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HE 7/2016 vp eduskunnalle tuomioistuinlaiksi ja siihen liittyvaksi lainsaadannoksi

Perustuslakivaliokunta

Lakivaliokunta on kirjeellaan perustuslakivaliokunnalle 9.3.2016 pyytanyt perustusla-
kivaliokunnalta lausunnon siitd, miten hallituksen esitysta tuomioistuinlaiksi ja siihen
littyvaksi lainsaadannoksi (HE 7/2016) on arvioitava Suomea velvoittavien ihmisoi-
keussopimusten seka tuomioistuinlaitosta ja oikeusturvaa koskevien perustuslain
saanndsten kannalta. Lakivaliokunnan lausuntopyynnén mukaan asiantuntijakuule-
misessa on erityisesti kiinnitetty huomiota myos sellaisiin ehdotuksiin, joita ei ole ka-
sitelty esityksen saatamisjarjestysperusteluissa. Kasittelen naista hovioikeuden val-
vontatehtavaa seka tuomioistuimen tydjarjestyksen asemaa.

Hovioikeuden valvontatehtava

Kysymys on nahdakseni siité, onko tuomioistuinlakiehdotuksen 3 luvun 2 8:n 1 mo-
mentissa hovioikeuksille sdadettava, karajaoikeuksiin kohdistuva valvontatehtava
sopusoinnussa tuomioistuinten rippumattomuutta turvaavan perustuslain 3 8 :n 3
momentin kanssa.

Ehdotetun lainkohdan mukaan hovioikeus valvoo tuomiopiirinsa karajaoikeuksien
toimintaa ja ryhtyy tarvittaessa toimenpiteisiin havaitsemiensa epékohtien poistami-
seksi. Pykalan 2 momentin mukaan hovioikeuden on laadittava valvonnassa havait-
semistaan seikoista kertomus, joka toimitetaan tiedoksi oikeuskanslerille ja oikeus-
asiamiehelle. Hovioikeuden on liséksi ilmoitettava oikeuskanslerille tietoonsa tulleista
seikoista, jotka voivat johtaa virkasyytteen nostamiseen hovioikeudessa. Pykalan 3
momentin mukaan hovioikeuden tygjarjestyksessa maarataan, miten valvonta on
suoritettava

Ehdotetun pykéalan 1 momentti on samansiséltdinen kuin hovioikeuslain 2 8:n 3 mo-
mentti. Pykalan 2 ja 3 momentti vastaa taas hovioikeusasetuksen 23 §:44. Ehdotus
ei siis muuta voimassaolevaa lainsaadantéa. Olennaista on, ettd saantely tulee kaikil-
ta osin lain tasolle. Asiassa on siten arvioitava, onko nykyinen sééntely lain tasolle
siirrettyndkin ristiriidassa tuomioistuinten riippumattomuusvaatimuksen kanssa, erityi-
sesti karajaoikeuksien nakdkulmasta tarkasteltuna.

Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessa on erotettu tuomioistuinten ulkoi-
nen ja sisainen riippumattomuus. Tuomioistuinten tulee olla ensinnékin riippumatto-
mia muiden tahojen vaikutuksesta (hallitus, lainsdéatgja, viranomaiset, asiaosaiset)
mutta niiden tulee olla riippumattomia myds oikeuslaitoksen sisélla. Tasta sisaisesta
riippumattomuudesta on todettu mm, etta "ylempi tuomioistuin ei saa pyrkia vaikutta-
maan alemman tuomioistuimen ratkaisuun yksittaistapauksessa, vaan sen tulee
odottaa mahdollista muutoksenhakuvaihetta” (HE 1/1998) .

Tuomioistuinlaitoksen sisdisen rippumattomuuden ytimena on siis se, etta ylempi
tuomioistuin ei saa pyrkia vaikuttamaan alemman tuomioistuimen ratkaisuun yksit-



taistapauksessa. Tuorin mukaan tama koskee myds sellaista ohjausta, johon ei liity
valitonta oikeudellista sitovuutta: "Niinpa esimerkiksi korkeimmalle oikeudelle jo pe-
rustuslain nojalla ja hovioikeuksille hovioikeuslain mukaan kuuluvaa valvontatehtavaa
ei tule toteuttaa yksittaisia lainkayttdasioita koskevilla ohjeilla..”*

Ylimpien tuomioistuimien tehtavané on perustuslain 99 §:n mukaan valvoa lainkayt-
t6a omalla toimialallaan. Samansisaltdinen saannds on myos korkeinta oikeutta ja
korkeinta hallinto-oikeutta koskevissa laeissa (1 § 2 momentti).

