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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys 7/2016 vp eduskunnalle tuomioistuinlaiksi ja siihen liittyviksi lainsdi-
dinnoksi

Hallituksen esitys ja lakivaliokunnan lausuntopyynté

Hallituksen esityksessi ehdotetaan sdadettivaksi kaikkia tuomioistuimia koskeva tuomio-
istuinlaki, johon koottaisiin yleiset sidnnokset tuomioistuimista ja tuomareista. Sdddetta-
vaan lakiin sisillytettdisiin my6s valtion virkamieslain tuomarin virkamiesoikeudellista eri-
tyisasemaa koskeva sddntely samoin kuin tuomareiden nimittimisestd annetun lain ja ase-
tuksen sdannokset. Samalla kumottaisiin nykyisin eri tuomioistuimia koskevissa laeissa ja
asetuksissa olevat sidnnokset muu muassa tuomioistuinten tehtdvistd, organisaatiosta ja

hallinnosta seka niiden jisenistd ja muusta henkil6stosta.

Melko niukoissa saitimisjirjestysperusteluissa tarkastellaan tuomarin tehtivien méariai-
kaisuuteen, virkojen erittelyyn talousarviossa, tuomarin tehtiviin tuomioistuinlaitoksen
uudelleen jarjestimisessd, tuomarin pidattimiseen virantoimituksessa sekd tuomioistuin-

ten asiantuntijajasenten asemaan liittyvia kysymyksia.

Asiaan liittyvin lakivaliokunnan lausuntopyynnén mukaan saitimisjirjestysperusteluja on
lakivaliokunnan asiantuntijakuulemisessa pidetty vajavaisina. Lisaksi asiantuntijakuulemi-
sessa on kiinnitetty valtiosdantoistd huomiota muun muassa asessorin koulutusviran ase-
maan ja koulutusjirjestelmiin yleisemmin, valituskieltoon tuomarinkoulutuslautakunnan
péadtoksistd, tuomioistuinten tydjirjestyksid koskevan sddntelyn ongelmiin, hovioikeuden
valvontatehtiviin sekd lautamiesten valintajirjestelmdan. Lakivaliokunnan lausuntopyyn-
no6ssi el kuitenkaan yksiléidd, minkd tyyppisid valtiosddntooikeudellisia ongelmia asiantun-
tijakuulemisissa on ndiltd osin nostettu esiin. Perustuslakivaliokunnan tehtivind onkin
nihdikseni arvioida hallituksen esitystdi kokonaisuudessaan siten kuin perustuslain 74

§:ssd edellytetdin.

Tarkastelen lausunnossani kysymyksia, joita pidin nyt esilld olevassa asiassa valtiosdanto-

oikeudellisesti keskeisind. Lakivaliokunnan lausuntopyynndssi mainittujen asiaryhmien



osalta sen paremmin asessorin koulutusviran asemaan tai koulutusjirjestelmain yleisesti ei
nihdikseni liity erityisid merkille pantavia valtiosidntooikeudellisia ongelmia. Katson
my0s, ettei tuomareiden mairiaikaisiin tehtiviin liity hallituksen esityksen sddtimisjirjes-
tysperusteluissa viitattujen nikokohtien valossa merkittavia valtiosaintooikeudellisia on-
gelmia. En kisittele nditd seikkoja lausunnossani enemmilti vaan keskityn ongelmiin, joi-

den valtiosaidntéoikeudellista hyvaksyttivyyttd voidaan pitda tulkinnanvaraisena.

Esityksen valtiosdintéoikeudellinen merkitys

Ehdotus on valtiosddntéoikeudellisesti merkityksellinen ennen kaikkea tuomioistuinlaitos-
ta ja oikeusturvaa koskevien perustuslain 3, 21 ja 98—103 §:n kannalta. Perustuslain 3 §:n
mukaan tuomiovaltaa kayttavat riippumattomat tuomioistuimet, ylimpini tuomioistuimina
korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus. Tuomioistuinten riippumattomuutta turvataan
muun muassa tuomarin perustuslain 103 §:ssé taatulla erityisen vahvalla virassapysymisoi-
keudella. MyOs tuomarien nimitysmenettelya jarjestettdessd on otettava huomioon tuo-

mioistuinten riippumattomuuden asettamat vaatimukset (ks. HE 1/1998 vp, s. 706).

