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Hallituksen esityksen sddtdmisjarjestysperusteluissa ehdotettuja muutoksia arvioidaan perustus-
lain 2 §:n oikeusvaltioperiaatteen, 10 §:n yksityiseldmén, henkil6tietojen ja kotirauhan, 12 §:n
sananvapauden ja 18 §:n elinkeinovapauden suojan kannalta. Lisiksi ehdotettuja seuraamusmak-
susddnnoksid arvioidaan perustuslakivaliokunnan rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraamuk-
sia koskevan kéytdnnon valossa.

Hallituksen kisityksen mukaan lakiechdotukset tayttdvét perustuslain asettamat vaatimukset, ja
lait voidaan séétdd tavallisessa lainsdédtdmisjérjestyksessd. Koska esitys siséltda kuluttajansuoja-
viranomaisille osin uudenlaisia toimivaltuuksia, joilla on kytkentdja useisiin perustuslain sién-
ndksiin, hallitus pitdd perusteltuna, ettd esitys saatetaan perustuslakivaliokunnan késiteltavéksi.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Esityksen ldhtokohtia

Esityksessd ehdotetaan sdddettidviksi laki kuluttajansuojaviranomaisten eréisté toimivaltuuksis-
ta. Lisdksi muutettaisiin muun muassa Kilpailu- ja kuluttajavirastosta annettua lakia ja oikeuden-
kdynnistd markkinaoikeudessa annettua lakia.

Esityksen tavoitteena on toimeenpanna EU:n asetus (2017/2394) kuluttajansuojalainsdddannon
tdytdntoOnpanosta vastaavien kansallisten viranomaisten yhteistydstd (jdljempané yhteistydase-
tus), jonka keskeisen osan muodostavat toimivaltaisten viranomaisten vihimmaistoimivaltuudet.
Asetuksen toimeenpano edellyttié kansallisten tdydentévien sddnndsten antamista kuluttajansuo-
javiranomaisten toimivaltuuksista.

Hallituksen esityksen 1. lakiehdotus koostuu yleisistd sddannoksisté (1 luku), erdité tutkintaval-
tuuksia koskevista sddnndksistd (2 luku) ja hallinnollisia seuraamuksia koskevasta sdantelysti (3
luku). Perustuslakivaliokunta keskittyy arviossaan tarkastelemaan lakiehdotuksen yksityiseld-
mén ja kotirauhan suojan kannalta merkityksellistd siéntelyd sekd hallinnollisen seuraamuksen
médrddmiseen liittyvid, osin 3. lakiehdotuksessa sédéddettyd menettelyd perustuslain 21 §:n kan-
nalta. Valiokunta kuitenkin toteaa, ettd osa hallinnollista seuraamusmaksua koskevasta sdintelys-
td (ks. 1. lakiehdotuksen 18—20, 22, 23 §) on sellaista, etti siitd olisi perusteltua sdatdd hallin-
nollisia seuraamuksia koskevassa yleislaissa. Késiteltdvin esityksen sddnndkset ovat taltd osin
asianmukaisia ja voisivat olla pohjana my0s yleiselle sddntelylle.

Tiedonsaantioikeudet

Valvontaviranomaisten tiedonsaantioikeudesta ehdotetaan sdadettdviksi 1. lakiehdotuksen 6 ja
7 §:ssd. Ehdotettu 6 § koskee tietojen saamista elinkeinonharjoittajalta ja muulta yksityiseltd ja
7 § tiedonsaantia viranomaisilta ja julkista tehtdvéa hoitavilta.

Tiedonsaantioikeutta koskeva sddntely perustuu osin yhteistydasetuksen 9 artiklan 3 kohdan a, b
ja osin myd0s ¢ alakohtaan. Perustuslakivaliokunnan valtiosdéntoisiin tehtéviin ei 1&htkohtaisesti
kuulu kansallisen tiytdntoonpanoséddntelyn arviointi EU:n aineellisen lainsdddédnnén kannalta
(ks. esim. PeVL 31/2017 vp, s. 4). Valiokunta on korostanut, etté siltd osin kuin Euroopan unio-
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nin lainsédédantd edellyttié kansallista sédéntelyé tai mahdollistaa sen, tété kansallista liikkumava-
raa kéytettdessd otetaan huomioon perus- ja ihmisoikeuksista seuraavat vaatimukset (ks. esim.
PeVL 9/2019 vp, PeVL 6/2019 vp ja PeVL 25/2005 vp). Kuluttaja-asiamiehen toimivaltuuksien
ehdotetaan lisdksi 1. lakichdotuksen 4 §:ssé kattavan my6s muut kuin yhteistydasetuksen sovel-
tamisalaan kuuluvat valvonta-asiat. Lakiehdotuksen 6 §:n perusteluissa viitataan siihen, etté tie-
donsaantioikeutta koskevan sddnndksen sanamuodosta huolimatta tiedonsaantioikeus olisi 4 §:n
1 momentissa sdddetyn johdosta kuluttaja-asiamiehen kaytettdvissd myos muissa kuin yhteis-
tydasetuksen soveltamisalaan kuuluvissa asioissa (s. 47). Tiedonsaantioikeutta on tarkasteltava
perustuslain 10 §:ssé turvattujen yksityiseldmén ja henkil6tietojen suojan kannalta.

