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Eduskunnan lakivaliokunta on pyytanyt Poliisihallituksen asiantuntijalta kir-
jallista asiantuntijalausuntoa valiokunnan kasittelyssa olevasta hallituksen
esityksesta sakon muuntorangaistuksen maaraamista koskevan séantelyn
muuttamiseksi. Lyhykadisyydessaan esityksellda on tarkoitus rajoittaa sakon
ja rikesakon maarddmisesta annetun lain (754/2010) sakkomenettelyn
kayttbalaa, jos sakotettavan aikaisemmat sakkorikokset osoittavat niiden
toistuvuuden ja samankaltaisuuden perusteella piittaamattomuutta lain kiel-
loista ja k&skyista ja niiden rikkomisista maaratyistd seuraamuksista. Jos
henkilolle on kasiteltdvana olevaa rikkomusta edeltdvan vuoden aikana
tehtyjen tekojen perusteella maaratty vahintdan kuusi sakkorangaistusta,
rikkomus késiteltaisiin tuomioistuimessa.

Esityksen tarkoituksena on edistaa rikosoikeusjarjestelman uskottavuutta,
lain kieltojen ja kaskyjen noudattamista seka yleista lainkuuliaisuutta. Esi-
tyksen yleisena tavoitteena on, ettd sakoista mahdollisimman suuri osa
maksettaisiin vapaaehtoisesti ja maksamatta jadneet sakot saataisiin peri-
tyksi ilman muuntorangaistusmenettelya tai muuntorangaistuksen taytan-
téonpanoa. Esityksella on sakkomenettelyn kayttbalan rajaamisen liséksi
tarkoitus muuttaa sakon muuntosuhdetta siten, ettd paivasakoin maaratyis-
sa sakoissa nykyisen kolmen paivasakon asemesta neljagd maksamatonta
paivasakkoa vastaisi yhden paivan vankeus. Muuntorangaistuksen vahim-
maispituus korotettaisiin neljasta paivasta viiteen paivaan ja enimmaispi-
tuus alennettaisiin 60 paivasta 40 paivaan.

Ehdotettavat lait tulisivat voimaan, kun lainmuutosten edellyttamat tietojar-
jestelmamuutokset saataisiin toteutettua. Voimaantulo olisi viimeistdan
vuonna 2021.

2 Poliisihallituksen asiantuntijan lausunto

2.1 Yleista hallituksen esityksen tavoitteista ja sen vaikutuksista

Lakiesityksen varsinainen tavoite — rikosoikeudellisen rangaistusjarjestel-
man uskottavuuden parantaminen mahdollistamalla rangaistuksen taytan-
tédnpano myos piittaamattomien rikoksentekijdiden osalta — on erinomai-
nen asia. Poliisi kohtaa paivittain nykyjarjestelmaa kritisoivia asianomista-
jia, joiden mielesta ei ole oikeudenmukaista eik& kohtuullista, ettd pelkan
varattomuuden vuoksi lain kielloista ja kaskyista piittaamaton rikoksentekija
valttdd rikosvastuun toteutumisen. Valtaosa palautteesta tulee erityisesti
napistysrikosten asianomistajilta toiminnan laajuuteen katsomatta.

Sakkomenettelya ei kuitenkaan pida monimutkaistaa poliisille jo nyt osoitet-
tujen uusien tehtavien vuoksi. Jos sakkomenettelyn kayttbalaa halutaan ra-
jata toistuvien sakkorangaistusten vuoksi, tulisi sakkorangaistusten lain-
voimaisuusvaatimuksesta luopua ja edellyttdd ainoastaan syyksilukevaa
sakkorangaistusta. Tata on kasitelty tarkemmin lausunnon kohdassa 2.3.2.

