelutyohon: Ihmisoikeussopimukset voivat kaynnistad saate-
lyuudistuksia ja osaltaan estda toteuttamasta ihmisoikeussopimusten vastaisia lakeja.'*®
Edelld esitetyn perusteella voidaan katsoa, ettad kansainvalisten ihmisoikeussopimusten
merkitys ja tulkintavaikutus kansallisessa oikeusjarjestyksessa on ollut jatkuvasti kas-
vussa. Kasitysta ihmisoikeussopimusten lisdantyvasta merkityksesta kansallisessa perus-

oikeusjarjestelmdssa vahvistaa myos perusoikeuksien vyleisiin rajoitusedellytyksiin

116 Ojanen, 2009, s. 109-110.
117 viljanen, 2001, s. 284.
118 Hallberg ja muut, 2005, Perusoikeuksien suhde ihmisoikeuksiin: Kansainvélinen tavoitetaso.
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sisaltyva vaatimus ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisesta, jota tarkastellaan jaljem-

pana myéhemmin.

EU-oikeuden ja EU:n perusoikeuskirjan osalta on syyta korostaa, etta jasenvaltioiden vi-
ranomaiset ja tuomioistuimet ovat sidottuja Euroopan unionin perusoikeuksiin ainoas-
taan silloin, kun kyseinen asia kuuluu EU-oikeuden soveltamisalaan. Mikali nain ei ole,
EU:n perusoikeuskirja ei tule sovellettavaksi, vaan oikeudellisen arvioinnin ldhtokohtina
ovat talléin kansallisen perustuslain turvaamat perusoikeudet seka kyseista valtiota sito-
vat kansainviliset ihmisoikeusvelvoitteet.1® Kuten aiemmin todettu, hallinnollisiin sank-
tioihin liittyy usein EU-oikeudellinen ulottuvuus, minka vuoksi myos EU:sta johdettu oi-
keus ja siihen sisdltyvat perusoikeusvelvoitteet tulevat useimmiten kaytannossa sovellet-

tavaksi hallinnollisten sanktioiden kohdalla.

3.3 Perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset ja hallinnolliset sanktiot

Perusoikeusuudistusta koskevassa lainvalmisteluaineistossa perusoikeuksien rajoittami-
sen ja perusoikeuksista poikkeamisen osalta mainitaan, etteivat perusoikeudet voi olla
niin ehdottomia, ettei niitad saisi missadn olosuhteissa ja missddn laajuudessa rajoittaa,
vaikkakin rajoituksia tulee kidyttdd mahdollisimman vahan?°, Perusoikeutta voidaan ra-
joittaa tavallisella lailla perusoikeussaannokseen kirjatun rajoituslausekkeen tai perusoi-
keuksien yleisten rajoitusedellytysten perusteella'?l. Suomessa ei ole kansallisella tasolla
kirjattu yleisia rajoitusedellytyksia perustuslakiin, vaan rajoitusedellytykset ovat vakiin-
tuneet pitkalti perustuslakivaliokunnan lausuntojen perusteella, joihin ovat vaikuttaneet

myds ihmisoikeuksien rajoitusedellytykset, valtiosddntokdytanto ja oikeuskirjallisuust?2.

Perusoikeuksien rajoittamiselle on asetettu seitseman edellytysta, joiden tayttyessa pe-

rusoikeuden rajoittamisesta voidaan sdataa tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa: lailla

119 Ojanen, 2009, s. 106.

120 HE 309/1993 vp, s. 29.

21 Ojanen, 2009, s. 38.

122 yjljanen, 2001, s. 61 & Ojanen, 2009, s. 39.
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sddtdmisen vaatimus, tdsmdllisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus, rajoitusperusteen hy-
vdaksyttidvyysvaatimus, ydinalueen koskemattomuuden vaatimus, suhteellisuusvaatimus,
oikeusturvavaatimus ja ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisvaatimus.'?3 Perusoikeus-
rajoituksen on taytettava kaikki seitseman edellytysta, jotta rajoitus voidaan katsoa hy-
vaksyttavaksi. Nadin ollen rajoitusedellytyksia on tarkasteltava kokonaisuutena, jossa yh-

den kohdan tayttyminen ei voi kompensoida toisen tayttamattomyytts. 124

Hallinnollisilla sanktioilla katsotaan olevan perusoikeuksien osalta niin sanottu kaksois-
rooli: hallinnollisten sanktioiden tarkoituksena voi olla perusoikeuksien toteutumisen
turvaaminen, mutta osaltaan hallinnolliset sanktiot saattavat rajoittaa perusoikeuksia
esimerkiksi vaikuttamalla hallinnollisen sanktion kohteen omaisuuteen, jonka myéta pe-
rusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset on otettava huomioon my6s hallinnollisia sank-
tioita koskevassa saantelyssa.'?® Perustuslakivaliokunnan ndkemyksen mukaisesti sank-
tiointeihin liittyvat perusoikeusrajoitukset voivat olla oikeutettuja silloin, kun niiden taus-

talla on perusoikeuksien suojaamisvelvoite®?®.

Hallinnollisten sanktioiden kohdalla perusoikeusrajoitusten arviointia ei voida suorittaa
geneerisesti, vaan rajoitusedellytysten oikeasuhtaisuutta arvioitaessa on otettava huo-
mioon seuraamuksen luonne, ankaruus ja tosiasialliset vaikutukset.*?” Kaikki hallinnolli-
set sanktiot eivat rajoita perusoikeuksia yhta merkittavasti, vaan hallinnollisen sanktion

luonne mairai sille asetetut menetelmalliset ja oikeusturvaa koskevat vaateet?8,

Osa perusoikeuksien yleisistd rajoitusedellytyksista limittyy hallinnollisten sanktioiden
kohdalla yleisiin oikeusperiaatteisiin ja menettelyllisiin oikeusturvatakeisiin. Naita peri-

aatteita ja takeita tarkastellaan yksityiskohtaisemmin tutkielman neljannessa paaluvussa,

123 0janen, 2009, s. 39-43.

124 vijljanen, 2001, s. 61.

125 M3enp&s ja muut, 2019, s. 27.
126 pevL 23/1997 vp, s.3.

127 HaVM 18/2021 vp, s. 15.

128 Ks. luku 2.4.1.
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minka vuoksi tassa luvussa keskitytdaan rajoitusedellytysten yleiseen perusoikeudelliseen

arviointikehykseen.

3.3.1 Lailla saatamisen vaatimus

Lailla sddtdmisen vaatimuksella tarkoitetaan, ettd perusoikeuden rajoittamisen tulee
aina perustua lakiin, eika perusoikeuksia voida rajoittaa eduskuntalakia alemmalla saa-
dostasolla, kuten asetuksissa, kunnallisissa sdannéissa tai hallinnollisissa maarayksissa?°.
Huomionarvoista on, etta esimerkiksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskay-
tanndn mukaan lakivaatimuksen voi tayttaa lakia alemman aseteinen saados, vakiintu-
nut tuomioistuinkdytanto tai tapaoikeus. Ndin ollen kansainvélisten ihmisoikeussopi-
musten lakivaatimus on kansallista perusoikeuksien rajoitusedellytysta lievempi vaati-
muksiltaan.13%H.ailla sadtdmisen vaatimus on pitkélti liitinndinen seuraavassa kappa-
leessa kasiteltavan tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen kanssa. Perustuslakiva-
liokunta on lausunnoissaan arvioinut lailla sdatamisen vaatimuksen tayttymisen yhtey-
dessa myos sitd, onko perusoikeusrajoituksen osalta saantelyyn kirjattu riittavan tasmal-

lisesti ja tarkkarajaisesti rajoituksen kannalta olennaiset seikat.3!

Hallinnollisia sanktioita koskevassa selvityksessa, jossa luotiin saantelyperiaatteet hallin-
nollisia sanktioita koskevalle sadntelylle, lailla saatamisen vaatimus on esitetty niin, etta
hallinnollisen sanktion yleisista perusteista on saadettava lailla. Saantelyperiaatteiden
mukaan maarddminen voi perustua myos suoraan EU-asetukseen'32. Perustuslain osalta
lailla sdatamisen vaatimus on pitkalti samankaltainen laillisuuden ja lakisidonnaisuuden
periaatteen kanssa. Laillisuuden ja lakisidonnaisuuden periaate on kirjattu perustuslain
2 §:n, jonka mukaisesti "Julkisen vallan kéytén tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa

toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia."

129 peyVM 25/1994 vp, s. 5.

130 Ojanen, 2015, s. 43-44.

131 yjljanen, 2001, s. 76.

