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1. Hallinnon muutokset ja tuomioistuinhallinnon kehittdmistarve

Tuomioistuinlaitos Suomessa toimii  hyvin, se vastaa hyvin kansallisiin
oikeusvaltiovaatimuksiin ja on kansainvélisestikin tarkasteltuna riippumaton. Tasta
huolimatta on selvaa, ettd tuomioistuinlaitoksen ja tuomioistuinhallinnon kehittdminen
on mahdollista ja toivottavaa — hyvasta voi tulla aina parempi. Niin kansainvalinen
kehitys kuin oikeusvaltion vaatimuksiin sekd muuttuvan yhteiskunnan tarpeisiin
vastaaminenkin  edellyttdvat  tuomioistuinlaitoksen  ja  tuomioistuinhallinnon
kehittdmistd, jotta tuomioistuinlaitos toimisi parhaalla mahdollisella tavalla.
Oikeuskansleri Paavo Nikula on lausunut, ettd julkisen vallan eri organisaatioiden
suorituskykyyn ja palvelujen laatuun kohdistuvat aikaisempaa suuremmat odotukset ja
vaatimukset koskevat myds lainkéyttdpalveluja tuottavia tuomioistuimia.

Hovioikeuksien  presidentit ovat 9.12.2007 tehneet  yhteisen  esityksen
oikeusministeridlle  tuomioistuinhallinnon  uudelleen  jarjestamiseen liittyvén
selvitystyon kaynnistdmiseksi. Téssa esityksessa todetaan, ettd yleisten tuomioistuinten
piirissa on vahvistunut kasitys tarpeesta tuomioistuinhallinnon uudelleen jarjestamiseen
tuomioistuinten riippumattomuutta ja tuomioistuinten toimintaedellytyksia vahvistavalla
tavalla. Uudistaminen on monestakin syystd ajankohtaista ja tarpeellista. Esityksessa
viitataan muun muassa valtiontalouden tarkastusviraston  ké&rdjdoikeuksien
tulosohjauksesta ja johtamisesta laatimaan toimintakertomukseen 125/2006, jossa on
suositeltu edellytysten selvittdmistd sek& keskushallintoyksikdn pohjalle rakentuvalle
tuomioistuinhallinnolle ettd nykyisen keskushallinnon kehittdmiselle. Kertomuksessa on
katsottu, ettd lainkdyttdtoiminnan perustuslaissa maaritelty riippumattomuus
lainsdadantovallasta ja toimeenpanovallasta aiheuttaa tuomioistuinlaitoksen ja
yksittaisten tuomioistuinten johtamisessa seka tulosohjausjarjestelmén
vakiinnuttamisessa ongelmia, joita muualla valtionhallinnossa ei ole. Hovioikeuksien
presidentit ovat esityksessddn korostaneet, ettd tuomioistuinten keskushallinnon
uudelleen jarjestamiseen liittyy monia selvitettavia kysymyksia ennen kuin uudistuksen
sisdllostd voidaan pé&attad. N&itd ovat muun muassa keskushallinnon asema
valtionhallinnossa, hallinnon organisaatio sekéd budjettioikeudelliset ja muut tehtavat
sekd tuomioistuinten edustus hallinnon pé&atoksenteossa.

Nykyiseen  oikeusministeriovetoiseen  hallintomalliin ~ ja  sithen  liittyviin
ominaispiirteisiin -~ on  kohdistunut  kritiikkid useassa eri  yhteydessd. Jo
tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitea on mietinndsséan (2003:3) todennut nykyiseen
hallintomalliin liittyvan periaatteellisia ongelmia tuomioistuinten
riippumattomuusvaatimuksen nakokulmasta. Lisaksi tuomioistuinlaitoksen
riippumattomuutta, tulosohjausjarjestelmén tehostamiseen tuomioistuinlaitoksessa seké
tuomioistuinten laatutyota koskeneiden keskusteluiden yhteydessa on nostettu esiin
nykyisen hallintomallin puutteita myohemmin esiteltavalla tavalla.

Tuomioistuinten keskushallintomallia koskevan selvityksen laatiminen on siten useista
syistd ajankohtaista. Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitea on mietinndssdén
katsonut, ettd tuomioistuinlaitoksen keskushallintoa tulisi uudistaa ja kehittaa.
Kehittdmiskomitea péatyi — tosin vain yhden &&nen enemmistolld — esittdmaan erillisen
keskushallintomallin pohjalta uudistettavaa hallintoa. Komiteanmietinnon jalkeen
mietinndssa ehdotettua laajamittaista selvitysta ja uudistamistyota ei ole kdynnistetty.
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Keskushallintokysymysta koskevissa kehittdmiskomitean mietinnéstd annetuissa
lausuntopalautteissa enemmistd piti selvityksen tekemistd ja tuomioistuinhallinnon
kehittamisté tarpeellisena. Enemmistd lausunnonantajista oli myds keskushallintomallin
kannalla. Myonteisesti komitean enemmiston kannanottoon suhtautuvat perustelivat
kantaansa ensisijaisesti tuomioistuinten riippumattomuudella, mutta my6s muilla
komitean enemmiston perusteluilla kuten

kehittamistyon voimistamisella, pohjoismaisilla malleilla ja tuomioistuinten aseman
selkiyttamisella.

Tuomioistuinhallinnon kehittdminen on haastavaa. Kehittamistydssa on otettava
huomioon tuomioistuinlaitoksen merkittava valtiosadntoikeudellinen asema ja sen
erityispiirteet muuhun hallintoon néhden. Ennen kaikkea on kunnioitettava
tuomioistuinlaitoksen riippumattomuutta my6s sen hallintoa jérjestettdessa ja
kehitettdessd. Tuomioistuinten keskeisen tehtdvan, lainkdyton edellytykset ja
rilppumattomuus on turvattava. Tuomioistuinlaitoksen toiminnan yhteiskunnallinen
tarkeys edellyttaa toisaalta myos sille edellytyksia luovan hallinnon tehokkuuden ja
toimivuuden varmistamista. Tuomioistuimille taattavan riippumattomuuden ohella on
tarkasteltava tuomioistuinten vastuuta: tuomioistuimet ovat tilivelvollisia, ja niilla on
vastuu toiminnastaan. Tastdkin ndkokulmasta tuomioistuinhallinnon kehittdminen on
yhteiskunnallisesti tarkeaa.

1.1 Hallinnon muutos

Tuomioistuinlaitoksen hallinnon kehittdmisen ja muutostarpeiden taustalla on
nahtavissd yleisempi hallinnon muutoskehitys. Tamd muutos on nahtavilla myos
kansainvalisell& tasolla.

Suomen liittyminen Euroopan unioniin on kytkenyt myds hallinnonalan tiiviimmin
eurooppalaiseen yhteyteen. Vaikka hallinnollisten jarjestelmien muuttaminen ei
sinallaan ole EU:n tehtdvana tai tavoitteena, unionin toiminnasta ja tavoitteista syntyy
paineita kansallisten toimintatapojen ja hallinnollisten jarjestelmien muuttamiseen
yhtendisempéaéan malliin tai muutoin EU:n toiminnan kannalta sopivampaan muotoon.

Tuomioistuinhallinto on kansainvaliselld ja eurooppalaisella tasolla ollut viime vuosina
ja vuosikymmenina yksi muutos- ja kehittamiskohde monien muiden joukossa. Useissa
maissa on siirrytty jarjestelmaan, jossa ministeriosta erillinen hallintovirasto huolehtii
tuomioistuinlaitoksen hallinnollisista tehtévista ja/tai niiden operatiivisesta ohjaamisesta
joko osittain tai kokonaan. Joissain valtioissa on ollut tuomioistuinlaitoksen
keskusyksikko jo pidempaan. Naissakin valtioissa keskusyksikdiden tehtdvéakenttdaa on
hallinnon yleisten muutospaineiden johdosta muutettu ja organisaatioita kehitetty.

Hallinnon kansainvélistd ja kansallista muutostrendid@ on tiivistetysti kuvannut
kehittdmispaallikké Sakari Laukkanen artikkelissaan Oikeushallinnon muutoksen
merkit” (teoksessa Vakivalta, seuraamukset ja haavoittuvuus. Terttu Utriaisen
juhlakirja 2006, s. 249-262), jossa esitelladn Christopher Pollittin ja Geert Bouckaertin
laatimaa tutkimusta ”Public Management Reform. A Comparative Analysis, Oxford
2004”. Laukkanen tarkastelee oikeushallinnon muutoksia ja muutostarpeita tatéa
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kansainvélistd vertailevaa tutkimusta ja siind esitettyja julkisen hallinnon muutoksen
merkkeja vasten. Muutoksen merkeill& tarkoitetaan julkisen hallinnon rakenteellisista ja
toiminnallisista muutoksista muodostuvaa muutosten ketjua, joka selittdd muutosta
lahtokohdasta paadmaaraan. Tallaisia muutoksen merkkeja on havaittavissa
kansainvélisesti  taloushallinnossa,  henkiléstohallinnossa,  organisaatiossa  ja
palvelutuotannossa.

Taloudellisessa ohjausjarjestelméassa kehitys kulkee kehysbudjetoinnista
tulosohjaukseen ja siitd yha selvemp&an toiminnallisen vastuun delegoimiseen
toimiville virastoille. Toiminnallinen vastuu tarkoittaa velvoitetta suunnitella toimintaa
ja huolehtia oman sektorin asiakasvastuusta, ja sen toteuttamiseksi virastoille annetaan
lisad toimivaltaa. Palvelussuhteissa palkkaus, virkauralla eteneminen ja tydsuhteiden
pysyvyys muuttuvat tulossidonnaisiksi  ja  henkil6kohtaiseen taitoarviointiin
perustuvaksi. Virastojen koko kasvaa ja niiden johtaminen aktivoituu ja muuttuu sekin
tulosvastuulliseksi.

Organisaatiot yht&alta eriytyvat: ministerididen suunnitteluvastuuta delegoidaan.
Toisaalta myods hallinnonalan virastot erikoistuvat ja keskittyvat ydinosaamiseen, ja
tukitoimintoja Kkarsitaan ja keskitetddn perustettaville erikoisyksikoille tai ostetaan
yksityisiltd. Toiminnan vaikutukset ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus nousevat
organisaatioiden ohjauksen ja toiminnan keskioon. Samalla keskushallinnon raportointi-
ja seurantajarjestelmat kehittyvat.

Nama kehityspiirteet toteutuvat eri maissa erilaisella vauhdilla ja erilaisin pddmaarin.
Pohjoismaissa hyvinvointipalvelujen tuottaminen on ollut valtion ja kuntien tehtavéna.
Tavoitteena ei niink&an ole julkisyhteisojen palvelutuotannosta luopuminen vaan sen
tehostaminen ja kustannusten alentaminen.

Laukkasen mukaan osa hallinnon muutoksen merkeist4 on havaittavissa myds Suomen
oikeushallinnossa. Muutoksen suunnasta ei kuitenkaan ole selvyyttd, mutta tarve
kokonaisvaltaisen muutoksen suunnan selvittdmiselle ja strategian kehittdmiselle
kasvaa. Tuomioistuinhallinnon keskushallinnon kehittdminen ja mahdollinen uudelleen
organisointi olisi ilmeinen muutos, joka voidaan lukea Laukkasen tarkoittamiin
hallinnon muutoksen merkkeihin. Tuomioistuinlaitoksen hallintoa kehitettdessa
nouseekin tallainen kokonaisvaltaisen tarkastelun tarpeellisuus esiin: jotta muutos
voidaan nahda mielekkdana ja tarpeellisena, olisi hyvé selvittdd ne tavoitteet, joita
muutoksilla edistetddn seka ndiden tavoitteiden taustalla mahdollisesti olevat laajemmat
yhteiskunnalliset tarpeet sekd peilata niitda nykytilanteeseen. Nain valtyttaisiin
kehittamiselta kehittdmisen vuoksi.

