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Raimo Lahti

Rikosoikeuden ultima ratio -periaatteesta 
ja hallintosanktioiden asemasta 

1. Johdanto

Selvitän rikosoikeuden ultima ratio -periaatteesta käytyä keskustelua ja eri-
tyisesti hallintosanktioiden asemaa harkittaessa kriminalisoinnin vaihtoeh-
toja. Tarkoituksenani on nostaa esiin näitä ajankohtaisia teemoja koskevia 
tutkimuskysymyksiä, enkä pyri tässä yhteydessä antamaan niihin perus-
teellisia vastauksia.1 

Rikosoikeuden viimekätisyyden eli ultima ratio -periaatteen ja moder-
nin rikosoikeuden suhteesta käytiin Suomessa aktiivista keskustelua rikos-
lain kokonaisuudistusta vuosina 1972–2003 valmisteltaessa. Erityisesti 
kriittisen oikeusopin edustajat käyttivät tuolloin merkittäviä puheenvuo-
roja. Myöhemmässä keskustelussa on pohdittu erityisesti ultima ratio -pe-
riaatteen asemaa perus- ja ihmisoikeuspainotteisessa rikosoikeusteoriassa. 
Tarkastelua on aiheellista laajentaa eurooppalaisen kriminaalipolitiikan ke-
hitysnäkymiin ja ultima ratio -periaatteen merkitykseen siinä kontekstissa. 
Rikosoikeudellisten ja muiden seuraamusten – nimenomaan rankaisullis-
ten hallintosanktioiden – suhde on huomionarvoinen kysymys pohdit-
taessa eurooppalaisen sanktiopolitiikan tulevaisuuden haasteita.

1  Kirjoitukseni pohjana ovat artikkelini Das moderne Strafrecht und das ultima-ratio-Prinzip. 
Teoksessa Festschrift für Winfried Hassemer. C.F. Müller Verlag 2010 s. 439–448 ja sitä 
edeltävä kirjoitukseni Ajatuksia rikosoikeuden ultima ratio -periaatteesta. Panu Minkkisen 
50-vuotisjuhlakirjassa. Loki-Kirjat 2007 s. 29–39 (jaksot 1–5) sekä kirjallinen alustukseni 
Sanktionsavgifter eller straff . Teoksessa Förhandlingarna vid Det 39:e nordiska juristmötet 
i Stockholm 18–19 augusti 2011. Del I. Utgivna av den svenska styrelsen, s. 391–398 
(jaksot 6–9). 
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2. Ultima ratio -periaate ja kriittinen rikosoikeusteoria

Pian sen jälkeen kun rikoslainsäädännön ensimmäinen laaja osauudis-
tuspaketti oli tullut vuoden 1991 alussa voimaan (769–834/1990), Panu 
Minkkinen kohdisti ultima ratio -periaatetta käsittelevässä artikkelissaan 
arvostelua rikosoikeustieteen valtavirtaa ja rikoslakiuudistuksen lähtökoh-
tia vastaan. Minkkisen mukaan vain kriittistä rikosoikeusoppia edustava 
abolitionismi kykenee noudattamaan ultima ratio -periaatteen sisältämää 
eettistä vakaumusta. Vain se kykenee ottamaan rikosoikeuden viimekäti-
syyden vakavasti, ts. pitämään ultima ratio -vaatimusta keskeisenä oikeus-
periaatteena. Minkkisen arvostelu kohdistui myös niihin rikosoikeustutki-
joihin, jotka asettuvat instrumentaaliseksi nähdyn rikosoikeusuudistuksen 
asiantuntijoiksi ja/tai jotka edustavat niin sanottua pragmaattis-rationaa-
lista suuntausta rikosoikeusajattelussaan.2 

Minkkisen näkemys edustaa kriittisen teorian sellaista näkemystä, jossa 
ei immanentin kritiikin tai kriittisen oikeuspositivismin tavoin tukeuduta 
oikeuden omiin normatiivisiin periaatteisiin, vaan jossa on kysymys mo-
dernin oikeuden ja instrumentaalisen järjen radikaalista tai fundamentaa-
lisesta kritiikistä. Rikosoikeusteorian on silloin rakennuttava rikosoikeu-
den käytön epäoikeutuksen olettamalle, ja kritiikin sitä kohtaan on oltava 
aktiivista. Viimeisen keinon vaatimus toteutuu vasta, kun kaikki yritykset 
osoittaa rikosoikeudellinen järjestelmä epäoikeutetuksi keinoksi säännellä 
yhteiskunnallista elämää ovat epäonnistuneet. 

Ari Hirvonen erottaa radikaalisuudeltaan eriasteisia abolitionistisia 
strategioita. Varhemmassa kirjoituksessa abolitionismi on Hirvoselle en-
nen kaikkea abstraktin, rankaisevan ja stigmatisoivan, leimaavan reaktio-
tavan poistamista. Myöhemmässä, eurooppalaista rikosoikeutta arvostele-
vassa kirjoituksessaan Hirvonen on pitänyt kriittiseen oikeuspositivismiin 
rinnastuvaa arvostelua perusteltuna, joskin hänen puoltamassaan uudessa 
kriminologiassa on pidettävä mielessä myös oikeuden fundamentaalikri-
tiikki. Uuden kriminologian on kyettävä liikkumaan kummankin tyyppi-
sen, niin immanentin kuin fundamentaalisen kritiikin välillä.3

2  Panu Minkkinen: Rikosoikeus, ultima ratio -periaate ja kriittinen oikeusoppi. Lakimies 1992 
s. 722–730, s. 727–729. Vrt. Raimo Lahti: Rikoslain kokonaisuudistuksen ensimmäinen vaihe. 
Lakimies 1991 s. 258–290, s. 261–275 ja Tapio Lappi-Seppälä: Rangaistuksen määräämisestä I. 
Suomalainen Lakimiesyhdistys (SLY) 1987, luku III.A.

3  Ks. tarkemmin Ari Hirvonen: Miksi ei rikosoikeus? Teoksessa Kohti 2000-luvun rikos-
oikeutta. Helsingin yliopisto 1994 s. 83–114; sama: Uusi matka kriminologiaan. Teoksessa 
Rikosoikeudellisia kirjoituksia VII. SLY 2003 s. 71–88.
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Uusimmassa kirjoituksessaan Hirvonen on tarkastellut rikosoikeuden 
legitiimisyyttä, jolloin hän ensin analysoi oikeuden justifi kaation yleisiä 
ehtoja ja kiinnittää huomion ihmisoikeuksiin ja demokraattisen oikeus-
valtion tunnusmerkkeihin. Sen jälkeen on vuorossa rangaistusoikeuden 
justifi ointi, jolloin ultima ratio -periaatteen asettaminen järjestelmätasol-
la tarkoittaa rikosoikeuden oikeutuksen edellyttävän sen viimekätisyyttä. 
Vasta sitten kun rikosoikeus on ylipäänsä eettisesti perusteltavissa, voidaan 
ar vioida sen vaihtoehtoja ja sitä, onko juuri rikosoikeus oikeudenmukai-
nen ja tarkoituksenmukainen järjestelmä. Tämän lisäksi on erikseen oi-
keutettava rikosoikeuden seuraamukset ja yksittäiset kriminalisoinnit sekä 
yksittäiset rikostuomiot.4 

Ari Hirvosen viimeksi selostettu käsitys on lähellä Suomen rikosoikeus-
uudistuksen lähtökohtia ja sitä pragmaattis-rationaalista rikosoikeusajat-
telua, joihin sekä hänen että Panu Minkkisen 1990-luvun alkupuolen 
kriittisen rikosoikeusopin (abolitionismin) mukainen radikaali kritiikki 
kohdistui (ks. jäljempänä jakso 3). 