132 M3enp&i ja muut, 2019, s. 29.
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3.3.2 Tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus

Tasmadllisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen tayttyminen edellyttaa, etta perusoikeusra-
joitus on kirjattu lakiin riittavan tarkkarajaisesti ja tismallisesti33. Kdytdnndssa tama tar-
koittaa, etta rajoituksen sisaltd tulee ilmeta suoraan laista, jossa tulee olla kirjattuna
my0s rajoituksen laajuus ja sen tdsmalliset edellytykset. Ndin ollen lakiin tulee olla kir-
jattu ensinnakin se, kenella on toimivaltaa rajoittaa perusoikeutta, toiseksi mita rajoituk-
sia perusoikeuteen on sallittua kohdistaa ja kolmanneksi, miten valtuuksia sovellettaessa

on meneteltiva. 134

Siind missa lailla sdatamisen vaatimus seka tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus ovat
liitdnnaisia toisiinsa, on tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus vahvasti liitdnndinen
my0s suhteellisuusvaatimuksen kanssa, silla rajoitusten tasmallisyys ja tarkkarajaisuus

madarittavat olennaisesti niiden tosiasiallisen ulottuvuuden?3>.

Hallinnollisia sanktioita koskevien saantelyperiaatteiden osalta tasmallisyys- ja tarkkara-
jaisuusvaatimus on ilmaistu seuraavasti: ”Laista tulee kéydd yksiselitteisesti ilmi, minkd
lainsédddnndn vastaisista teoista tai laiminlyénneistd voi olla seuraamuksena sanktio.
Liséksi sanktioitavat teot ja laiminlyénnit on laissa luonnehdittava niiden yksi-
I6imiseksi” 13°E Perustuslain osalta tdsmaéllisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus on pitkalti
paallekkdinen perustuslain 8 §&:n mukaisen rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen
kanssa, jonka mukaisesti rikoksen tunnusmerkisto tulee ilmaista laissa riittavalla tasmal-
lisyydellad niin, ettd sadnnoksesta tulee kayda ilmi, onko jokin toiminta tai laiminlyonti

rangaistavaa.

133 peVM 25/1994 vp, s. 5.

134 0janen, 2015. s. 43-44.

135 viljanen, 2001, s. 116.

136 M3enpai ja muut, 2019, s. 29.
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3.3.3 Rajoitusperusteen hyviksyttavyysvaatimus

Rajoitusperusteen hyvdksyttévyysvaatimuksella tarkoitetaan, etta perusoikeuden rajoit-
taminen on sallittua vain hyvaksyttavilla perusteilla. Hyvaksyttavat perusteet voidaan ja-
kaa kahtia, joista ensimmainen on perusoikeuksien rajoittaminen toisten perusoikeuk-
sien suojaamiseksi. Toiseksi hyvaksyttavaksi rajoitusperiaatteeksi voidaan katsoa painava
yhteiskunnallinen tarve.3’Hotta rajoitusperuste voidaan katsoa hyviksyttaviksi, tulee
tapausta arvioida sdaantelyn osalta tapauskohtaisesti ja rajoituksen syyn on oltava konk-
reettinen. Perusoikeusjarjestelma voi toimia osaltaan objektiivisena arviointimittapuuna
sille, onko rajoitusperuste hyvaksyttiva.38Rajoitusperusteen hyviksyttivyysvaatimuk-
sen tayttymisen arvioinnissa on perustuslakivaliokunnan nakemyksen mukaisesti otet-
tava huomioon my6s Euroopan ihmisoikeussopimus vastaavanlaista oikeutta koskevien
maaraysten osalta silloin, kun niihin sisdltyy tyhjentdva luettelo ihmisoikeuksien hyvak-

syttavista rajoitusperusteistal3.

Hallinnollisten sanktioiden kohdalla hyvaksyttavyysvaatimuksen tayttyminen edellyttaa
kdytdannossa sitd, ettd sanktiomuotoisten hallinnollisten seuraamusten tulee aina olla vii-
mesijainen kaytettava seuraamusmuoto. Tama tarkoittaa sitd, etta hallinnollisten sankti-
oiden kaytto tulee kyeta perustelemaan. Perustelujen tulisi vastata siihen, miksi muiden
kuin rahamaaraisen hallinnollisen sanktion soveltaminen ei rikkomuksen osalta ole riit-

tava tai soveltuva hallinnollinen seuraamusmuoto.14?

137 peVM 25/1994 vp, s. 5; Ojanen, 2015, s. 44; PeVL 10/2016 vp, s. 3. Perustuslakivaliokunta totesi tullila-
kia koskevassa lausunnossaan, ettei viranomaisten toimivaltuuksien epasymmetria sellaisenaan tayta pe-
rusoikeuksien rajoitusedellytyksiin kuuluvaa vaatimusta painavasta yhteiskunnallisesta tarpeesta. Pelkka
toimivaltuuksien yhdenmukaistamisen tavoite ei siten valiokunnan mukaan riitd perustelemaan toimival-
tuuksien valttamattomyytta, vaikka hallituksen esityksessa ehdotettiin Tullin toimivaltuuksien saattamista
vastaamaan poliisilain ja rajavartiolain sadntelya.

138 yiljanen, 2001, s. 127-129.

139 viljanen, 2001, s. 125; PeVM 25 / 1994 vp, s. 5.

140 | 3hti & Melander, 2024, s. 34-35.
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3.3.4 Ydinalueen koskemattomuuden vaatimus

Ydinalueen koskemattomuuden vaatimuksella tarkoitetaan, ettei perusoikeutta voida ta-
vallisella lailla rajoittaa siten, etta rajoitus ulottuu perusoikeuden ytimeen tai kovertaa
tyhjaksi sen sisallon. Tama vaatimus asettaa rajoja perusoikeusrajoituksen laajuudelle ja
edellyttaa saantelyn kokonaisarviointia. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan katso-
nut, ettei saantely ole perustuslain vastaista, jos se ei kokonaisuutena arvioiden tee tyh-

jaksi perusoikeuden ydinsisaltda, vaikka rajoituksia asetettaisiinkin.4!

Ydinalueen koskemattomuuden vaatimus on ehdoton, eikd sen perusteisiin liity saman-
kaltaista punnintaa, kuin esimerkiksi seuraavaksi kasiteltavdaan suhteellisuusvaatimuk-
seen'*2, Viljanen (2001) arvioi, ettei ydinalueen koskemattomuuden vaatimuksella ole
tavanomaisissa perusoikeuksien rajoitusten arviointitilanteissa juurikaan itsendistda mer-
kitysta, silla ydinalueen koskemattomuuden vaatimuksen vastaiset perusoikeusrajoituk-
set eivat ldhtdkohtaisesti tayttdisi muitakaan rajoitusedellytyksia, kuten suhteellisuus-
vaatimusta, ja ne olisivat todennadkdisesti myds ihmisoikeussopimusten asettamien vel-
voitteiden vastaisia.'*® N&in ollen arvioitaessa rajoitusedellytyksia hallinnollisten sankti-
oiden nakokulmasta, ei ydinalueen koskemattomuuden vaatimus nouse my&dskaan tassa
kontekstissa erityiseen itsendiseen arvoon, silla todennakdisesti perusoikeusrajoitus olisi
ongelmallinen my6s muiden rajoitusedellytysten kannalta, eikd se olisi hyvaksyttava ar-

vioitaessa hallinnollista sanktiota ja sen vaikutuksia kokonaisuutena.

3.3.5 Suhteellisuusvaatimus

Suhteellisuusvaatimuksen tayttyminen on osa perusoikeusrajoitusten vaatimuksen mu-
kaisuutta ja sen tayttyminen edellyttaa yleisten rajoitusedellytysten kontekstissa kahden
vaatimuksen tayttymista. Ensinndkin perusoikeusrajoitusten on oltava valttamattomia

hyvaksyttavan tarkoituksen saavuttamiseksi. Toisena vaatimuksena on, ettei

141 peVL 14/2015 vp, s. 3; Ojanen, 2015, s. 45 & Viljanen, 2001, s. 229.
142 vjljanen, 2001, s. 231.
143 vijljanen, 2001, s. 248-249.
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perusoikeusrajoituksella tavoiteltavaa paamaaraa ole mahdollista saavuttaa muulla, pe-
rusoikeutta vahemman rajoittavalla tavalla. Suhteellisuusvaatimuksen tayttymisen arvi-
oinnissa punnitaan yhteiskunnallista intressia suhteessa saavutettavaan oikeushyvaan.
Kaytannossa suhteellisuusvaatimuksen tayttymista arvioitaessa, on arvioitava rajoitus-
ten oikeasuhtaisuutta, ottaen huomioon tapauksen yksilélliset erityispiirteet.!4 Suhteel-
lisuusvaatimuksen tayttymista voidaan arvioida intressin ja saavutettavan oikeushyvan
keskindisen punninnan lisdksi rajoituksen laajuuteen liittyvien yleisten nakékohtien kan-
nalta, oikeusturvajarjestelyjen tehokkuuden kannalta, rajoitusten poikkeuksellisuuden ja
kohtuullisuuden kannalta sekd ottaen huomioon mahdolliset rajoituksesta koituvien
haittojen korvaaminen.'#>Buhteellisuusvaatimuksen tdyttymisen arviointi on olennai-
sessa 0sassa arvioitaessa sitd, minkalainen seuraamus lain rikkomisesta tai laiminlyén-
nistd maarataan, silla suhteellisuusvaatimus tayttyy perustuslakivaliokunnan nakemyk-
sen mukaisesti ainoastaan silloin, kun tavoite ei ole saavutettavissa perusoikeuteen va-

hemman puuttuvin keinoin'4e.