New Public Managementin esiintuomista  hallinnon  muutoksen  merkeista
oikeushallinnossa on kotimaisessa oikeushallinnossa jo nahtévilla selkeasti ainakin
kehysbudjetointiin siirtyminen, ja sen my6td vahvistunut tulosohjaus. Laukkasen
mukaan tuomioistuimien riippumattomuutta ei yksistddn vaaranna se, etta niilla on
aktiivinen rooli oman toiminnan ja talouden suunnittelussa. Myo6s toiminnallisen
suunnittelun lisddntyminen on jo toteutunut oikeushallinnossa, mutta tarvetta sen
lisaédmiseen on edelleen. Toimintakertomuksien asiallinen siséltd on laajentunut, ja
samaan aikaan varojen kdyton ja toiminnan kontrollointi ja raportointi ovat lisadntyneet.
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Vuonna 2004 voimaan tulleet lainmuutokset valtion talousarviolakiin ja —asetukseen
ovat keskeinen konkreettinen ilmentymé talouden ja muun toiminnan ohjauksen
muutoksista. N&iden lakimuutosten tuoma muutospaine on ollut hallinnolle merkittava.
Lakimuutoksissa vahvistettiin tulosohjausta ja annettiin hallintoyksikoille lisaa valtaa
paattdd toiminnastaan ja talouden jarjestamisestd. Samalla myds yksikdiden
taloudellinen vastuu on lisdantynyt. Tulosvastuu onkin aiheuttanut merkittavaa painetta
hallintorakenteiden tarkasteluun ja uudelleenorganisointiin.

Oikeusministerion rooli tasséd hallinnon muutoksessa on Laukkasen mukaan jaanyt
hieman selkiytymattomaksi: ministeri6 vastaa tulosohjauksesta ja strategisesta
ohjauksesta, mutta samaan aikaan se huolehtii osin myds hallintoon liittyvista
operatiivisista tehtavistd. Ministerion toimenkuvan voidaan nahda laajentuneen.
Ministerion roolin selvittdminen ja selkiyttdminen tilanteessa, jossa tulosohjaukseen ja
strategiseen ohjaukseen liittyva toimivalta lisdantyy, olisi tarpeen jo tuomioistuinten
riippumattomuudenkin nakokulmasta.

Organisaatiot, jotka erikoistuvat tiettyihin palveluihin ja joille keskusvallan toimivaltaa
hajautetaan, ovat Suomessakin vyleistyneet. Niiden tarkoituksena on keventda
keskushallinnon tehtévié ja mahdollistaa ministerididen keskittyminen valtioneuvoston
poliittisen paatdksenteon valmisteluun ja hallinnonalan strategiseen ohjaukseen.
Voidaan esittdd kysymys, edellyttdisikd oikeushallinnon alalla toimivallan
delegoiminen ministeridtasolta tehokkaasti ja toimivasti erillisen keskusviraston
perustamista, jolleivat esimerkiksi korkeimmat oikeudet ota huolehtiakseen nykyista
laajemmin tuomioistuimien resurssien allokointia ja keskushallinnollisia tehtavia.

1.2 Tuomioistuinten asema yhteiskunnassa

Tuomioistuinten yhteiskunnallinen asema on vahvistunut. Presidentti Leif Sevon (Leif
Sevon, Tuomioistuimet ja oikeuspolitiikka, Oikeus 2005:3, s. 298-302) on tuonut esiin,
ettd Suomessakin tuomioistuinten paatoksentekovalta lainkdyttGasioissa on useasta
syystd laajentunut. Lainsédddantd on enenevdssa madrin joustavaa ja harkintaa
edellyttdvédd ja yhteiskunta on oikeudellistunut. Tuomioistuimille on tullut
kansainvélisen ja kansallisen kehityksen myota lisdd velvollisuuksia lainséatajan
tuottamien lakien arviointiin niin perustuslain 106 8&:n valossa kuin esimerkiksi
ihmisoikeussopimuksen asettamia velvoitteita vasten. Lisaksi Euroopan unionin
tuottama s&adosmadra ja yhteisén oikeuden ensisijaisuus ovat vaikuttaneet
tuomioistuinten paatoksentekovaltaa laajentavasti.

Professori Kaarlo Tuori on myds artikkelissaan Domstolarnas och domarnas
oavhangighet (Tidskrift utgiven av Juridiska foreningen i Finland : no. 132; sjatte
hafte., s. 492-501, 1996) Kkasitellyt tuomioistuinten aseman muuttumista ja
rilppumattomuuden vaatimusta. Tuomioistuinlaitoksen asema yhteiskunnassa on
vahvistunut. Tuorin mukaan myds kasitys tuomioistuinten riippumattomuudesta on
juurtunut Suomessa hitaasti. Tuomioistuimet nahtiin pitk&&n valtiollisina instituutioina,
ei yhteiskunnallisina laitoksina. Niiden nahtiin vélittdvan valtion késkyja ja paatoksia
ennemmin kuin suojelevat yhteiskuntaa valtiolta. Kansainvaliselld tasolla taas nahtiin
riippumattomien tuomioistuinten roolina taata yhteiskuntaa suojaavat oikeudet. Tuorin
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mukaan perusoikeuksien merkityksen kasvu merkitsee samalla tuomioistuinten aseman
ja merkityksen vahvistumista — tuomioistuinten tehtavéaksi tulee merkittavien
periaatteellisten ja moraalisten arviointien tekeminen.

Taman liséksi Sevon kiinnittdd huomiota siihen, ettd tuomioistuinhallinnon asema on
muuttunut tulo- ja menoarviolainsdddannon uudistuksen myo6ta. Tuomioistuinhallinnon
asema on johtanut tuomioistuinten puolesta riippumattomuudesta johtuvien ndkokohtien
entistd voimakkaampaan korostamiseen. Tuomioistuimia ympérdiva yhteiskunta on
muuttunut, ja osa ndistd muutoksista edellyttdd myds tuomioistuinhallinnon rakenteen ja
toteuttamistavan tuoretta tarkastelua.

Tuomioistuinten yhteiskunnallisen aseman tarkasteluun liittyy selkeitd valtiosaantdisia
lahtokohtia, jotka tulee ottaa huomioon. Erityisesti vallan kolmijako-oppi ja
tuomioistuinten riippumattomuuden merkitys muuttuvissa yhteiskunnallisissa oloissa
ovat erityispiirteitd, joita tuomioistuinhallintoa kehitettdessa on painotettava.
Tuomioistuimet eivat ole osa hallintoa eivatka oikeusministerion palveluntuottajia, vaan
tuomioistuinten tehtdva ja toiminta nojautuvat suoraan perustuslakiin, kuten presidentti
Pauliine  Koskelo on  korostanut  (puhe  tuomaripdivalla  13.10.2006).
Tuomioistuinhallinnon  kehittdmisen  tulee  perustua td4hdn  tuomioistuinten
riippumattomuuteen ja oikeudelliseen asemaan siten, ettd sen kehittdminen tapahtuu
tuomioistuinten tarpeista k&sin ja ottaen huomioon tuomioistuinten erityisen aseman
yhteiskunnassa.

1.3 Tuomioistuinlaitoksen kehittamistarpeista

Erkki Hamaldinen on tuonut artikkelissaan Tuomioistuinlaitoksen rakenteen
kehittdmisnakymistad (Lakimies 7-8/2000 s. 1286-1294) esiin tuomioistuinhallinnon
kehittamistarpeiden  lahtokohtia.  Han  né&kee, ettd  tuomioistuinten  ja
tuomioistuinlaitoksen kehittdmisen tulee perustua sekd kansallisiin ja historiallisiin
peruslahtokohtiin ettd kansainvalisten, erityisesti eurooppalaisten vaikutusten varaan.
Euroopan  yhdentyminen on tuonut paineita myds tuomioistuintoiminnan
harmonisoimiseksi. Lisaksi nykyaikaisen oikeusvaltion vaatimuksiin vastaaminen on
yksi kehittamistarpeiden tuottaja.

Néistd kansainvélinen ja erityisesti eurooppalainen kehitys on tuomioistuinhallinnon
osalta liittynyt nimenomaan keskushallintoyksikoiden tai —virastojen perustamiseen ja
kehittdmiseen. Tuomioistuinten ja toimeenpanovallan valinen suhde on siten
kansainvalisesti ratkaistu yha enenevdssa madrin perustamalla tuomioistuinten
hallinnosta vastaava ministeridista erillinen yksikko.

Héamalédinen on artikkelissaan kiinnittdnyt huomiota siihen seikkaan, ettd kotimainen
kehitys vaikuttaa johtavan tai osoittavan ministeriostd erillisen keskusyksikon
perustamisen suuntaan. Oikeusministerion ulkopuolelle néayttdd syntyvén uusia
tuomioistuinten asioita késittelevid elimid, esimerkiksi tuomarinvalintalautakunta.
Erdissd mietinndissa esilla ollut tuomarikoulutusjarjestelma taas on esimerkki siitd,
kuinka tuomareille on ajateltu siirtyvadn uusia tehtavid ja hallinnollista vastuuta.
Tuomioistuinten toiminnan laadun maéarittelya ja siséallollista kehittamista on pidetty
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selkedsti tuomioistuimille kuuluvana tehtévéna, ja tdméa laadunhallintatyd on kasvavassa
maadrin tarpeen.

Hémaldinen Kkorostaa, ettd riippumatta siitd, mika hallintomalli tuomioistuimille
valitaan, on paddyttdva tilanteeseen, jossa tuomarit osallistuvat hallintoon ja jossa
hallinto koetaan tuomioistuinten varsinaista toimintaa tukevaksi. Osallistumisen
H&mal&dinen korostaa myods olevan muutokseen ja kehittdmiseen osallistumista.

Tuomaripéivélla 17.10.2008 korkeimman oikeuden presidentti Pauliine Koskelo piti
puheenvuoron, jossa hén korosti oikeuslaitoksen organisatoristen ja toiminnallisten
rakenteiden uudistamisen tarvetta. Koskelon mukaan monia uudistuspaineita on
kasautunut, ja nykyisessa tilanteessa toimenpiteiden seka vaikeidenkin ratkaisujen tarve
ja kiireellisyys korostuvat entisestdén. Talous- ja juttupaineiden kasvaessa jarjestelman
toimintakyvyn, laadun ja tehokkuuden turvaaminen kdy yha valttamattomammaksi.
Tama edellyttdd myos uusien rakenteellisten uudistusten ennakkoluulotonta pohdintaa.

Yhteiskunnan muutokset edellyttavat tuomioistuinlaitokseltakin kehittymista. Erityisesti
tdma koskee organisaation ja hallinnon jarjestamista sellaiseksi, ettd tuomioistuinlaitos
voi hallitusti reagoida tdméanhetkisiin ja tuleviin muutoksiin toimintaympéristossaan.
Tuomioistuinhallinnon  kehittamistarpeisiin ~ palataan  tassd  selvityksessd  eri
asiayhteyksissé.

1.4 Kirjallinen toimeksianto ja selvityksen rajaukset

Ké&silla olevassa selvityksessé pyritddn kuvaamaan niitd tekijoitd, jotka tulisi ottaa
huomioon pohdittaessa, millainen keskushallinnon jarjestamismalli olisi toimivin ja
vastaisi parhaiten niita oikeudellisia vaatimuksia ja
tarkoituksenmukaisuusnédkokulmasta esitettyja  tavoitteita, joita tuomioistuinten
keskushallinnolle voidaan asettaa. Selvityksen tehtdvand on tuottaa ja paivittda tietoa
paatoksenteon pohjaksi. Selvityksessa ei siten suoriteta eri vaihtoehtojen vélista
punnintaa, jonka tekeminen kuuluu poliittiseen paatoksentekoon.

Selvityksen laatiminen perustuu oikeusministerion kirjalliseen toimeksiantoon (OM
7/31/2007), jossa tehtavaksi madritellddn Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean
mietinndssa (Komiteanmietinto 2003:3, oikeusministerio) esitettyjen
tuomioistuinlaitoksen keskushallintoa koskevien nakodkohtien pohjalta asiaa koskeva
jatkoselvityksen tekeminen. Tassd selvityksessd keskitytdan siten asiasta kaytyyn
komiteanmietinnon  jélkeiseen keskusteluun sekd komiteanmietinnon  jélkeen
tapahtuneisiin muutoksiin. Selvityksessd on kansainvélisen vertailun osalta keskitytty
pohjoismaihin ~ sekd  erdisiin  esimerkkeihin  valtioista,  joissa  esiintyy
komiteanmietinndssd painotettuja  keskushallinnon jérjestamismalleja tai niiden
muunnoksia.