Ultima ratio -periaatteen käsitesisältöä on kiinnostavasti selvittänyt 
myös ruotsalainen Nils Jareborg rikoslainsäädäntöeettisenä kysymykse-
nä erityisesti saksalaisen rikosoikeusopin pohjalta. Hän on asettanut ky-
symyksen siten, onko ultima ratio -periaate erotettavissa toissijaisuuden 
( subsidiaarisuuden) periaatteesta ja onko sillä tai niillä itsenäistä normatii-
vista merkitystä. Toissijaisuuden periaate voi silloin käsittää kriminalisoi-
mista rajoittavien argumenttien kokonaisuuden: kokoavasti in dubio pro 
libertate -periaatteen. Jareborg ryhmittää kriminalisoimista rajoittavat ar-
gumentit – onko rangaistava ja miten ankarasti – kolmeen periaatetyyppiin: 
rangaistusarvoperiaatteen (joka sisältää moitittavuuden ja  retrospektiivisen 
suhteellisuuden vaatimuksen), hyötyperiaatteen (joka sisältää kriminalisoi-
misen tarpeellisuutta, kontrollikustannuksia ja tehokkuutta koskevat argu-
mentit) ja humaanisuusperiaatteen (joka sisältää prospektiivisen suhteelli-
suuden vaatimuksen sekä uhrin tarpeita ja erinäisiä kontrollikustannuksia 
koskevat argumentit). Jareborgin vastaus on, että ultima ratio -periaate 
tulisi nähdä hänen kuvaamiaan kriminalisointiperiaatteita määrittäväksi 
metaperiaatteeksi, jolla on jonkin verran normatiivista merkitystä.5 

4  Ari Hirvonen: Rikosoikeuden legitiimisyydestä. Teoksessa Rikosoikeudellisia kirjoituksia VIII. 
SLY 2006 s. 51–66. 

5  Ks. Nils Jareborg: Kriminalisering som ultima ratio regis? Teoksessa Rikosoikeudellisia kirjoi-
tuksia VII. SLY 2003 s. 89–102. 
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Toisin kuin Hirvosen analyysissa Jareborgin tarkastelu rajoittuu kri-
minalisointiperiaatteisiin, jolloin hänen esittämänsä pätee ”edellyttäen 
että meillä pitää olla rikosoikeudellinen järjestelmä”. Hirvosen puoltama 
justifi kaatioketju on kaiken kattava: Oikeuden oikeutus (legitimointi), 
rikosoikeuden oikeutus, rangaistusjärjestelmän oikeutus, rikosoikeuden 
seuraamusten oikeutus, kriminalisointien oikeutus. Lisäksi justifi kaatio-
diskurssin edellytetään ”päättymättömästi ja ratkeamattomasti” kohdistu-
van oikeudellisen ajattelun ja toiminnan kaikkiin tasoihin. 

3. Ultima ratio -periaate sekä perus- ja 
ihmisoikeuspainotteinen rikosoikeusteoria

Suomen 1990-luvun ja 2000-luvun rikosoikeusteoreettiselle keskustelulle 
on tunnusomaista tukeutua perus- ja ihmisoikeusajatteluun ja sen mukai-
sesti hakea rikosoikeudelle rajoituksia perus- ja ihmisoikeuksista. Tämän 
ajattelun esiinnousu tapahtui yleisesti Suomen oikeusjärjestelmässä ja oi-
keustieteessä Suomen liityttyä Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimuk-
seen (1990) ja toteutettua perusoikeusuudistuksen (1995). 

Ari-Matti Nuutila johti maassamme ensimmäisenä väitöskirjassaan 
kriminalisointiperiaatteet perusoikeuksista – ultima ratio -periaatteen 
välttämättömyyden periaatteesta: perusoikeuden rajoitus on sallittu vain, 
jos tavoite ei ole saavutettavissa perusoikeuteen vähemmän puuttuvin kei-
noin.6 Samalle kannalle on myöhemmin asettunut muun muassa Sakari 
Melander kriminalisointiteoriaa käsittelevässä väitöskirjassaan korostaen, 
ettei tätä periaatetta saa ymmärtää yksinomaan kriminaalipoliittiseksi.7 
Kimmo Nuotio puolsi väitöskirjassaan kriittisen oikeuspositivismin hen-
gessä kriminaalipoliittisen ajattelun tukeutumista tai suhteuttamista val-
tiosäännön tasoiseen tavoitenormistoon ja katsoi useiden kriminalisoin-
tiperiaatteiden voivan saada tukea perusoikeusjärjestelmästä. Ultima ratio 
-periaatetta Nuotio piti puhtaasti kriminaalipoliittisena.8 

Voimistuneella ihmis- ja perusoikeusajattelulla on mielestäni ollut 
myönteinen vaikutus kriminalisointiperiaatteita koskevaan keskusteluun, 
koska siten on päästy entistä eriytyneempään ihmis- ja perusoikeuksien ja 

6  Ari-Matti Nuutila: Rikosoikeudellinen huolimattomuus. Lakimiesliiton Kustannus 1996, 
luku II.2.

7  Sakari Melander: Kriminalisointiteoria. SLY 2008, luku 8, erit. s. 398. Ks. myös sama: 
Kriminalisointiperiaatteet ja perusoikeuksien rajoitusedellytykset. Lakimies 2002 s. 938–961.

8  Kimmo Nuotio: Teko, vaara, seuraus. SLY 1998, luku IV, erit. s. 515–527.
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niiden painoarvon tarkasteluun ja rikosoikeusteoria on siten täydentynyt. 
Aikaisemmassa suomalaisessa rikosoikeusajattelussa kriminalisointiperi-
aatteita koskeva argumentaatio pohjautui moraalifi losofi aan ja kriminaa-
lipolitiikkaan. On kuitenkin huomattava, ettei ihmis- ja perusoikeuksiin 
tukeutuva oikeuspositivistinen lähestymistapa voi tulevaisuudessakaan sel-
laisenaan riittää perustaksi rikosoikeusteorialle. 

Omassa ajattelussani olen pitänyt rikosoikeudellista järjestelmää ja 
sen osa-alueita ohjaavina tavoitteina ja arvoina kolmea perusperiaatetta – 
hyödyllisyyttä, oikeudenmukaisuutta ja humaanisuutta –, eivätkä ne ole 
jäännöksettömästi palautettavissa perus- tai ihmisoikeuksiin.9 Tämän mu-
kaisesti rationaalisuuteen tähtäävän kriminaalipolitiikan on oltava sekä ta-
voite- että arvorationaalista. Rikosoikeus oikeusjärjestelmänä on oikeutet-
tava, ja järjestelmää legitimoivat perusteet vaikuttavat justifi kaatioketjun 
eri vaiheissa sekä lainsäädäntö- että lainsoveltamistasolla. 

Rikosoikeuden justifi kaation tarpeellisuus – ovatpa oikeuttavat perus-
teet tutkimukseen tai rationaaliseen harkintaan pohjautuvia – tunnuste-
taan nähdäkseni rikosoikeustieteessä yleisesti. Näistä kysymyksistä käytävä 
keskustelu on rikosoikeusteorian ydinaluetta. Käytännön kriminaalipoli-
tiikassa tilanne ei useinkaan ole sama. Suomessa ja muissa Pohjoismaissa 
tilanne on kuitenkin ollut parempi kuin muualla maailmassa. Rikoslain 
kokonaisuudistuksen pohjana olleessa rikosoikeuskomitean mietinnös-
sä on analyyttista argumentointia rikosoikeusjärjestelmän sekä yksit-
täisten kriminalisointien ja rangaistusseuraamusten perustelemiseksi.10 
Myöhemmässäkin lainvalmistelussa rikosoikeuspolitiikka on ultima ratio 
-periaatteen hengessä nähty osaksi paljon laajempaa kriminaalipolitiikkaa, 
ja rangaistusjärjestelmää on kehitetty aiempaa rationaalisempaan ja humaa-
nimpaan suuntaan. Yksittäisten kriminalisointien tai niiden toteutustavan 
harkinnassa on perustuslakivaliokunnan vaatimuksesta saatettu edellyttää 
perusoikeuksien rajoitusperiaatteiden ja rikosoikeudessa erityisen merki-
tyksellisen laillisuusperiaatteen mukaisia muutoksia.11 Toki käytännön kri-
minaalipoliittisissa ratkaisuissa on myös paljon poikkeamia tutkimukseen 
tai rationaaliseen harkintaan perustuvasta päätöksenteosta.