Tuomioistuinten riippumattomuus liittyy kiintedsti my6s perusoikeutena ja thmisoikeute-
na turvattuithin oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimuksiin. Perustuslain 21 §:n
mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pdités tuo-
mioistuimen tai muun riippumattoman lainkédyttéelimen kisiteltaviksi. Vastaava oikeus si-
siltyy myOs Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklaan. Perusoikeusuudistuksen esi-
toiden mukaan riippumattomuuden vaatimukseen on tarkoitettu sisallyttda paitsi oikeus-
suojaelimen riippumattomuus suhteessa toimeenpanovaltaan my6s vaatimus ratkaisueli-
men puolueettomuudesta suhteessa oikeusjutun tai muun asian eri osapuolin (HE
309/1993 vp, s. 74). Riippumattomuuden vaatimuksen on katsottu koskevan paitsi tiip-
pumattomuutta lainsdatdjdstd, hallitusvallan kéyttdjastd ja viranomaisista, mutta myos

tuomioistuimen asemaa oikeuslaitoksen sisalla.
Hovioikeuden valvontatehtivit

Tuomioistuinlakichdotuksen 3 luvun 2 §:ssd sdddetddn hovioikeuden valvontatehtivista.
Ehdotetun 2 §:n 1 momentin mukaan hovioikeus valvoo tuomiopiirinsa kirijaoikeuksien
toimintaa ja ryhtyy tarvittaessa toimenpiteisiin havaitsemiensa epikohtien poistamiseksi.
Hovioikeudella on timin tehtivin toteuttamiseksi oikeus saada tarvitsemansa tiedot asi-
anomaisilta viranomaisilta. Saman pykildn 2 momentissa siddettdisiin hovioikeuden vel-
vollisuudesta laatia kirdjdoikeuden valvonnan yhteydessd havaitsemistaan asioista kerto-
mus, kertomuksen tiedoksiannosta sekd velvollisuudesta ilmoittaa valtioneuvoston oike-

uskanslerille tietoonsa tulleista seikoista, jotka saattavat johtaa virkasyytteen nostamiseen



hovioikeudessa. Valvonnan suorittamisen tavasta midrittdisiin 3 momentin mukaan tyo-

jarjestyksessa.

Oikeuslaitoksen sisilld vaikuttava tuomioistuinten riippumattomuus merkitsee, ettd ylem-
pi tuomioistuin ei saa pyrkid vaikuttamaan alemman tuomioistuimen ratkaisuun yksittéis-
tapauksessa, vaan sen tulee odottaa mahdollista muutoksenhakuvaihetta. Lihtékohtana
on taltikin osin ollut, ettd ylimpien tuomioistuinten ennakkopiitoksilli on lihinnéd oike-
uskdytinnon yhtenaisyyttd turvaavaa tuomioistuimia ohjaavaa merkitystd, mutta ei valiton-
td oikeudellista sitovuutta yksittiisen oikeustapauksen ratkaisussa. Alemmat oikeusasteet

ovat tissakin suhteessa riippumattomia ylempien tuomioistuinten mairaysvallasta.

Kisitykseni mukaan ehdotettu hovioikeuden valvontavalta ei kuitenkaan muodostu riip-
pumattomuuden nidkékulmasta valtiosddntéoikeudellisesti ongelmalliseksi. Ehdotuksessa
tarkoitettu valvontavalta rinnastuu tuomioistuinten riippumattomuuden nikokulmasta pe-
rustuslain 99 §:ssd ylimmille tuomioistuimille annettuun valtaan valvoa lainkaytt6a omalla
toimialallaan. Télta osin perustuslain esitoissa on lahdetty siita, ettei tillainen valvontavalta
merkitse puuttumista yksittdisen oikeusjutun kisittelyyn (ks. HE 1/1998 vp, s. 157), mita
voitaisiin perustellusti pitdd ongelmana tuomioistuimille perustuslain mukaan kuuluvan
riippumattomuuden kannalta. Esity6t painvastoin lihtevit siitd, ettd tillaisen valvontateh-
tavian on katsottu tarkoittavan lihinna alempien tuomioistuinten valvontaa viranomaislai-
toksena. Niin tulkittuna ehdotus ei nahdikseni vaikuta lakiechdotuksen kasittelyjarjestyk-

seen.