Selvityksessa kuvataan tuomioistuinten keskushallinnon jarjestdmisen kannalta
keskeisia tekijoita, joilla on merkitystd tuomioistuinlaitoksen keskushallinnon
uudistamistarpeiden  selvittdmisessd.  Selvityksen  keskeisend  sisaltond  ovat
kehittdmiskomitean mietinnon jalkeen tapahtunut kotimainen ja ulkomainen kehitys
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sek& ulkomailla saadut kokemukset uudistetuista tuomioistuinten keskushallinnoista,
tapahtuneet ja suunnitteilla olevat tuomioistuinten toimintaympdristén, organisaation ja
tehtdvien muutokset, ministerididen roolin kehittyminen strategisiksi yksikoiksi seka
keskushallinnon kehittamistd koskeva yleinen kehitys erityisesti tuomioistuimia lahella
olevien organisaatioiden keskushallintojen osalta. Selvitystd kéytetdén tarkasteltaessa
tuomioistuinlaitoksen hallinnon kehittdmisen jatkotoimenpiteitd. Selvityksen perusteella
tehddan paatés mahdollisista tuomioistuinhallintoa koskevista kehittamistarpeista.

Tuomioistuinlaitoksen keskushallinnon kehittdminen on tarpeen useista, niin
yhteiskunnan ja tuomioistuinten toimintaympariston kuin oikeudellisten
vaatimustenkin ndkokulmasta. Tuomioistuinten asema on oikeudellistuvassa
yhteiskunnassa keskeinen, ja tuomioistuinhallinnon toimivuus tarkeda. Myds
kansainvalinen kehitys osoittaa kehittdmisen ajankohtaisuuden. Taman
selvityksen tarkoituksena on tuottaa tietoa tuomioistuinten hallinnon
kehittamistarpeista ja mahdollisista kehittdmisvaihtoehdoista.

2. Nykytila
2.1 Nykytilan kuvaus

Tuomioistuinlaitoksen keskushallintoyksikkéna toimii  nykyisin oikeusministerion
oikeushallinto-osasto. Oikeusministerid vastaa tuomioistuimien ja muun oikeuslaitoksen
toiminnan yllapidosta ja kehittdmisesta. Ylinta paatosvaltaa kaikissa merkittévissa
asioissa  kayttdd oikeusministeri. Oikeuslaitokseen kuuluvat riippumattomien
tuomioistuinten liséksi riippumattomat syyttdjalaitos, tuomioiden taytantéonpanon
turvaavat ulosottoviranomaiset, vankeinhoitolaitos ja kriminaalihuoltolaitos, jotka
toimeenpanevat vapausrangaistukset, seké asianajajalaitos ja julkinen oikeusapu.

Tuomioistuinlaitokseen kuuluvat kaikki oikeusasteet. Kardjaoikeudet késittelevat rikos-,
riita- ja hakemusasioita. Alioikeuden ratkaisu voidaan yleensd saattaa ylemman
tuomioistuimen tutkittavaksi. Kardjaoikeuden ratkaisusta valitetaan hovioikeuteen.
Hovioikeuden muutoksenhakuasteena antamaan ratkaisuun taas voi hakea muutosta
korkeimmasta oikeudesta, jos korkein oikeus antaa valitusluvan. Hallinto-oikeudet
kasittelevat viranomaisten paatoksisté tehtyja valituksia ja yksityisten ja viranomaisten
valisia hallintoriitoja. Hallinto-oikeuden péatokseen haetaan muutosta korkeimmasta
hallinto-oikeudesta. Erityistuomioistuimia ovat markkinaoikeus, ty6tuomioistuin,
vakuutusoikeus ja valtakunnanoikeus.

Oikeusministerion tyojarjestyksen (27.7.2006/670) 16 8:n mukaan oikeushallinto-
osaston tehtdvand on huolehtia tuomioistuinlaitoksen, ulosottolaitoksen ja julkisen
oikeusaputoimen toimintaedellytyksistd, toiminnan ja henkiloston kehittdmisestd ja
strategisesta suunnittelusta, tukea toimialansa virastoja perustehtéviensa suorittamisessa
sekd vastata toimialansa palvelujen saatavuudesta ja oikeudellisesta jaotuksesta. Lisaksi
osaston tehtdvand on myos
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1) hoitaa toimialaansa kuuluvien tuomioistuimien ja muiden virastojen
virkaehtosopimus- ja virkajérjestelyasioita,

2) huolehtia toimialansa tietoteknisten tarpeiden selvittdmisesta ja
tietoteknisten palvelujen hankinnasta,

3) huolehtia ministeridlle kuuluvista yleistd asianajajayhdistysté
koskevista asioista,

4)  huolehtia holhoustoimen sisallon kehittdmisesta,

5) kaésitella tuomarinvalintalautakuntaa koskevat asiat,

6) esitelld tuomarinnimitykset,

7) valmistella  toimialaansa  liittyvat  sdadokset  tarvittaessa
lainvalmisteluosaston kanssa,

8) huolehtia muista oikeudenhoitoa koskevista asioista, jolleivat ne
kuulu jonkin muun osaston toimialaan.

Edellisten tehtavien liséksi oikeushallinto-osasto huolehtii mm. tuomioistuimia
koskevista tulosohjaustehtévista.

Oikeusministerion oikeushallinto-osaston tehtdvakentta ja toimivaltuudet kattavat siten
laajan kirjon erilaisia hallinnollisia toimia strategisesta suunnittelusta erilaisten
tukipalveluiden (esim. tietoteknisten palveluiden) tarjoamiseen. Nykyisessakin
jarjestelmédsséd on l&htokohtana se tuomioistuinlaitoksen erityisasemasta johtuva
periaate, ettd tuomioistuimet toimivat lainkdytt6d suorittaessaan riippumattomina eika
oikeusministerion ja tuomioistuinten vélill4 ole kyse hallintohierarkisesta suhteesta.
Oikeusministerio ei valvo tai ohjaa tuomioistuinten ratkaisutoimintaa.

Oikeushallinto-osasto jakautuu kaikkiaan kuuteen osastoon, joita ovat: lainvalmistelu-
ja  strategiayksikkd, tuomioistuinyksikkod, oikeusapuyksikkd, ulosottoyksikko,
koulutusyksikkd sekd talous- ja henkilostohallintoyksikkd. Naistd erityisesti
tuomioistuinyksikkd hoitaa tuomioistuinlaitoksen keskushallintotehtévia.

2.2 Kehittamiskohteita

Nykyiseen oikeusministeridvetoiseen keskushallintomallia kohtaan voidaan esittaa
kritiikkid, ja siihen liittyy ongelmakohtia, joiden yksiloinnin tulee osaltaan olla
kehittdmistoimenpiteiden perustana. Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitea on
mietinnéssadn  tarkastellut otsikon ”Arvio nykyisestd keskushallinnosta ja
keskushallinnon kehittdmiseen vaikuttavista tekijoistd” alla tarvetta Kkehitt&d
tuomioistuinlaitoksen keskushallintoa mm. seuraavien nakdkohtien kannalta:

1) tuomioistuinlaitoksen kehittdminen

2) tuomioistuinten tarvitsema keskushallinnollinen tuki

3) tuomioistuinten riippumattomuus

4) tuomioistuinten julkikuva yhteiskunnassa

5) yleiset keskushallinnon kehittdmisen suuntaviivat

6) kansainvélinen kehitys

Né&iden nakokohtien osalta mietinndssd nostettiin esiin erilaisia kehittdmiskohteita,
joista osaan voitaisiin puuttua nykyisen hallintomallinkin puitteissa, mutta toisaalta osa
liittyy rakenteellisesti nykyiseen jarjestelmadn ja sen ongelmiin.
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Mietinngssa todetaan, ettd oikeusministerion ei voida sanoa toimineen huonosti tai
tehottomasti monilla perinteisen hallinnon ydinalueilla kuten arkistotoimessa,
tietotekniikassa ja koulutustoiminnassa. Tuomioistuinten monilukuisuudesta johtuen
monissa virastojen toiminnan arkipdivaiseen hallinnointiin liittyvissa asioissa
keskushallinnon tukeva rooli olisi voinut olla kuitenkin toteutunutta aktiivisempaa.
Tuomioisistuinten keskushallinnossa tulisi olla liséksi vankka johdon ja kehittdmisen
tuki, jonka puoleen tuomioistuinten paallikot voisivat tarvittaessa kaantya.

Kehittdmiskomitea toi esiin, ettd oikeusministeriolla on tuomioistuinlaitoksen lisaksi
monia muitakin toimialoja, jolloin sen voimavarat ja huomio suuntautuvat useaan
suuntaan. Talléin tuomioistuinten toimintaan ja sen erityispiirteisiin ei aina ole voitu
kaytettavissa olevien resurssien véhdisyydesta johtuen kiinnittda riittdvaa huomiota.
Presidentti Koskelo on tuonut esiin puheessaan 13.10.2006, ettd kahden perusteiltaan
erilaisen roolin — ministeriéroolin ja tuomioistuinhallinnon roolin — hoitaminen saman
katon alla ei aivan toimi.

Kehittdmiskomitea kiinnitti myos huomiota siihen, kuinka tuomioistuinten nykyinen
oikeusministeriosta kasin hoidettu keskushallinto voi olla lahinna periaatteelliselta
kannalta ongelmallinen tuomioistuinten riippumattomuusvaatimuksen johdosta.
Nykyista jarjestelmdd kohtaan voidaan kohdistaa arvostelua ja kritiikkid tasta
nékokulmasta. Tallaista arvostelua ei voida kokonaan sivuuttaa siihen vedoten, ettd
riippumattomuuden kannalta jarjestely ei ole osoittautunut kéytannossa ongelmalliseksi.
Nykyisen oikeusministeriosta hoidetunkeskushallintojarjestelyn ei ole laajasti ainakaan
tuomarikunnan piirissa kéaytannossékatsottu loukkaavan tuomioistuinten
riippumattomuutta tuomitsemistoiminnassa. Sen sijaan kehittdmiskomitea korosti
mietinndssaan riippumattomuuden vaikutelman térkeyttd: kysymys on siitd, milta
jarjestely yhdesséd muiden tuomioistuinlaitosta koskevien jérjestelyjen kanssa nayttaytyy
tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden nakokulmasta ja millaisia mielikuvia se
her&ttad tuomioistuinlaitoksen ulkopuolella.

Kehittdmiskomitea korosti myos, ettd riippumattomuusvaatimukseen liittyvat ongelmat
tulevat luultavasti  korostumaan hallinnollisten  rakenteiden, tulosohjauksen
terdvoittamisen sekd laatutyon kehittdmisen yhteydessa. Mietinnbn  mukaan
tuomioistuinten riippumattomuuden kannalta oikeusministeriosta késin hoidettava
keskushallinto ja tuomioistuinlaitoksen toiminnan ohjailu saattaa muodostua nykyisté
ongelmallisemmaksi, jos ministerion toiminta painottuu aikaisempaa enemmaén
poliittisten tavoitteiden maéaérittelyyn ja poliittisen tason strategiatydhon. Ongelmia
riippumattomuuden kannalta saattaa aiheuttaa myos tulosohjausjérjestelmén suunniteltu
teravoittaminen, jolloin yksittdisiltd virastoilta tultaneen vaatimaan aikaisempaa
selkedmpié ja nykyista tarkemmin méaariteltyja toiminnallisia tuloksia.

Presidentti Pauliine Koskelo on tuonut puheenvuorossaan (Eduskunnan juhlaseminaari
’Lejonet och tre kronor” 13.5.2009) esiin tuomioistuinten keskushallinnon nykyisen
jarjestdmistavan osalta tuomioistuinten riippumattomuuden rakenteelliseen puoleen
liittyvat heikkoudet.  Tuomioistuinten keskushallinto mm. muista pohjoismaista
poiketen kuuluu Suomessa oikeusministeriélle ja siis suoraan valtioneuvoston
yhteyteen. Etenkaan hallinto-oikeudellisissa asioissa hallitus ei ole ulkopuolinen, vaan
sill& on niissé suoria ja epdsuoria intresseja. Kun hallitus suoraan vaikuttaa maaraavalla
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tavalla tuomioistuinten rahoitukseen ja resurssien jakoon, tdmén vallan kéyttéon voi
sisdltya harkintaa, joka ei ole lapindkyvéaa ja johon ei ulotu objektiivista kontrollia.
Koskelo korostaa, etta lainkayton tulee seka olla riippumatonta ettd ndyttaa silta.