9  Raimo Lahti: Perusoikeusuudistus ja rikosoikeus. Lakimies 1996 s. 930–939, s. 939. 
10  Ks. Raimo Lahti: Rikosoikeuskomitean kriminalisointeja koskevat ehdotukset. Lakimies 1978 

s. 808–833. 
11  Ks. erit. perustuslakivaliokunnan lausunto 23/1997 vp hallituksen esityksen (HE) 6/1997 vp 

johdosta sekä laajasti Melander 2008, eri kohdin viittauksineen. 
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4. Ultima ratio -periaate ja modernin 
rikosoikeuden asettamat haasteet

Se, mikä modernissa rikosoikeudessa aiheuttaa jännitteitä kriittisen ri-
kosoikeusopin painotuksiin, on suhtautuminen hyvinvointivaltiolle 
ominaisiin uuskriminalisointeihin muun muassa taloudellisen toimin-
nan, ympäristönsuojelun ja työturvallisuuden sääntelyssä. Suomen ri-
koslakiuudistus aloitettiin tästä sääntelyalueesta. Uudistetun rikosoi-
keuden alaisuuteen sisällytettiin käyttäytymismuotojen haitallisuus- ja 
paheksuttavuus arvioinnin perusteella yhteiskuntakehitystä vastaavia 
uusia vääryystyyppejä. Rikoslainsäädännön kokonaisuudistus nähdään 
sen esitöiden mukaan osaksi yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden 
ongelmaa, jolloin rikoslainsäädännössä pyritään ottamaan tasapuolisesti 
huomioon eri yhteiskuntaryhmien edut ja lisäämään oikeusvarmuutta12. 
Kriminalisointiratkaisuissa tuli ”sosiaalisen rikosoikeuden” hengessä ottaa 
huomioon eri tekotyyppien suhteellinen haitallisuus ja paheksuttavuus.13 

Oikeusvarmuusnäkökohta voi taas puoltaa ei-toivotun tekotyypin 
sanktiointia rikosoikeudellisen järjestelmän piirissä, jolloin rikosoikeu-
dellisen laillisuusperiaatteen asettamat vaatimukset ja erityisesti Euroopan 
ihmisoikeustuomioistuimen käytännössä muotoutuneet oikeudenmukai-
sen oikeudenkäynnin periaatteet tulevat varmemmin huomioon otetuiksi 
kuin muunlaiseen seuraamusjärjestelmään turvauduttaessa. Esimerkiksi 
ennakoivaan terrorismin tai muiden riskien ehkäisyyn tähtäävä turvalli-
suuslainsäädäntö on varoittava esimerkki oikeusvaltiollista rikosoikeutta 
selvästi heikommasta sääntelystä.14 

Sanotun johdosta rikosoikeuteen vaikuttavat erisuuntaiset tavoitteet ja 
arvot ja tämän seurauksena rikosoikeus jonkinasteisesti eriytyy. Ultima ratio 
-periaatteen merkitys lainsäädäntö- ja lainsoveltamisperiaatteena vaihtelee 
vääryystyypeittäin eli rikoslajeittain, kun harkinnassa otetaan huomioon  
myös rikosoikeudellista järjestelmää ohjaava oikeudenmukaisuuden peri-
aate. Tämä on haaste rikosoikeustutkimukselle, jonka tulee tunnistaa täl-
laisen eriytymisen vaikutuksia ja olla kehittämässä jossain määrin erilais-
tuvia yleisiä oppeja (kuten kriminalisointi- ja muita periaatteita, käsitteitä 

12  Ks. HE 66/1988 vp s. 9.
13  Rikosoikeuskomitean mietintö. Komiteanmietintö 1976:72, luku IV. Laajemmin ks. Raimo 

Lahti: Talousrikosoikeuden uudistamisen erityispiirteistä ja ongelmista. Juhlajulkaisussa 
Markku Hirvonen 60 vuotta. Poliisiammattikorkeakoulu 2006 s. 47–62. 

14  Viimeksi sanotun johdosta ks. esim. Lucia Zedner: Security for Whom? Reducing risk by 
eroding rights. Teoksessa Festschrift für Heike Jung. Nomos 2007 s. 1117–1133. 
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ja metodisääntöjä). Itse olen sanotussa tarkoituksessa nostanut esiin ta-
lousrikosoikeuden yleiset opit.15 Euroopan unionin alueella on tähdättä-
vä mahdollisimman koherenttiin talousrikosoikeuteen, mutta on samaan 
aikaan hyväksyttävä rikosoikeuden kokonaisuutta koskeva eriytyminen. 
Vastaavasti voidaan puhua kansainvälisestä rikosoikeudesta erityispiirteitä 
sisältävänä rikosoikeuden osa-alueena. 

Välttämättömyyden eli (prospektiivisen) suhteellisuuden periaattee-
seen luettavana tai rinnastettavana periaatteena ultima ratio -periaate saa 
Suomessa – yhtenä perusoikeuksien rajoitusperiaatteista – normatiivista eli 
oikeudellista sitovuutta. Sama pätee edellä todetun mukaan yleisemminkin 
kriminalisointiperiaatteisiin. Suomen uudemmassa rikosoikeuskeskuste-
lussa on usein puollettu rangaistavuutta rajoittavien kriminalisointiperiaat-
teiden vaikutusta myös lainsoveltamistasolla, mutta tällaisen tulkintavai-
kutuksen käyttöala on rikosoikeusopissamme vielä varsin epäselvä. Oman 
käsitykseni mukaan ihmis- ja perusoikeuksien tausta-arvot ovat usein vas-
tapainona teleologisen tulkinnan taustalla oleville kriminaali poliittisille 
hyötynäkökohdille, jolloin muodostuu jännite tulkintaa supistavan ja sitä 
laajentavan argumentoinnin välille. Tällaisten erisuuntaisten argumenttien 
etusijajärjestys tai painoarvo ei kuitenkaan ole yleisesti määrättävissä.16 

5. Ultima ratio -periaate ja eurooppalainen rikosoikeus

Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja Euroopan unionin (EU) oikeuden 
kasvava vaikutus rikosoikeuteen vahvistaa osaltaan (prospektiivisen) suh-
teellisuuden periaatteen painoarvoa. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 
artikloissa ilmaistujen oikeuksien rajoituksiin ja sopimusvaltioiden har-
kintamarginaaliin liittyy suhteellisuusperiaate, jota valtion on rajoituksia 
toimeenpannessaan noudatettava. Vaikka oikeuksien rajoittaminen olisi 
sinänsä hyväksyttävää, voivat tavoiteltuihin päämääriin nähden tarpeetto-
man pitkälle menevät rajoitukset loukata sopimusta.17 Suomessa kysymys 
on noussut esiin etenkin kunnian ja yksityiselämän suojaa suhteessa sa-

15  Raimo Lahti: Talousrikosoikeuden yleisistä opeista. Teoksessa Talousrikokset. SLY 2007 s. 3–28. 
16  Raimo Lahti: Rikosoikeudellisesta oikeuslähde- ja lainsoveltamisopista. Teoksessa Rikostuomion 

perusteleminen. Helsingin hovioikeus 2005 s. 100–112, s. 107. 
17  Ks. kokoavasti Matti Pellonpää ym.: Euroopan ihmisoikeussopimus. 5.p. Talentum 2012, 

jakso VI.3.