Esityksessa on selkeésti todettu, etta rangaistusjarjestelman ongelma on
rangaistuksen taytantdonpanossa. Ongelmaa on lahdetty kuitenkin ratkai-
semaan rajoittamalla sakon ja rikesakon maaraamisesta annetun lain sak-
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komenettelyn kayttdalaa, eiké vaihtoehtoja taytantdonpanon tehostamisek-
si ole selvitetty. Viranomaistoiminnan tehokkuuden kannalta ei ole tarkoi-
tuksenmukaista rajoittaa yksinkertaisen ja nopean sakkomenettelyn kayt-
t0&, jos menettelyssa itsessaan ei ole mitaan vikaa. Sen sijaan sakon tay-
tantéonpanoa tulisi tarkastella perusteellisemmin ja miettia sinne tehok-
kaampia vaihtoehtoja.

Lakivaliokunta on ehdottanut esimerkiksi pohjoismaisen sakkopalvelun
kayttéa muuntorangaistuksen vaihtoehtona (LavVM 36/2014 vp, s. 4/l). Po-
lisihallitus on osaltaan ehdottanut, ettd muuntorangaistusmenettelyn tilalle
kehitettaisiin muu valtiosaantdoikeudellisesti hyvaksyttava vaihtoehto sak-
komenettelyssa annettujen sakkojen taytantdon panemiseksi. Sakkomenet-
telyn perustuslaillisuus on mahdollistettu sakon saajan ja asianomistajan
suostumuksella, joten naistad l&ahtokohdista tulisi jatkaa myds muuntoran-
gaistusjarjestelman kehittamistd, jotta se toimisi luonnollisena jatkeena pe-
rustuslailliselle sakkomenettelylle. Yksinkertaisuudessaan yhtena vaihtoeh-
tona voisi olla sellainen muuntorangaistus, jossa vapausrangaistuksen si-
jaan maaréattaisiin jokin lievempi seuraamus, joka kuitenkin puuttuisi perus-
tuslain (731/1999) 7 §:ssa turvattuun henkilokohtaiseen vapauteen. Myos
eduskunta on edellyttanyt tatd ponnessaan (EV 79/2008 vp, ponsi 2), kun
se on pyytanyt hallitukselta ehdotuksia sakon muuntorangaistusijarjestel-
man ulkopuolelle jaaville soveltuvaksi yhdyskuntaseuraamukseksi tai
muuksi muuntorangaistuksen korvaavaksi toimeksi.

Lakiesityksen kannalta erityisesti toistuva néapistysrikollisuus on ollut yhtena
syyna lakimuutoksille. Poliisihallitus on tuottanut téata varten tilastoja, joiden
perusteella on selvaa, etta tietyille rikoksentekijoille voi kertya tuntuvakin
maara rikoksia. Napistys on asianomistajarikos, jossa asianomistaja voi it-
se suostumuksellaan paattaa, kasitelladnkd asia rikosasian varsinaisessa
kasittelyjarjestyksessa vai poikkeuksellisesti sakkomenettelyssa. Sakko-
menettelyn kayttd ei ole rikosprosessissa paasaanto, vaan valtiosaantoi-
keudellinen poikkeus varsinaisesta paasaanndsta. Esimerkiksi useat kau-
pan alan toimijat voivat nykyisin tahdonilmaisullaan rajoittaa sakkomenette-
lyn kaytt6a, jolloin rikosasia tulisi viime kadessa kasitellyksi tuomioistui-
messa ja muuntokelvottomien sakkojen sijaan tilalle tuomittaisiin muunto-
kelpoisia sakkoja. Myds tama nakékulma on hyvin harvoin noussut ke skus-
teluun, kun muuntorangaistuksen ongelmia on nostettu esille.

Poliisi tulee hoitamaan sille kuuluvat poliisilain (872/2011) 1 luvun 1 8:ssa
saadetyt rikoksen esitutkinnan uudet tehtavat, jos sakkomenettelyn kaytto-
alan rajaaminen on ainoa vaihtoehto puuttua sakon taytantdéénpanon ja
muuntorangaistusjarjestelman ongelmiin. Esityksessa todetun mukaisesti
sakkomenettelyn kayttbalan rajaaminen tarkoittaa esitutkinnassa kasitelta-
vien asioiden asiallisen ja ajallisen maaran kasvua, joka tulee edellytta-
maan poliisin lisaresursointia. Esityksesta aiheutuvien kustannusten kasvu
onkin huomioitu Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2019-2022.