Nykyisin  tuomioistuinten  keskushallinnosta vastaa  oikeusministerién
oikeushallinto-osasto. Oikeusministerid vastaa tuomioistuimien ja muun
oikeuslaitoksen toiminnan ylldpidosta ja kehittamisestd. Ylintd paatosvaltaa
kaikissa merkittavissa asioissa kayttaa oikeusministeri. Tata
keskushallintomallia on kritisoitu erityisesti tuomioistuinten
riippumattomuuden vaatimuksen ndkékulmasta.

3. Asian aiempi kasittely
3.1 Tuomioistuinlaitoksen kehittamiskomitean mietinto ja sita edeltanyt keskustelu

Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean mietinndssé on esitelty kehittdmiskomitean
toimintaa edeltanyt tuomioistuinhallinnon jarjestamistd koskenut kehitys. Koska
kehittdmiskomitea on kaésitellyt tuomioistuinhallintoa ja sen jarjestamisvaihtoehtoja
varsin kattavasti ja perusteellisesti samalla aikaisemmassa keskustelussa esitettyja
seikkoja kooten, téssd tyydytdan luettelonomaisesti mainitsemaan kehittdmiskomitean
mietintda edeltanyt keskustelu.

- Oikeushallintokomitea, joka toimi 1970-luvun lopulla, késitteli muun ohessa
tuomioistuinlaitoksen keskushallinnon kehittdmisvaihtoehtoja
(Komiteanmietintd 1978:35).

- My0s tuomioistuimet 2000-luvulle perusselvityksessa késiteltiin  kysymysté
tuomioistuinlaitoksen  keskushallinnosta ~ (Tuomioistuimet ~ 2000-luvulle.
Ajatuksia ja ideoita kehittdmisvaihtoehdoista. Perusselvitys 3.3.1998.
Oikeusministerid). Perusselvityksessd esitettiin  pohdittavaksi mikd on
oikeusministerién rooli ja asema tuomioistuinten hallinnossa. Lisaksi katsottiin,
ettd tuomioistuinlaitosta hoitavan keskusviraston perustamisen edellytykset tulisi
selvittaa.

- Perusselvityksestd annetussa lausuntopalautteessa kasitykset keskusviraston
tarpeellisuudesta jakautuivat lahes tasan.

- Perustuslakivaliokunnalle  hallituksen  esityksestd ~ uudeksi ~ Suomen
Hallitusmuodoksi (HE 1/1998) antamassaan lausunnossa lakivaliokunta (LaVL
9/1998 vp) puuttui tuomioistuinten keskushallintokysymykseen. Valiokunta
totesi (PeVM 10/1998 wvp, s. 51), ettd tuomioistuinten rakenteellisesta
riippumattomuudesta  kdynnistynyt keskustelu ja Euroopan neuvoston
jasenvaltioita velvoittavat suositukset on syytd ottaa vakavasti. Valiokunnan
mielestd erityisesti on huolehdittava siitd, ettd oikeusvaltioperiaatteiden
toteuttamisen edellyttdmét voimavarat turvataan. Valiokunta piti tarpeellisena
sen selvittdmistd, pitddko oikeushallinnon rakenteita muuttaa esimerkiksi siten,
ettd tuomioistuinhallinto erotetaan hallinnollisesti  valtioneuvostosta ja
oikeusministerigsta.
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Liséksi komiteanmietinndssa esitetddn kaytya epavirallisempaa keskustelua, jossa on
esitetty lahinnd kantoja toisaalta keskusviraston perustamisen puolesta ja toisaalta
nykyjérjestelmén sailyttdmisen puolesta:

- professori Aulis Aarnion lainkdyton laatuhankkeista antamassa asiantuntija-
arviossa  esittdamd  kannanotto  tuomioistuinta  varten  perustettavan
oikeushallintoviraston perustamisen tarpeesta (Asiantuntija-arvio lainkdyton
laatuhankkeista. Esimerkkind Rovaniemen hovioikeuspiirin laatuhanke. 2002.)
ja syksyllda 2002 Suomen Tuomariliiton jarjestamilla tuomaripdivilla Aarnion
esittdmat kannanotot.

- Suomen Tuomariliiton lokakuussa 2002 jarjestamilla X111 Tuomaripaivilla liiton
puheenjohtaja hovioikeudenlaamanni Pertti Liesivuori pohti avauspuheessaan,
tarvitaanko Suomen oikeushallintoon erillistd keskusvirastoa (puhe on uutisoitu
Lakimiesuutisissa 8/2002). Liesivuoren mukaan voi hyvinkin olla, etta erillisen
hallinnon perustaminen Suomeen ei sittenkaan ole tarpeen.

- Vaasan hovioikeuden aikaisempi presidentti Erkki Rintala kommentoi
lakimiesuutisissa 8/2002 (s. 33) vahvasti erillishallinnon perustamisen puolesta.

Merkittavin kannanotto tuomioistuinlaitoksen hallinnon jarjestamisesta on luonnollisesti
tuomioistuinlaitoksen  kehittdmiskomitean  mietint6  (2003:3, s.  454-503).
Tuomioistuinhallinnon  jarjestdmistd koskevan osan ”XII Tuomioistuinlaitoksen
keskushallinto” kannanotot on tiivistettavissé seuraavasti:

- Tuomioistuinlaitoksen tulosohjausta on kehitettdva siten, ettd varmistetaan
tuomioistuinlaitoksen riippumattomuus. Tuomioistuinten ja tuomareiden tulisi
olla t&ssé kehitystydssa vahvasti mukana.

- Korkeimpien oikeuksien ja hovioikeuden alaisiaan tuomioistuimia kohtaan
harjoittaman ohjauksen sisaltéd ei ole riittdvan tarkasti maaritelty. Ohjauksen
laajentaminen olisi tuomioistuinten riippumattomuuden kannalta ongelmallista.
Ohjauksen sisallon selkiyttdmisessa tulisi ottaa huomioon, ettd yksittaisiin
laink&yttéasioihin ennalta puuttumisen pitdisi olla poissuljettua. Komitea esittaa
hovioikeuksien suorittaman tarkastustoiminnan lakkauttamista.

- Tuomioistuinten ja keskushallinnon suhdetta maarittelee ensisijaisesti
riippumattomuuden vaatimus. Riippumattomuus edellyttaa myos
tuomioistuimiin vahvaa ja keskushallintoon ndhden mahdollisimman itsendista
hallintoa. Keskushallinnon ja tuomioistuinten valinen ty0njako on useissa
asioissa tarkoituksenmukaisuus- ja hallinnon tehokkuuskysymys, mutta toisaalta
mya0s hallinto vaikuttaa ainakin vélillisesti tuomioistuinten
toimintaedellytyksiin.

- Tuomioistuinlaitoksen keskushallinnon tulee, riippumatta siitd milld tavoin se
jarjestetédén, suoriutua keskeisimmistd tehtdvistd, jotka komitea on luokitellut
seuraavasti:

0 tuomioistuinlaitoksen organisaation ja toiminnan kehittdminen

o tuomioistuinlaitoksen toiminnan maaréllisten ja laadullisten tavoitteiden
madritteleminen yhdessé tuomioistuinten kanssa

o tuomioistuinlaitoksen toimintaedellytysten turvaaminen
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Arvioitaessa tarvetta kehittdd tuomioistuinlaitoksen keskushallintoa, olisi
otettava huomioon seuraavat nakékohdat:
o0 tuomioistuinlaitoksen kehittdminen
tuomioistuinten tarvitsema keskushallinnollinen tuki
tuomioistuinten riippumattomuus
tuomioistuinten julkikuva yhteiskunnassa
yleiset keskushallinnon kehittdmisen suuntaviivat
kansainvélinen kehitys

O O0O0OO0O0

Liséksi tuomioistuimen keskushallinnolta tulisi komitean mukaan yleisesti
ottaen vaatia seuraavien edellytysten tayttamista:

0 keskushallinnossa tulee olla riittavasti resursoitu tuomioistuinlaitoksen
kehittamiseen, tutkimukseen ja johdon tukemiseen keskittynyt yksikko;

o keskushallinnon koordinoimassa kehittamistydssa tulee tuomarikunnan
ja tuomioistuinten muun henkildston olla hyvin edustettuna;

o0 keskushallinnon on kyettdva osaltaan huolehtimaan sille kuuluvista
tuomioistuinlaitoksen hallintotehtavista kuten madrarahojen
hankkimisesta ja niiden jakamisesta tehokkaasti, luotettavasti ja
asiantuntevasti tuomioistuinten erityispiirteet huomioon ottaen;

o valitun hallintomallin tulee olla seka hallinnollisesti ettd organisatorisesti
mahdollisimman selked;

o0 keskushallintoa jarjestettdessa tulee ottaa riittavalla tavalla huomioon
keskushallinnon kehittdmisen muut kehitystrendit ja kansainvalinen
kehitys;

o valitun keskushallintomallin tulee olla sopusoinnussa tuomioistuinten
rilppumattomuuden kanssa seka tosiasiallisesti ettd sen suhteen,
millaisen kuvan keskushallintojarjestelyt antavat riippumattomuudesta,
ja keskushallintoa kehitettdessd tulee asiaa muutoinkin tarkastella
valtiosaantooikeudellisesta ndkdkulmasta.

Komitean jasenilla oli yksimielisyys siit, etta nykyista
keskushallintojarjestelmaa olisi kehitettdvd. Komitean mietinnossa késitellaén
lopuksi neljd&d eri vaihtoehtoa, jolla keskushallinnon voisi jérjestaa.
Vaihtoehtoisia malleja olivat

1) nykyisen oikeusministeridvetoisen keskushallinnon kehittdminen

2) erillisen tuomioistuinten keskushallintoyksikon perustaminen

3) ylimpien oikeuksien ja hovioikeuksien varaan rakennettu
keskushallinto

4) oikeusministeriosta irrallisen tuomarijohtokunnan perustaminen

Vaihtoehdoista kaksi ensimmadistd nousivat komiteassa keskeisimmiksi, ja
lopulta mietinndssa paéadyttiin yhden &&nen enemmistolla kannattamaan erillisen
keskushallintoyksikon perustamisen harkitsemista. Perusteina
keskushallintoyksikon perustamiselle esitettiin mm. seuraavaa:

o malli mahdollistaisi parhaiten tuomioistuinlaitoksen kehittamistyon
voimistamisen  ja  tuomioistuinten  henkildéston ~ mukanaolon
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kehittdmistyossd;  kehittdmistydon  kohteena  voisi  olla  myds
tuomioistuinlaitos kokonaisuutena

o malli olisi organisatoriselta ja hallinnolliselta rakenteeltaan selked

o malli korostaisi tuomioistuinten riippumattomuutta ja selkiyttaisi
tuomioistuinten asemaa yhteiskunnassa

o malli vastaisi kansallisen ja kansainvélisen kehityksen suuntaviivoja

0 uudistuksen toteuttamiseen 10ytyisi runsaasti esimerkkejd myos
kansalliselta tasolta

- Toisaalta oikeusministeritvetoisen keskushallinnon valinta ja sen kehittdminen
oli vahva vaihtoehto keskushallintoyksikon perustamisen rinnalla. Perusteina
télle vaihtoehdolle esitettiin mm. seuraavia ndkokohtia:

o tuomioistuinlaitoksen kehittdmistyon voimistaminen ei vaadi erillisen
yksikdn perustamista, vaan lisdresursseja ja keskushallinnon tukea -
tdma voitaisiin jarjestaa perustamalla oikeusministerioon
tuomioistuinlaitoksen kehittdmisyksikko

o ei ole ilmennyt, ettd nykyiselld keskushallintojarjestelylla olisi ollut
riippumattomuuden nakokulmasta ongelmallisia piirteitd (edes senkaan
kannalta, millainen vaikutelma jérjestelmésta syntyy)

0 koska tuomioistuinhallintoa koskevia organisatorisia jarjestelyitd on jo
tehty mm. tuomarinvalinnan osalta, tamé vahent&a tarvetta erillisen
keskushallintoyksikon perustamiselle

0 perustuslaki taikka kansainvéliset sadnnokset eivét edellytd nykytilan
muuttamista

0 nykyjarjestelméan kehittdminen olisi huomattavasti helpompaa kuin
uuden viraston muodostaminen

o erillisen viraston perustamisella voisi olla my6s haittapuolia:
tuomioistuinlaitoksen kehittyminen nykyistd sulkeutuneemmaksi ja
uuden jarjestelman valtasuhteet ja pé&toksentekojérjestelmé voisivat
muodostua riippumattomuuden kannalta ongelmallisiksi