104 Raimo Lahti

Juhlajulkaisu Pekka Viljanen 1952 – 26/8 – 2012

nanvapauteen arvioitaessa.18 Vastaavasti suomalaisessakin oikeuskäytän-
nössä on jouduttu pohtimaan suhteellisuusperiaatteen merkitystä silloin, 
kun EU-oikeudella on vaikutusta kansallisen rikosoikeuden soveltami-
seen. Esimerkiksi arpajaisrikossäännöksen sovellettavuutta ahvenanmaa-
laisen raha-automaattiyhdistyksen johtohenkilöihin käsittelevässä KKO 
2005:27:ssä otettiin muun ohessa kantaa siihen, oliko arpajaisrikoksesta 
säädetty vankeusuhka (sakko tai enintään kuusi kuukautta vankeutta) suh-
teellisuusperiaatteen vastainen. Vastaavanlainen kysymys oli pohdittavana 
alkoholipitoisen aineen salakuljetusta koskevassa KKO 2007:11:ssä.19 

Se, milloin rikosoikeudelliset keinot ovat välttämättömiä Euroopan uni-
onin toimialoilla direktiivien oikeuttamiseksi, on ajankohtainen ja erimie-
lisyyttä synnyttänyt kysymys EU-tuomioistuimen ympäristörikospuite-
päätöksen (C-176/03, Komissio v. Neuvosto) jälkeen sekä varsinkin EU:n 
toiminnasta tehdyn sopimuksen (Lissabonin sopimus 2008/C 115/01, 
SEUT) 83(2) artiklaa sovellettaessa.20 Euroopan komission tuoreessa tie-
donannossa KOM(2011) 573 lopullinen hahmotetaan EU:n kriminaali-
politiikan suuntaviivoja. Siinä kytketään rikosoikeuden ultima ratio -pe-
riaate EU:sta tehdyn sopimuksen 5(4) artiklasta, EU:n perusoikeus kirjan 
49(3) artiklasta ja mainitusta SEUT 83(2) artiklasta johdettuihin välttä-
mättömyyden ja suhteellisuuden periaatteisiin.21 

Itse olen puoltanut prospektiivisen suhteellisuusperiaatteen omaksu-
mista rangaistuksen määräämisen periaatteeksi rikosoikeudessa tavanmu-
kaisen (rikoslain 6 luvun 4 §:ssä säännellyn) retrospektiivisen suhteelli-
suusperiaatteen lisäksi: aina tulisi valita lievin mahdollinen perusteltavissa 
oleva seuraamusvaihtoehto.22

18  Ks. kysymyksestä esim. Riitta Ollila: Vankeutta kunnianloukkauksista. Lakimies 2011 s. 365–
386 ja Sananvapausrikokset, vainoaminen ja viestintärauhan rikkominen. Oikeusministeriön 
mietintöjä ja lausuntoja 24/2012.

19  Viimeksi sanotun tapauksen johdosta ks. tarkemmin Sakari Melander: EU-rikosoikeus. 
WSOYpro 2010 s. 113–116. Yleisesti suhteellisuusperiaatteesta EU-rikosoikeudessa ks. sama, 
jakso VI.3 ja Petter Asp: Notions of Proportionality. Teoksessa Festschrift in Honour of Raimo 
Lahti. Forum Iuris 2007 s. 207–219. 

20  Ks. esim. Melander 2010 s. 133–137 (toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteet) ja 139–141 (ko-
mission tiedonannosta KOM(2005) 583 lopullinen). 

21  Ks. myös EU:n jäsenvaltioista olevien 14 rikosoikeusprofessorin joulukuussa 2009 hyväksymä 
Eurooppalaisen kriminaalipolitiikan manifesti (Th e Manifesto on European Criminal Policy), 
jonka keskeissisältö on selostettu Lakimies-lehdessä 2010 s. 644–648 ja jota koskeva teemanu-
mero on European Criminal Law Review 1/2011. 

22  Raimo Lahti: Rikoslain kokonaisuudistus ja seuraamusjärjestelmän kehittämislinja. Teoksessa 
Kohti rationaalista ja humaania kriminaalipolitiikkaa. Helsingin yliopisto 1996 s. 134–143, 
s. 142. 
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6. Ultima ratio -periaate ja 
rankaisulliset hallintosanktiot

Kriminaalipolitiikan ja kriminalisointiperiaatteiden teorioita on yleensä 
kehitetty silmällä pitäen sellaisia ei-toivottuja käyttäytymismuotoja, jotka 
on laissa määritelty rikoksiksi tai joiden kriminalisoiminen on harkittava-
na. Vastaavasti termi rangaistus ymmärretään silloin rikosoikeudelliseksi 
rangaistukseksi. On kuitenkin enenevästi tarvetta laajempaan ja kokonais-
valtaisempaan rankaisullisten tai muutoin tosiasiallisilta vaikutuksiltaan 
rangaistuksiin verrattavien seuraamusten tai muiden pakkotoimenpitei-
den tarkastelulle.23 Siten perinteisiä kriminaalipolitiikan ja kriminalisointi-
periaatteiden teorioita sekä rikosoikeuden systeemiajattelua tulisi laajentaa 
hallinnollista rankaisemista ja muun muassa sanktiomaksuja koskeviin ky-
symyksiin. Pohjoismaisessa rikosoikeustieteessä onkin 1990-luvulta alkaen 
julkaistu useita huomionarvoisia tutkimuksia aihepiiristä.24 

Rangaistuksenluonteisia hallinnollisia sanktioita tai niiden alakatego-
riaan kuuluvia sanktiomaksuja ei ole Suomessa otettu käyttöön yhtenäi-
sen ja johdonmukaisen ajattelun mukaisesti, ja tällaiset eri laeissa sään-
nellyt sanktiomaksut muodostavat hajanaisen ryhmän. Hallintosanktion 
tai sen sanktiomaksun käsitteetkään eivät ole suomalaisessa keskustelussa 
siinä määrin vakiintuneita kuin esimerkiksi Ruotsissa, joskin oikeuskehi-
tyksemme näyttää samankaltaiselta kuin läntisessä naapurimaassamme.25 
Keskeisenä selityksenä tälle epätyydyttävälle asiaintilalle voi pitää sitä, ettei 
Suomessa – samoin kuin ei muissakaan Pohjoismaissa – ole perinteises-
ti ollut käytössä yhtenäistä hallintorikosoikeudellista järjestelmää Saksan 
Ordnungswidrigkeiten-järjestelmän mallin mukaisesti varsinaisen rikosoi-
keudellisen järjestelmän rinnalla. 

Olennainen muutostekijä hallintosanktioiden ja erityisesti sanktiomak-
sujen käytön laajenemiselle on ollut se, että Euroopan yhteisöltä puuttui 

23  Ks. kontrollipolitiikan käsitteeseen kytkeytyneestä 1970-luvun keskustelusta Raimo Lahti: 
Rikosseuraamukset ja niihin verrattavat pakkotoimenpiteet. Teoksessa Rikosoikeudellisia kir-
joitelmia IV. SLY 1980 s. 104–122.

24  Ks. etenkin Josef Zila: I stället för straff . Juristförlaget 1992; Petter Asp: EG:s sanktionsrätt. Iustus 
Förlag 1998; Wiweka Warnling-Nerep: Sanktionsavgifter – särskilt i näringslivet. Norstedts 
Juridik 2010; Kimmo I. Kiiski: Hallinnollinen sanktiointi. Artikkeliväitöskirja. Turun yliopisto 
2011.