3.3.6 Oikeusturvavaatimus

Oikeusturvavaatimus on kuudes perusoikeuksien yleinen rajoitusedellytys. Oikeusturva-
vaatimuksen mukaisesti perusoikeuksia rajoittaessa tulee huolehtia riittavista oikeustur-

147 Hallinnollisten sanktioiden kohdalla on usein taytettava myos rikosoi-

vajdrjestelyista.
keudelliselle rangaistukselle ominaiset oikeusturvavaatimukset hallinnollisen sanktion
luonne huomioon ottaen!*8, Hallinnollisten sanktioiden kohdalla huomioon otettavia oi-
keusturvavaatimuksia kasitellaan yksityiskohtaisemmin tutkielman neljannessa luvussa.
Perusoikeusrajoitusten kontekstissa oikeusturvavaatimuksen tayttyminen edellyttda

muutoksenhakuoikeutta sekd menettelyllisien oikeusturvatakeiden toteutumista °E

jotka tulevat sovellettavaksi myo6s hallinnollisten sanktioiden kohdalla. Jotta

144 peVM 25/1994 vp, s. 5; Ojanen, 2015, s. 45-46; Mienpai ja muut, 2018, s. 27.
145 viljanen, 2001, s. 211.

146 vijljanen, 2001, s. 213; PeVM 25/1994 vp, s.5.

147 Ojanen, 2015, s. 46.

148 M3enp&i ja muut, 2018, s. 20 & 29.

149 Ojanen, 2015, s. 46.
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oikeusturvavaatimus tayttyy perusoikeuksien rajoittamisen kontekstissa, on olennaista,

ettd oikeussuojakeinot ovat ennen kaikkea tehokkaita®>°.

Perustuslaissa oikeusturvasta on kirjattu lain 21 §:n, jonka mukaisesti: ”Jokaisella on oi-
keus saada asiansa kdsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysté lain mu-
kaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd oikeus saada
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pddtds tuomioistuimen tai muun riippumatto-
man lainkdyttéelimen kdsiteltdvdksi”. Euroopan ihmisoikeussopimuksessa oikeus tehok-
kaaseen oikeussuojakeinoon on kirjattu 13 artiklaan, jonka mukaisesti: ”Jokaisella, jonka
tdssd yleissopimuksessa tunnustettuja oikeuksia ja vapauksia on loukattu, on oltava
kdytettdivissddn tehokas oikeussuojakeino kansallisen viranomaisen edessd siindkin ta-
pauksessa, ettd oikeuksien ja vapauksien loukkauksen ovat tehneet virantoimituksessa

olevat henkilot”.

3.3.7 Ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisvaatimus

Ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisvaatimus on yleisten rajoitusedellytysten viimei-
nen periaate. Ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisvaatimuksen tayttyminen edellyttaa
nimensa mukaisesti, ettei perusoikeuden rajoitus saa olla ristiriidassa Suomea velvoitta-
vien kansainvilisten ihmisoikeussopimusten kanssa.!*!EN&in ollen hallinnollisia sankti-
oita koskevan sadntelyn tulee tayttaa perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden mukaiset vaati-
mukset!>2. Perustuslakivaliokunta on painottanut, etti ihmisoikeusvelvoitteiden noudat-
tamisvaatimuksen tayttamiseksi perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien tulkinnallinen har-

monisointi on olennaistal>3.

150 vijljanen, 2001, s. 253.

151 Ojanen, 2015, s. 46—-47.

152 M3enp&i ja muut, 2018, s. 12.
153 peVM 25/1994 vp, s. 5.
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3.4 Perus- ja ihmisoikeuksien ulottuminen oikeushenkilGihin

Huomionarvoista hallinnollisista sanktioista ja perusoikeuksista puhuttaessa on se, etta
julkisilla instituutioilla kuten valtiolla, kunnalla tai kuntayhtymalld, valtion liikelaitoksella,
kirkoilla tai muilla julkisoikeudellisilla laitoksilla ei ole perusoikeuksia'®*. Sen sijaan pe-
rusoikeuksien voidaan usein katsoa ulottuvan luonnollisten henkildiden lisaksi valillisesti
my0ds oikeushenkildihin eli esimerkiksi osakeyhtidihin ja henkildyhtidihin, joihin myds
hallinnolliset sanktiot usein kohdistuvat, tata kutsutaan vdlillisen puuttumisen teori-

aksit>>.

Vilillisen puuttumisen lisaksi joillakin perusoikeuksilla on myos valittémia vaikutuksia oi-
keushenkildihin. Oikeushenkildihin valittdmasti vaikuttavia perusoikeuksia ovat esimer-
kiksi omaisuudensuoja, oikeusturva ja hyvan hallinnon takeet. Omaisuudensuoja tulee
oikeushenkilén kohdalla kyseeseen, kun oikeushenkilon omaisuuteen kohdistetaan ra-
joituksia. Oikeushenkil6illa on yhta lailla oikeus tulla kuulluksi, oikeus saada oikeuksia ja
velvollisuuksia koskeva paatds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyttéeli-

men kasiteltavaksi seka oikeus hakea muutosta. 1°°

Perusoikeuksien lisaksi myds osa ihmisoikeussopimuksista johdetuista menettelyllisista
takeista ulottuu joiltain osin valittdmasti oikeushenkildihin. Esimerkki oikeushenkiléille
suojaa tuovasta ihmisoikeussopimuksen kohdasta on Euroopan ihmisoikeussopimuksen
1 lisapoytakirjan 1 artikla omaisuuden suojasta, jonka mukaan ”jokaisella luonnollisella
tai oikeushenkilélld on oikeus nauttia rauhassa omaisuudestaan”.*>” Edelld mainitun ih-
misoikeussopimuksen artiklan valiton ulottuminen oikeushenkil6ihin on nain ollen tuotu

esille jo artiklan tekstisisallossa.

154 Kiiski, 2011, s. 27.

155 Lahti & Melander, 2024, s. 32—33.
156 Ojanen, 20009, s. 24-25.

157 0janen, 20009, s. 24-25.
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Vaikka perusoikeussuoja ulottuu tietyissa tilanteissa myds oikeushenkil6ihin, perusoi-
keusrajoitusten valtiosdaantdoikeudellisessa arvioinnissa on merkitysta silla, kohdistuuko
rajoitus valittdmasti luonnollisten henkildiden omaisuuteen vai oikeushenkilén hallitse-
maan varallisuuteen. Erityisesti omaisuudensuojan osalta lainsaatajalla on lahtdkohtai-
sesti laajempi harkintamarginaali silloin, kun omaisuuden kadytto6a koskeva rajoitus koh-
distuu porssiyhtioihin tai muihin taloudelliselta asemaltaan merkittaviin oikeushenkili-
hin, kuin tilanteissa, joissa rajoituksella puututaan suoraan luonnollisten henkiléiden
omaisuudensuojaan.’® Myds esimerkiksi itsekriminointisuojan soveltaminen eroaa, kun
kyseessa on oikeus-, eika yksityishenkil6'>°. Hallinnolliset sanktiot kohdistuvat usein oi-
keushenkil6ihin, joten oikeushenkildiden perusoikeussuoja on tdman osalta oleellinen
asia hallinnollisten sanktioiden kontekstissa. Aiemmin todetun perusteella on kuitenkin
todettava, ettei perusoikeuksien ulottuminen oikeushenkilGihin ole rajatonta, silla kaikki

perusoikeudet eivat sovellu suoraan oikeushenkil6ihin.

158 Ojanen, 2009, s. 25.
159 M3enp&i ja muut, 2018, s. 35.
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4 Hallinnollisiin sanktioihin liittyvat oikeusperiaatteet ja oi-

keusturvavaatimukset

4.1 VYleista oikeusperiaatteista

Kuten aiemmin todettu, hallinnolliset sanktiot sijoittuvat oikeusjarjestelmassa hallinnon
ja rikosoikeuden valiseen rajapintaan, silla seuraamus maarataan hallintomenettelyssa,
mutta seuraamuksen rangaistuksellinen luonne tuo hallinnollisille sanktioille myos rikos-
oikeudellisia rangaistuksia koskevia menettelyllisid vaatimuksia'®®. Hallinnollisten sankti-
oiden maaraamista ja kdyttoa velvoittaa perustuslain 21 §:n mukaiset hyvan hallinnon
takeet. Hallinnollisten sanktioiden kohdalla sovellettavaksi tulevat myds hallintolain 6 §:n
mukaiset hallinnon yleiset oikeusperiaatteet. Luonteeltaan kyseiset oikeusperiaatteet
ovat lakiin perustuvia oikeusperiaatteita, jotka taydentyvat osaltaan EU-oikeudellisten

periaatteiden ja kansainvélisten ihmisoikeussopimusten kautta®?!,

EU-oikeudellisessa tarkastelussa oikeusperiaatteita on jaoteltu eri tavoin esimerkiksi kol-
mijakomalliin sen mukaan, ovatko oikeusperiaatteet perussopimusten sisaltamia oikeus-
periaatteita, jasenvaltioille yhteisia yleisia oikeusperiaatteita vai EU-tuomioistuimen oi-
keuskaytannon perusteella syntyneitd periaatteita. Kolmijakomalli oikeusperiaatteen
lahteen mukaan ei kuitenkaan ole ongelmaton, silla esimerkiksi suhteellisuusperiaate si-
saltyy seka yleisiin oikeusperiaatteisiin ettd perussopimukseen sisallytettyihin periaattei-

siin. Lisaksi suhteellisuusperiaatteen merkitys on kummassakin ldhteessa erilainen.16?