Perustuslain esitdiden mukaan ylimpien tuomioistuimien valvontatehtavan on katsot-
tu tarkoittavan l&ahinna alempien tuomioistuinten valvontaa viranomaislaitoksena eikéa
valvonta merkitse oikeutta puuttua yksittaisten oikeusjuttujen kasittelyyn. Perustelu-
jen mukaan "kaytannossa ylimpien tuomioistuimien valvontatehtavaan kuuluu lain-
kayton yhtenaisyyden, juttujen kasittelyaikojen ja tuomioistuinten voimavarojen riitta-
vyyden valvominen seka neuvottelupaivien jarjestaminen ja henkildston koulutukses-
ta huolehtiminen. (HE 1/1998) ”

Hovioikeuslain lakisaateisella valvontatehtavalla on samanlainen perusta kuin ylimpi-
en tuomioistuinten perustuslain mukaisella valvontatehtavalla ja sen ulottuvuutta
koskevat periaatteessa myds samanlaiset rajoitukset. Niinpa Hidén on viitatessaan
perustuslain esitdiden lausumaan siita, etta ylimpien tuomioistuinten perustuslain
mukainen valvontatehtava tarkoittaa lahinna alempien tuomioistuinten toimintaa vi-
ranomaislaitoksia, todennut, etta "pitemmalle ei tietysti voi ulottua mydskaan hovioi-
keuksille hovioikeuslain 2 §:n 3 momentin mukaan kuuluva valvontatehtava.”?

Nayttaisi siten silta, ettd hovioikeuksien karajaoikeuksiin kohdistuva valvontatehtava
ei ole ongelmallinen riippumattomuusvaatimuksen kanssa, jos valvonta kaytanndssa
toteutetaan hyvaksyttavalla tavalla, karajaoikeuden rippumattomuutta kunnioittaen.

Hovioikeuslain 2 8:ssé tarkoitettua hovioikeuden valvontatehtavaa kasitellaan tavalla,
joka korostaa keskustelun ja koulutuksen merkitysta.

” Hovioikeudelle kuuluu oman ratkaisutoimintansa lisaksi huolehtiminen koko hovioi-
keuspiirin lainkayton tasosta. Havaitessaan lainkayttétoiminnassa puutteita tai ristirii-
tatilanteita hovioikeuden tulisi ryhtya tarvittaviin toimenpiteisiin. Tama tapahtuisi esi-
merkiksi keskusteluilla eri yhteyksissa alioikeuksien paallikdiden kanssa, tekemalla
kaynteja alioikeuksiin ja jarjestamalla koulutusta. ( HE 139/1993) ”

Hovioikeudet toteuttavat kaytanndssa valvontatehtavdansa monin tavoin. Ne jarjes-
tavat sdanndllisesti, yhteistydssa karajaoikeuksien kanssa, hovioikeuspiirin lainkayt-
tohenkildstolle neuvottelupaivia, koulutustilaisuuksia ja erilaisia laatuhankkeita. Hovi-
oikeuspiirien paallikktuomarit kokoontuvat myos saannollisesti.

Hovioikeuksien valvontatehtdvadn ovat vakiintuneesti kuuluneet myds kéargjaoikeuk-
sien maaraajoin toimitettavat tarkastukset. Tarkastuksessa selvitetddn muun oikeus-
periaatteiden soveltamisen ja laintulkinnan yhdenmukaisuutta, asioiden kasittelyn
joutuisuutta ja tuomioistuinharjoittelun jarjestamista (Helsingin hovioikeuden tydjar-
jestys). Tarkastukseen kuuluvat keskeisesti keskustelut karajaoikeuden laamannin ja
eri henkildstoryhmien seka nykyisin myds karajaoikeuksien sidosryhmien kanssa.
Tarkastuksesta laaditaan kertomus, joka saatetaan valtioneuvoston oikeuskanslerin
ja eduskunnan oikeusasiamiehen tietoon.