25  Termeistä ks. esim. Olli Mäenpää: Hallinto-oikeus. WSOY 2003 s. 132–133; Jussi Matikkala: 
Rikosoikeudellinen seuraamusjärjestelmä. Edita 2010, jakso 11.12 (otsikolla Hallinnolliset 
sanktiomaksut) ja Kimmo I. Kiiski: Rahamaksu rangaistuksena. Edilex 2011/4 (artikkeliväitös-
kirjan osa), jossa nimikkeenä on rangaistuksenluonteiset hallinnolliset maksuseuraamukset. 
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ennen Lissabonin sopimusta yleinen rikosoikeudellinen kompetenssi, kun 
taas varsinkin kilpailuoikeuden alueella sillä on ollut toimivalta sanktio-
maksujen asettamiseen ja määräämiseen. Lisäksi EU-oikeuden yleisistä 
periaatteista on johtunut vaatimus EU-oikeuslähtöisten sääntelyiden kan-
sallisesta voimaansaattamisesta tehokkaiden, suhteellisten ja varoittavien 
sanktioiden avulla. Eurooppalaisen rikosoikeuden käsite saatetaan ymmär-
tää laajasti niin, että sen alaisuuteen kuuluvat EU-lähtöiset käyttäytymis- 
ja sanktionormit siitä riippumatta, ovatko jäsenvaltioiden määrättävissä 
olevat sanktiot luonteeltaan rikosoikeudellisia vai hallintorikosoikeudelli-
sia, kunhan on kyse Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan autono-
misesti tulkittavasta rikossyytteestä.26 

Uusimman oikeuskehityksen ja varsinkin Lissabonin sopimuksen voi-
maantulon myötä myös EU:n rikosoikeudellista toimivaltaa laajennettiin. 
EU:n tai sen jäsenvaltioiden sanktio-oikeudessa säilyy keskeisenä kysy-
myksenä, milloin on välttämätöntä turvautua rikosoikeudellisiin keinoi-
hin – ja silloin erityisesti vankeuden ja konfi skaation uhkiin – ja milloin 
hallintosanktiot ovat riittävä tehoste (ks. edellä jakso5). 

Kysymyksenasettelu, rangaistus vai hallintosanktio (sanktiomaksu), 
edellyttää jälkimmäisen seuraamustyypin suhteuttamista varsinaisiin ri-
kosoikeudellisiin reaktioihin. Vastaavanlaista rajanvedon tarvetta on myös 
suhteessa yksityisoikeudellisiin taloudellisiin seuraamuksiin. Aihepiirin 
käsittelyssä on luonnollista lähteä kriminalisointiperiaatteista ja sitten ver-
rata niitä vastaaviin periaatteisiin, joiden tulisi olla määrääviä sanktiomak-
suista säädettäessä. Euroopan ihmisoikeussopimuksen oikeudenmukaista 
oikeudenkäyntiä koskevan 6 artiklan soveltaminen ei ole rajoittunut vain 
kansallisissa laeissa rikosoikeudellisiksi määriteltyihin seuraamuksiin, jo-
ten tätä artiklaa koskeva Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen käytäntö 
asettaa rajoja sekä rangaistuksen että hallintosanktion määräämiselle. 

7. Rikoslainsäädännön kokonaisuudistus, 
talousrikosoikeus ja sanktiomaksut

Suomen oikeuskehityksen tarkastelu on luontevaa aloittaa rikoslainsää-
dännön kokonaisuudistuksen linjauksista. Sitä valmistellut rikosoikeusko-
mitea27 ennakoi periaatemietinnössään kehityssuuntaa, jossa varsinaisten 

26  Näin esim. André Klip: European Criminal Law. 2nd ed. Intersentia 2012 s. 2. 
27  Komiteanmietintö 1976:72, jaksot V.3–4.
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rikosoikeudellisten seuraamusten rinnalle luodaan rankaisullisia hallinnol-
lisia seuraamuksia. Komitea näki tällaisia sanktiomaksuja suosivan kehityk-
sen taustalla kaksi tekijää. Rikkomuksen ollessa vähäinen, kuten pysäköin-
tivirhe, ei ole järkevää käyttää kovin paljon rikosoikeudellisia voimavaroja 
syyllisyyden ja maksuvelvollisen maksukyvyn selvittämiseen. Määrältään 
tuntuvien, ylikuormamaksun tyyppisten sanktiomaksujen käyttöönotto 
johtui komitean mielestä sakkorangaistuksen ja yksilöllisen rangaistusvas-
tuun tehottomuudesta taloudelliseen hyötymiseen tähtäävän rikollisuuden 
ehkäisemisessä. 

Komitea ehdotti, että sellaiset teot, joiden kielteisyys on vähäinen, tuli-
si johdonmukaisesti dekriminalisoida ja korvata järjestelmällisesti sanktio-
maksuilla. Sellaisten maksujen määräämistä varten tulisi säätää erityinen 
laki. Komitean pääasiallinen ehdotus oli kuitenkin seuraamusten keskit-
täminen rikosoikeudelliseen järjestelmään: rankaisullisiin tarkoituksiin 
tulisi yleensä pyrkiä käyttämään vain rikoslaissa osoitettuja virallisia ran-
gaistuksia. Niissä tapauksissa, joissa seuraamuksia ei voida sisällyttää ran-
gaistusjärjestelmään, olisi erityistoimenpitein varmistettava rangaistusten 
käytössä sovellettavien periaatteiden, kuten lakisidonnaisuusperiaatteen ja 
suhteellisuusperiaatteen, entistä parempi huomioon ottaminen. 

Rikosoikeuskomitean ehdotusta vähäisiä lainrikkomuksia varten luo-
tavasta yleisestä hallinnollisesta sanktiojärjestelmästä ei ole toteutettu, 
vaan on ilman johdonmukaista lainsäädäntöstrategiaa otettu eri aloilla 
käyttöön edellä kuvatunlaisia sanktiomaksuja. Uutena summaarisen ri-
kosprosessin muotona otettiin käyttöön rikesakkomenettely (6/1983), ja 
sama sääntelymalli säilytettiin rikesakon määräämismenettelyä viimek-
si uudistettaessa (754/2010). Alkuaan lainvalmistelussa oli vahvasti esil-
lä rikemaksun eli sanktiomaksun tyyppisen seuraamuksen käyttöönotto 
rike sakon vaihtoehtona, mutta hallitus päätyi kriminalisoinnin säilyttävän 
seuraamusmuodon kannalle. Tätä perusteltiin yleisestävyysnäkökohdalla, 
eli uskottiin varsinaisen rangaistuksen yhteiskuntamoraalia luovaan ja vah-
vistavaan vaikutukseen myös vähäisiin lainrikkomuksiin puututtaessa.28 
Rikemaksuvaihtoehtoa puoltava vasta-argumentti oli, ettei massarikko-
muksissa voida hevin saavuttaa sellaista yleisestävää vaikutusta, ja pikem-
minkin rikosoikeuden infl atorinen käyttö vähentää yleisesti rangaistusjär-
jestelmän moraalia luovaa tai vahvistavaa vaikutusta.29

28  Ks. HE 19/1981 vp.
29  Ks. Raimo Lahti: Rikesakkolakiehdotuksen kritiikkiä. Suomen Poliisilehti 1981 s. 292–294, 

jossa pidin viimeksi mainittua argumenttia vakuuttavampana. 
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Rikosoikeuskomitean mainitsema toinen sanktiomaksujen tyyppi on 
tuntuva, ja sitä käytetään nimenomaan laittomaan taloudelliseen hyö-
tymiseen tähtäävän toiminnan torjumiseen. Sellainen erittäin tuntuva 
hallinnollinen sanktiomaksu omaksuttiin kilpailunrajoituslainsäädän-
töä vuonna 1992 uudistettaessa (480/1992), kun siihen saakka voimas-
sa ollut kilpailunrajoitusrikos dekriminalisoitiin ja säädettiin kilpailun-
rikkomismaksusta. Tämän uudistuksen perustelut ovat kiinnostavia: 
Kilpailunrajoitusrikoksista tuomitut rangaistukset olivat olleet lieviä 
sakkorangaistuksia, eikä rangaistusuhalla katsottu olevan riittävää yleis-
preventiivistä vaikutusta. Hallinnollinen prosessi olisi joustavampi ja te-
hokkaampi. Kilpailunrajoitusasiat edellyttävät erityistä asiantuntemusta. 
Tekijän toimien subjektiivista moitittavuutta tärkeämpää on teon elinkei-
noelämälle tuottama vahinko. Lisäksi EY:llä, jonka kilpailusääntöjä uudel-
la kilpailunrajoituslailla pyrittiin lähentymään, oli käytössään hallinnolli-
nen sanktiomaksu.30