Tassa tutkielmassa oikeusperiaatteita tutkitaan hallinnollisten sanktioiden kdyton kan-
nalta, joten oikeusperiaatteita ei ole tarkoituksenmukaista jaotella erikseen oikeuslah-

teiden mukaisesti. Edelld mainittujen lain mukaisten vaatimusten ja velvoitteiden

160 Ks. tarkemmin luku 2.
161 M3enpas, 2023, s. 129.
162 Rajtio & Tuominen, 2020, s.203-204.
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noudattaminen ovat luonnollisesti oleellinen osa oikeusturvan toteutumisessa hallinnol-

listen sanktioiden kayton kohdalla.

4.2 Rikosoikeudellinen laillisuusperiaate

Perustuslain 8 §:ssa sdaadetdan rikosoikeudellisesta laillisuusperiaatteesta. Rikosoikeu-
dellisen laillisuusperiaatteen mukaan ”ketdicin ei saa pitdd syyllisend rikokseen eiké tuo-
mita rangaistukseen sellaisen teon perusteella, joka ei tekohetkelld ole laissa sdddetty
rangaistavaksi. Rikoksesta ei saa tuomita ankarampaa rangaistusta kuin tekohetkellé on
laissa sdddetty” (PL 88). Lisaksi laillisuusperiaatteesta on saadetty rikoslain (39/1889) 3:1
§:ssa. Rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen ydinsisaltd voidaan tiivistdada myos “ei ran-
gaistusta ilman lakia”, ja siitd saadetdaan edelld mainittujen kansallisten lakien lisdksi
my0s Euroopan ihmisoikeussopimuksen 7 artiklassa seka Euroopan perusoikeuskirjan 49

artiklassa.

Laillisuusperiaate on keskeinen osa oikeusturvaa, silla sen tarkoituksena on suojata kan-
salaisia perusteettomilta oikeudenloukkauksilta. Laillisuusperiaatteen katsotaan muo-
dostuvan neljasta osa-alueesta, joita ovat taannehtivat rikossaantelyn kielto, analogia-
kielto, tasmallisyysvaatimus ja kirjoitetun lain vaatimus. Edelld mainituista osa-alueista
tasmallisyysvaatimus koskee lainsdatijaa ja muut osa-alueet |dhinna tuomioistuimia.'63

Tasmallisyysvaatimusta kasitellaan jaljempana tarkemmin, sen toteutumisen ollessa vaa-

timus osana laillisuusperiaatteen toteutumista hallinnollisten sanktioiden kontekstissa.

4.2.1 Laillisuusperiaate hallinnollisten sanktioiden kdytossa

Andrijauskaitén (2020) mukaan laillisuusperiaate on jadnyt melko vahalle huomiolle hal-
linto-oikeuden alalla verrattuna rikosoikeudelliseen kontekstiin. Han asettaa kritiikkia
laillisuusperiaatteen sivuuttamiselle, silla ankarien hallinnollisten seuraamusten, kuten

hallinnollisten sanktioiden kaytté on yleistynyt eri hallinnon aloilla®*. Vaikka Euroopan

163 paukku, 2021, s. 6-7.
164 Andrijauskaité, 2020, s. 35.
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ihmisoikeussopimuksen 7 artiklassa puhutaan nimenomaan rikoksesta, tulisi rangaistuk-
sia arvioida ennemminkin teon ja seuraamusten luonteen perusteella, kuin muodollisesti
sen perusteella, minka luonteiseksi teko tai rangaistus on luokiteltu. Ndin ollen Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 7 artiklaa tulisi soveltaa myds hallinnollisten sanktioiden koh-

dalla.1®>

Euroopan neuvoston ministerikomitea on antanut suosituksen jasenvaltioille hallinnol-
listen sanktioiden kaytosta, jonka ensimmaisessa kohdassa mainitaan, etta hallinnollis-
ten sanktioiden kayton tulee perustua lakiin. Suosituksen toisen kohdan mukaisesti hal-
linnollista sanktiota ei saa maarata teosta, joka ei tekohetkelld ole ollut lain mukaan ran-
gaistava.®® Niin ollen suositus hallinnollisten sanktioiden kaytéstd on edelld mainituilta
osin sisalloltdaan sama, kuin laillisuusperiaatteen sisalto. Andrijauskaitén (2020) korostaa,
ettei suosituksen oikeusperustaa tule vahatella siitda huolimatta, etta suositus on jo muu-
tamia kymmenia vuosia vanha, eika se oikeudellisesta nakokulmasta velvoita jasenvalti-
oita tasmallisesti sellaisenaan, vaan toimii nimenomaan suosituksena. Edelld mainituista
seikoista huolimatta suositus luo jasenvaltioille velvollisuuden noudattaa sita tai kyeta
perustelemaan, mikali siita poiketaan. Suositus tukee myds nakemysta siita, etta lailli-
suusperiaatteen toteutuminen tulee varmistaa hallinnollisista sanktioista sdaadetta-

essa. 167

4.2.2 Tasmallisyysvaatimus osana laillisuusperiaatetta

Perustuslakivaliokunnan lausuntojen myo6ta tasmallisyysvaatimus on vakiintunut osaksi
rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen sisadltoa. Tasmallisyysvaatimuksen tayttyminen
edellyttaa, ettd kunkin sddanndksen sanamuodoista on oltava tulkittavissa selkeasti, onko
jokin teko tai laiminlydnti rangaistava vai ei.1®® Tasmallisyysvaatimuksesta puhutaan jois-

sain yhteyksissa myos kieltomuodossa epatasmallisyyskieltona. Oikeuskirjallisuudessa

165 Andrijauskaité, 2020, s. 40.

166 Euroopan neuvoston ministerikomitean suositus N:o R (91) 1, 13.2.1991.

167 Andrijauskaité, 2020, s. 33-35.

168 | appi-Seppild & muut, 2022, 2. Rikosoikeudellisen vastuun yleisista edellytyksistd (RL 3 luku): Tasmal-
lisyysvaatimus.
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esiintyy my0s jonkin verran eridvia kantoja siitd, miten tarkkarajaista kriminalisoinnin tu-

lee olla tdsmallisyysvaatimuksen tayttymiseksi. 16°

Hallinnollisten sanktioiden kohdalla perustuslakivaliokunta on katsonut, etta vaikkei ri-
kosoikeudellisen laillisuusperiaatteen mukainen tasmallisyysvaatimus sellaisenaan vel-
voita tai tule sovellettavaksi hallinnollisten sanktioiden kohdalla, tulisi hallinnollisista
sanktioista sdadettdessa kuitenkin ottaa huomioon tarkkuuden yleisen vaatimuksen to-
teutuminen'’?, Kaytannossa tarkkuuden yleisen vaatimuksen toteutuminen edellyttas,
ettd hallinnollisesta sanktiosta sdadettdessa, tulee laista olla selkedsti tulkittavissa mak-
suvelvollisuuden ja maksun suuruuden perusteet sekda maksuvelvollisen oikeusturva, ku-
ten my6s lain tdytantédnpanon perusteet!’. Perustuslakivaliokunnan nidkemyksen mu-
kaisesti sadntelyn kattavuuden, tdsmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset voi-
daan tayttda myos Euroopan unionin asetuksella tai kansalliseen oikeuteen sisaltyvalla

yleislailla, kuten esimerkiksi tietosuojalain kohdalla on menetelty'’2.

4.3 Suhteellisuusperiaate

Vaikka suhteellisuusperiaatetta on tarkasteltu jo perusoikeuksien yleisten rajoitusedelly-
tysten yhteydessa, hallinnollisten sanktioiden kohdalla sen merkitys korostuu erityisesti
seuraamuksen mitoittamisessa. Suhteellisuusperiaate ei talldin rajoitu kysymykseen siita,
voidaanko perusoikeutta rajoittaa, vaan siihen, milld ankaruudella rajoitus toteute-

taan.1’3

Suhteellisuusperiaate tulee hallinnollisten sanktioiden nakékulmasta tarkasteltuna nou-

datettavaksi osana EU-tuomioistuimen nimeamid yleisid oikeusperiaatteita, ja se on

169 paukku, 2021, s. 7.

170 Ks. esim. PeVL 15/2016 vp, s. 5.
171 peVL 9/2012 vp, s. 2.

172 peVL 14/2018 vp, s. 3.