Ehdotettu viranomaisten tiedonsaantioikeus on kokonaisuutena hyvin laaja ja kohdistuu myds ar-
kaluonteisiin tietoihin. Perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt erityistd huomiota siihen, ettd yk-
sityiseldmén suojaan kohdistuvia rajoituksia on arvioitava kulloisessakin sdédntely-yhteydessa pe-
rusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten valossa (ks. PeVL 14/2018 vp, s. 5 ja siind viitatut lau-
sunnot). Merkityksellistd on ollut, ettd lainsédtdjan likkkumavaraa rajoittaa henkil6tietojen késit-
telystéd siddettéessd erityisesti se, ettd henkildtietojen suoja osittain siséltyy perustuslain 10 §:n
samassa momentissa turvatun yksityiseldmén suojan piiriin. Lainsditijén tulee turvata tima oi-
keus tavalla, jota voidaan pitdd hyviksyttdvana perusoikeusjérjestelmén kokonaisuudessa. Valio-
kunta on tdmén vuoksi arvioinut erityisesti arkaluonteisten tietojen késittelyn sallimisen koske-
van yksityiseldméién kuuluvan henkil6tietojen suojan ydintd (PeVL 37/2013 vp, s. 2/I), minka
vuoksi esimerkiksi tdllaisia tietoja siséltdvien rekisterien perustamista on arvioitava perusoikeuk-
sien rajoitusedellytysten, erityisesti rajoitusten hyviaksyttdvyyden ja oikeasuhtaisuuden, kannalta
(PeVL 29/2016 vp, s. 4—5 ja esimerkiksi PeVL 21/2012 vp, PeVL 47/2010 vp sekd PeVL 14/
2009 vp).

Perustuslakivaliokunta on painottanut arkaluonteisten tietojen késittelyn aiheuttamia uhkia. Va-
liokunnan mielestd arkaluonteisia tietoja sisaltdviin laajoihin tietokantoihin liittyy tietoturvaan ja
tietojen vadrinkayttoon liittyvid vakavia riskejd, jotka voivat viime kédessd muodostaa uhan hen-
kilon identiteetille (PeVL 13/2016 vp, s. 4, PeVL 14/2009 vp, s. 3/). Myos EU:n yleisen tieto-
suoja-asetuksen mukaan erityisid henkil6tietoja, jotka ovat erityisen arkaluonteisia perusoikeuk-
sien ja -vapauksien kannalta, on suojeltava erityisen tarkasti, koska niiden késittelyn asiayhteys
voisi aiheuttaa huomattavia riskejé perusoikeuksille ja -vapauksille. Valiokunta on tdmén johdos-
ta kiinnittinyt erityistd huomiota siihen, ettd arkaluonteisten tietojen késittely on syyté rajata tis-
méllisillé ja tarkkarajaisilla s&dnnoksilla vain valttdmattomaan (ks. esim. PeVL 3/2017 vp, s. 5).
Tallaista rajausta on valiokunnan uudemmassa kaytannossa pidetty sddtdmisjarjestyskysymykse-
ni (ks. esim. PeVL 15/2018 vp, s. 40).

Perustuslakivaliokunta on arvioinut viranomaisten tietojen saamista ja luovuttamista salassapito-
velvollisuuden estdmatti koskevaa sddntelyd perustuslain 10 §:n 1 momentissa sdddetyn yksityis-
eldmin ja henkilGtietojen suojan kannalta ja kiinnittdnyt huomiota muun muassa sithen, mihin ja
keté koskeviin tietoihin tiedonsaantioikeus ulottuu ja miten tiedonsaantioikeus sidotaan tietojen
vélttdméattomyyteen. Viranomaisen tietojensaantioikeus ja tietojen luovuttamismahdollisuus ovat
voineet liittyd jonkin tarkoituksen kannalta "tarpeellisiin tietoihin", jos tarkoitetut tietosisallot on
pyritty luettelemaan laissa tyhjentdvésti. Jos taas tietosisdltdja ei ole samalla tavoin luetteloitu,
sddntelyyn on pitinyt sisdllyttdd vaatimus "tietojen vélttimattomyydestd" jonkin tarkoituksen
kannalta (ks. esim. PeVL 17/2016 vp, s. 2—3 ja siind viitatut lausunnot). Valiokunta on antanut
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erityistd merkitystd luovutettavien tietojen luonteelle arkaluonteisina tietoina arvioidessaan tés-
méllisyyttd ja siséltod. Erityisesti tilanteessa, jossa ehdotetut sdédnndkset tietojen luovutuksesta
ovat kohdistuneet myds arkaluonteisiin tietoihin, on tavallisen lain sdétdmisjarjestyksen kéytté-
misen edellytyksend ollut sédéntelyn tdsmentdminen selostetun perustuslakivaliokunnan viran-
omaisten tietojen saamista ja luovuttamista salassapitovelvollisuuden estdméttd koskevaa séénte-
lyd koskevan kiytinnon mukaiseksi (ks. esim. PeVL 15/2018 vp, s. 39). Valiokunta on antanut
merkitystd luovutettavien tietojen luonteelle arkaluonteisina tietoina arvioidessaan myos tietojen
saamista ja luovuttamista salassapitovelvollisuuden estdméttd koskevan sdéntelyn kattavuutta,
tasmaéllisyyttd ja siséltod (ks. esim. PeVL 14/2018 vp, s. 5). Valiokunnan mukaan tillaisia 18hto-
kohtia voidaan soveltaa myos tietojen saamiseen ja luovuttamiseen yksityiseltd esimerkiksi pank-
kisalaisuuden estamattd (PeVL 48/2018 vp, s. 5).

Perustuslakivaliokunta on painottanut toistuvasti, ettd erottelussa tietojen saamisen tai luovutta-
misen tarpeellisuuden ja vilttimattomyyden vélilld on kyse tietosiséltdjen laajuuden ohella myos
siitd, ettd tietoihin oikeutettu viranomainen omine tarpeineen syrjdyttdd ne perusteet ja intressit,
joita tiedot omaavaan viranomaiseen kohdistuvan salassapidon avulla suojataan. Mité yleisluon-
teisempi tietojensaantiin oikeuttava sddntely on, sitd suurempi on vaara, ettd téllaiset intressit voi-
vat syrjaytyd hyvin automaattisesti. Mit tdydellisemmin tietojensaantioikeus kytketddn sdannok-
sissé asiallisiin edellytyksiin, sitd todenndkdisemmin yksittéisté tietojensaantipyyntdd joudutaan
kiytanndsséd perustelemaan. Myo0s tietojen luovuttajan on tilldin mahdollista arvioida pyyntoa
luovuttamisen laillisten edellytysten kannalta. Tietojen luovuttaja voi liséksi kieltdytymaélla tosi-
asiallisesti tietojen antamisesta saada aikaan tilanteen, jossa tietojen luovuttamisvelvollisuus eli
sadnnodsten tulkinta saattaa tulla ulkopuolisen viranomaisen tutkittavaksi. Tima mahdollisuus on
tirked tiedonsaannin ja salassapitointressin yhteensovittamiseksi (ks. esim. PeVL 48/2017 vp,
s. 5 ja siiné viitatut lausunnot). Valiokunnan mielesti erottelua puoltavat seikat saavat erityisen
painoarvon sdddettiessd viranomaisen oikeudesta saada tai luovuttaa tietoja salassapitosddnnds-
ten estdmattd sdhkoisessd toimintaympéristossd (ks. PeVL 73/2018 vp, s. 8—10).