2.2 Taloudelliset vaikutukset

Esityksessa olevat taloudelliset vaikutukset poliisitoiminnan osalta perustu-
vat Poliisihallituksen tuottamiin laskelmiin. Esityksen mukaisesti sakkome-
nettelyn sijaan poliisin varsinaisessa esitutkinnassa tultaisiin k&sittelemaan
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noin 9600 uutta rikosasiaa, joista yhden asian kasittelyyn kuluisi 6 tuntia ai-
kaa. Tasta aiheutuisi kaikkinensa 35 henkilotydvuoden lisatarve, jossa on
huomioitu kaikki olennainen rikosasian kasittelyyn liittyen aina rikoksen to-
teamisesta asian syyteharkintaan l&ahettdmiseen saakka.

Poliisille aiheutuva kustannus olisi 35 henkildtydvuoden osalta noin kaksi
miljoonaa euroa. Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2019-2022 on
sisédministerion hallinnon alaa koskien mainittu, ettd sakon muuntorangais-
tusta varten osoitetaan 2 miljoonan euron vuosittain lisdys vuodesta 2020
alkaen (s. 24).

2.3 Kaytannon haasteet — piittaamattomuuden toteaminen

2.3.1 Yleista

Lakiehdotuksen mukaisesti sakkorangaistukseen johtavaa rikkomusta ei
saa kasitella sakon ja rikesakon maardamisesta annetun lain mukaisessa
menettelyssd, jos rikkomuksen tehneelle on sakkomenettelyssa méaaratty
rikkomusta edeltavan vuoden aikana tehtyjen rikkomusten perusteella va-
hintdan kuusi sakkorangaistusta ja tekojen samankaltaisuus osoittaa koko-
naisuutena arvioiden piittaamattomuutta lain kielloista ja kaskyista. Ehdo-
tettu kayttdalan rajaus ei ole poliisitoiminnallisesti uusi asia, koska poliisi on
sisédisesti ohjeistanut eduskunnan ponnen (EV 79/2008 vp) mukaisesti, ett-
ei asiaa kasitella sakkomenettelyssa, jos tekija on menettelyllaan osoittanut
piittaamattomuutta lain kielloista tai kaskyistd. Se mika on nyt osittain hal-
linnollisesti ohjattua sakkomenettelyssa, tulisi osaksi lain asettamia edelly-
tyksia sakkomenettelyn kaytélle.

2.3.2 Vain sakolla kasiteltavat rikkomukset ja lainvoimaisuusvaatimus

Esityksen mukaan toistuvuutta arvioitaessa huomioitaisiin ainoastaan lain-
voimaisiksi tulleet sakkorangaistukset. Rikesakkorangaistukset jaisivat ar-
vioinnin ulkopuolelle. Kuitenkin piittaamattomuudessa on kyse teon subjek-
tiivisen mittapuun arvioinnista, johon voi vaikuttaa kaikenlainen samankal-
tainen rikollisuus. Jos kyse olisi toistuvasta liikkennerikollisuudesta, tulisi te-
kijan piittaamattomuutta arvioitaessa ottaa huomioon kaikki samankaltaiset
sakkomenettelyssa madaratyt sakkorangaistukset. Tekijan saama rikesak-
korangaistus liikennerikkomuksesta osoittaisi piittaamattomuutta siind mis-
sa sakkorangaistuskin, koska kyse olisi samankaltaisesta teosta liikenneri-
kosten kontekstissa.

Sakkomenettelyssa kasiteltyjen rikkomusten sakkorangaistusten tulisi laki-
esityksen mukaan olla lainvoimaisia, jotta ne voitaisiin ottaa toistuvien rik-
komusten laskennassa huomioon. Lainvoimaisuutta ei ole erikseen esityk-
sessa perusteltu, mutta kyse on syyllisyyden toteamiseen liittyvasta res ju-
dicata -vaikutuksesta, jonka perusteella vasta olisi perusteltua siirtdd sa-
mankaltaisen asian kasittely menettelyyn, josta seuraa ankarampi seuraa-
mus (muuntokelpoisten sakkojen tuomitseminen ja niiden muuntaminen lo-
pulta vankeudeksi). Rangaistusten lainvoimaisuutta ei edellytetty samaa
asiaa koskevassa edellisesséa hallituksen esityksessa (HE 291/2014 vp, s.
22). Myoskaan rikoslain (39/1889) 6 luvun 5 8:n 5 kohdan soveltamisessa
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ei erikseen huomioida tuomittujen rangaistusten osalta tuomion lainvoimai-
suutta (HE 44/2002 vp, s. 193-195).