173 M3enpai, 2024, s. 112.
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kirjattu Euroopan unionin perusoikeuskirjaan'’4. Kansallisen sdantelyn osalta suhteelli-
suusperiaatteen on hallintolain 6 §:ssd, jonka mukaan viranomaisen toimien on oltava

oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaran nahden.

Suhteellisuusperiaatteen avulla varmistetaan ensinnakin se, ettd viranomaisen toiminta
on tehokasta. Tehokkuuden vaatimuksena on, ettd viranomaisen toimet ovat asianmu-
kaisia, tehokkaita seka sopivia suhteessa tavoitteeseen tai paamaaraan. Suhteellisuus-
periaatteen toteutumista voidaan arvioida my&s viranomaisen toimien tarpeellisuuden
ja valttamattéomyyden kannalta. Toimien tarpeellisuutta ja valttamattomyytta voidaan
arvioida suhteessa hallintopaatdksen kohteen etuihin ja oikeuksiin. Lisdksi suhteellisuus-
periaatetta voidaan arvioida oikeasuhtaisuuden kautta. Oikeasuhtaisuuden vaatimus ja
punninta tulee kyseeseen erityisesti, kun viranomaisen toimista seuraa rajoittavia tai ne-
gatiivisia vaikutuksia hallintopaatoksen kohteelle eli asianosaiselle. Kaytanndssa oikea-
suhtaisuuden vaatimuksella tarkoitetaan sita, etta viranomaisen toimet eivat saa sisaltaa
enempaa yksityisen oikeuksien rajoituksia tai yksityiseen kohdistuvaa pakkoa, kuin toi-

menpiteiden tavoitteiden saavuttamisen kannalta on tarpeen.'’®

Arvioitaessa suhteellisuusperiaatteen tayttymista hallinnollisen sanktion kohdalla, on
syyta ottaa huomioon kaikki edelld mainitut suhteellisuusperiaatteen ulottuvuudet. Hal-
linnollisten sanktioiden perustan ja ydinajatuksen voi tulkita perustuvan pitkalti suhteel-
lisuusperiaatteeseen, silla kuten aikaisemin on todettu, hallinnollisten sanktioiden
kaytto perustuu pitkalti tehokkuusajatteluun, ja samalla hallinnollisten sanktioiden koh-
dalla tavoitellaan my0os varoittavaa sekad ennaltaehkaisevaa vaikutusta, kuten esimerkiksi
tietosuojalain rikkomisesta maarattavan hallinnollisen sanktion kohdalla. Suhteellisuus-
periaatteen tarkoitus ja sisalto vaihtelevat jonkin verran kontekstin mukaan, esimerkiksi

hallinnollisten sanktioiden ja rikosoikeudellisten rangaistusten kohdalla’®.

174 Euroopan unionin perusoikeuskirjan 52 artiklan 1. kohta.
175 M3enpai, 2024, s. 112.
176 Raitala, 2009, s. 279.
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4.3.1 Kohtuullisuuden ja valttamattomyyden vaatimus osana suhteellisuusperiaat-

teet tayttymista

Maenpaan (2024) mukaan hallinnollisten sanktioiden kohdalla viranomaisen toimien oi-
keasuhtaisuutta tulisi arvioida erityisesti kohtuullisuuden kannalta. Viranomaisen toi-
mien tulee olla kohtuullisessa suhteessa verrattuna teon tai laiminlyonnin laatuun ja
moitittavuuteen. Lisaksi kohtuullisuuden vaatimuksen tayttymisen kohdalla voidaan ot-
taa huomioon viranomaisen toimien valttamattomyys. Kdytdnnossa valttamattomyy-
della tarkoitetaan, etta viranomaisen toimien tulee olla valttamattémia suhteessa tavoi-
teltuun paamaardan. Edelleen valttamattomyytta voidaan arvioida viranomaisen toi-
mien ankaruuden kannalta. Mdenpaa (2024) korostaa, ettei suhteellisuusperiaatteen to-
teutuminen ja kohtuullistaminen hallinnollisten sanktioiden kohdalla tarkoita sita, ettei
viranomaisella olisi toimivaltaa maarata rikkomuksista ankariakin rajoituksia tai tiukkoja
velvoitteita, mutta viranomaisen toimille tulee olla riittavat perusteet. Suhteellisuuspe-
riaatteen tayttymista suhteessa toimien ankaruuteen voidaan arvioida esimerkiksi ylei-
sen edun turvaamisen kannalta, kun kyseessa on selvasti lainvastainen teko tai muutoin

erityisen moitittava toiminta.’”

4.3.2 Viimesijaisuuden vaatimus ja ultima ratio seuraamusjarjestelmassa

Hallintovaliokunnan mietinnossa koskien hallituksen esitysta arpajaislain muuttamiseksi
kasiteltiin hallinnollista sanktiota, joka maarattaisiin arpajaislain rikkomisesta. Perustus-
lakivaliokunnan ndakemyksen mukaisesti lakiehdotuksessa ei ollut maaritelty riittdvan
tarkkarajaisesti viimesijaisuuden vaatimusta. Hallintovaliokunnan katsoi kuitenkin, ettei
viimesijaisuutta ollut tarpeen tdsmentaa, koska hallinnollinen sanktio olisi seurausta sel-
kedsta piittaamattomuudesta lain noudattamista kohtaan. Nain ollen hallinnollinen sank-
tio ei voi tulla maarattavaksi huolimattomuuden seurauksena, vaan edellyttdisi muuta

kuin vahaista lainrikkomusta.l’8

177 M3enpé&s, 2024, s.112.
178 HaVM 18/2021 vp, s. 12.
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Hallintovaliokunta perusteli kantaansa lisdksi silla, ettd hallinnollisen sanktion maaraa-
misprosessi tulisi keskeyttaa, mikali sanktioitava taho ryhtyy riittaviin toimenpiteisiin rik-
komuksen korjaamiseksi, edellyttden ettei rikkomusta voida pitda vakavana tai toistu-
vana. Lisdksi hallintovaliokunta viittasi hallintolain 6§:n mukaiseen suhteellisuusperiaat-
teeseen, jonka mukaan viranomaisen toimien tulee olla oikeassa suhteessa tavoiteltuun
paamaaraan nahden. Tama merkitsee kaytanndssa sita, etta seuraamus on mitoitettava
alimmalle tasolle, jolla sdidntelyn tavoite voidaan saavuttaa.’”® Ndiden perustelujen no-
jalla voidaan todeta, etta viimesijaisuuden vaatimus ja seuraamuksen mitoittaminen
alimmalle mahdolliselle tasolle muodostavat keskeisen osan suhteellisuusperiaatteen

toteutumista hallinnollisten sanktioiden kohdalla.

Hallinnollisten sanktioiden viimesijaisuutta koskeva arviointi kytkeytyy laheisesti rikosoi-
keudellisessa jarjestelmassa vakiintuneeseen ultima ratio -periaatteeseen. Ultima ratio
-periaate edellyttaa, etta rikosoikeudellisiin keinoihin turvaudutaan vasta viimesijaisena
keinona, kun muut sdaantely- ja seuraamusmuodot eivat ole tehokkaita, tarkoituksenmu-
kaisia tai yksilon kannalta lievempid. Periaate edellyttdad myos rikosoikeuden aseman tar-
kastelua suhteessa muuhun oikeusjarjestelmaan ja sen seuraamusvalikoimaan. Tasta na-
kdkulmasta esimerkiksi tieliikennelain uudistusta ja siihen liittyvaa dekriminalisointia

voidaan pitaa perusteltuna.'®®

Rikosoikeudessa oikeusvarmuudella on keskeinen merkitys. Arvioitaessa, tuleeko lain-
vastaisesta menettelysta maarata rikosoikeudellinen rangaistus vai hallinnollinen sanktio,
oikeusvarmuuteen liittyvat ndkokohdat voivat puoltaa rikosoikeudellisen jarjestelman
kayttamista, vaikka hallinnollinen sanktiojarjestelma nayttaytyisi tehokkaampana vaih-
toehtona. Tama johtuu erityisesti rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen tiukoista vaati-
muksista sekd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskadytanndssa kehittyneista oi-

keudenmukaisen oikeudenkidynnin takeista. 8'EN&in ollen lainsdddantotydssa on

179 HaVM 18/2021 vp, s. 12-13.
180 Tapani, Tolvanen & Hyttinen, 2025, s. 104-105.
181 ahti, 2012, s. 109.
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arvioitava tehokkuuden ja tarkoituksenmukaisuuden ohella sitd, miten valittu seuraa-

musjarjestelma turvaa yksilon oikeudet kokonaisuutena.