Perustuslakivaliokunta kiinnittéé erityisesti huomiota siihen, ettd nyt ehdotettavan tietojensaan-
tioikeuden piiriin kuuluu nimenomaisesti myds rahoitus- ja tietovirtojen jéljittdminen seké rahoi-
tus- ja tietovirtoihin, pankkitilitietoihin ja verkkosivustojen omistustietoihin liittyvien henkili-
den henkildllisyyden varmistaminen. Perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomiota siihen, etta
mitd suuremmassa méadrin yksityisten ihmisten maksuliikenne siirtyy kédteisen rahan kaytosté
pankkitilin vélitykselld tapahtuvaan maksuliikenteeseen, sité yksityiskohtaisemman kuvan hen-
kilén yksityiselamédstd voi muodostaa pankkitilin tilitapahtumista. Tilitapahtumista voi ilmeti
suoraan jopa arkaluonteisia tietoja, kuten tietoja uskonnollisen yhdyskunnan jédsenyydesta tai ter-
veydenhuoltopalvelujen kéytosti. Valiokunnan mukaan luonnollisen henkilon yksityiskohtaiset
tilitiedot rinnastuvat tdmén johdosta yksityiseldmén suojan ydinalueelle kuuluviin arkaluontei-
siin tietoihin (PeVL 48/2018 vp). Valiokunnan késityksen mukaan ehdotetun tiedonsaantioikeu-
den piiriin saattaa kuulua myds muita arkaluonteisia tietoja.

Euroopan unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskéyténnon mukaan unionin lainsdédanto
on ensisijaista suhteessa kansallisiin sd&nnoksiin oikeuskéytdnnossd madriteltyjen edellytysten
mukaisesti (ks. esim. PeVL 14/2018 vp, s. 13 ja PeVL 20/2017 vp, s. 6). Suomalaisessa lainsda-
dénnossai ei tule pyrkid EU-oikeuden kanssa ristiriidassa oleviin ratkaisuihin (PeVL 15/2018 vp,
s. 49, PeVL 14/2018 vp, s. 13, PeVL 26/2017 vp, s. 42).
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Perustuslakivaliokunta pitdd selvini, ettd EU:n sekundéirioikeuden etusijan vuoksi yhteistydase-
tuksessa sdddettyjen tiedonsaantioikeuksien asianmukaista soveltamista on pidettévé perustusla-
kivaliokunnan viranomaisten tietojen saamista ja luovuttamista salassapitovelvollisuuden esta-
méttd koskevaan sédntelyyn liittyvissd vakiintuneessa kédytinnossé tarkoitetulla tavalla véltta-
méttoméand. Koska hallituksen esityksen 1. lakiechdotuksen 6 §:n 1 momentissa sdddetyn on tar-
koitus kattaa asetusta laajemmin tiedonsaantioikeuksia myds yksinomaan kansallisen harkinnan
perusteella, valiokunnan mielestd tiedonsaantioikeutta koskevaa sééntelyd on, yhteistydasetuk-
sen mahdollistamissa puitteissa, tismennettévé erikseen luetteloimalla ne yksityiseldmén suojan
ytimeen kuuluvat arkaluonteiset tiedot, joita tiedonsaantioikeuden on tarkoitus kattaa. Valiokun-
nan mielestd nyt késilld olevassa sddntelykontekstissa estettd ei ole sille, ettd tillaista luetteloa
tdydennetddn 6 §:n 2 momentissa saddettdviksi ehdotetulla tavalla myds 1 momenttiin otettaval-
la sdanndksella tiedonsaantioikeuden ulottumisesta myo6s muihin, erikseen luetteloituihin kuiten-
kin rinnastuviin ja yhteistydasetuksessa sdddetyn tiedonsaantioikeuden soveltamisen kannalta
vélttdméattomiin tietoihin. Vaihtoehtoisesti tiedonsaantioikeus on sanonnallisesti sidottava sién-
noksessd viélttiméttomain asetuksessa sdddetyn tiedonsaantioikeuden soveltamisen tai sdédnnok-
sessé erikseen ja tdsmaéllisesti mééritellyn muun tarkoituksen kannalta. Téllaisen muutoksen te-
keminen on edellytyksend sille, ettd 1. lakiehdotus voidaan késitelld tavallisen lain séatamisjér-
jestyksessd. Perustuslakivaliokunnan mielesté talousvaliokunnan on nyt arvioitavassa sééntely-
kontekstissa ensisijaisesti syytd pyrkié arkaluonteisten tietojen osalta mahdollisimman tdsmalli-
seen ja tarkkarajaiseen luettelointiin yhteistyasetuksen mahdollistamissa puitteissa.

Kotirauhan suoja

Tarkastusoikeudesta ehdotetaan séddettivéksi 1. lakiehdotuksen 8 §:ssd. Tarkastus saadaan py-
kéldn 2 momentin mukaan toimittaa pysyviisluonteiseen asumiseen kéytetyssa tilassa vain, jos ti-
lassa tosiasiallisesti harjoitetaan elinkeinotoimintaa, tarkastuksen toimittaminen valvonta-asian
hoitamiseksi on vilttdmatontai ja on perusteltu ja yksiloity syy epdilld yhteistydasetuksen sovel-
tamisalaan kuuluvaa séddntelyd rikotun tai rikottavan tavalla, josta voi olla seuraamuksena tdssé
laissa tarkoitettu seuraamusmaksu tai rikoslaissa séédetty rangaistus.