'Kaarlo Tuori: Domstolvasendets interna styrning i brattmal, JFT 2009 s. 101-
*Mikael Hidén: Joitakin rangaistuskaytantdjen yhtenaistamispyrkimyksiin liittyvia nakdkohtia, Muistio
16.3.2008 Julkaisematon



Hovioikeuksien tehtdvana on hovioikeuslain nojalla valvoa karajaoikeuksien toimintaa
muutenkin kuin saannénmukaisilla tarkastuksilla ja, jos aihetta ilmenee, hovioikeu-
den on ryhdyttava asian vaatimiin toimenpiteisiin. T&ma voi tarkoittaa esimerkiksi
selvitystoimia tai jopa ilmoituksen tekemisté havaitusta laiminlyénnista tai virheesta
valtioneuvoston oikeuskanslerille mahdollisia toimenpiteita varten. On myoés huomat-
tava, ettd hovioikeudella voi olla myds valtion virkamieslain perusteella velvollisuus
ryhtya tietyissa tilanteissa laissa sdadettyihin toimenpiteisiin karajaoikeuden laaman-
nia tai karajatuomaria kohtaan (kirjallisen varoituksen antaminen, virantoimituksesta
pidattaminen, vaatimus tuomarin erottamisesta virastaan tyokyvyn menettadmisen pe-
rusteella)

Kaiken kaikkiaan hovioikeuksien valvontatoimintaa voidaan selvastikin pitaa karéja-
oikeuksiin "viranomaislaitoksena” kohdistuvana toimintana. Valvonnassa pyritaan eri-
tyisesti varmistautumaan karajaoikeuden toimintakyvysta. Tarkastuksetkin ovat entis-
td enemman vuoropuhelua hovioikeuden ja karajaoikeuden valilla. Valvonnassa ei
esitetd kasityksia tai anneta ohjeita siitd, miten lainkéyttdasia on ratkaistava.

Oman kasitykseni mukaan siis hovioikeudet eivat ole kaytanndssakaén toteuttaneet
valvontatehtavaa karajaoikeuksien rippumattomuutta vaarantavalla tavalla.

Tuomioistuimien tydjarjestyksen asema

Lakivaliokunnan lausuntopyynnén mukaan asiantuntijakuulemisessa on kiinnitetty
huomiota myos "tydjarjestyksella saatamiseen ja tydjarjestyksen kayton laaja-
alaisuuteen”.

Yleiset sdannokset tuomioistuimen tyojarjestyksesta ovat ehdotetun tuomioistuinlain
1 luvun 4 §:ssa seka 8 luvun 1 ja 9 §:ssa.

Lakiehdotuksen 1 luvun 4 8:n 1 momentissa vahvistetaan tuomioistuimille ensinnakin
eraanlainen itsemaaraamisoikeus omasta toiminnastaan. Taman lainkohdan mukaan
naet tuomioistuimet vastaavat itse toimintansa jarjestamisesta noudattaen mita tuo-
mioistuinlaissa tai muussa laissa sdadetaédn. Tama saannos turvaa osaltaan tuomio-
istuinten ulkoista ja siséista rippumattomuutta; tuomioistuimet jarjestavat oman lain-
kayttétoimintansa lain asettamissa rajoissa itsenaisesti ilman etta ulkopuoliset (viran-
omaiset, asianosaiset, ylemmat tuomioistuimet voivat siihen puuttua).

Pykéalan 2 momentin mukaan tarkemmat maaraykset tuomioistuimen toiminnasta,
lainkaytto- ja hallintoasioiden kasittelysta ja muusta tydskentelyn jarjestamisesté an-
netaan tyojarjestyksessa. Tyojarjestys on siten se asiakirja, jolla tuomioistuin itse
paattaa sisaisesta toiminnastaan. Lainkohdan mukaan tuomioistuin itse hyvaksyy
oman tyojarjestyksensa.

Ehdotetun tuomioistuinlain 8 luvun 9 8:n 1 momentin mukaan ty6jarjestyksen vahvis-
taa paallikkdtuomari johtoryhmaa tai sen puuttuessa vakinaisia tuomareita kuultu-
aan). Pykalan 2 momentissa korostetaan tyojarjestyksen julkisuutta ja sen tosiasial-
lista saatavilla oloa (kaytdnndssa jokaisen luettavissa tuomioistuimen kotisivuilla).
Lakiehdotuksen 8 luvun 1 8:n 3 momentin mukaan esitys tuomioistuimen tyojarjes-
tyksesta on kasiteltava aina johtoryhmassa.