Intressitahoja edustavat asiantuntijajisenet

Hallituksen esitykseen sisiltyy sddnnoksid, joiden perusteella asian kisittelyyn erdissi tuo-
mioistuimissa voi osallistua lainoppineiden jisenten lisiksi asiantuntijajasenid. Tallaisella
saantelylld on merkitystd erityisesti perustuslain 3 § ja 21 {:n mukaisen tuomioistuinten
riippumattomuuden vaatimuksen ja tuomioistuinten puolueettomuuden kannalta.(ks.
my6s PeVL 53/2014 vp, s. 2-3)

Asiantuntijajasenten osallistumista riippumattoman lainkdyttéelimen padtdsvaltaiseen ko-
koonpanoon ei ole pidetty valtiosidnnon niakokulmasta sindnsd ongelmallisena silloin-
kaan, kun asiantuntijajasenet edustavat intressitahoja. Perusoikeusuudistuksen esitdissd on
perustuslain 21 §:n 1 momentissa mainittuun riippumattomuusvaatimukseen viitaten kat-
sottu, ettei perustuslaki estd asiantuntijajisenten valitsemista "esimerkiksi tyGtuomioistui-
men tapauksessa tyomarkkinajirjestdjen esittimistd henkil6ista, kunhan ratkaisijan puolu-
eettomuudesta voidaan kussakin yksittdisessd tapauksessa vakuuttua" (HE 309/1993 vp,
s. 74/7).



Perusoikeusuudistuksen jilkeen valiokunta on tismentinyt titd esitOistd ilmenevaa kantaa
arvioidessaan etenkin erilaisia muutoksenhakuelimii koskevaa saantelya. Tdssd yhteydessi
valiokunta on katsonut, ettei kyse ole puolueettomuuteen kohdistuvista epiilyistd silloin,
kun asiantuntijajasenet eivit ainakaan lihtokohtaisesti ole intressiedustussidonnaisia ja
kun heitd joka tapauksessa voi kuulua piditosvaltaiseen kokoonpanoon enintiin saman
verran kuin lainoppineita jasenid (ks. PeVL 35/2001 vp). Samalla valiokunta on pitinyt
tirkedna sitd, ettd intressiedustukseen osittainkin nojautuvien lainkdyttéelinten paatoksistd
saadaan valittaa (Ks. PeVL 34/2006 vp, PeVL 55/2002 vp).

Vallitsevaksi linjaksi onkin muodostunut, etteivit intressipohjaiset jasenet saa muodostaa
enemmist6d riippumattoman lainkdyttéelimen pédtosvaltaisissa istunnoissa. Esimerkiksi
tyottomyysturvan muutoksenhakulautakunnan kokoonpanon intressiedustusta koskevaa
saantelyd arvioidessaan perustuslakivaliokunta kirjasi vallitsevan kantansa seuraavasti
(PeVL 34/2006vp, s. 2):