Tarkastusoikeutta koskeva séédntely perustuu osin yhteistydasetuksen 9 artiklan 3 kohdan c ala-
kohtaan. Siltd osin kuin sédintely koskee yhteistydasetuksen soveltamisalaan kuuluvia tarkastuk-
sia, perustuslakivaliokunnalla ei ole siitd valtiosdéntdistd huomauttamista (ks. PeVL 6/2019 vp,
s. 4). Valiokunta kiinnittda talousvaliokunnan huomiota siihen, ettd pysyvéisluonteiseen asumi-
seen kdytettdvain tilaan tehtdviin tarkastuksiin liittyvét rajaukset eivit vaikuttaisi kaikilta osil-
taan olevan EU:n asetuksen mukaisia (ks. my6s PeVL 51/2014 vp, s. 2—3). Kuluttaja-asiamie-
hen toimivaltuuksien ehdotetaan kuitenkin 1. lakiechdotuksen 4 §:ssé kattavan myds muut kuin
yhteistydasetuksen soveltamisalaan kuuluvat valvonta-asiat. Taltd osin tarkastustoimivaltuutta
on aiheellista tarkastella perustuslain 10 §:ssé turvatun kotirauhan suojan kannalta.

Kotirauhan piiri kattaa 1dhtdkohtaisesti kaikenlaiset pysyvéisluonteiseen asumiseen kéytetyt tilat
(ks. esim. PeVL 49/2005 vp, s. 3/11, PeVL 40/2010 vp, s. 4/1 ja PeVL 43/2010 vp, s. 2/1) eli siten
myos esimerkiksi sellaiset elinkeinonharjoittajan toimitilat, jotka sijaitsevat hinen asunnossaan.
Valiokunnan mukaan kotirauhan piiriin ulottuvat tarkastukset eivét kuitenkaan vélttdmaétta vaa-
ranna kotirauhan suojan varsinaista ydinté silloin, kun tarkastukset kohdistuvat tiloihin, joissa
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harjoitetaan elinkeino- tai ammattitoimintaa (ks. esim. PeVL 17/2018 vp, s. 5, PeVL 54/2014 vp,
s. 2/I1 ja PeVL 21/2010 vp).

Jokaisen kotirauha on perustuslain 10 §:n 1 momentin mukaan turvattu. Lailla voidaan pykéldn
3 momentin mukaan siétdé perusoikeuksien turvaamiseksi tai rikosten selvittaimiseksi valttdmat-
tomistd kotirauhan piiriin ulottuvista toimista. Perustuslain 10 §:n 3 momentissa on kyse kvali-
fioidusta lakivarauksesta, jonka tarkoituksena on méérittda tavallisen lain sdétéjén rajoitusmah-
dollisuus mahdollisimman tésmaéllisesti ja tiukasti siten, ettei perustuslain tekstisséd anneta avoi-
mempaa valtuutta perusoikeuden rajoittamiseen kuin on vilttimétté tarpeen (ks. PeVL 39/2016
vp, s. 4, PeVL 54/2014 vp, s. 2/1I).

Perustuslakivaliokunta on kiytdnndsséan katsonut kotirauhan piiriin ulottuvan toimen olevan hy-
véksyttivé "rikosten selvittdmiseksi", jos toimi sidotaan siihen, ettd on olemassa konkreettinen ja
yksildity syy epdilld lakia rikotun tai rikottavan. Sadntelyn oikeasuhtaisuuden ndkdkulmasta va-
liokunnan ldhtokohtana on ollut, ettei kotirauhan suojaan tule puuttua enimmilldén sakolla ran-
gaistavien, moitittavuudeltaan véhiisten rikkomusten selvittimiseksi (ks. PeVL 40/2002 vp,
s. 2). Valiokunta on toisaalta pitdnyt kotirauhan piiriin ulottuvaa tarkastusta julkisista varoista
myonnettyjen tukien ja avustusten asianmukaisen kdyton valvomiseksi hyviksyttidvina sellaisia-
kin rangaistavaksi sdddettyja rikkomuksia koskevien perusteltujen epdilyjen johdosta, joista voi
enimmilldén seurata sakkorangaistus (ks. PeVL 69/2002 vp, s. 2—3). Tarkastusoikeus on taval-
lisella lailla voitu kytked myos rangaistusluonteisella maksulla sanktioituun kéyttaytymiseen (ks.
PeVL 7/2004 vp, s. 2/11 ja kokoavasti PeVL 39/2005 vp).

Ehdotetussa 8 §:ssé tarkastusoikeus on asianmukaisesti sidottu valttimattomyysedellytykseen ja
perusteltuun ja yksildityyn epdilyyn rikkomuksesta. Sddntelyn oikeasuhtaisuuden kannalta on
kuitenkin ongelmallista, ettd sddnndksen soveltamisalaan kuuluvat myos tilanteet, joissa on epdi-
ly rikoslaissa sdddetystd, enimmilldén sakolla rangaistavasta teosta. Sddnnosta tulee tiltd osin
muuttaa siten, ettei siind mahdollisteta tarkastuksen toimittamista sakonuhkaisen rikkomuksen
epdilyn perusteella silloin, kun kyse on 4 §:n 1 momentissa tarkoitetusta muusta kuin yhteis-
tydasetuksen soveltamisalaan kuuluvasta kuluttajan suojaksi sédddetyn lainsddddnnon noudatta-
misen valvontaan liittyvésté asiasta. Tdllainen muutos on edellytyksena sille, ettd 1. lakiehdotus
voidaan késitelld tavallisen lain sddtdmisjérjestyksessa.