Tasta syysta tulisi erikseen viela pohtia, onko lainvoimaisuuden edellytta-
minen valttamatontd, jos rangaistusta voidaan nykyisinkin koventaa tuomit-
tujen syyllisyyden toteavien, mutta ei lainvoimaisten tuomioiden perusteel-
la. Ylipaatansa on tarpeetonta edellyttda sakkomenettelyssa sakkorangais-
tusten lainvoimaisuutta ja res judicata -vaikutusta, koska syyllisyyden to-
teaminen on jo riittdva peruste tekijan piittaamattomuudesta. Vaikka tekijal-
I& olisi syyllisyyden toteamisen ja rangaistuksen tuomitsemisen jalkeen oi-
keus hakea muutosta muun muassa syyllisyyskysymykseen, ei silla pitaisi
olla erikseen vaikutusta viranomaisen arvioon tekijan piittaamattomuudes-
ta.

Liséksi sakkomenettelyssd on kyse rikosasioiden kasittelyjarjestyksesta
poikkeavasta menettelystd, jossa viranomainen itse voi tehda paatbksen
sen kaytosta — perustuslaillinen yhdenvertaisuus huomioon ottaen. Siksi on
taysin tarpeetonta rajata sakkomenettelyn kayttéa, koska poliisi voi yksittai-
sen tekijan kohdalla todeta jo kolmannen rikkomuksen kohdalla, etta asiaa
ei tulla endé kasittelemaan sakkomenettelyssa tekijan piittaamattomuude s-
ta johtuen. Toistuvien napistelijéiden osalta ei ole nykyisin l&ht6kohtaisesti
mitenkaan tarkoituksenmukaista soveltaa sakkomenettelya muutenkaan,
jos tekijan piittaamattomuus lain kielloista ja kéaskyista on poliisin tiedossa.

Lainvoimaisten sakkorangaistusten edellyttdminen sakkomenettelyn kayt-
toalan rajaamiseksi tarkoittaisi kdytanndssa myds sita, etta sakkomenette-
lyssa olisi mahdollisuus kasitella rajaton maara rikkomuksia niin kauan,
kunnes tekijalla olisi kuusi lainvoimaista sakkorangaistusta. Esimerkiksi ti-
lanteessa, jossa nykyisinkin yksittdinen rikoksentekija voisi anastaa paivit-
tain vahaisen maaran omaisuutta ja syyllistya népistykseen, rajautuisi sak-
komenettely pois vasta silloin, kun tekijalla olisi kuusi lainvoimaista sakko-
rangaistusta. Ennen tata tekijalle voitaisiin maarata kuukauden jokaisena
paivana sakkomenettelyssa sakkorangaistus, seka mahdollisesti yhdista-
maan jo annettuja sakkoja yhdeksi sakkorangaistukseksi rikoslain 7 luvun 3
§:n mukaisesti, jos kyse olisi sakkovaatimuksella k&sitellysta rikkomuksesta
eika syyttaja olisi viela ehtinyt maarata asiassa rangaistusmaaraysta.

Jos sakkomenettelyn kayttbalaa todella halutaan rajata, tulisi lainvoimai-
suusvaatimuksesta edella kerrotuin perustein luopua. Lain tarkoitushan oli-
si nimenomaan puuttua toistuvien rikosten tekemiseen ja ohjata vuoden ai-
kana tehty seitsemas rikkomus sakkomenettelyn sijaan esitutkintaan ja sita
kautta syyteharkintaan. Talloin toistuvissa rikkomuksissa tulisi huomioida
sellaiset sakkorangaistukset ja rikesakkorangaistukset, joissa syyllisyys on
todettu eli sakko on maaratty. Tama lienee myds nykyisen ehdotuksen ja
aikaisemman ehdotuksen perimmainen tarkoitus.