Nämä perustelut ovat huomion arvoisia, koska rikoslainsäädännön 
kokonaisuudistuksessa tuo kilpailunrajoitusrikoksen dekriminalisointi 
pysyi, vaikka rikoslakiuudistuksen keskeisenä sisältönä oli taloudelli-
sen toiminnan, ympäristönsuojelun ja työturvallisuuden uudenlainen 
sääntely, jolla vahvistettiin rikosoikeuden roolia näillä alueilla kiellet-
tyjen käyttäytymismuotojen sanktioinnissa yhteiskunnallisen oikeu-
denmukaisuuden edistämiseksi: säätämällä näiden alueiden rikoksista 
rikoslaissa, ankaroittamalla rangaistusasteikkoja ja uuskriminalisoin-
nein. Rikoslakiin otettavilla, vankeusuhan sisältävillä säännöksillä kat-
sottiin tehokkaammin osoitettavan moitittavimpien menettelytapojen 
moraalista ja yhteiskunnallista paheksuttavuutta ja uskottiin siten saa-
vutettavan yleispreventiivistä vaikutusta. Yleisprevention pääasialli-
seksi vaikutusmekanismiksi nähtiin rangaistuksen moraalia luova tai 
vahvistava vaikutus eikä niinkään pelotusvaikutusta. Vastaavanlaisin 
perustein Suomessa otettiin 1990-luvun puolivälissä käyttöön yhteisö-
jen rikosoikeudellinen vastuu, jossa oikeushenkilö tuomitaan varsinai-
sen rangaistuksen luonteiseen yhteisösakkoon (743/1995). 31

Rikoslain kokonaisuudistuksessa ei painotettu vain sosiaalisen ri-
kosoikeuden näkökulmaa, vaan myös oikeusvarmuuden lisääminen oli 

30  Ks. lain esitöistä Komiteanmietintö 1991:15 s. 69–83 ja HE 162/1991 vp. 
31  Ks. rikoslakiuudistuksen kriminaalipoliittisista tavoitteista tarkemmin esim. Lahti, LM 1991 

s. 261–275. 
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keskeinen tavoite.32 Oikeusvarmuusnäkökohta voi puoltaa ei-toivotun 
tekotyypin sanktiointia rikosoikeudellisen järjestelmän piirissä, vaikka 
tehokkuusnäkökohdat puoltaisivat hallinnollista sanktiojärjestelmää. 
Silloin rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen asettamat vaatimuk-
set ja erityisesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen käytännössä 
muotoutuneet oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin periaatteet tulevat 
vahvemmin huomioon otetuiksi kuin muunlaiseen seuraamusjärjestel-
mään turvauduttaessa. 

Kokoavasti voidaan todeta olevan lisääntyvää tarvetta luoda vähäisille 
lainrikkomuksille varsinaiselle rikosoikeudelle vaihtoehtoisia sanktiomak-
sujärjestelmiä. Samanlaista painetta on kustannustehokkuuden näkökul-
masta tällaisille tuntuvien hallintosanktioiden järjestelmille esimerkik-
si kilpailunrajoitusten torjunnassa. Tällöin on kuitenkin huolehdittava 
rikos oikeudelle tunnusomaisten oikeusperiaatteiden – ennen kaikkea lail-
lisuus- ja suhteellisuusperiaatteen – ja asian käsittelylle asetettavien yksilön 
oikeusturvantakeiden asianmukaisesta huomioon ottamisesta silloinkin, 
kun menettelynä ei ole rikosprosessi, ihmis- ja perusoikeusnormiston mu-
kaisesti. Kummankinlaisen kehityssuunnan puolesta voidaan vedota rikos-
oikeuden käyttöä rajoittavaan ultima ratio -periaatteeseen. 

Toisaalta vastanäkökohtana voidaan vedota ensinnä siihen, että rikos-
oikeuden kriminalisointirakenteen tulisi oikeudenmukaisuusajattelun 
mukaan heijastaa eri tekotyyppien suhteellista haitallisuutta ja paheksut-
tavuutta. Euroopan komission EU:n kriminaalipolitiikkaa koskevassa tie-
donannossa painotetaan kriminalisointia puoltavina perusteina tekotyypin 
vakavuusastetta ja rikosoikeuden käyttöön liittyvän voimakkaan paheksu-
misen merkitystä.33 Toinen vastanäkökohta voi liittyä siihen, ettei edellä 
mainittuja rikosoikeudelliselle järjestelmälle ominaisia oikeusvaltiollisia 
periaatteita katsota noudatettavan riittävässä määrin tai niiden sisältö ei 
ole riittävästi vakiintunut. Lisäksi osa noista periaatteista – esimerkiksi 
syyttömyysolettaman tai henkilökohtaisen moitittavuuden vaatimus – on 
hallintosanktioiden määräämiskäytännössä heikomman vahvuisia kuin 
rikosprosessissa.34 

32  Ks. HE 66/1988 vp, yleisperustelujen kappale 1.1. 
33  Ks. KOM(2011) 573 lopullinen, jakso 3.
34  Ks. esim. Matti Tolvanen: Virallisen vastaväittäjän lausunto Kimmo I. Kiisken väitöskirjasta. 

Lakimies 2012 s. 200–206, s. 204. Tolvasen hallintosanktioihin kohdistuvan kriittisen suhtau-
tumisen keskeisenä perusteluna on mm. huoli syyllisyysperiaatteen heikentymisestä. 
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Kysymykseen tulevana eräänlaisena kompromissiratkaisuna voi olla se, 
että rikosoikeudellinen seuraamusjärjestelmä ja hallinnollinen sanktiojär-
jestelmä toimivat rinnakkaisesti. Tällöin on varmistettava niiden tarkoi-
tuksen- ja oikeudenmukainen koordinointi ja ne bis in idem -periaatteen 
noudattaminen Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja Korkeimman 
oikeuden uusimpien ennakkopäätösten mukaisesti35. 

8. Kohti uutta sanktiopolitiikkaa talouselämän 
väärinkäytösten torjunnassa

Viimeisten kymmenen vuoden aikaisessa suomalaisessa lainvalmistelussa 
ovat edellä kuvaamani sanktiopolitiikan periaatekysymykset olleet esil-
lä arvo paperimarkkinoiden väärinkäytöstä ja öljypäästömaksusta säädet-
täessä. Ajankohtaisin keskustelu rangaistussääntelyn ja sanktiomaksu-
mallin keskinäissuhteesta on käyty kilpailulainsäädännön uudistamisen 
ja pysäköinninvalvontaa koskevan lainsäädännön uudistamishankkeen 
yhteydessä. 

Arvopaperimarkkinoiden väärinkäytösten torjumiseksi ja EU:n lainsää-
däntövelvoitteen (direktiivin 2003/6/EY) voimaan saattamiseksi on uudis-
tettu rikosoikeudellisesta järjestelmää mm. säätämällä vankeusuhkaisista 
arvopaperirikoksista (sisäpiirintiedon väärinkäytöstä, kurssin vääristämi-
sestä ja arvopaperimarkkinoita koskevasta tiedottamisrikoksesta) rikoslain 
omassa 51 luvussa (475/1999, muutettu viimeksi 935/2007) sekä säädetty 
oikeushenkilön rangaistusvastuun soveltamisesta niihin. Lisäksi on luotu 
lieviä väärinkäytöksiä varten hallinnollisten sanktiomaksujen järjestelmä. 