Perustuslakivaliokunta on toistuvasti viitannut sithen, ettd EU:n perusoikeuskirjassa turvattu ko-
tirauhan suoja ei ole kaikilta osin yhtenevédinen perustuslain 10 §:n 3 momentin kanssa. Se ei esi-
merkiksi sisélld Suomen perustuslain kaltaista kvalifioitua lakivarausta, minkd vuoksi perus-
oikeuskirjan kanssa yhdenmukaistakin EU-sdéntelyd on toisinaan vaikea ongelmitta sovittaa yh-
teen Suomen valtiosddnnon kanssa (ks. esim. PeVL 6/2019 vp, s. 5, PeVL 39/2016 vp, s. 6). Pe-
rustuslakivaliokunta on perustuslain 10 §:n muuttamisen yhteydessé pitidnyt perusteltuna, ettd
hallitus kéynnistéa selvitystyon, joka kattaisi laajemminkin perustuslain 10 §:n 3 momentin ra-
joituslausekkeiden muutostarpeen (PeVM 4/2018 vp, s. 6). Valiokunnan saaman selvityksen mu-
kaan tdllaista selvitystyoté ei ole valiokunnan toistuvista kannanotoista huolimatta saatettu vireil-
le (ks. PeVL 6/2019 vp, s. 5). Valiokunta painottaa, ettd valtioneuvoston on perustuslaista johtu-
vista syistd vilttimatonta kiirehtid selvitystyon aloittamista.



Valiokunnan lausunto PeVL 12/2019 vp

Seuraamusmaksujen mddrddminen

Seuraamusmaksusta ehdotetaan sidddettdvéksi 1. lakiechdotuksen 13—23 §:ssd. Lakiehdotuksen
18 §:n mukaan seuraamusmaksun suuruus perustuu kokonaisarviointiin, ja sitd maarattidessi ote-
taan huomioon kyseisen pykéldn 1—4 kohdassa mainitut seikat. Elinkeinonharjoittajalle maérat-
tdvén seuraamusmaksun enimméisméird on neljid prosenttia rikkomuksen pédttymistd edelti-
neen vuoden liikevaihdosta. Oikeushenkil6n johtoon kuuluvalle tai oikeushenkildssé tosiasiallis-
ta madrdysvaltaa kayttdvélle luonnolliselle henkildlle méérittdva seuraamusmaksu saa olla enin-
tddn neljd prosenttia hianen rikkomuksen paéttymistd edeltineend vuonna toimitetun verotuksen
mukaisista tuloistaan, kuitenkin enintdén 40 000 euroa.

Seuraamusmaksuja koskevien 1. lakiehdotuksen 13—16 §:n sanamuodon mukaan seuraa-
musmaksu médritdin sdddettyjen edellytysten tiyttyessd. Ehdotuksen perustelujen (s. 53) mu-
kaan muotoilu "seuraamusmaksu maaratdan" ei kuitenkaan merkitse sité, ettd toimivaltaisella vi-
ranomaisella olisi velvollisuus tehdd hakemus markkinaoikeudelle seuraamusmaksun mééaraémi-
seksi taikka Finanssivalvonnan ollessa kyseessd médrité sité itse. Perusteluissa todetaan myds,
ettd seuraamusmaksun méarddmistd on tarkoitus kéyttdd vain vakavammissa rikkomuksissa. Vi-
ranomaisen perusteluissa kuvailtu harkintavalta seuraamusmaksun kayttdmisessi ei perustuslaki-
valiokunnan mielestd kdy ilmi sédntelyn sanamuodosta. Sitd on syytd muuttaa niin, ettd viran-
omaisen harkintavalta kdy nimenomaisesti ilmi sddnndksisti (esim. "voidaan méaarata").

Sanktioluonteisten hallinnollisten seuraamusten tulee perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kay-
tdinnon mukaan tdyttdd myos sanktioiden oikeasuhtaisuuteen liittyvit vaatimukset (esim. PeVL
39/2017 vp, s. 3, PeVL 2/2017 vp, s. 5, PeVL 15/2016 vp, s. 5 ja PeVL 28/2014 vp, s. 2/1I). Oi-
keasuhtaisuuden kannalta merkittdvid ovat paitsi sadnnokset sanktioiden euromééréisesté suuruu-
desta my0s sddnndkset seuraamuksen suuruuden madrdaytymisessd huomioon otettavista seikois-
ta (18 §) ja seuraamusmaksun méadrdamatta jattdmisestd (19 §). Valiokunnan mielestd myds sdin-
telyn oikeasuhtaisuuden nidkokulmasta on perusteltua, ettd seuraamusmaksuja koskevissa sdin-
noksissd ilmenee nimenomaisesti niiden maarddmisen olevan harkinnanvaraista.

Lakiehdotuksen 21 §:n mukaan seuraamusmaksun méaérad markkinaoikeus kuluttaja-asiamiehen
hakemuksesta. Tamén liséksi lakiehdotuksen 5 §:ssé oikeutetaan Finanssivalvonnan johtokunta
madrddmadn seuraamusmaksuja erdissa erityistilanteissa. TAmé vastaa perustuslakivaliokunnan
kantaa siitd, ettd madrddmistoimivalta on aiheellista osoittaa kollegiaaliseen péétoksentekoon sil-
loin, kun seuraamusmaksu on suuri ja sanktio siten ankara (PeVL 14/2018 vp, s. 19).

Seuraamusmaksua koskevat asiat ovat oikeudenkdynnistd markkinaoikeudessa annetun lain mu-
kaan markkinaoikeudellisia asioita (3. lakiehdotus, 6 §), joissa markkinaoikeuden ratkaisuun
haetaan muutosta valittamalla korkeimpaan oikeuteen, jos korkein oikeus myontéé valitusluvan.
Elinkeinonharjoittajan oikeusturvaan liittyvistd syisté tdstd ehdotetaan poikettavaksi siten, ettd
valituslupasdéntely ei koske seuraamusmaksun médrdamistd koskevaa valitusta, kun muutosta
markkinaoikeuden ratkaisuun hakee se elinkeinonharjoittaja tai muu henkild, jolle markkinaoi-
keus on méérannyt seuraamusmaksun (3. lakiehdotus, 7 luvun 4 a §).