“Perustuslakivaliokunta ei ole pitinyt jonkin ratkaisuelimen intressipohjaisuutta
sindnsd ongelmallisena perustuslain 21 §:n 1 momentissa vaaditun riippumatto-
muuden kannalta, mutta katsonut, ettd riippumattomuusvaatimuksen kanssa ei ole
sopusoinnussa intressipohjaisten jasenten mairin muodostuminen enemmistéksi
(PeVL 15/2002 vp, s. 4/1, PeVL 55/2002 vp, s. 3/11, PeVL 25/2004 vp, s. 2). Pe-
rustuslain 21 §:n 1 momentissa sdddetyn oikeuden kannalta voidaan pitdd merki-
tyksellisend, ettd muutoksenhakulautakunnan paitoksestd saa valittaa vakuutusoi-
keuteen. Perustuslain 21 §:n 2 momentissa sdddetyn oikeudenmukaisen oikeuden-
kaynnin nikokulmasta valiokunta on kaytinnossa kuitenkin pitinyt ongelmallise-
na, jos lainkidyttéelin tehdddn kokoonpanoltaan sellaiseksi, ettd se ei tiytd riippu-
mattomuusvaatimusta. Valiokunta on katsonut tavallisen lainsaitimisjirjestyksen
edellytykseksi, ettd tarkoitetunlaiset jisenet eivit muodosta enemmist6d valituslau-
takuntien paitosvaltaisissa istunnoissa (PeVL 55/2002 vp, s. 3/11, PeVL 25/2004
vp, s. 2/11, PeVL 22/2005 vp, s. 2).”

Tuomioistuinlakichdotuksen 6 luvun 2 §:ssid sdddetddn tyGtuomioistuimen jisenistd. Eh-
dotetun 2 §:n 2 momentin mukaan tyétuomioistuimessa on neljitoista asiantuntijajasenta,
jotka osallistuvat asioiden kisittelyyn ja ratkaisemiseen noudattaen, mitd oikeudenkiynnis-
ta tyGtuomioistuimessa annetussa laissa sdddetadn. Hallituksen esitykseen sisiltyvin oi-
keudenkdyntid ty6tuomioistuimessa koskevan 7 lakichdotuksen 8 §:n 1 momentin perus-
teella tyGtuomioistuin on paitésvaltainen silloin, kun siind on presidentti tai tyGtuomiois-
tuinneuvos puheenjohtajana, toinen tuomioistuinlain 6 luvun 2 §:n 2 momentissa tarkoite-
tuista asiantuntijajasenistd, jotka eivit edusta tyGnantaja- tai tyOntekijietuja, sekd neljd
mainitussa momentissa tarkoitetuista tyOsuhteisiin perehtyneistd asiantuntijajasenista, jois-
ta kahden on oltava tyonantaja- ja kahden tyontekijapuolelta. Ehdotuksen perusteella in-

tressipohjaisilla edustajilla olisi enemmist6 paitosvaltaisessa kokoonpanossa.



Oikeudenkayntida vakuutusasioissa koskevan 5 lakiechdotuksen 6 §:n sisiltdd vastaavan,
joskin epdasianmukaisen tulkinnanvaraiseksi muodostuvan siinndksen, jonka perusteella
vakuutusoikeus olisi paitosvaltainen sellaisessa 2 §:ssa tarkoitetussa kolmen lainoppineen
jasenen kokoonpanossa, joista kuitenkin kahden tulisi olla intressipohjaisia siten, ettd toi-

sen tulisi edustaa tyonantajatahoa ja toisen tyontekijatahoa.

Perustuslakivaliokunnan edelld viitattu intressipohjaisia edustajia koskeva riippumatto-
muusdoktriini on kiinnittynyt yleensa tilanteisiin, joissa ei ole ollut kysymys niinkddn tuo-
mioistuimista vaan pikemminkin erilaisista muutoksenhakuelimistd. Naitd oikeusturvaeli-
mid on valtiosddntdoikeudellisesti kuitenkin pidetty perustuslain 21 §:ssd tarkoitettuna

“muuna riippumattomana lainkayttoelimena”.

Pidin selvini, ettei tuomioistuimille voida riippumattomuuden suhteen ainakaan lievem-
pid vaatimuksia kuin muille riippumattomille lainkiyttGelimille on asetettu. Oikeastaan
asia on piinvastoin: tuomioistuimiin kohdistuvaa riippumattomuuden vaatimusta voidaan

jo perustuslain 3 §:n perusteella pitdd erityisen korostuneena.