0 oikeusministeridjohtoista keskushallintoa olisi mahdollista kehittaa siten,
ettd se olisi luonteeltaan verkostoituneempaa (esim. ottamalla osa
henkilokunnasta mé&é&rdajaksi tuomioistuimista ja perustamalla p&&osin
tuomioistuinten edustajista koostuva neuvottelukunta)

Tassa selvityksessa painopiste on komiteanmietinnéssa esiin  tuotujen kahden
keskeisimman hallinnon  kehittdmistavan suunnalla. Esilld ovat molemmat
kehittdmisvaihtoehdot, —mutta  kansainvalisen  kehityksen  sekd kansallisten
keskushallintouudistusten suunnan ollessa painottunut erillisen keskushallintoyksikon
perustamiseen on vaistdmattd tdma vaihtoehto selvityksessdé enemmaén esilla.
Tuomioistuinhallinnon kehittdmista pohdittaessa on varmasti syytd kayda lapi
vaihtoehtoja laajemminkin l&pi. Kehittdmiskomitean mietinndssa esitetyt vaihtoehdot
ovat suuntaa-antavia, ja vain yhden ddnen enemmist6lld tehty ehdotus osoittaa, ettd
kumpaakin esiin tuotua kehittamisvaihtoehtoa on syyta edelleen tutkia.
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3.2 Komiteanmietinnon jalkeinen keskustelu

Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean mietinngstd annetut lausunnot on koottu
julkaisuun 2004:27 (OM Lausuntoja ja selvityksid). Myos lausunnoissa kasitykset
keskushallintomallin  valinnasta jakautuivat kahtia. 25 lausunnonantajaa piti
perusteltuna oikeusministeriostd erillisen keskusyksikdn perustamista tai asian
selvittdmistd taltd pohjalta, 16 lausunnonantajaa taas ei pitdnyt keskusyksikon
perustamista tarpeellisena. Lisaksi muutama lausunto sisalsi neutraalin kannanoton, ja
vaatimuksia liséselvitysten tekemisesté.

Keskushallintoyksikén perustamista pitivat kannatettavana yleiset tuomioistuimet ja
syyttdjanviraston edustajat. Myos Tuomariliitto ja Tuomariunioni olivat erillisen
yksikon kannalla, samoin kuin korkein oikeus — kuitenkin silla edellytykselld, etta
selvitystyon pohjaksi on hyvaksyttdvd tuomioistuinlaitoksen riippumattomuutta
turvaava periaatelinjaus. Perusteina uuden yksikon perustamiselle myonteisille
kannoille esitettiin  l&hinnd  tuomioistuimen  riippumattomuus, mutta myods
kehittamistyon voimistaminen, pohjoismainen kehitys ja tuomioistuinten aseman
selkiyttdminen. KKO:n mukaan erityishallintomalli sopisi hyvin Suomen yleisiin
hallinnon kehittdmisen suuntaviivoihin ja vastaisi lisaksi kansainvélistd kehitysta.
Vaihtoehto, jossa tuomioistuinhallinnon tehtdvia tai osa niista siirrettaisiin ylimmille
tuomioistuimille, olisi omiaan vadristiméan alempien tuomioistuinten asemaa
riippumattomina tuomioistuimina. Liséksi hallinnon jarjestaminen lainkéyttoyksikkoina
toimivissa korkeimmissa oikeuksissa olisi vaikeaa. Jos jatkossa p&adyttaisiin
keskushallintoyksikon perustamiseen, korkein oikeus piti tarkeand, ettd viraston
johdossa on vahva tuomioistuinten edustus ja ettd sen organisaatio ja paatosvaltasuhteet
jarjestettéisiin niin, ettei synny epailyksia sen liiallisen maaraavasta asemasta. Komitean
kannanotosta poiketen korkein oikeus katsoo, ettd perustettavan hallintoyksikon tulisi
hallinnollisesti toimia oikeusministeriosta erillaan.

Erillisen keskusyksikdn perustamista vastustavia kannanottoja esittivat korkein hallinto-
oikeus, hallintotuomioistuimet sekd mm. yksi hovioikeus, yksi kardjaoikeus ja
vakuutusoikeus. Samalla kannalla oli myo6s valtiovarainministerio. Korkein hallinto-
oikeus totesi muun muassa seuraavaa: Ylimmille tuomioistuimille perustuslaissa
asetettu alemman asteisen lainkdyton valvontatehtédva on otettava paremmin huomioon.
Kysymys ei ole tuomioistuinten riippumattomuuteen puuttumisesta vaan seuranta- ja
kehittdmisvastuusta, joka voi kaytdnndssa toteutua myds tulosvastuusta huolehtimisena.
Komitean mietinndssa tdmé valvontatehtdva on kasitelty lilan suppeasti ja jattaen
huomiotta vallanjakoon liittyvat seikat. Tuomioistuinten keskushallinnon jéarjestaminen
ei ole vain hallintomallia vaan my0s valtiosadnnon perusperiaatteita ja tuomioistuinten
suhdetta hallintoon koskeva kysymys. Hallinnon rationalisointi puolestaan ei edellyttaisi
uuden yksikon perustamista tai edes uusien sdanndsten laatimista, vaan se olisi
mahdollista nykyisen hallintomallin kaytantdja kehittdmalla. Liséksi korkein hallinto-
oikeus toteaa, ettd valtionhallinnossa on ollut my6s kehityssuunta, jossa
keskusvirastojarjestelmaan kuuluvia virastoja on lakkautettu ja tehtdvid organisoitu
asianomaisiin toimintayksikoihin. Puutteena komitean mietinndssdé KHO pitéékin sita,
ettd kehittdmismallien joukossa ei ole vaihtoehtoa, jossa kunkin tuomioistuinyksikén
paatosvaltaa lisattaisiin.
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Komiteanmietinnon jalkeinen keskushallintomalliin liittyva keskustelu on painottunut
riippumattomuuskysymykseen.  Taméan  vuoksi  selvityksen  riippumattomuutta
koskevassa luvussa 4.2 on tarkemmin ja syvallisemmin kayty l&pi viime vuosien
aihepiiria koskevaa julkista keskustelua.

3.3 Keskushallinnon kehittaminen ja oikeusministerio

Keskushallinnon kehittdminen on ollut tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean
mietinndn jalkeen esilld oikeusministerion toiminnan suunnittelussa. Oikeuspolitiikan
strategia ja kehitysndkymi& vuosiksi 2003-2012 sisaltda tavoitteita, jotka linjaavat
kehittdmisté: tuomioistuinten tehtévien keskittdminen oikeudelliseen
ratkaisutoimintaan, yleisten ja hallintotuomioistuinten hallinto- ja tukipalveluiden
yhdistdminen ja tehostaminen ja ministerion roolin selkiyttdaminen hallinnonalansa
strategisena ohjaajana. Ministerion roolin selkiyttdminen tapahtuu tavoitteiden mukaan
siirtaméallé operatiivisia tehtdviéa ja yleisia tukitehtaviad ministeriosta hallinnonalalle.

Edella tarkoitettua tukitehtavien siirtdmista on tehty oikeusministerion hallinnonalalla
ns. PALVO -hankkeen toteuttamisen yhteydessa. Kyseessa on talous- ja
henkilostohallinnon tukipalveluja koskeva hanke, jossa on selvitetty erilaisten
tehtdvaalueiden eriyttdmistd palvelukeskuksiin. Palvelukeskusten perustaminen ja
mahdollisten  alueellistamistoimien  suorittaminen  ministeridstd  eriytettavien
tehtdvaalueiden osalta on yksi tapa selkiyttdd ministeridn roolia. Téssa yhteydessa on
syytd korostaa, ettd vaikka tukipalveluiden eriyttdminen ja palvelukeskusten
perustaminen seka alueellistamistavoitteet liittyvat laheisesti hallinnon kehittdmiseen,
ne eivat ole tdman selvityksen keskidssa. Keskushallinnon kehittdminen ja siihen
liittyvat erilaiset organisaatioratkaisut ovat eri asia kuin palveluiden keskittdminen ja
jarjestaminen palvelukeskuksiin.

Oikeusministerion toiminta- ja taloussuunnitelma 2009-2012 siséltaa erillisen kohdan
tuomioistuinlaitoksen  keskushallinnon  kehittdmisestd. ~ Suunnitelman  mukaan
oikeusministeriossa selvitetadn virkamiestyona keskushallinnon kehittdmisvaihtoehdot
ja eri vaihtoehtojen kustannukset. Lahtokohtana on tuomioistuinten riippumattomuuden
vahvistaminen ja hallinnon ja ohjauksen yleiset kehittamistarpeet. Selvityksessa otetaan
huomioon tuomioistuinten riippumattomuus, toimintaympariston muutoksista johtuvat
paineet, muissa pohjoismaissa kayttoon otetut jarjestelmét ja niistd saadut kokemukset
sekd muu kansainvélinen kehitys.

Rakennemuutoksella parempaan oikeusturvaan — oikeusturvapolitiikan toimintaohjelma
vuosille 2007-2011 (maaliskuu 2007, paivitys joulukuu 2007) siséltdd samansuuntaisia
tavoitteita. Siind yhtend tuomioistuimien osaamisen, johtamisen ja ohjauksen
kehittdmisen  toimenpiteend esitetddn  selvitettdvaksi tarve ja  edellytykset
tuomioistuimien ohjausjarjestelmén ja keskushallinnon kehittdmiseksi.
Toimintaohjelmassa  esitellddn  lyhyesti  tuomioistuinlaitoksen  keskushallinnon
kehittdmisestd kaytyd keskustelua ja todetaan, ettd keskustelussa esitetyt kannanotot
sekd keskushallinnon kehittdmisen suuntaviivat Suomessa ja eri maissa — etenkin
muissa Pohjoismaissa — antavat aihetta ryhtyd selvittdmaan tuomioistuinten
johtamisvaltuuksien, ohjausjarjestelman ja keskushallinnon kehittdémistarpeita.
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Tuomioistuinten  keskushallinnon  kehittdmistarve on  tuotu  esiin
tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean mietinndssa 2003:3, jossa paadyttiin
esittamaan erillisen keskushallintoyksikon perustamisen harkitsemista. Toinen
vahvasti esilla ollut vaihtoehto oli nykyisen oikeusministeridvetoisen
hallintomallin pohjalta tehtdva kehitys. Kehittamistarpeesta oli mietinnén
jalkeisessa keskustelussa varsin laaja yksimielisyys. Tama selvitys pohjaa
mietintdon ja sen tarkoituksena on tuottaa jatkoselvitys aiheesta.

4. Tuomioistuinten keskushallinnon jarjestamiseen vaikuttavat
oikeudelliset vaatimukset

Tuomioistuinhallinnon jérjestamiseen liittyy useita oikeudellisia kysymyksid, jotka on
otettava eri vaihtoehtoja punnitessa huomioon. Ndama oikeudelliset kysymykset ovat
ennen kaikkea valtiosaantdoikeudellisia, ja ne liittyvat tuomioistuinlaitoksen asemaan
vallan  kolmijako-opin puitteissa ja tuomioistuinlaitoksen seka yksittéisten
tuomioistuinten tai tuomarien riippumattomuuteen. Valtiosaantdoikeudellinen on myds
kysymys ylimpien tuomioistuinten valvontatehtdvéastda ja sen vaikutuksesta
tuomioistuinhallinnon organisointiin. Lis&ksi vaatimuksia tuomioistuinhallinnolle
asettavat osaltaan tulosohjaukseen liittyva lainsaadantd seka laadunhallintaan liittyvat
velvoitteet.

4.1 Vallan kolmijako-oppi ja tuomioistuinlaitoksen asema

Vallan kolmijako-oppi on tuomioistuinten toiminnan ja niiden riippumattomuuden
taustalla oleva doktriini. Professori Kaarlo Tuori on artikkelissaan Vallanjako — vaiettu
oppi (Lakimies 7-8/2005, s. 1021-1049) analysoinut vallanjako-opin siséltda ja asemaa
Suomessa. Hanen mukaansa vallanjako-oppi on juurtunut kovin heiveroisesti
suomalaiseen oikeudelliseen ja poliittiseen Kkulttuuriin erityisesti tuomioistuinten
rilppumattomuutta koskevilta osiltaan. Viime vuosina on ollut lukuisia esimerkkejé
tilanteista, joissa joko toimeenpanovallan tai lainséadéntévallan edustajat ovat
puuttuneet tuomioistuinten yksittéisten ratkaisujen sisaltoon.