2.3.3 Tekojen samankaltaisuus

Samankaltaisuudesta olisi kyse silloin, kun tekija syyllistyisi joko samaan
rikokseen (rikosnimike) tai samankaltaisiin rikoksiin (yhteiset nimittajat, ku-
ten sama suojattava oikeushyva). Samankaltaisia rikoksia olisivat esimer-
kiksi n&pistys, lieva petos seka lieva kavallus, jos kohteena on toisen omis-
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tama omaisuus. Tekojen samankaltaisuutta arvioitaessa olisi otettava
huomioon uuden ja aikaisempien rikosten valinen suhde. Korkein oikeus on
ennakkopaatoksessaan KKO 1983-I11-37 katsonut, etta ajallisesti hyvinkin
etddlla olevat samankaltaiset teot osoittivat tekijassa piittaamattomuutta.
Sakkomenettelyn osalta kyse on lahtokohtaisesti lyhyesta vuoden tarkaste-
lujaksosta, jonka aikana tehdyt samankaltaiset teot osoittaisivat korkeim-
man oikeiden ennakkopaatoksen perusteella piittaamattomuutta tekijas-
saan (ks. myos Tolvanen ja Tapani: Rikosoikeus — Rangaistuksen maa-
raaminen ja taytantdéonpano, s. 91, jossa kerran viidessa vuodessa tehty ri-
kos on arvioitu satunnaiseksi).

Poliisin kaytannon sakkomenettelyssd yksittaisten tekojen samankaltai-
suutta ei arvioida jokaista yksityiskohtaa my6ten. Hyvin usein arviointi teh-
daan poliisiasiain tietojarjestelmasta saatavien rikosnimikkeiden perusteel-
la. Tarkempi arviointi ei ole mydskaan tarkoituksenmukaista, koska kyse on
kuitenkin valinnasta kahden eri prosessilajin valilta.

2.3.4 Piittaamattomuus lain kielloista ja kaskyistad seka kokonaisarvostelu

2.4 Muita seikkoja

Poliisin tulisi tekijan kohdalla arvioida erityisen piittaamattomuuselementin
olemassaoloa. Piittaamattomuuselementti olisi tekojen samankaltaisuude s-
ta erillinen, joskin siihen kuitenkin olennaisesti liittyva arviointikriteeri. Kuten
edelld on jo todettu, osoittavat lyhyen ajan sisdén tehdyt samat tai saman-
kaltaiset rikokset tekijassaan myos piittaamattomuutta korkeimman oikeu-
den oikeuskaytdnnoén mukaisesti.

Liséksi poliisilla on mahdollisuus arvioida tata erikseen yksittaisten tekojen
perusteella, jossa yhtena arviointiperusteena on poliisilla oleva tietoisuus
yksittdisen tekijan motiiveista. Tekijat, jotka syyllistyvat toistuviin omaisuus-
rikoksiin tai muihin rikoksiin, ovat usein poliisille entuudestaan tuttuja, joten
tekijoiden motiivi ja siten myos piittaamattomuus on hyvin poliisilla tiedos-
sa. Nailtd osin laki ei kdytanndn soveltamisen kannalta tule olemaan polii-
sille erityisen haasteellinen.

Lakiesitys ei aseta esitutkintaviranomaiselle eika syyttajalle saannénmu-
kaista velvollisuutta saattaa toistuviin rikoksiin epailtyja rikosvastuuseen.
Sen sijaan tutkinnanjohtajalla on esitutkintalain (805/2011) 3 luvun 10 &:n
perusteella mahdollisuus rajoittaa esitutkinnan suorittamista ja syyttajalla
on oikeudenkaynnista rikosasioissa annetun lain (689/1997) 7 8:n ja 8 8:n
osalta mahdollisuus jattaa syyte nostamatta. Koska toistuvissa rikkomuk-
sissa on kyse sakkouhkaisista rikoksista, tulevat edella mainitut toimenpi-
teet niissa nykyisinkin sovellettavaksi. Lisdksi ei ole mitenkdan tavatonta,
ettd yksittdinen syyttaja on paattanyt jattaa syytteen nostamatta, vaikka po-
liisi on tietoisesti siirtéanyt toistuvasti rikoksia tehneen epaéillyn rikosasian
syyteharkintaan sakkomenettelyn sijaan.