Tällaisen sanktiopolitiikan, jossa käytetään rinnakkaisesti rikosoikeut-
ta ja muita oikeudellisia ohjauskeinoja (etenkin sanktiomaksuja), on 
suomalaisessa keskustelussa yleensä katsottu sopivan melko hyvin ta-
louselämän väärinkäytösten torjuntaan. Hallinnollisten sanktiomaksujen 
järjestelmän oletetaan toimivan tehokkaammin, kun rikosoikeudellinen 
järjestelmä toimii hitaasti ja rikosprosessissa noudatettavat tiukat näyttö-
vaatimukset rajoittavat sen käyttöä. Kuitenkin rikosoikeuden ja etenkin 
sille tunnusomaisten vankeus- ja konfi skaatiouhkien katsotaan vahvim-
min osoittavan yhteiskunnan moraalista paheksumista kiellettyjä teko-
tyyppejä kohtaan. Kiinnijoutumisriskin ollessa alhainen vankeusuhka on 

35  Tästä kiellosta syyttää tai rangaista kahdesti ks. kokoavasti Pellonpää ym. 2012 s. 915–924 
viittauksineen. 
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yleisprevention kannalta tärkeä, ja väärinkäytöksillä saavutettuun hyö-
tyyn kyetään riittävän tehokkaasti puuttumaan vain rikosoikeudellisella 
menettämisseuraamuksella.36 

Öljypäästömaksusta säädettiin vuonna merenkulun ympäristönsuo-
jelussalaissa (1672/2009), ja se määrätään öljyn tai öljypitoisen seoksen 
päästökiellon rikkomisesta aluevesillä tai Suomen talousvyöhykkeellä. 
Öljypäästömaksua ei määrätä sille, joka tuomitaan öljypäästöstä rangais-
tukseen. Toisin sanoen tälläkin alueella sanktiomaksujärjestelmä ja rikos-
oikeudellinen järjestelmä toimivat rinnakkain. Tämän uudentyyppisen 
sanktiomaksun perusteluina viitattiin Ruotsin ja Saksan vastaavaan säänte-
lymalliin sekä esitettiin, että rikosprosessi on hidas ja syytteen nostamiseksi 
vaadittavan näytön hankkiminen on vaikeaa ja seuraamuksen täytäntöön-
pano tehotonta. Silti pidettiin tärkeänä, että laittomia öljypäästöjä koske-
va kriminalisointi säilytetään niiden haitallisuuden ja paheksuttavuuden 
osoittamiseksi.37

Öljypäästömaksun käyttöönottoa koskevaa lakiehdotusta eduskunnas-
sa käsiteltäessä lakivaliokunta piti puutteena, ettei lainvalmistelussa ollut 
hallinnollisia seuraamuksia tarkasteltu yhtenä kokonaisuutena eikä niiden 
suhdetta rikosoikeudelliseen järjestelmään ollut periaatteelliselta kannalta 
selvitetty. Uusia hallinnollisia seuraamuksia oli tuotu tehokkuuden nimis-
sä oikeusjärjestelmään pohtimatta, millaisia edellytyksiä niiden käyttöön-
otolle olisi asetettava. Erityisesti tuli kiinnittää huomiota menettelyllisiin 
oikeusturvatakeisiin. Ne oli lakivaliokunnan mielestä kuitenkin otettu öl-
jypäästömaksua koskevassa lakiehdotuksessa hyvin huomioon.38

Uutta kilpailulakia (948/2011) säädettäessä kartellien kriminalisoi-
minen torjuttiin ja säilytettiin kontrollijärjestelmä sanktiomaksulle ra-
kentuvana siitä huolimatta, että kansainvälisenä suuntauksena on ollut 
turvautua rinnakkaisesti rikosoikeudelliseen järjestelmään.39 Eduskunnan 
talousvaliokunta kuitenkin edellytti, että jos säädettävät kilpailuoikeudel-
liset sanktiot osoittautuvat riittämättömiksi, niitä on tehostettava siten 

36  Kokoavasti mainituista perusteluista ks. Janne Häyrynen: Arvopaperimarkkinoiden väärinkäyt-
tö. SLY 2006, luku 8. 

37  Ks. lain esitöistä HE 77/2005 vp ja laajemmin perusteluista Suvi Raitala: Öljypäästömaksu 
hallinnollisena sanktiona. Oikeustiede 2009 s. 261–353.

38  Lakivaliokunnan mietintö 21/2005 vp. 
39  Kansainvälisestä keskustelusta ks. erit. Caron Beaton-Wells – Ariel Ezrachi (eds.): Criminalising 

Cartels. Hart Publishing 2011. Suomalaisesta keskustelusta ks. esim. Jussi Matikkala: Kartellistit 
– petosmiehiä valtakunnan erikoisessa suojeluksessa? Haaste 1/2009 s. 12–14, jossa arvioidaan 
Kilpailulaki 2010 -työryhmän mietintöä.
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kuin se on kansallisesti mahdollista. Lisäksi tulee selvittää mahdollisuudet 
rikosoikeudellisten sanktioiden laajentamiseen silloin kun ne voivat tulla 
oikeudellisten periaatteiden mukaan kyseeseen.40 Kilpailuoikeudellisissa 
sanktioissa käytössä olevan leniency-menettelyn, jossa elinkeinonharjoitta-
ja luopuu kartellista, ilmoittaa tästä kilpailuviranomaisille ja toimii heidän 
kanssaan yhteistyössä, on katsottu mutkistavan sanktiomaksujärjestelmän 
ja rikosoikeudellisen järjestelmän yhteensovittamista niin kauan kuin ri-
kosoikeudelliseen leniency-menettelyyn ja syytteestä sopimiseen suhtau-
dutaan torjuvasti (kuten pohjoismaisessa kriminaalipoliittisessa ajattelussa 
on perinteisesti tehty).41 

Pysäköinninvalvontaa koskevan lainsäädännön uudistamisesitystä 
(2010) eduskunnassa käsiteltäessä perustuslakivaliokunta selvitti laajah-
kosti kantojaan hallinnollisiin seuraamusmaksuihin. Valiokunta katsoi 
tällaisten hallinnollisten seuraamusten vakiintuneen osaksi oikeusjärjes-
telmää. Valiokunta totesi vakiintuneesti katsoneensa, ettei lainvastaisesta 
teosta määrättävä maksu ole perustuslain tarkoittama vero tai maksu vaan 
rangaistusluonteinen taloudellinen seuraamus, joka on tosiasiallisesti rin-
nastettu rikosoikeudelliseen seuraamukseen. Hallinnollisen seuraamuksen 
määräämiseen sisältyy julkisen vallan käyttöä, ja laissa on täsmällisesti ja 
selkeästi määriteltävä seuraamuksen ja sen suuruuden perusteista ja oi-
keusturvasta. Syyttömyysolettaman periaatetta on siten noudatettava, että 
vaikka todistustaakka on virheellisestä pysäköinnistä asetettavissa ajoneu-
von omistajalle tai haltijalle, tämä tulee vapauttaa vastuusta hänen saatta-
essaan tuomioistuimessa todennäköiseksi, ettei ole itse pysäköinyt ajoneu-
voa väärin. Hallinnollisen seuraamuksen määrääminen on lähtökohtaisesti 
perustuslain (731/1999)124 §:ssä tarkoitettua merkittävää julkisen vallan 
käyttöä, minkä vuoksi tavallisen lain säätämisjärjestys yksityisen pysäköin-
ninvalvonnan käyttöön ottamiseksi on mahdollinen vain, jos sääntelyssä 
turvataan voimakas julkisyhteisön kontrolli, toimivaltuuksien asianmukai-
nen rajaaminen ja lisätään oikeusturvakeinoja.42 – Perustuslakivaliokunnan 
lausunto johti yksityistä pysäköinninvalvontaa koskevan lakiesityksen hyl-
käämiseen eduskunnassa, koska esityksen ei katsottu täyttäneen valiokun-
nan asettamia vaatimuksia. 