Vuonna 2000 voimaan tulleessa perustuslakiuudistuksessa vallanjako otettiin annettuna
lahtdkohtana. Vallanjako eli valtiotehtavien perusjako haluttiin jattaa ennalleen.

Vallanjaon ehdottomuutta lieventdvat parlamentarismi seka eduskunnalle kuuluva valta
paattaa valtiontaloudesta. Valtiollisia perustehtdvid ei ole haluttu eikd voidakaan
taydellisesti erottaa toisistaan. Vallanjakoa koskeva perustuslain 3 § on
seuraavanlainen:

Valtiollisten tehtéavien jako ja parlamentarismi. Lainsdédantdvaltaa kayttaa
eduskunta, joka paattdd myos valtiontaloudesta.

Hallitusvaltaa kéyttavat tasavallan presidentti sekd valtioneuvosto, jonka
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jasenten tulee nauttia eduskunnan luottamusta.

Tuomiovaltaa  kdyttdvat  riippumattomat  tuomioistuimet, ylimpin&
tuomioistuimina korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus.

Keskeinen vallanjako-opillinen dogmi on lainsdddantdvaltaa tai toimeenpanovaltaa
kayttaviin valtioelimiin kohdistuva kielto puuttua yksittdiseen vireilld olevaan
tuomioistuinasiaan.

Vallanjako-oppi on sidoksissa moderniin valtioon ja sen valtiosaantdéon. Tuori korostaa
artikkelissaan, ettd vallanjako-opin ja vallanjaon kannalta oleelliset ongelmat
vaihtelevat yhteiskunnallisesta, poliittisesta ja oikeudellisesta kehityksesta riippuen. On
siten mahdollista, ettd aikaisemmin vallanjako-opin ndkokulmasta hyvéksytty ja
hyvaksyttava jarjestelma tai asiaintila muuttuu ajan kuluessa sellaiseksi, ettd se
nayttaytyy vallanjako-opin kannalta ongelmallisena. Nyt kasilld olevan asian eli
tuomioistuinten keskushallinnon tarkastelua tulisikin suorittaa myds tasta nakékulmasta:
tulisi esittdd kysymys siitd, onko kansainvélinen ja kansallinen oikeudellinen ja
yhteiskunnallinen kehitys ollut sellaista, ettd se vallanjako-opin nakdkulmasta
edellyttaisi tuomioistuinten hallintotehtévien hoidon uudelleen organisoimista.

Tuori kiinnittdd huomiota myos siihen seikkaan, ettd vallanjakodoktriini on paitsi
oikeudellisen, myos poliittisen kulttuurin ainesosa. Tdéma tarkoittaa, ettd tarkasteltaessa
jotain tilannetta vallanjaon kannalta, voi olla vaikeaakin erottaa mitk& vallanjaon
vaatimukset ovat oikeudellisesti sitovia, ja milloin on kyse poliittisesta kulttuurista tai
moraalista kasin tehtévasta arvioinnista. Tarkoituksenmukaisuuskysymykset voivat olla
siis keskeisessékin asemassa arvioitaessa esimerkiksi tuomioistuinten hallintoa vallan
kolmijaon opin ndkokulmasta.

Tuorin mukaan vallanjaon nadkokulmasta oikeusturvandkokohdat ovat erityisen tarkeita
tuomioistuinten riippumattomuuden perusteluna. Suomalaisessa
valtiosédéntooikeudellisessa kirjallisuudessa ja lainvalmisteluasiakirjoissa usein tehty
kytkentd vallanjaon ja oikeusvaltiokasitteen valille viittaa oikeusturvanakokohtien
painavuuteen vallanjaon perusteluna. Myds tuomioistuinten hallintoa tulisi tarkastella
oikeusturvavaatimusten nakdkulmasta.

Tuomioistuinhallinnon kehittdmisen kannalta vallanjako-oppiin kuuluva vaatimus
erottaa toimeenpanovalta ja tuomioistuimet organisatorisesti ja funktionaalisesti
toisistaan on keskeisessa asemassa.’ Tuori tuo artikkelissaan esille oikeushallinnon
aseman jatkuvaa valppautta vaativana alueena: hdnen mukaansa “oikeushallinto on
vallanjaon ja riippumattomuuden kannalta vaarallista raja-aluetta”. Oikeushallintoa ja
laink&ytt6a ei kuitenkaan voi kokonaan erottaa toisistaan. Esimerkiksi tuomareiden
nimitysoikeuden antaminen tasavallan presidentille on erds yhteys ndiden tahojen

! Luis Lopez Guerran artikkelissa "The Judiciary and the Separation of Powers” (CDL-JU(2000)022,
saatavilla osoitteessa http://www.venice.coe.int/docs/2000/CDL-JU(2000)021-e.asp) todetaan vallanjaon
térkedna tehtavana olevan juuri tuomioistuinten riippumattomuuden takaaminen: ”--- most importantly,
the principle of separation of powers continues to be relevant because it provides a guarantee of the
independence of the judiciary, making the individual judge independent in relation to the rest of public
authorities.”
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valilla. Valtiovallan kolmijaon ei Suomessa ole katsottu edellyttdvan sellaista
tuomarineuvosto-tyyppistd elintd, jolle monissa Eteld-Euroopan maissa kuuluu
tuomareiden nimitys ja valvonta. Oikeushallinnon luonnetta raja-alueena kuvaa hyvin
my06s ns. avaintuomarihanke ja sen herattdma asiantuntijakeskustelu (ks. selvityksen
laadunhallintaa koskeva luku 4.6).

Tuori Kkasittelee artikkelissaan vallanjaon kannalta myos finanssihallinnollisten
ohjausjarjestelmien vaikutuksia. Tuomioistuinlaitos kuuluu ohjausjérjestelmien (esim.
tulosohjauksen) piiriin, mika voi luoda sek& tuomioistuinlaitoksen sisdisissé suhteissa
ettd tuomioistuinten ja oikeusministerion vélilla asetelmia, jotka vaativat
riippumattomuuden ja vallanjaon ndkokulmasta tapahtuvaa arviointia. Tuorin mukaan
tdstd asetelmasta ovat nousseet ehdotukset, joiden mukaan tuomioistuinten
keskushallinto olisi irrotettava oikeusministeriostd, ja hanen mukaansa ndma ehdotukset
kuvastavat myds tuomioistuinlaitoksen itsehallinnon ideaa.

Vallanjako-opin  ndkokulmasta on syytd painottaa tuomioistuinten aseman
erityislaatuisuutta. Tuomioistuinhallinnossa ei ole kysymys ministeriosta delegoitavista
asioista kuten muilla hallinnonaloilla. Tuomioistuimet saavat tehtdvansé suoraan
perustuslaista, ja tuomioistuinhallinnon tulee osaltaan tukea tadmén tehtdvan
toteutumista. Tuomioistuinhallintoa kehitettdessa tdmé& on erds lahtokohta. Té&std
nakokulmasta katsoen voi olla ongelmallista, ettd oikeusministerid vastaa
tuomioistuinten keskushallinnosta, koska td&mé& eroavuus muihin hallinnonaloihin tuo
ministeritlle kaksi toisistaan poikkeavaa roolia hallintotehtdvien hoitamisessa. Toisaalta
voidaan myos pitdd ongelmallisena ajatusta keskusviraston perustamisesta samoin
periaattein ja toimivaltuuksin kuin muillakin hallinnonaloilla: keskusvirasto, jonka
tehtdvand olisi muiden keskusvirastojen tavoin ohjata ja valvoa tuomioistuinten
toimintaa ei valttdmatt4 vastaa vallanjako-opin ja riippumattomuuden vaatimuksiin.

Arvioitaessa tuomioistuinten hallinnon  jarjestdmistd vallanjako-opin  kannalta
oleelliseksi noussee myds mahdollisuus siirtdd hallintotehtavia tuomioistuimille.
Tallainen vaihtoehtokin edellyttéisi huolellista arviointia ainakin siirrettdvien tehtavien
madrén ja laadun suhteen.

Suomen valtiosdantdon perustuva vallanjako-oppi ja siihen kuuluva vaatimus
erottaa  toimeenpanovalta  ja  tuomioistuimet  organisatorisesti  ja
funktionaalisesti toisistaan on keskeisessd asemassa tuomioistuinhallinnon
kehittamista tarkasteltaessa. Erilaisia hallintomalleja tarkasteltaessa on
kiinnitettava huomiota siihen, miten hyvin ne toteuttavat vallan kolmijako-opin
vaatimusta. Vallanjako-opin toteutumista muuttuvissa yhteiskunnallisissa
oloissa on tarkasteltava jatkuvasti.
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4.2 Tuomioistuinlaitoksen, tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuuden
vaatimuksen vaikutuksesta tuomioistuinhallintoon

4.2.1 Riippumattomuuden maarittely ja sen asettamat vaatimukset

Seké edella kuvattu vallan kolmijako-oppi ettd siihen erottamattomana osana kuuluva
tuomioistuinten riippumattomuus ovat perustuslain asettamia puitteita, jotka ovat
velvoittavia suunniteltaessa tuomioistuinlaitoksen keskushallinnon jarjestdmista ja
kehittdmistd. Tuomioistuinten riippumattomuuden tarkoituksena on puolueettoman
oikeusturvan tarjoaminen kansalaisille.

Tuomioistuinten riippumattomuudesta on saddetty kahdessa perustuslain saannoksessa,
valtiovallan kolmijaosta sadtdvassd 3 8:n 3 momentissa ja oikeudenmukaisesta
oikeudenkéynnista sadtdvassa 21 §:n 1 momentissa.

Saannokset kuuluvat seuraavasti:

PL 3 § 3 momentti: Tuomiovaltaa kayttavat riippumattomat tuomioistuimet,
ylimpina tuomioistuimina korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus.

PL 21 8§ 1 momentti: Jokaisella on oikeus saada asiansa kaésitellyksi
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa
tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oikeus saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva paatds tuomioistuimen tai muun riippumattoman
lainkayttoelimen késiteltavaksi.

Riippumattomuudesta puhuttaessa on asiantuntijoiden toimesta erotettu toisistaan
Ulkoinen riippumattomuus
Sisainen riippumattomuus
Rakenteellinen riippumattomuus
Sisélléllinen riippumattomuus

Termejd ovat kdyttdneet muun muassa Tuori, Eduskunnan lakivaliokunta (LaVL
24/1993 vp ja LaVL 9/1998 vp) ja oikeuskansleri lausunnossaan (dnro 3900/31/96).
Jaotteluja voidaan tehdd myods muulla tavoin: presidentti Pekka Hallberg (puhe
Tuomaripaivalla 13.10.2006) on kayttanyt tutkija Kurt Eichenbergin analyysia, jossa
rilppumattomuus  jaetaan  viiteen  lohkoon.  Naitd ovat valtiosaéntoinen,
prosessioikeudellinen ja sosiaalinen riippumattomuus sekd sisdinen vahvuus ja
esteettomyys.

Ulkoisella riippumattomuudella tarkoitetaan tuomioistuinten riippumattomuutta muiden
tahojen vaikutuksesta. Tamé voi tarkoittaa riippumattomuutta suhteessa lainsaatéjaan,
hallitusvallan kayttajadn ja viranomaisiin sekd oikeusriitojen osapuoliin. Sisdinen
riippumattomuus merkitsee ennen kaikkea oikeuslaitoksen sisdista riippumattomuutta.
Hallituksen esityksen (HE 1/1998 vp) mukaan “ylempi tuomioistuin ei saa pyrkia
vaikuttamaan alemman tuomioistuimen ratkaisuun yksittdistapauksessa, vaan sen tulee
odottaa mahdollista muutoksenhakuvaihetta”. Samoin ylimpien tuomioistuinten
ennakkopéatoksilla on 1ahinnd oikeuskaytanndn yhtendisyyttd turvaavaa ja
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tuomioistuimia ohjaavaa merkitystd, mutta ei vélitontd oikeudellista sitovuutta
yksittéisen tapauksen ratkaisussa.