Perustuslakivaliokunnan kadytdnndssé seuraamusmaksuja on pidetty lainvastaisesta teosta tai lai-
minlyonnistd méadrattdvind sanktioluonteisina hallinnollisina seuraamuksina. Valiokunta on
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asiallisesti rinnastanut rangaistusluonteisen taloudellisen seuraamuksen rikosoikeudelliseen seu-
raamukseen (ks. esim. PeVL 9/2018 vp, s. 2). Perustuslakivaliokunnan kdytdnndssé on katsottu,
ettd vaikka perustuslain 8 §:ssé tarkoitetun rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen asettamat
sadntelyn tdsmaéllisyyttd koskevat vaatimukset eivét sellaisenaan kohdistu hallinnollisten seuraa-
musten sdéntelyyn, tarkkuuden yleistd vaatimusta ei voida téllaisen sééntelyn yhteydessa sivuut-
taa (esim. PeVL 9/2018 vp, s. 3, PeVL 39/2017 vp, s. 3, PeVL 2/2017 vp, s. 5, PeVL 15/2016 vp,
s. 5, PeVL 10/2016 vp, s. 7 ja PeVL 57/2010 vp, s. 2/11).

Hallinnollisen seuraamuksen perusteista on sdddettdva perustuslain 2 §:n 3 momentin edellytta-
méllé tavalla lailla, koska seuraamuksen méérdémiseen sisiltyy julkisen vallan kéyttod. Valio-
kunta on my0s katsonut, ettd kysymys on merkittévésti julkisen vallan kdytostd. Laissa on tds-
maéllisesti ja selkedsti sdddettdvd maksuvelvollisuuden ja maksun suuruuden perusteista sekd
maksuvelvollisen oikeusturvasta samoin kuin lain tdytintdonpanon perusteista (esim. PeVL 9/
2018 vp, s. 2, PeVL 39/2017 vp, s. 3, PeVL 2/2017 vp, s. 5, PeVL 15/2016 vp, s. 4—5, PeVL 10/
2016 vp, s. 7 ja PeVL 28/2014 vp, s. 2/11). Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd valituslupa-
sddantelyn ei tule koskea seuraamusmaksun maédraamisti koskevaa valitusta silloin, kun markki-
naoikeus paittdd seuraamusmaksusta ensimméiisend padtdksentekoasteena (PeVL 49/2016 vp,
s. 4).

Perustuslain 21 § sisdltidd perussdénnoksen jokaisen oikeudesta saada asiansa késitellyksi ja rat-
kaistuksi tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. Pykdlan 2 momentti koskee oikeudenmu-
kaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon muita ulottuvuuksia. Se on yhteydessd 1 momenttiin,
jolla niin ikéén turvataan oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin ja hyvéédn hallintoon.
Pykailéssi edellytetddn oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon toteutumista ko-
konaisuutena. Tdmaén ohella siind annetaan institutionaalinen suoja tuon kokonaisuuden tarkeim-
mille ainesosille (HE 309/1993 vp, s. 72).

Perustuslain 21 §:n 2 momentissa luetellaan oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin tirkeimmit
osa-alueet eli késittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi, vaatimus péétoksen perustelemisesta
sekd oikeus hakea muutosta. Luetteloa ei ole tarkoitettu tyhjentdviksi. Perustuslakivaliokunnan
mielestd lakiechdotuksen valtiosdédntdisen tarkastelun 1ahtokohdaksi voidaan ottaa se, ettd kyse on
rangaistusluonteisesta seuraamusmaksusta, jonka méédrdédminen lukeutuu ihmisoikeussopimuk-
sen 6 artiklaan siséltyvien rikossyytettd koskevien maédrdysten alaan, ja ihmisoikeussopimuksen
6 artiklan 2 kappaleen méardykset muun muassa syyttomyysolettamasta (todistustaakan kuulu-
minen rikosasioissa syyttdjdlle ja oikeus tulla pidetyksi syyttdémind) ja itsekriminointikiellosta
(oikeus olla todistamatta itsed vastaan) koskevat ehdotettua hallinnollista seuraamusta. Nama pe-
riaatteet sisdltyvét perustuslain 21 §:n oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takeisiin (ks. esim.
PeVL 9/2018 vp, s. 3—4, PeVL 39/2014 vp, s. 4 ja PeVL 7/2014 vp, s. 7).

Perustuslakivaliokunnan kéytdnndssi on vakiintuneesti katsottu, ettd hallinnolliset sanktiot eivét
saa menettelyn puolesta muodostua perustuslain 21 §:ssd tarkoitetun syyttdmyysolettaman vas-
taisiksi eivétkd ne voi perustua puhtaasti kidénnettyyn todistustaakkaan taikka ankaraan objektii-
viseen vastuuseen (PeVL 9/2018 vp, s. 3, PeVL 39/2017 vp, s. 3, PeVL 2/2017 vp, s. 5, PeVL 15/
2016 vp, s. 5, PeVL 57/2010 vp, s. 3—4 ja PeVL 4/2004 vp, s. 7/1I).
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Ehdotettua seuraamusmaksua koskeva asia késiteltiisiin markkinaoikeudessa markkinaoikeudel-
lisena asiana. Markkinaoikeudelliset asiat késitellddn oikeudenkdynnistd markkinaoikeudessa
annetun lain 5 luvun 17 §:n mukaan markkinaoikeudessa soveltuvin osin oikeudenkdymiskaaren
riita-asioita koskevien sdénnosten mukaisesti niiltd osin kuin kyseisessi laissa tai kuluttaja-asia-
michen valvomissa laeissa ei sdddeti toisin.