40  Talousvaliokunnan mietintö 50/2010 vp HE:n 88/2010 vp johdosta. 
41  Leniency-menettelystä ks. Olli Wikberg: Leniency v. Kartellit. Helsinki 2009. 
42  Perustuslakivaliokunnan lausunto 57/2010 vp HE:n 223/2010 vp johdosta. 
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9. Kokoavia huomioita sanktiomaksujen asemasta 
talouselämän väärinkäytösten torjunnassa43

Talouselämän rikosten ja muiden väärinkäytösten torjunnassa on kokonais-
valtaisesta kriminaali- ja kontrollipoliittisesta näkökulmasta arvioitava eri-
laisten ennaltaehkäisevien keinojen ja jälkikäteisten kontrollijärjestelmien 
merkitystä ja vaikuttavuutta sellaisille torjuntatoimenpiteille asetettavien  
tavoitteiden ja arvopäämäärien saavuttamisessa. Kontrollijärjestelmien 
tarkastelua ei ole rajoitettava ainoastaan rikosoikeuspolitiikkaan tai krimina-
lisointiperiaatteisiin, vaan on tähdättävä laaja-alaiseen kontrolli- ja sanktio-
poliittiseen arviointitapaan, jossa hyöty–haitta -vertailu kohdistuu eri sanktio-
muotoihin, kuten rikosoikeudellisiin rangaistuksiin ja rangaistuksenluonteisiin  
hallintosanktioihin ja niiden alakategoriana sanktiomaksuihin. 

Pyrkimyksenä tulee olla entistä rationaalisempi rankaiseminen, mää-
rätäänpä rankaisullinen reaktio rikosoikeudellisessa tai hallinnollisessa 
sanktiomaksujärjestelmässä. Tämä merkitsee sanktiomaksujen arvioimista 
kokonaisuutena ja niiden suhteuttamista rikosoikeudelliseen järjestelmään 
periaatteelliselta kannalta. 

Talouselämän rikosten ja muiden väärinkäytösten torjunta rikosoikeu-
den keinoin on osoittautunut erityisen haasteelliseksi mm. Suomen rikos-
oikeusuudistuksen perusteella. Suomessa uudistettiin laaja-alaisesti talous-
rikosoikeutta, koska uskottiin rikoslakiin otettavilla käskyillä ja kielloilla 
pystyttävän myös tällä alueella vahvistamaan rangaistusuhkien yleispreven-
tiivistä vaikutusta: rangaistusuhkilla ja syyllisten rankaisemisella – tarvit-
taessa vankeusrangaistuksella – osoitettava sosiaalis-eettinen paheksunta 
vaikuttaa myönteisesti vallitseviin moraali- ja oikeuskäsityksiin, kun kri-
minalisointirakenne ja rikosoikeudellisen järjestelmän toiminta samalla 
koetaan oikeudenmukaisiksi ja legitiimeiksi. Uudistuksesta saadut koke-
mukset vahvistavat käsitystä, että talouselämän väärinkäytösten tehokas 
torjunta edellyttää taloudellisten suhteiden rikosoikeudellisen sääntelyn 
sovittamista yhteen samaan aikaan kokonaisvaltaisesti toteutettavien ai-
neellisen lainsäädännön ja muiden preventiivisten ja reaktiivisten keinojen 

43  Tämä teesejäni sisältävä jakso on alav:ssä 1 mainitusta pohjoismaisten lakimiespäivien kirjalli-
sesta alustuksestani, jota laatiessani ei ollut käytettävissä Kimmo I. Kiisken artikkeliväitöskirjan 
yhteenveto-osaa eikä Edilex 2011/4 -artikkelia (ks. ed. alav:t 24–25). Viittaan yleisesti Kiisken 
teesejäni täydentäviin tutkimustuloksiin ja lainsäädännön kehittämissuosituksiin. 



114 Raimo Lahti

Juhlajulkaisu Pekka Viljanen 1952 – 26/8 – 2012

kanssa. Tämä käsitys vastannee myös pitkälle niin sanottua defensiivistä 
rikosoikeuspoliittista mallia.44

Silloin kun hallinnolliset sanktiomaksut otetaan systemaattiseen vertai-
luun kriminalisointien ja rikosoikeudellisten rangaistusten kanssa, paran-
netaan mahdollisuuksia eriyttää talouselämän väärinkäytöksiin kohdistu-
via kontrollijärjestelmiä ja sanktioinnin edellytyksiä. Tällaisen eriyttämisen 
tarpeen taustalla on se, että kontrolli- ja kriminaalipolitiikan eri osa-alueilla 
vaikuttavat tavoitteet ja arvot erisuuntaisesti ja erivahvuisesti. Pohdittavia 
kysymyksiä on esimerkiksi, onko parempi eriyttää sanktioinnin edellytyk-
siä ja seuraamusten määräämisessä noudatettavia menettelytapasääntöjä 
rikosoikeudellisen järjestelmän sisällä väärinkäytösten torjunnan tehok-
kuuden lisäämiseksi (oikeusturvatakeita samanaikaisesti jonkin verran 
heikentämällä) vai siten, että tällainen eriyttäminen toteutetaan ottamalla 
rinnakkaisesti käyttöön sanktiomaksujärjestelmä. 

Kriminalisointiperiaatteita ja rikosprosessia määrittävät keskeisesti pe-
rus- ja ihmisoikeusnormit ja Euroopan unionin jäsenmaissa EU-oikeus ja 
sen sisältämä perusoikeuskirja. Vastaava tarkastelu on ulotettava hallin-
nollisiin sanktiomaksuihin. Tällöin on selvitettävä muun muassa, mitkä 
periaatteet (varsinkin laillisuus- ja suhteellisuusperiaate) ovat rinnasteisesti 
sovellettavissa niin hyvin rikosoikeudellisiin rangaistuksiin kuin hallin-
tomaksuihin sekä missä laajuudessa Euroopan ihmisoikeussopimuksen 
6 artiklan vaatimukset tulevat sovellettaviksi rikosprosessin ydinalueen 
ulkopuolella. 

Silloin kun rikosoikeudellisia rangaistuksia ja sanktiomaksuja käyte-
tään rinnakkaisesti talouselämän väärinkäytösten sääntelyssä, on niiden 
yhteensovittamiseksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja Euroopan 
unio nin oikeuskäytännön valossa arvioitava ne bis in idem -periaatteen 
ja itsekriminointisuojan periaatteiden vaikutus.45 Ne bis in idem -periaat-
teen osalta on tällöin kysymys muun muassa siitä, miten Euroopan ih-
misoikeussopimuksen 7. lisäpöytäkirjan 4. artiklassa tarkoitettuja, uuden 
syytteen tai  tuomion estäviä rikosoikeudenkäyntejä ja niissä määrättyjä 
seuraamuksia on tulkittava; sovelletaanko silloin alkuaan asiassa Engel ym. 
v. Alankomaat (8.6.1976) määriteltyjä kriteerejä, jolloin lähtökohtana on 

44  Ks. tästä mallista Nils Jareborg: Vilken sorts straff rätt vill vi ha? Teoksessa Varning för straff . 
Norstedts Juridik 1995 s. 19–37, s. 34. Defensiivisen mallin vastaparina Jareborgilla on off en-
siivinen rikosoikeuspolitiikka. 

45  Oikeuskirjallisuudesta näiltä osin ks. viimeksi Pellonpää ym. 2012 s. 588–592 ja 915–924 
viittauksineen. 
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normin luokittelu kansallisen oikeuden mukaan, mutta lisäksi otetaan 
huomioon normin luonne sekä seuraamuksen luonne ja ankaruus. 

Sanktiomaksujärjestelmien kehittämiseksi tarvitaan systeemiajattelua ja 
koherenssin tavoittelua.46 On tarvetta pohjoismaiselle ja yleiseurooppalai-
selle keskustelulle sanktiopolitiikasta, jossa ei rajoituta kriminalisointeihin 
ja rikosoikeudellisiin seuraamuksiin, vaan tarkastellaan kokonaisvaltaisesti 
rationaalisen rankaisemisen edellytyksiä ja rajoituksia. 

46  Ks. tältä osin erit. Warnling-Nerep 2010, luku 9.