Tuorin (4.6.2006 annettu lausunto koskien tulosbudjetoinnin ja —ohjauksen suhdetta
tuomioistuinten riippumattomuuteen) mukaan sisallollinen riippumattomuus koskee
lainkéyttotoiminnan sisaltéd. Rakenteellinen riippumattomuus puolestaan merkitsee
oikeuskansleri  Nikulan mukaan sit4, ettd tuomioistuinten pysyvyyttd ja
organisaatiorakennetta seké tuomareiden virkamiesoikeudellista erityisasemaa koskeva
lainsd&dantd antaa ulkoisia takeita tuomioistuimien laink&yttdtoiminnan ja siihen
osallistuvien tuomareiden vakaalle asemalle, itsendisyydelle, esteettomyydelle ja
rilppumattomuudelle.  Riippumattomuuden  kaikki  aspektit ovat  oleellisia
keskushallintomallia tarkasteltaessa. Mahdollinen keskushallintotehtdvien siirto pois
oikeusministeriosta toisi esimerkiksi lisdelementin tuomioistuinlaitoksen sisaisiin
suhteisiin ja voisi olla sisdisen riippumattomuuden kannalta merkityksellinen.
Oikeusministeriovetoinen  keskushallinto nostaa taas erityisesti ulkoisen ja
rakenteellisen riippumattomuuden nédkokulman oleellisemmaksi mallia tarkasteltaessa.

Tuorin mukaan rakenteellinen riippumattomuus liittyy vaatimukseen, jonka mukaan
tuomioistuinlaitoksen organisaatiosta on saadettéava lailla. Tdma vaatimus on Tuorin
mukaan voimassa, vaikka se ei sisallykaan nimenomaisina sdéannoksind perustuslakiin.
Tama ilmenee mm. lakivaliokunnan ottamasta kannasta (LaVL 9/1998 vp). Tdma on
ilmennyt myos tilanteissa, joissa on tehty tuomioistuinorganisaatioon vaikuttavia
hallinnollisia muutoksia: sddntelyn edellytetddn tapahtuvan laintasoisesti (ks. esim.
LaVM 24/1993 vp). Toisaalta lailla s&atdmisen vaatimus tuomioistuinlaitoksen
organisaatioon liittyvissa asioissa ei kuitenkaan liene téysin ehdoton. Esimerkiksi
kardjaoikeusverkoston uudistaminen on toteutettu valtioneuvoston asetuksella, eiké
vaatimuksia lailla sdatamisestd esitetty (ks. esim. Karjéoikeusverkoston
kehittdmistyoryhman mietintd 2007:12). Myos kansainvalisissda yhteyksissa on
tuomioistuinten maarésta ja sijainnista paattdminen usein jatetty eduskunnalle taikka
ylimmalle toimeenpanovallalle.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies Petri Jaaskeldinen on ratkaisussaan eoae 854/2006
pohtinut riippumattomuuden merkityst erottaen tuomioistuinten riippumattomuuden ja
tuomioistuinten sisdisen riippumattomuuden, joka tarkoittaa yksittdiselle tuomarille
turvattavaa riippumattomuutta. T&ta riippumattomuutta ei loukkaa se, ettd
tuomioistuimen paallikkdtuomari keskustelee tyotavoista, lainkayton linjauksista tai
arvioi jalkikateen tuomarin menettelyd asian késittelyssd. Joutuisuuden ja
ratkaisukdaytannon yhdenmukaisuuden valvominen sekd tyOtehtdvien jarjestaminen
kuuluvat paallikkétuomarin tehtaviin. Eduskunnan oikeusasiamies on ratkaisussaan
korostanut myds, ettd perustuslain  vaatimusten johdosta Kkaikista sellaisista
toimivaltuuksista ja asioista, jotka saattavat vaikuttaa tuomioistuinten tai tuomareiden
riippumattomuuteen, tulee s&&tad nimenomaan eduskuntalailla.

Oikeuskansleri Nikulan mukaan tuomioistuinten riippumattomuuden ytimend on
tuomitsemistoiminnan riippumattomuus - itsendisyys yksittdista oikeudenkayntia
tutkittaessa ja ratkaistaessa. Milld&n ulkopuolisella taholla ei saa olla mahdollisuutta
vaikuttaa oikeudenkayntiin. Nikula mainitsee tallaisina ulkopuolisina tahoina
viranomaiset, poliittiset tai taloudelliset vallankéyttdjat ja yksittaiset henkilotkin. T&méan
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rilppumattomuuden on oltava tdysin loukkaamaton ja sille on luotava takeet
lainsdadannolla. (Paavo Nikula: Tuomareiden nimityslaki ja tuomioistuinten
riippumattomuus. Lakimies 7-8/2000) Valtiovallan muut lohkot ja niiden toimielimet,
erityisesti  toimeenpanovallan alaan kuuluvat hallintoviranomaiset eivat saa
hallinnollisilla paatoksilla tai jarjestelyilla horjuttaa tuomioistuinten riippumatonta
asemaa tosiasiallisesti tai yleison silmissa. (Paavo Nikula: Tuomioistuimen
riippumattomuus, Suomen tuomariliiton XV Tuomaripaiva, Turku 13.10.2006)

Riippumattomuuden ja valtiovallan kolmijaon kannalta oleellisina asioina Nikula
tarkastelee  tuomioistuinten  tulosohjausta, tuomareiden nimittdmismenettelyd,
tuomioistuinten fyysisia tyoskentelyolosuhteita, laillisuusvalvontaa ja oikeushallinnon
keskusvirastoa.

Tiivistetysti riippumattomuuden asettamat vaatimukset keskushallinnon kehittdmiselle
ovat seuraavat:
- tuomioistuinlaitoksen organisaatiosta on saadettava lailla®
- riippumattomuuden ydinaluetta ei saa loukata taikka vaarantaa hallinnon
uudelleenorganisoinnissa  eli  muutokset eivat saa vaikuttaa itse
tuomitsemistoiminnan riippumattomuuteen
- mahdollisessa punnintatilanteessa olisi suosittava hallintomallia, joka on
riippumattomuuden kaikkien aspektien nakokulmasta hyvéksyttavin eli
rajoittaa mahdollisimman vahan tuomioistuinten ulkoista, siséista,
rakenteellista ja sisall6llista riippumattomuutta

4.2.2 Riippumattomuuden vaikutuksista kaytya keskustelua
Tuomioistuinten  riippumattomuutta  koskeva teema  Suomen  tuomariliiton

tuomaripdivalla 13.10.2006 sai aikaan useita kiinnostavia puheenvuoroja, jotka on
julkaistu tuomariliiton verkkosivuilla.

Tuori pohtii lausunnossaan my6s sitd, tarvittaisiinko tuomioistuinten keskushallintoyksikén
perustamiseen komiteanmietinndn 2003:3 ehdottamassa muodossa perustuslain séatamisjarjestysta. Tuori
viittaa perustuslakivaliokunnan lausuntoon 13/1999 vp, joka koski hallituksen esitystd tuomareiden
nimittdmistd koskevaksi lainsd&ddannoksi. Siind on pohdittu kysymystd, voidaanko korkeimmille
oikeuksille ja niiden jasenille sa4tdd uusia tehtdvid muutoin kuin perustuslain séatdmisjarjestyksessa.
Valiokunta katsoi, ettd perustuslaissa jo mainitut tehtavat osoittavat, ettd korkeimmille oikeuksille voi
kuulua muitakin Kkuin puhtaasti tuomiovallan kayttdmiseen liittyvid tehtdvid. Valiokunnan kannan
mukaan, koska esityksessé ehdotetut tehtdvat eivat vaaranna tuomioistuinten riippumattomuutta, heikenna
merkittavasti tuomioistuinten mahdollisuuksia suoriutua lainkayttotehtévistaan, puutu perustuslain 3 §:ssa
séadettyyn valtiollisten tehtdvien perusjakoon ja koska ne liittyvét laheisesti korkeimpien oikeuksien
asemaan ylimpind tuomioistuimina, niistd voidaan s&atd4 tavallisessa lainsaatdmisjarjestyksessd. Tastd
perustuslakivaliokunnan lausunnosta voidaan poimia joitakin kriteereitd jotka vaikuttavat
saatamisjarjestyksen valintaan. Keskushallintojarjestelyiden saatamisjarjestystd arvioitaessa huomiota
olisi kiinnitettdva ainakin naihin tekijoihin:

1) esitettyjen muutosten tuomioistuinten riippumattomuutta vaarantavat ja tukevat vaikutukset

2) esitettyjen muutosten vaikutus tuomioistuinten mahdollisuuksiin suoriutua lainkdyttétehtavistaan

3) esitettyjen muutosten vaikutukset perustuslain 3 §:ssé saddetyn valtiollisten tehtévien perusjaon
kannalta

4) esitettyjen muutosten vaikutukset korkeimpien oikeuksien asemaan ja tehtéviin
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Matti Pellonpda, Tuomioistuimen riippumattomuus eurooppalaisesta nakdkulmasta
(Suomen tuomariliiton XV Tuomaripaiva, Turku 13.10.2006) Julkaistussa puheessaan
Pellonpdd korostaa, ettd myds tuomioistuinten riippumattomuudessa ja erityisesti
luottamuksessa tuomioistuinten riippumattomuuteen on kyse oikeuskulttuurista ja -
perinteestd. Esimerkiksi Britanniassa vallan kolmijako-oppi ei samalla tavoin nay
tuomioistuinlaitoksen organisoinnissa kuin esimerkiksi Suomessa, mutta silti
tuomioistuinten riippumattomuudella on tarked asema ja merkitys. Kysymys
tuomioistuinten riippumattomuudesta nadyttaytyy eurooppalaisessa katsannossa varsin
kirjavassa valossa. Myo6s tuomioistuinhallintoon liittyvét ratkaisut ovat moninaiset.
Samoin Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) on pidattaytynyt riippumattomuutta
tulkitessaan vallan kolmijaon periaatteen tiukasta soveltamisesta, vaikka onkin todennut
rilppumattomuuden tarkoittavan riippumattomuutta lakia sadtavasta vallasta ja
taytantoonpanovallasta.

Tassd Pellonpdén esittdmassd valossa tuomioistuinlaitoksen ja sen hallinnon
organisoiminen nayttaytyy myos tarkoituksenmukaisuuskysymyksené: on useita tapoja
jarjestadd hallinto siten, ettd luottamus tuomioistuinten riippumattomuuteen on vahva.
Toisaalta tdma osoittaa myds perinteiden merkittavyyden: suuret muutokset voisivat
aiheuttaa perusteltujakin kysymyksia niiden syistd. Muutosten syiden tulisi siis 10ytya
ensisijaisesti kansallisista tarpeista ja oikeusturvavaateista, toissijaisesti kansainvalisesta
kehityksesta.

EIT on esittanyt kriteereitd, joiden valossa se arvioi tuomioistuinten riippumattomuutta
vallanjaon lisaksi:

- tuomioistuinten jasenten nimittamistapa

- tuomioistuinten jasenten virkakauden pituus

- takeet ulkopuolista painostusta vastaan

- antaako tuomioistuin riippumattomuuden vaikutelman®

Pellonpaan mukaan ndiden kriteerien ja EIT:n oikeuskdytannéssa omaksutun kannan
valossa tuomioistuinten riippumattomuus ei Suomessa aiheuta suuria ongelmia.
Ainoastaan riippumattomuuden vaikutelman kriteerin valossa olisi syyta tarkastella
kotimaista jarjestelm&&: vaikutelman kannalta kysymys oikeusministerion asemasta
tuomioistuinten keskushallintoviranomaisena voisi olla oleellinen. Pellonpaa esittaa
kysymyksen, edellyttaisiko tuomioistuinten riippumattomuus erillisen
tuomioistuinhallituksen tai vastaavan viraston perustamista tai vaikkapa jonkinlaisen
tuomarijohtokunnan tai -lautakunnan luomista? Pellonp&é ei nde vaaraa, ettd jossain
konkreettisessa tapauksessa nykyisessa tilanteessa tuomioistuimelta katsottaisiin
puuttuvan riippumattomuus oikeusministerion roolin vuoksi. Pellonpad tuo kuitenkin
esiin, ettd ihmisoikeussopimuksen julkituomat periaatteet voidaan nahdé niinkin, ettd ne
saattavat antaa virikkeitd kehitykselle, jolla pyritdédn 6 artiklan sisaltdmia
minimivaatimuksia pidemmalle. Tavoiteltaessa riippumattomuuden kannalta parasta ja
toimivinta tuomioistuinlaitosta ja sen hallintorakennetta, voitaisiin Pellonpdan mukaan
ainakin Kkiinnittdd huomiota kansainvalisesti tapahtuneen kehityskulun suuntaan.
Kansainvalisessa ja my6s pohjoismaisessa kehityksessa on joitain piirteitd, jotka kenties
puhuvat muutosten puolesta. Naiden piirteiden huomioon ottaminen harkittaessa

¥ Ks. esim. tapaus Bochan v. Ukraina 03.05.2007 ja tapaus Maszni v. Romania 21.09.2006.
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tuomioistuinhallinnon jarjestdamista jaa Pellonpd&n mukaan kansallisesti péatettavéksi
asiaksi.