Lakivaliokunta on hallituksen esitysta 291/2014 vp kasitellessdan pitanyt
sakkomenettelyn kayttéalan rajaamista rikosoikeusjarjestelman uskotta-
vuuden ja yleisen lainkuuliaisuuden kannalta tarkeana (LavVM 36/2014 vp,
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s. 4/1). Sama térked ja perustava tausta-ajatus on nyt kasiteltavana olevas-
sa lakiesityksessa, mutta lakivaliokunnalla olisi mahdollisuus arvioida esi-
tutkintaviranomaisten seka syyttajan velvollisuuksia toistuvien rikosten ka-
sittelyssa periaatteellisemmalta kannalta. Tulisiko poliisilla ja syyttajalla olla
korostunut velvollisuus huolehtia lain kielloista ja kaskyista piittaamatto-
mien ja toistuvien rikosten tekijdiden rikosvastuun toteuttamisesta vai voi-
vatko viranomaiset edelleen tapauskohtaisesti harkita omien voimavaro-
jensa tarkoituksenmukaista kayttamista?

Lain voimaantulo olisi viimeistdan vuonna 2021, mutta aikaisintaan vuonna
2020, koska Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2019-2022 ehdo-
tettu méararaha toteutuisi vasta vuonna 2020. Mydhainen voimaantulo liit-
tyy myos poliisin ja oikeushallinnon tietojarjestelmauudistuksiin. Uudistuk-
sissa olisi pddasiassa kyse sakkorangaistuksen lainvoimaisuustiedon saa-
misesta poliisin kenttatoimintaan.

Jos lakivaliokunta on asiantuntijan kanssa samaa mielta siita, etta sakko-
rangaistuksen lainvoimaisuuden vaatiminen on sakkomenettelyn kayttéalan
rajaamisessa tarpeetonta, ei nailtd osin tarvitse ryhtya erillisiin tietojarjes-
telmien muutost6ihin. Sen sijaan poliisin tulisi erikseen varmistua siita, etta
samoista tai samankaltaisista teoista maaratyista sakoista on saatavissa
tieto sakon maaraamisesta. Tallainen tieto on jo nykyisin saatavissa poliisi-
asiain tietojarjestelmasta, jonne myds syyttaja toimittaa tiedon vahvistetuis-
ta rangaistusmaarayksista.

Poliisin ja oikeushallinnon on ryhdyttava selvittdmaan tietojarjestelmien to-
teuttamisvaihtoehtoja, jos lainvoimaisuutta tultaisiin edellyttamaan. Ty ei
tulisi olemaan mitenkaan kevyesti toteutettavissa, koska poliisilla ja oikeus-
hallinnolla ei ole nykyisin yhtdan sellaista rajapintaa, jossa tallainen tieto
vaihtuisi viranomaisten jarjestelmien valilla. Kattavia rajapintoja on sisally-
tetty VITJA-jarjestelmén seka AlPA-jarjestelman tulevaisuudessa toteutet-
taviksi suunniteltuihin rajapintatdihin, mutta ndiden tdiden toteutusaikatau-
lua ei pystyta talla hetkella mitenkaan ennustamaan, kuten ei mydskaan
VITJA-jarjestelman kokonaistoteutuksen aikataulua. Tama nakoékulma on
tuotu esille my6s oikeusministeridlle. Tietojarjestelmamuutoksia edellytet-
taessa voimaantulon tulisi olla vuoden 2021 loppupuolella. Tarkemmat ai-
kataulut selvidisivat erillisen selvitystydn perusteella, jossa tarkentuisivat
my6s mahdolliset tietojarjestelmakustannukset.

Asiakirja on sahkoisesti allekirjoitettu asianhallintajarjestelméssa. Poliisi
06.11.2018 klo 12:50. Allekirjoituksen oikeellisuuden voi todentaa kirjaa-
mosta.

Eduskunnan lakivaliokunta, lav@eduskunta.fi
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