4.4 Syyttomyysolettama

Perustuslain 21 §:ssa sdadetddn oikeusturvasta, ja sen mukaan “jokaisella on oikeus
saada asiansa kdsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysté lain mukaan toi-
mivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd oikeus saada oikeuksi-
aan ja velvollisuuksiaan koskeva pddtds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lain-
kdyttdelimen kdsiteltdvdksi”. Lisaksi perustuslain 21 §:n mukaisesti hyvan hallinnon ta-
keet turvataan lailla. EU-oikeudessa oikeudenmukaisesta oikeudenkadynnista ja edelleen
syyttomyysolettamasta saadetdaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6. artiklan 2 kap-
paleessa, jonka mukaan “jokaista rikoksesta syytettyd on pidettdvd syyttémdnd, kunnes
hénen syyllisyytensd on laillisesti ndytetty toteen”82, Oljypadstémaksua kasittelevissa
lausunnossaan perustuslakivaliokunta on todennut, etta hallinnollisen sanktion rinnas-
tuessa rikosoikeudelliseen rangaistukseen, tulee hallinnollista sanktiota maarattaessa
huomioida syyttdmyysolettaman toteutuminen.'83Kaytinndssa syyttdmyysolettaman
toteutuminen tarkoittaa hallinnollisen sanktion kohdalla sitd, ettd hallinnollinen sanktio
tulee kohdistaa rikkomuksen tekijalle, joka edellyttaa sita, ettad viranomaisella on ndyttda
sanktion maaraamiseksi.'® Unionin tuomioistuin on oikeuskdytiannéssain arvioinut seu-

raamusten luonnetta sen osalta, tuleeko syyttémyysolettama sovellettavaksi'®.

4.4.1 Ankaran vastuun ndakdkulma ja puhtaasti kdannetty todistustaakka

Suhteellisuusperiaatteen toteutumisen vaatimus hallinnollisen sanktion kohdalla rinnas-
tuu rikosoikeudellisiin periaatteisiin verrattuna syyllisyysperiaatteeseen, joka on kirjattu
kotimaisessa oikeudessa rikoslakiin. Rikoslain mukaan rikosoikeudellinen vastuu edellyt-

taa syyllisyyttd, eli tahallisuutta tai tuottamuksellisuutta (RL 3:5.1). Syyllisyysperiaate

182 ]S 6. artiklan 2. kohta.

183 peVL 32/2005 vp, s.3.

184 M3enp&i ja muut, 2018, s. 30.

185 de Moor-van Vugt, 2012, luku 5. Culpability.
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sisaltdd myos ankaran, tuottamuksesta riippumattoman rikosoikeudellisen vastuun kiel-
lon'8, Hallinnollisten sanktioiden osalta perustuslakivaliokunta on useissa lausunnois-
saan todennut, ettd ankaran objektiivisen vastuun ja puhtaasti kddnnetyn todistustaakan
varaan perustuvat hallinnolliset sanktiot vaarantavat syyttomyysolettaman toteutumi-
sen'®’. Ankaralla objektiivisella vastuulla tarkoitetaan sitd, ettei lain rikkomuksen koh-
dalla edellyteta nayttoa siita, kenen toimesta rikkominen tai laiminlydnti on tapahtunut.
Edelleen ankaraa objektiivista vastuuta sovellettaessa ei arvioida sitd, onko rikkomus tai
laiminlyonti tapahtunut tahallisesti vai tuottamuksellisesti. Kdannetylla todistustaakalla
tarkoitetaan sita, etta asianomainen voi osoittaa syyttdmyytensa ainoastaan siten, etta
han pystyy ndayttamaan toteen, ettei ole ollut vastuussa rikkomuksesta tai laiminlyon-

nista aiheutuneista vahingoista tapahtumahetkell3.188

Perustuslakivaliokunta on kuitenkin katsonut ankaran objektiivisen vastuun sisaltavat
hallinnolliset sanktiot perus- ja ihmisoikeusnakdokulmasta tarkasteltuina hyvaksytyiksi,
mikali talle on riittavan painavat ja hyvaksyttavat yhteiskunnalliset vaateet. Perustelluiksi
syiksi ei voida lukea yksinomaan ainoastaan viranomaistoiminnan tehokkuusnakdkul-
maa.® Esimerkiksi tieliikennelaissa sovelletaan ankaraa objektiivista vastuuta ja kdan-
nettya todistustaakkaa lilkkennevirhemaksun kohdalla, joka on luonteeltaan hallinnolli-
nen sanktio. Hallituksen esityksessa tieliikennelaista liikennevirhemaksun maaraaminen
perustuen olettamaan ajoneuvon kuljettajasta automaattisen liikennevalvonnan koh-
dalla katsottiin perusoikeusndakokulmasta tarkastellessa hyvaksyttavaksi perustuen sii-
hen, etta ylinopeuden voidaan katsoa olevan yleisesti moitittavaa ja liikennevirhemak-

sun maaraamisen voidaan katsoa edistavan liikenneturvallisuutta.1?®

Sen sijaan aikaisemminkin kasitellyssa hallintovaliokunnan lausunnossa arpajaislain rik-

komisesta maarattavan hallinnollisen sanktion kohdalla oleelliseksi

186 | appi-Seppild & muut, 2022, s.65.

187 Ks. esim. PeVL 4/2004 vp, s. 7, PeVL 57/2010 vp & PeVL 15/2016 vp.
188 M3enp&i ja muut, 2018, s. 30.

189 M3enp&i ja muut, 2018, s. 31.

190 peV/L 9/2018 vp, s. 2—6.
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oikeusturvavaatimukseksi katsottiin, ettei hallinnollista sanktiota voida maarata huoli-
mattomuuden seurauksena, vaan hallinnollisen sanktion maaraamisen edellytyksena on
piittaamattomuus lain noudattamista kohtaan%!. Tam4 tarkoittaa sité, etta hallinnollisen
sanktion maaraamista harkittaessa tulee arvioida lainrikkomuksen tai laiminlyénnin ta-

hallisuutta, toisin kuin liikennevirhemaksun kohdalla.

4.5 ltsekriminointisuoja

Itsekriminointisuoja on osa perustuslain 21 §:n mukaista oikeusturvaa seka Euroopan ih-
misoikeussopimuksen 6 artiklan mukaista oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkayn-
tiin. Itsekriminointisuojalla tarkoitetaan, ettd rikoksesta syytetylla on oikeus olla myota-
vaikuttamatta oman syyllisyytensa selvittamiseen®®2. Ndin ollen kyseessa on eritoten ri-
kosoikeudellinen oikeusperiaate. Hallinnollisten sanktioiden kohdalla itsekriminointi-
suoja tulee kyseeseen, kun hallinnollisen sanktion sadantelyyn sisaltyy ilmoitusvelvolli-
suuden vaatimus!93E Perustuslakivaliokunnan niakemyksen mukaisesti itsekriminointi-
suojan toteutuminen ei vaarannu, vaikka hallinnollisiin valvontamenettelyihin sisaltyisi-
kin vaatimus tietojen tai selvityksen antamisesta esimerkiksi ymparistonsuojelun koh-
dalla, ja vaikka vaatimusta tehostettaisiinkin rangaistuksen, kuten esimerkiksi hallinnol-
lisen sanktion uhalla. Perustuslakivaliokunta on perustellut ndkemystaan myds Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytantéén nojaten.'®*EEuroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen ratkaisukaytannén mukaisesti itsekriminointisuoja ja sita kautta asianomai-
sen oikeus vaitioloon tulevat kyseeseen ilmoitusvelvollisuuden kohdalla, mikali annetta-

vat tiedot saattavat johtaa rikosprosessiin tai hallinnollisen sanktion maaraamiseen'®>,

Tietosuoja-asetuksen 33 artiklan mukaisesti rekisterinpitajan tai henkilotietojen kasitte-
lijan on ilmoitettava henkil6tietojen tietoturvaloukkauksesta valvontaviranomaiselle 72

tunnin  sisadlla  tietoturvaloukkauksen havaitsemisesta. lImoitusvelvollisuuden

191 HaVM 18/2021 vp, s. 12-13.

192 Lappi-Seppéild & muut, 2018, Itsekriminointisuoja.

193M3enpii ja muut, 2018, s. 35.

194 peVL 39/2014 vp, s.4.

195 M3enp&i ja muut, 2018, s. 35-36; EIT tapaus Funke v. Ranska (25.2.1993)
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l[aiminlyénnin seurauksena voidaan asettaa hallinnollinen sanktio. Hallintovaliokunta on
lausunut, ettei tietosuojalain kaltaisten ilmoitusvelvollisuutta sisaltavien sadaddsten an-
tamiselle ole estettd, kunhan ilmoitusvelvollisuutta ja sen seuraamussdaannoksia tulki-
taan itsekriminointisuojan kanssa yhteensopivasti. Lisdksi hallintovaliokunta painotti Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytannon huomioimista itsekriminointisuo-

jan toteutumista arvioitaessa.%®

4.6 Ne bisinidem

Euroopan ihmisoikeussopimuksen seitsemannen lisapoytakirjan 4 artikla sisaltaa kiellon

syyttaa ja rangaista kahdesti:

1. ”Ketddn ei saa saman valtion tuomiovallan nojalla tutkia uudelleen tai rangaista
oikeudenkdynnissé rikoksesta, josta hdnet on jo lopullisesti vapautettu tai tuo-
mittu syylliseksi kyseisen valtion lakien ja oikeudenkédyntimenettelyn mukaisesti”.