Seuraamusmaksua koskevassa menettelyssd sovellettaisiin tdmén vuoksi pddosin oikeudenkdy-
miskaaren riita-asioita koskevia siviiliprosessuaalisia sddnnoksid. Esimerkiksi sovinnon mahdol-
lisuus, joka kuuluu siviiliprosessin ldahtokohtaisiin erityispiirteisiin, poikkeaisi perustuslain 2 §:n
3 momentin sisiltdmasti vaatimuksesta, ettd rangaistuksen tulee perustua lakiin ja julkisen vallan
kayttd voi perustua vain lakiin. Syyttdmyysolettaman kannalta merkityksellisti olisi muun muas-
sa todistustaakan jakautuminen. Riita-asiassa asianosaisen on oikeudenk@ymiskaaren 17 luvun
2 §:n 1 momentin mukaan néytettdvé ne seikat, joihin hénen vaatimuksensa tai vastustamisensa
perustuu. Elinkeinonharjoittajalla voisi siten perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan olla
velvollisuus todistaa, ettid hén ei ole syyllistynyt seuraamusmaksusdannoksen kohteena olevaan
menettelyyn tai laiminlyontiin. Ehdotukseen perustuvan siviiliprosessuaalisen todistustaakan so-
veltaminen voisi asiallisesti merkita syyllisyysolettamaa, josta vapautuakseen elinkeinonharjoit-
tajan olisi todistettava syyttomyytensa. Téllainen sdéntely olisi ristiriidassa syyttomyysolettaman
kanssa (ks. myds PeVL 4/2005 vp).

Oikeusturvan takeisiin hallinnollista rangaistusseuraamusta koskevassa oikeudenkéynnissi voi-
daan katsoa perustuslakivaliokunnan mielesté kuuluvan myds oikeus saada kohtuullinen korvaus
oikeudenkayntikuluista, jos seuraamusta koskeva vaatimus hylitdan lainvastaisena. Ehdotuksen
mukaisessa menettelysséd seuraamuksen kohteena oleva elinkeinonharjoittaja kuitenkin joutuisi
ilmeisesti itse vastaamaan oikeudenkéyntikuluistaan myos téllaisessa tapauksessa (laki oikeuden-
kdynnistd markkinaoikeudessa, 5 luvun 16 §). Tdmikin on omiaan heikentdmiin elinkeinonhar-
joittajan oikeusturvaa.

Nyt ehdotetun kaltainen menettely, jossa hallinnollinen seuraamusmaksu méérétidan viranomai-
sen hakemuksesta tuomioistuimessa noudattaen siviiliprosessuaalisia menettelysdéntdjd, on
poikkeuksellinen. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin aikaisemmin tarkastellut samankaltaista
ehdotusta, jonka mukaan erditd hallinnollisia seuraamuksia koskevissa asioissa markkinaoikeu-
dessa olisi noudatettu oikeudenkdymiskaaren 8 luvun sédénnoksid hakemusasioiden késittelysta.
Valiokunta totesi, ettei tasavertaisten osapuolten vilisten riita-asioiden késittelyyn soveltuva ta-
vanomaista summaarisempi siviiliprosessi ole oikeusturvan kannalta asianmukainen menette-
lylaji silloin, kun muutoksenhaun kohteena on julkisen vallan kéytt6on perustuva paétos hallin-
nollisen seuraamuksen méadrdamisestd. Téllaisten asioiden kisittelyyn sovellettavasta menette-
lylajista sdddetddn hallintolainkayttod koskevassa lainsdddéannossé (PeVL 4/2005 vp). Samat ldh-
tokohdat ovat perustuslakivaliokunnan mielestd ehdotusten eroista huolimatta merkityksellisid
myos nyt késilld olevassa asiassa.

Hallinnollisen rangaistusseuraamuksen méédrddminen markkinaoikeudessa on vakiintunut menet-
tely, ja esimerkiksi kilpailu- tai valvonta-asiassa noudatetaan hallintoprosessilakia (laki oikeu-
denkédynnistd markkinaoikeudessa, 2 luvun 1 §). Siitd huolimatta, ettd markkinaoikeudessa sovel-
letaan markkinaoikeudellisissa asioissa riita-asian menettelyd nykyisinkin, hallinnollisen ran-
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gaistusseuraamuksen méadrdamistd siviiliprosessuaalisessa menettelyssd voidaan pitdd erittdin
poikkeuksellisena ratkaisuna.

Perustuslakivaliokunta on pitdnyt muutoksenhakutien ohjaamista hallintoviranomaisen péa&tok-
sestd yleiseen tuomioistuimeen perustuslain 98 ja 99 §:n kannalta poikkeuksellisena jérjestelyna.
Poikkeaminen nédiden séddnndsten mukaan méirdytyvéstd tuomioistuinlinjojen vélisesté jaosta —
ja myos prosessilajista — on ollut kuitenkin mahdollista perustellusta syysté. Téllainen syy voi
olla pditdksen kohteena olevan asian yksityisoikeudellinen tai rikosoikeudellinen luonne, joka
perustelee asian kisittelyd yleisessd tuomioistuimessa (PeVL 23/2007 vp, PeVL 50/2006 vp,
PeVL 32/2005 vp, PeVL 54/2001 vp, PeVL 12/2001 vp ja PeVL 9/2001 vp). Valiokunnan mie-
lestd samoin on syyté arvioida nyt késilld olevaa tilannetta, jossa hallintoviranomaisen hakemuk-
sen perusteella méiédritdén seuraamus erityistuomioistuimessa.

Perustuslain 21 §:n 1 momenttiin siséltyvén asianmukaisuusvaatimuksen voidaan katsoa edellyt-
tdvén sitd, ettd asian késittelyssd sovellettava oikeudenkdyntimenettely noudattaa késiteltdvin
asian erityispiirteitd. Sovellettavan oikeudenkdyntimenettelyn erityispiirteet eivét késiteltdvan
asian luonne huomioon ottaen saa heikentéa asianosaisen puolustautumisoikeuksia ja oikeustur-
vaa. Téltd kannalta voidaan pitdd asianmukaisena sité, ettd julkisen vallan kdytto6n perustuvien
paétosten lainmukaisuus arvioidaan hallintoprosessuaalisessa menettelyssd. Tamaé asian luontee-
seen perustuva ldhtokohta kiy osin ilmi perustuslakivaliokunnan kéyténnosté (ks. PeVL 32/2018
vp, S. 4).