Tuomioistuinlakiehdotuksessa on lisaksi useita saannoksia, joissa viela erikseen
edellytetaan, etta tietysta asiasta on maaraykset tyojarjestyksessa: 8 luvun 4 8
(tuomioistuimen osastojako), 8 luvun 7 § (lainkayttdasioiden jakaminen), 13 luku 3 ja
4 § (paallikkbétuomarin ja osaston johtajan sijaisena toimiminen), 19 luku 1 8:n 3 mo-
mentti (muun kuin esittelijan ja valmistelijan toimiminen esittelijanéd) ja 19 luvun 5 §



(muun henkiléston kelpoisuusvaatimuksista maaraaminen.

Uudistuksen yhtena keskeisena tarkoituksena on, ettd perustuslain mukaisesti tuo-
mioistuimen toiminnasta saadetaan vain lailla. Asetuksen tasoisesta saatelysta luo-
vutaan lahes kokonaan. Osa asetuksen saannoksista nostetaan kuitenkin lain tasol-
le. Laintasoinen saantely on jo toteutettu ylimpien tuomioistuinten osalta (2005 ja
2006).

Nykyisin eri tuomioistuimia koskevien lakien mukaan tuomioistuinten toiminnasta an-
netaan tarkempia maarayksia tuomioistuimen itselleen vahvistamassa tyojarjestyk-
sessa. Tyojarjestysta koskevat saannokset on kirjoitettu yleiseen muotoon eika tyo-
jarjestyksessa maarattavien kysymysten alasta ole sdadetty rajoituksia. Kaytanndssa
tyojarjestyksessa voidaan antaa hyvinkin yksityiskohtaisia maarayksia tuomioistui-
men lainkayttétoiminnasta (esimerkiksi lainkayttdasioiden jakamisesta, asioiden Kii-
reellisyysluokituksesta, asioiden jakamisesta seka valmistelusta ja ratkaisemisesta)
ja muusta toiminnasta.

Nyt esitetty ehdotus ei kdsitykseni mukaan mitenk&an merkittdvasti muuta sita, mista
ja missa laajuudessa asioista voidaan maarata tyojarjestyksessa. Nain on siitéa huo-
limatta, ettd asetuksen taso jaa saantelysta kokonaan pois. Nykyisinkin laissa (ja
asetuksessa) voi olla saannoksia, joissa edellytetaan, etté tietysta asiasta annetaan
tarkempia maarayksia tyojarjestyksella.

Saadoshierarkinen ongelma on ollut nimenomaan se, etta tahan paivaan asti tuomio-
istuimen toiminnasta on saadetty asetuksella, vaikka lakiperusteisuus on johdettavis-
sa jo perustuslaista. Kasittaakseni mikaan saadoshierarkinen kysymys ei sita vastoin
ole se, ettd uuden lain mukaan, kuten nykyisinkin, tuomioistuimen tydnkulua ja hallin-
toa voidaan laajaltikin ohjata tydjarjestyksella. Tuomioistuimen on tietenkin toimittava
lain mukaan eika tyodjarjestyksessa saa olla mitaan sellaista, joka on ristiriidassa lain
kanssa. Tyojarjestys on kuitenkin vain sisainen toimintaohje ja sen vaikutukset rajoit-
tuvat vain kyseiseen tuomioistuimeen. Niinpa jos tuomioistuimessa ei ole lainkaytto-
asiassa noudatettu tuomioistuimen tyojarjestyksessa lainkaytosta annettuja tarkem-
pia maarayksia, ei tama anna asianosaisille mahdollisuutta vedota oikeudenkaynti-
virheeseen, jos menettely ei ole vastoin lakia.

Tassa yhteydessa on tuotava esiin paallikkdtuomarin ja osaston johtajan sijaisena
toimimista koskevat sdannokset lakiehdotuksen 13 luvun 3 ja 4 8:ssa. Lakiehdotus
antaa mahdollisuuden siina tarkoitetulla tavalla tydjarjestyksella maarata paallikko-
tuomarin tai osaston johtajan sijaisuudesta. Jos tallaista maaraysté ei ole annettu,
sijaisuus maaraytyy suoraan lain mukaan osaston johtajan tehtavassa olevien tai
tuomareiden virkaikajarjestyksen perusteella. Tallaiselle "peralautasaanndkselle” on
painavat syyt. Tuomioistuimen ja osaston johtaminen on tullut entistd vaativammaksi
eika virkaian noudattaminen takaa sita, etta sijaisuus tulee hoidetuksi parhaimmalla
mahdollisella tavalla. Siten usein on perusteltua maarata sijaisuudesta tyojarjestyk-
sella. Toisaalta sdannds varmistaa myos sen, etta paallikkétuomarin tai osaston joh-
tajan sijainen on yksiselitteisesti aina tiedossa, jos asiasta ei ole tydjarjestyksessa
maaraysta tai se ei ole enda sovellettavissa.