2. "Edellisen kappaleen mddrdykset eivdt estd ottamasta juttua uudelleen tutkitta-
vaksi asianomaisen valtion lakien ja oikeudenkdyntimenettelyn mukaisesti, jos on
ndytt6d uusista tai vasta esiin tulleista tosiseikoista tai jos aiemmassa prosessissa
on tapahtunut sellainen perustavaa laatua oleva virhe, joka voisi vaikuttaa lop-
putulokseen.”

3. ”Tdstd artiklasta ei saa poiketa yleissopimuksen 15 artiklan perusteella.”

Euroopan ihmisoikeussopimuksen lisaksi kiellosta syyttaa ja rangaista oikeudenkdynnissa
kahdesti saadetdaan Euroopan perusoikeuskirjan 50 artiklassa. Euroopan perusoikeuskir-
jan mukaan: "Ketddn ei saa panna syytteeseen tai rangaista rikoksesta, josta hdnet on jo
unionissa lopullisesti vapautettu tai tuomittu syylliseksi lain mukaisesti”. Kaksoisran-
gaistavuuden kielto eli ne bis in idem -kielto on noussut esiin EIT:n oikeuskaytdnnossa

erityisesti veropetostapauksissa maarattavien veronkorotusten seurauksena®®’:

196 HaVM 13/2018 vp, s. 19.
197 pellonpii ja muut, 2018, s. 1126-1127.
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Ruotsalainen ym. V. Suomi, EIT 16.6.2009, tapaus nro 13079/03: Tapauksessa ratkaista-
vaksi tuli, rangaistiinko diesel6ljya lievemmin verotettua polttoainetta autoonsa tankan-
nutta henkiloa kahdesti, kun tapauksesta maarattiin sekd sakkorangaistus etta perittiin en-
nakkoilmoituksen puuttumisen vuoksi polttoainemaksu kolminkertaisena. N&ain ollen ky-
seeseen tuli se, oliko asianomaiseen kohdistunut ihmisoikeusrikkomus, silla hanta oli ran-
gaistu kahdesti samasta teosta, seka rikosoikeudenkdynnin kautta etta hallintomenettelyn
seurauksena maaratyn polttoainemaksun kautta. Tapausta arvioitiin Engel-kriteerien mu-
kaisesti, ja lopputulemana oli, etta EIS:n 7 lisdpdytakirjan 4 artiklan mukaista Ne bis in
idem -kieltoa oli rikottu. EIT:n paatos oli yksimielinen. Ratkaisevaa oli, ettd sakon ja vero-
tukseen perustuvan polttoainemaksun katsottiin perustuvan samoihin tosiseikkoihin. Li-
saksi polttoainemaksu oli peritty kolminkertaisena.

Oikeusministerion rangaistuksenluonteisia hallinnollisia seuraamuksia koskevan saante-
lyn kehittamisen tyoryhman mietinndssa todetaan, etta kaksoisrangaistavuuden kiellon
toteutuminen tulisi varmistaa lainsdadanndssa esimerkiksi kirjaamalla lakiin rikosoikeu-
dellisen ja hallinnollisen sanktion valisesta suhteesta. Toisaalta tyéryhma toteaa, ettei
saantelyssa myoskaan ole tarpeen pyrkia aukottomuuteen kaksoisrangaistavuuden kiel-

lon noudattamiseksi, silld tdm3 saattaisi johtaa turhan yksityiskohtaiseen saantelyyn.®®

4.7 Oikeusperiaatteet kaytdannossa hallinnollisten sanktioiden kohdalla

Tietosuoja-asetuksen 83 artiklassa sadadetaan hallinnollisten sakkojen maaraamisen ylei-
sista edellytyksista. Hallinnollisten sakkojen maaraamisen yleisiin edellytyksiin lukeutuu
pitkalti oikeusperiaatteiden ja oikeusturvavaateiden mukaisia edellytyksia. Ensinnakin
tietosuoja-asetuksen 83 artiklan 1. kohdan mukaisesti hallinnollisten sakkojen maaraa-
misen on oltava tehokasta, oikeasuhtaista ja varoittavaa. Lisdksi hallinnollisen sakon
maadradamisessa ja sakon maarassa on otettava huomioon 83 artiklan 2. kohdan a—k mu-
kaisesti esimerkiksi rikkomisen luonne, vakavuus ja kesto sekd tietoturvaloukkauksen
kohteena olevien lukumaara ja heille aiheutunut vahinko, rikkomisen tahallisuus tai tuot-
tamuksellisuus seka rekisterinpitdjan tai henkilotietojen kasittelijan toteuttamat toimet
aiheutuneen vahingon lieventamiseksi, mahdolliset aiemmat vastaavat rikkomiset, yh-
teistyon aste valvontaviranomaisten kanssa, henkilotietoryhmat, joihin rikkominen vai-

kuttaa, tapa, jolla rikkominen tuli valvontaviranomaisen tietoon, erityisesti, ilmoittiko

198 M3enpii ja muut, 2018, s. 32 & 34.
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rekisterinpitdja tai henkilotietojen kasittelija rikkomuksesta itse, ja missa laajuudessa,
mahdollisten aiempien valvontaviranomaisen maaraamien toimenpiteiden noudattami-

sen taso. (Tietosuoja-asetus 83 artikla 2. a—k).

Edelld esitetyn perusteella voidaan todeta, ettd tietosuoja-asetuksen mukaisen hallin-
nollisen sakon maaraamisessa otetaan huomioon paljolti sellaisia asioita, joita punnittai-
siin rikosoikeudellista rangaistusta maarattaessa oikeusperiaatteisiin nojaten, silla huo-
mioon otetaan esimerkiksi tietoturvaloukkauksen tahallisuus seka viitteet siita, etta re-
kisterinpitdja tai henkilotietojen kasittelija saattaisi olla piittaamaton tietosuoja-asetuk-
sen noudattamisen suhteen esimerkiksi tietoturvaloukkausten ollessa jatkuvia tai mikali

taho on laiminlyényt valvontaviranomaisen mahdollisesti maaraamia toimenpiteita.

On syyta kyseenalaistaa, voiko hallinnollisiin sanktioihin liittyva tehokkuusnakdkulma
vaarantaa oikeusperiaatteiden toteutumisen, erityisesti kun hallinnollisia sanktioita voi-
daan maarata ilman suullista kuulemista ja viranomaiset saattavat kayttaa hallinnollisten
sanktioiden kohdalla laajaakin harkintavaltaa. Hallinnollisia sanktioita koskeva sadntely
sisaltdaa usein myos kasitteellisia maaritelmia, kuten esimerkiksi “kohtuuttomuus”
tai “asianmukaisuus”.1? Kasitteellisiin maaritelmiin liittyy se ongelma, etteivat ne ole mi-
tattavissa, vaan kasitteet ovat melko teoreettisia, ja ndin ollen niiden todellinen merkitys
on tulkinnanvaraista. Zebner & Ashworth (2022) totesivat Saksan ja Englannin hallinnol-
listen sanktioiden kayttoa vertaillessaan, etta Saksan mallissa, jossa hallinnollisten sank-
tioiden kayttoé on maaritelty omaksi jarjestelmakseen oikeusturvavaateet ovat paremmin
suojattuja, kuin Englannissa, jossa hallinnollisiin sanktioihin liittyva jarjestelma ei ole
yhta selked. Tasta huolimatta he asettavat kritiikkia myos Saksalle siita, ettad tehokkuus-

nakékulma ajaa oikeudenmukaisuuden edelle.?®

199 Zedner & Ashworth, 2022, s. 1.
200 7edner & Ashworth, 2022, s. 7-8.
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5 Johtopaatokset

Tassa tutkielmassa on tarkasteltu hallinnollisten sanktioiden sadntelya ja kdyttda erityi-
sesti perus- ja ihmisoikeuksien nakokulmasta. Tarkastelu on osoittanut, etta hallinnolliset
sanktiot muodostavat oikeusjarjestelmassa oikeudellisesti ja systemaattisesti vaativan
kokonaisuuden, joka ei asetu yksiselitteisesti hallinto-oikeuden eika rikosoikeuden va-
kiintuneisiin jaotteluihin. Tama kahden oikeudenalan rajapintaan sijoittuva luonne hei-
jastuu seka saantelyn tasmallisyyteen etta niihin oikeusturvavaatimuksiin, joita hallinnol-

listen sanktioiden yhteydessa on noudatettava.

Tutkielman tutkimuskysymykset koskivat ensinndkin sitd, miten perus- ja ihmisoikeudet
tulee ottaa huomioon hallinnollisia sanktioita koskevassa sadntelyssa. Toiseksi tarkastel-
tiin, milta osin hallinnolliset sanktiot ovat rinnastettavissa rikosoikeudelliseen rangais-
tukseen tai seuraamukseen ja mitka rikosoikeudelliselle rangaistukselle asetetut erityis-
vaatimukset tulevat sovellettaviksi hallinnollisten sanktioiden kohdalla. Kolmantena tut-
kimuskysymyksena arvioitiin, onko hallinnollisia sanktioita koskeva saantely riittdavan

tarkkarajaista.