Ty6tuomioistuimen ja vakuutusoikeuden pditosvaltaisia kokoonpanoja koskeva edelld vii-
tattu sadntely merkitsee, ettd intressipohjaiset jasenet muodostaisivat lain mukaan enem-
mistén tuomioistuinten paitdsvaltaisissa istunnoissa. Ongelman valtiosddntooikeudellista
vakavuutta lisda, ettei tyGtuomioistuimen tai vakuutusoikeuden paitoksista saa padsiaantoi-
sesti valittaa (pl. erdit tyOtapaturma- ja ammattitautilaissa sdddetyt tapaturma-asiat, joissa
vakuutusoikeuden paitoksistd saa valittaa korkeimpaan oikeuteen, jos korkein oikeus an-
taa valitusluvan) Ehdotusten muuttaminen téltd osin on kisitykseni mukaan edellytys la-
kiehdotusten kisittelemiselle tavallisen lain sadtimisjirjestyksessd. Asiaa ei muuta se, ettd

voimassa olevaan lainsdddiant66n sisiltyy vastaava ongelma.
Valituskielto tuomarinkoulutuslautakunnan pizitéksisti

Tuomioistuinlakiehdotuksen 23 luvun 6 {:n perusteella tuomarin koulutuslautakunnan 21
luvun perusteella tekemain paitokseen ei saisi hakea muutosta valittamalla. Valittaa ei si-
ten saisi esimerkiksi 21 luvun 1 momentin 3 kohdassa tarkoitetusta esivalinnasta asessorin
virkaan taikka 4 kohdassa tarkoitetusta kirdjanotaarin nimityspadtoksestd. Valituskielto
perustellaan hallituksen esityksessd valitusoikeuden aiheuttamalla nimitysprosessin pitkit-
tymiselld ja hakijoiden keskuudessa atheutuvalla epivarmuutta. Valitusoikeuden tarvetta
vihentivinid esitetddn lisdksi se, ettd ehdotetut valtakunnallisesti maaritellyt valintakriteerit
parantaisivat hakijoiden oikeusturvaa nykyisesta merkittivasti. Valituskielto vastaisi sit,

mitd virkanimityksistd tuomarinimitykset mukaan lukien yleisesti saddetdin.



Perustuslakivaliokunta on arvioinut virkamiesten nimittimispadtoksid koskevaa muutok-
senhakukieltoa varsin laajalti valtion virkamieslain muuttamista koskevasta hallituksen esi-
tyksesti HE 181/2010 vp antamassaan lausunnossa PeVL 51/2010 vp. Lausunnossaan
valiokunta totesi, ettd my0s saannokset ns. subjektiivista oikeutta harkinnanvaraisempien-
kin oikeuksien tai etuuksien myoéntimisedellytyksistd voivat sindnsd muodostaa riittdvin
tasmallisen perustan perustuslain 21 §:n 1 momentissa tarkoitettuna oikeutena pidettivin
suhteen syntymiselle yksilon ja julkisen vallan vilille (PeVL 42/2010 vp, s. 4/1II). Samoin
se viittasi oikeuskirjallisuuteen, jossa nimitykseen on katsottu kuuluvan seka oikeudellisesti
sitovia ettd hallinnolliseen harkintaan valtuuttavia ainesosia. Nimityspadtksen el my0s-
kain ole katsottu poikkeavan luonteeltaan muista hallintopaitoksistd niin, ettei valitusoi-
keutta voitaisi sithen ulottaa. Valiokunta korosti edelleen, ettd nimityspaitokselld on suuri
merkitys viranhakijan oikeudellisen aseman kannalta, minki se totesi puoltavan muutok-
senhakuoikeutta kun samalla huomioitiin, ettd ainoastaan ylimairdinen muutoksenhaku
voisi johtaa nimityspaatoksen kumoamiseen. Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan pitanyt
valituskieltoa suoranaisesti perustuslainvastaisena, vaan tyytyi esittimain mietintévalio-
kunnalle, etta se harkitsee muutoksenhakuoikeuden ulottamista koskemaan virkaan ja vir-
kasuhteeseen nimittimistd (PeVL 51/2010 vp, s. 2-3).

Edelld esitetylld perusteella katson, ettei tuomarinkoulutuslautakunnan paitoksia koskeva

valituskielto vaikuta lakiehdotuksen kasittelyjarjestykseen.
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