Hallinnollisen rangaistusseuraamuksen méédrdédminen perustuu merkittdvéén julkisen vallan kéyt-
toon, ja sitd pidetdén vakiintuneesti hallintoasiana, jonka késittelyssé sovelletaan viranomaisessa
hallintolakia ja tuomioistuimessa oikeudenkéynnisté hallintoasioissa annettua lakia. Hallituksen
esityksen perusteluissa (s. 34) perustellaan téstéd lahtokohdasta poikkeavaa siviiliprosessuaalista
menettelyd ainoastaan silld, ettd on "tarkoituksenmukaista, ettid prosessuaalinen sdintely on seu-
raamusmaksun ja kieltomenettelyn osalta samanlainen, koska kysymys on samojen aineellisoi-
keudellisten sddnndsten soveltamisesta." Perustuslakivaliokunnan mielestd on ilmeisté, etti sil-
loin, kun tuomioistuin késittelee hallinnollisia seuraamusmaksuja, on perusteltua ja asianmukais-
ta, ettd asia kasitelladn hallintoprosessuaalisessa jarjestyksessa.

Oikeudenkdyntimenettelyn samanlaisuutta kielto- ja seuraamusmaksuasioissa voidaan epiile-
matta pitdi aiheellisena 1dhtokohtana. Ottaen huomioon edelld perustuslain 21 §:sti ja myds tuo-
mioistuinlinjojen ja prosessilajien systematiikasta lausuttu téllainen perustelu ei kuitenkaan ole
riittdvin painava peruste siviiliprosessuaalisten sdénnosten soveltamiselle oikeudenkdyntimenet-
telyssd asioissa, joissa on kysymys hallinnollisen rangaistusseuraamuksen maéradmisestd. Ehdo-
tettu sdéntely on ndma 14htokohdat huomioon ottaen perustuslakivaliokunnan mielesti ongelmal-
lista perustuslain 21 §:ssé edellytettyjen asianmukaisen késittelyn seké oikeusturvan ja oikeuden-
mukaisen oikeudenkdynnin takeiden kannalta.

Perustuslakivaliokunta katsoo, ettd seuraamusmaksuasiat on késiteltivd markkinaoikeudessa hal-
lintoprosessuaalisessa jérjestyksessd. Tamé prosessilaji vastaa muun muassa kilpailu- ja hankin-
taoikeudellisten seuraamusmaksujen késittelyssa sovellettavaa oikeudenkédyntimenettelyd, ja sil-
13 voidaan vilttda elinkeinonharjoittajan oikeusturvaan ja puolustautumisoikeuksiin kohdistuvat
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ongelmat. Tallaisen muutoksen tekeminen 3. lakiehdotukseen on edellytyksena sille, etté se voi-
daan késitella tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessa.

Ylin tuomiovalta hallintolainkéyttdasioissa kuuluu perustuslain 99 §:n 1 momentin mukaan kor-
keimmalle hallinto-oikeudelle. Muutoksenhaku markkinaoikeuden seuraamusmaksuasiassa te-
kemaién ratkaisuun on siten ohjattava korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Perustuslakivaliokunnan
kaytannon mukaan poikkeuksen nykyisin pddsdintonid olevasta valituslupajérjestelméstd muo-
dostavat tilanteet, joissa hallinnollisesta sanktiosta paéttda ensi asteena markkinaoikeus (esim.
PeVL 49/2016 vp). Kun otetaan huomioon lakiechdotuksen miirittelemén hallinnollisen rangais-
tusseuraamuksen ankaruus, muutoksenhaku sen madrdamisti koskevaan paitokseen valittamalla
korkeimpaan hallinto-oikeuteen tulee voida toteuttaa ilman valituslupaa. Tallaisten muutosten te-
keminen 3. lakiehdotukseen on edellytyksena sille, ettd se voidaan késitellé tavallisen lain saété-
misjérjestyksessa.

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittia,

ettd lakiehdotukset voidaan kisitelld tavallisen lain sddtimisjdrjestyksessd, 1. lakiehdotus
kuitenkin vain, jos valiokunnan sen 6 ja 8 §.std tekemdit valtiosddntooikeudelliset huomau-
tukset otetaan asianmukaisesti huomioon, ja 3. lakiehdotus kuitenkin vain, jos valiokun-
nan seuraamusmaksun mddrddamismenettelyd ja muutoksenhakua koskevat valtiosddnto-
oikeudelliset huomautukset otetaan asianmukaisesti huomioon.

Helsingissd 21.11.2019
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

puheenjohtaja Johanna Ojala-Niemeld sd
jasen Outi Alanko-Kahiluoto vihr
jasen Bella Forsgrén vihr

jasen Jukka Gustafsson sd

jésen Maria Guzenina sd

jasen Olli Immonen ps

jasen Hilkka Kemppi kesk

jasen Mikko Kinnunen kesk
jisen Anna Kontula vas

jasen Markus Lohi kesk

jasen Mats Lofstrom r

jasen Jukka Mikynen ps

jésen Sakari Puisto ps

jasen Wille Rydman kok

jasen Heikki Vestman kok

jasen Tuula Vaétéinen sd
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Valiokunnan sihteereind ovat toimineet
valiokuntaneuvos Matti Marttunen

valiokuntaneuvos Liisa Vanhala
valiokuntaneuvos Mikael Koillinen

12



	JOHDANTO
	HALLITUKSEN ESITYS
	VALIOKUNNAN PERUSTELUT
	VALIOKUNNAN PÄÄTÖSESITYS
	Helsingissä 21.11.2019