Kuten tutkielmassa on osoitettu, hallinnollisten sanktioiden kaytté on viime vuosina
yleistynyt oikeusjarjestyksessa, ja niitd sovelletaan seuraamusmuotona useilla eri oikeu-
denaloilla. Hallinnollisten sanktioiden keskeisena etuna on pidetty erityisesti niiden te-
hokkuutta, silla hallinnollisten sanktioiden maaraaminen on lahtokohtaisesti nopeam-
paa ja hallinnollisesti kevyempaa kuin rikosoikeudellinen rangaistusprosessi. Alun perin
hallinnolliset sanktiot on mielletty padosin rikosoikeudellisia rangaistuksia lievemmiksi
seuraamuksiksi, mutta esimerkiksi tietosuojasdantelyn kehitys on osoittanut, etta hallin-

nollisilla sanktioilla voi olla my6és huomattavan ankara luonne.

Perus- ja ihmisoikeuksien nakokulmasta tutkielman perusteella voidaan johtopaatok-
senad todeta, etteivat perus- ja ihmisoikeudet hallinnollisten sanktioiden yhteydessa ra-
joitu ainoastaan yksilon suojaamiseen yksittdisessd menettelyssd. Ne toimivat myds

sadntelya ohjaavina ja rajoittavina rakenteellisina periaatteina, kuten tutkielman luvuissa
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3 ja 4 on osoitettu. Useat tutkielmassa tarkastellut perustuslakivaliokunnan lausunnot
tukevat johtopaatosta siitd, etta hallinnollisten sanktioiden maaraamiseen sisaltyy mer-
kittavaa julkisen vallan kdytt6a2°t. Taman vuoksi hallinnollisia sanktioita koskevan saéan-

telyn on taytettava perus- ja ihmisoikeuksista johdettavat oikeusturvavaatimukset.

Tutkielmassa esitetty analyysi osoittaa, etteivdat nama vaatimukset ole pelkdstaan muo-
dollisia reunaehtoja, vaan ne maarittavat olennaisesti sen, millaisissa tilanteissa ja milla
edellytyksilla hallinnollinen sanktio voidaan ylipdataan saataa ja maarata. Hallinnollisten
sanktioiden oikeusturvavaatimusten tayttyminen edellyttda, ettd nama vaatimukset on
otettu sdantelyssa huomioon riittavalla ja ennakoitavalla tasolla. Hallinnollisten sanktioi-
den hailyva asema rikosoikeudellisen rangaistuksen ja hallintopaatoksen rajalla merkit-
see sitd, etteivat niille asetetut vaatimukset ole itsestdan selvid, erityisesti ottaen huo-

mioon sanktioiden vaihtelevan luonteen ja vaikutusten ankaruuden.

Erityisesti suhteellisuus- ja oikeusturvavaatimusten merkitys korostuu hallinnollisten
sanktioiden yhteydessa2°2E Hallinnolliset sanktiot voivat taloudellisilta ja tosiasiallisilta
vaikutuksiltaan olla huomattavan ankaria. Tasta syysta perusoikeuksien huomioon otta-
minen ei voi rajoittua siihen, etta saantely tayttdaa muodollisesti perusoikeusrajoituksille
asetetut edellytykset, vaan lainsdatdjan on arvioitava myos saantelyn tosiasiallisia vaiku-

tuksia yksiloiden ja oikeushenkildiden oikeusasemaan.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen seka Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeus-
kdytannon merkitys korostuu arvioitaessa hallinnollisten seuraamusten rangaistuksel-
lista luonnetta. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen vakiintuneen kaytannén mukai-
sesti seuraamuksen rangaistuksellinen luonne maaraytyy sen tosiasiallisen luonteen ja
ankaruuden perusteella, ei kansallisen oikeuden antaman luokittelun nojalla. Tassa arvi-
oinnissa keskeisena valineena toimivat Engel-kriteerit. Ndin ollen perus- ja ihmisoikeudet

on hallinnollisia sanktioita koskevassa sdantelyssd otettava huomioon ennakoivasti ja

201 Ks, esim. PeVL 10/2016 vp; PeVL 17/2019.
202 Tyori, 2019, s. 489.
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kokonaisvaltaisesti, eika niiden toteutumista voida jattdaa yksinomaan jalkikateisen oi-

keuskontrollin varaan.

Tutkielman toinen tutkimuskysymys koski hallinnollisten sanktioiden rinnastettavuutta
rikosoikeudellisiin rangaistuksiin seka sitd, mitka rikosoikeudelliselle rangaistukselle ase-
tetut erityisvaatimukset tulevat sovellettaviksi hallinnollisten sanktioiden yhteydessa.
Tutkielman perusteella voidaan todeta, ettei hallinnollisten sanktioiden ja rikosoikeudel-
listen rangaistusten valista rajanvetoa ole mahdollista tehda yleisella tasolla, vaan arvi-

ointi edellyttda tapauskohtaista kokonaisharkintaa.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytannon perusteella hallinnollinen sank-
tio rinnastuu rikosoikeudelliseen rangaistukseen erityisesti silloin, kun seuraamuksen
luonne on rankaiseva ja ennaltaehkaiseva seka kun sen ankaruus on merkittava. Tutkiel-
man analyysi osoittaa, ettd useat nykyiset hallinnolliset sanktiot tayttavat nama edelly-
tykset ainakin osittain. Tallaisissa tilanteissa myo6s rikosoikeudelliselle rangaistukselle
asetettujen oikeusturvavaatimusten merkitys korostuu. Ndiden vaatimusten soveltami-
nen hallinnollisessa kontekstissa ei kuitenkaan ole ongelmatonta, silla hallintomenettely

poikkea rakenteellisesti rikosprosessista.

Kolmas tutkimuskysymys koski hallinnollisia sanktioita koskevan sdaantelyn riittavaa tark-
karajaisuutta. Tutkielman perusteella tdhan kysymykseen on vastattava varauksellisesti
kielteisesti. Hallinnollisia sanktioita koskeva sdaantely on Suomessa hajanaista, eika sita
ohjaa yhtendinen yleislaki. Sdantelya koskevat keskeiset oikeusturvavaatimukset ja ra-
janvedot ovat muodostuneet pitkalti perustuslakivaliokunnan lausuntojen seka Euroo-
pan ihmisoikeustuomioistuimen ja unionin tuomioistuimen oikeuskaytannon kautta. Ta-
man kehitystavan seurauksena sdantelyn sisalté on monin osin tasmentynyt vasta jalki-

kateisesti, eikd aina ennakoitavasti lainsdadantotekstiin perustuen.

Erityisesti tehokkuusajattelun korostuminen hallinnollisten sanktioiden kayttoa koske-

vissa perusteluissa on omiaan hamartamaan sdantelyn tarkkarajaisuutta. Kuten
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tutkielmassa on osoitettu esimerkiksi yleisen tietosuoja-asetuksen seuraamusjarjestel-
maa koskevan tarkastelun yhteydessa, sanktion maaraamiseen liittyy laajaa harkintaval-
taa ja kriteereitd, kuten oikeasuhtaisuus, tehokkuus ja varoittavuus. Nama kriteerit eivat
ole metrisesti mitattavissa, vaan niiden sisalto konkretisoituu yksittdistapauksissa viran-
omaisen harkinnan kautta. Tama lisaa riskia sille, ettd hallinnollisten sanktioiden kaytto

muodostuu epayhtenaiseksi ja ennakoimattomaksi.

Kokonaisuutena tutkielma osoittaa, ettad hallinnolliset sanktiot ovat vakiintuneet osaksi
nykyaikaista seuraamusjarjestelmaa, mutta niiden kaytto edellyttaa jatkuvaa ja tietoista
perus- ja ihmisoikeuspunnintaa. Rikosoikeudellinen ultima ratio -periaate seka oikeus-
varmuuden vaatimus korostavat sitd, ettei rikosoikeudellista seuraamusjarjestelmaa
voida korvata hallinnollisilla sanktioilla pelkdstaan tehokkuusperusteisiin vedoten. Hal-
linnollinen sanktiojarjestelma voi olla perusteltu ja tarkoituksenmukainen, mutta vain

silloin, kun sen saantely ja soveltaminen turvaavat yksilon oikeudet kokonaisuutena.

Tutkielman lopullisena johtopaatdksena voidaan todeta, ettad hallinnollisten sanktioiden
saantelyn keskeinen haaste ei ole yksittdisten oikeusperiaatteiden tunnistaminen, vaan
niiden systemaattinen ja ennakoitava yhteensovittaminen osaksi seuraamusjarjestelmaa.
Ilma tata hallinnollisten sanktioiden kadyttd uhkaa jaada perus- ja ihmisoikeuksien nako-

kulmasta kestamattomaksi, vaikka se tayttadisikin tehokkuudelle asetetut vaatimukset.
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