Tyojarjestykseen liittyy myos toinen kysymys, joka koskee tydjarjestyksen vahvista-
mista paallikkovirastoiksi muodostetuissa tuomioistuimissa. Naissa tuomioistuimissa
tyojarjestyksen vahvistaa paallikkétuomari, johtoryhméé kuultuaan, Oletan, etta laki-
valiokunnan asiantuntijakuulemisessa on tahan kiinnitetty huomiota ja katsottu, etta
paallikkétuomarin valta on liian suuri ja horjuttaa tuomioistuimen riippumattomuutta.

Taysin sama kysymys oli esilla lakivaliokunnassa kasiteltdesséa nykyista hovioikeus-
lakia koskevaa esitysta (LaVM 24/1993 vp) ja vastaavaa kritiikki& esitettiin silloinkin



lakivaliokunnan asiantuntijakuulemisessa.

Hallituksen esityksesséa ehdotettua hovioikeuksien organisaation uudistamista ja
paallikkovirastoksi muodostamista perusteltiin ennen kaikkea tulosohjaukseen siirty-
misella, minka katsottiin edellyttavan aikaisempaa joustavampaa organisaatiota. Ho-
vioikeusuudistuksella pyrittiinkin lisaamaan hovioikeuksien mahdollisuutta jarjestaa
tyoskentelynsd mahdollisimman tarkoituksenmukaisesti (HE 139/1993)

Lakivaliokunta piti perusteltuna kehittda hovioikeuden organisaatiota hallituksen esi-
tyksessa ehdotetulla tavalla eika valiokunta katsonut esityksen puuttuvan tuomarei-
den tai tuomioistuimen riippumattomuuteen sen johdosta, etta presidentin tehtavaksi
annetaan paaasiassa hallinnollisia ja tyon kulkua ohjaavien saanndsten sisaltavan
tydjarjestyksen vahvistamisen®. Lakivaliokunta kuitenkin esitti useiden sdannésten
nostamista lain tasolle. Lakiin otettiin muun muassa saannos, jonka mukaan hovioi-
keuden presidentti johtaa hovioikeuden toimintaa ja vastaa sen tuloksellisuudesta.

Hovioikeutta vastaavalla tavalla paallikkbtuomarin asema on jarjestetty myds muissa
tuomioistuimissa, ylimpia tuomioistuimia lukuun ottamatta.

Mainitusta esityksesta ei pyydetty perustuslakivaliokunnan lausuntoa. Nahdakseni
runsaassa 20 vuodessa ei ole tullut esiin mitdén sellaista, jonka vuoksi tata kysymys-
ta olisi arvioitava nyt toisella tavalla. Tuomioistuimiakin koskevat tehokkuus- ja saas-
tOvaatimukset, tuomioistuinrakenteen seka lainsaadannon ja erilaisten tietojarjestel-
mien jatkuvat muutokset seké toisaalta tarve korkean tason oikeusturvan yllapitami-
seen edellyttdvat tuomioistuinten toiminnalta ja organisaatiolta entista suurempaa
joustavuutta.

Tassa yhteydessa lakivaliokunta mietinndssaan lainasi korkeimman hallinto-oikeuden 75-vuotisjuhlansa
johdosta hyvaksymaa muistiota tuomioistuinten riippumattomuudesta: ”Tuomioistuinten riippumatto-
muuden korostaminen ei saa johtaa eristdytymiseen eika vaikeuttaa tuomioistuinten kehittdmista viras-
toyksikkoind. Tamén vuoksi on tarkedd, ettd tuomioistuimissa ymmarretadn myos tydskentelyn tehok-
kuudelle asetettava vaatimukset ja voidaan itse ratkaista niille osoitettujen taloudellisten voimavarojen
suuntaaminen. »