Olli Mé&enpéad, Tuomioistuinten riippumattomuus ja julkisuus (Suomen tuomariliiton XV
Tuomaripdivd, Turku 13.10.2006) Professori Olli Maenp&d maarittelee artikkelissaan
Tuomioistuinten riippumattomuus ja julkisuus riippumattomuuden ydinsisalloksi
paatoksenteon  itsendisyyden.  Riippumattomuus  konkretisoituu  yksittaisessa
ratkaisutilanteessa, mutta siihen vaikuttavat myds tuomioistuinlaitoksen rakenteelliset
perusteet ja tuomarien virkamiesoikeudellinen asema. Maenpdén luettelemia
riippumattomuuteen vaikuttavia tekijoita ovat

- tuomioistuinten organisatorisen aseman itsendisyys

- tuomioistuinten toiminnan lakiperustaisuus

- tuomioistuinten riittdvéat taloudelliset ja toiminnalliset resurssit

- tuomarien nimitysmenettely

- virassapysymisoikeus

- tuomarien toiminnan valvonnan jérjestely

- vaikutelma: ndyttddko tuomioistuimen toiminta itsenéiselta

- puolueettomuus ja esteettomyys

Tuomioistuimet eivat kuitenkaan ole tdysin riippumattomia, vaan Maenpéa tarkastelee
tuomioistuinten riippuvaisuuksia: misté ne ovat tai saavat olla riippuvaisia kayttaessaan
tuomiovaltaa riippumattomasti. Naita riippuvuussuhteita ovat Méenpaan mukaan suhde
lakiin, oikeuteen, prosessiin, julkisuuteen ja valvontaan.

Mé&enpad ottaa kantaa myos tuomioistuinlaitoksen keskushallintoa koskevaan asiaan.
Hénen mukaansa tuomioistuinlaitoksen  kehittdmiskomitea on  analysoinut
tuomioistuinten keskushallinnon kehittdmistd monipuolisesti, ja kaikki vaihtoehdot
loytyvéat komiteanmietinndsta. Maenpad ei pida erillisen keskusviraston perustamista
tarpeellisena jarjestelynd. Keskusvirastojen perinteinen luonne Suomessa on, ettd niiden
tehtdvand on séannelld, ohjata ja valvoa. Tama tarkoittaisi Méenpdan mukaan
tehostettua ohjausta nykyjarjestelmadn verrattuna, ja hdnen mukaansa voidaan kysy4,
onko tallaista s&antelya, ohjausta ja valvontaa syytd keskittdd mahdollisesti
tulosvastuulliselle virastolle.

Mé&enpad korostaa, etta tuomioistuinhallintoa tulisi joka tapauksessa kehittaa: laadullis-
organisatorinen kehittdminen olisi tarpeen, vaikka pitaydyttaisiin
oikeusministerivetoisessa nykyisen kaltaisessa hallintomallissa. Selvia l&ht6kohtia ovat
yhtéalta se, ettd tuomioistuinten toimintaa pitdd hallinnoida ja toisaalta se, ettad
tuomioistuinten riippumattomuus tulee ottaa huomioon ja sen tulee nakyd myos
tuomioistuinhallinnossa. Molemmat vaatimukset tayttyvat hyvin
ministeridorganisaation puitteissa, mutta joidenkin organisatoristen jarjestelyjen
tekeminen on télldinkin tarpeen. Nadma olisivat tuomioistuinten osallistumista ja
vaikutusvaltaa lisddvia keinoja, jotka voisivat olla esim. ministerion sisalla tai
sivuelimena toimiva lautakuntatyyppinen paatoselin tai ministerion organisaatioon
kuuluva itsendinen osasto tai vastaava.

Pauliine Koskelo: Tuomioistuinten riippumattomuus (Suomen tuomariliiton XV
Tuomaripaiva, Turku 13.10.2006) Presidentti Pauliine Koskelon puhe tuomaripéivilla
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kasitteli myds tuomioistuinten riippumattomuutta. Koskelo korostaa, ettd vaikka
riippumattomuuden periaate tunnustetaan periaatteessa ja lainsaadanndssakin, se ei aina
merkitse sitd, ettd tosiasialliset jarjestelméat ja toimintatavat olisivat tuon periaatteen
vaatimusten mukaiset. Myds Suomessa riippumattomuus edellyttdd lainsaadannon
lisdksi jatkuvaa organisaatioiden muutosten ja toimintatapojen tarkastelua. Esimerkiksi
tapa, jolla talousarviolainsdddannon ja ohjausjérjestelman vaatimukset on osoitettu
tuomioistuimille, on riippumattomuuden valossa ollut Koskelon mukaan arveluttava.
Tuomioistuimet eivat ole ministerion  palveluntuottajia, vaan pdinvastoin
tuomioistuinhallinnon tulisi olla tuomioistuinlaitoksen tukipalveluiden tuottaja.
Talousarviolainsaddannossa ja siihen pohjautuvassa hallintotoiminnassa tdma
ldhtokohta  on Koskelon mukaan  hamértynyt. Hallinnon  asettamia
vaikuttavuustavoitteita ei voida kayttdd tuomioistuinten lainkdytdn ohjaamiseen.
Tuomioistuinten resurssointi on sidottava niille perustuslain nojalla kuuluviin tehtaviin
ja niistd johtuviin vaatimuksiin, ei hallinnon asettamiin vaikuttavuustavoitteisiin.
Koskelo sanoo puheessaan, ettd on vaikea vélttyd siltd vaikutelmalta, ettd kahden
perusteiltaan erilaisen roolin, ministeriéroolin ja tuomioistuinhallinnon roolin,
hoitaminen saman katon alla oikeusministerigssa ei oikein toimi. Koskelo yhtyykin
Tuorin tulosohjausjarjestelmédd koskevassa lausunnossa esittdmaan késitykseen
tuomioistuinlaitoksen keskushallinnon uudelleen jarjestdmisen ajankohtaisuudesta
nykyisessa tilanteessa. Riippumaton tuomioistuinlaitos tarvitsee hanen mukaansa
vahvaa tuomioistuinhallintoa, joka ymmartaé tuomioistuinten valtiosaantoisen roolin ja
oman roolinsa sekd ndiden suhteet ja joka pystyy tekemdan ne myds muiden
hallinnonhaarojen ymmarrettavaksi.

Riippumattomuuden ja erityisesti korkeimpien oikeuksien valtiosadntdisen aseman
vaikutuksista tuomioistuinhallinnon kehittdmismalleja pohdittaessa on useassa
yhteydessd lausunut korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Pekka Hallberg (ks.
esim. puhe Oikeuslaitospaivana 9.3.2007 sekd KHO:n vuosikertomus 2006; Hallbergin
kannanottoja korkeimpien oikeuksien valtiosaantoisestd tehtavasta lisaksi selvityksen
luvussa 4.3). Hallbergin mukaan korkeimpien oikeuksien perustuslain mukaista
tentdvdd el voida sivuuttaa  tuomioistuinhallintoa  kehitettdessd.  Ajatus
tuomioistuinhallinnon keskusvirastosta, joka voisi esimerkiksi antaa oikeusministerion
ohi hallitus- ja eduskuntakasittelyyn budjettiesityksid, ei ole realistinen eikd tallaisia
valtuuksia tarkoittava virasto sovi perustuslain puitteisiin. On vaikea kuvitella
jarjestelmad, jossa oikeuslaitoksen né&kokulmaa ei olisi ajamassa oikeusministeri
valtioneuvostossa. Erillinen keskushallintovirasto merkitsisi tdssa katsannossa vélikaden
synnyttamista valtionhallinnon ja tuomioistuinten vélille. Liséksi tallainen hallintomalli
olisi valtiosaantooikeudellemme vieras ratkaisumalli. Tuomioistuinten riippumattomuus
on Hallbergin mukaan Suomessa valtiosédantoisesti vahva. Hallberg korostaa myads, etta
riippumattomuus on tarkoitettu oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin takeeksi. Hallberg
ei yhdy oikeusministerioon kohdistettuuun kritiikkkiin hallintoyhteistyssa.

Kansliapéallikkd Kirsti Rissanen toteaa artikkelissaan (Domstolarnas oberoende
gentemot forvaltningen, JFT 4-5/2005, s. 622-642), ettd tuomioistuinten ja hallinnon
valisen suhteen kannalta merkittavia perustuslain kohtia on ainakin viisi: PL 3.3 §, 21 §,
102 § (tuomareiden nimittdminen), 103 § (tuomarin oikeus pysyé& virassa) sekd 99 8
(korkeimpien oikeuksien asema). Tuomioistuinten riippumattomuus on tdmén suhteen
tarkastelun  kannalta  oleellisin  seikka. ~ Tuomioistuinten ja  tuomareiden
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riippumattomuuden ydinsisaltd koskee padtoksentekoa ja ratkaisutoimintaa: tuomarin
tulee paatya ratkaisuunsa vain oikeudenkaynnissa esitetyn aineiston seké hyvaksyttyjen
oikeuslahteiden perusteella ilman, ettd jokin tai jotkin muut asiaan kuulumattomat
intressit vaikuttavat paatdkseen. Rissanen Kkiinnittdd huomiota siihen, ettd vaikka
tuomioistuinten ja hallinnon suhde on ollut pitkdan vakiintunut ja riippumattomuutta
rajoittamattomat ldhtokohdat selvat, tuomioistuinten ja hallinnon suhteesta on
keskusteltu laajalti viimeisen kymmenen vuoden aikana. Kéyty keskustelu on liittynyt
mm. tuomarinkoulutusjérjestelmén kehittamiseen, tuomareiden nimittamisjarjestelyihin,
tuomareiden valvontaan liittyvin  kehittdmistoimiin  sekd tulosohjaukseen ja
budjetointiin.

Riippumattomuuteen liittyy toisaalta myds kysymys siitd, milloin tuomareiden toiminta
lainsdddannossa ja ehk& myos hallinnossa muodostuu puolueettomuutta vaarantavaksi.
Tasta on takavuosina kayty keskustelua Suomessakin liittyen nimenomaan ylimpien
oikeusasteiden tuomareiden toimintaan lainvalmistelussa. Keskusteluun on osallistunut
mm. Jyrki Virolainen (KKO:n rooli lainvalmistelussa- ja sdadanndssa, Oikeus 2/2003,
s. 208-211), jonka mukaan monissa valtioissa ylin tuomioistuin joko pysyttelee
kokonaan lainvalmistelun ulkopuolella tai antaa lausuntojaan ainoastaan
periaatteellisesti  térkeistd  lainsd&dantokysymyksistd.  Liian  aktiivinen  ja
yksityiskohtainen osallistuminen lainsdadéntéhankkeisiin voi vaarantaa tuomioistuimen
puolueettomuuskuvan ja rapauttaa luottamusta valtiovallan kolmijakoon. Virolaisen
mukaan nimenomaan ylimpien tuomioistuinten tuomareiden osallistumisen
lainsdddantdhankkeisiin tulisi olla rajoitettu toimikuntiin ja komiteoihin, joissa
suoritetaan periaatteellisen tason pohdintaa. Vahimmaisedellytyksend voidaan
riippumattomuuden kannalta pitd4 sité, ettd tuomioistuimien ja tuomareiden toiminta on
avointa ja lapindkyvaa myos lainvalmistelussa. Toisaalta mm. Leif Sevon on korostanut,
ettd tuomareiden ammattitaidon ja kokemuksien hyddyntdaminen on lainvalmistelussa
tarkedd, ja ettd &aarimmilleen vietynd vaitteet lainvalmistelutoiminnan haitoista
tuomitsemistoiminnassa merkitsisivat sitd, ettd tuomareiden rekrytointi vaikkapa
tieteenharjoittajien parista estyisi (Leif Sevon, Tuomioistuimet ja oikeuspolitiikka,
Oikeus 2005:3, s. 298-302). Oikeusministeriosté erillisilla keskushallintoviranomaisilla
on useissa valtioissa toimivaltuus antaa lausuntoja ja neuvoa lainvalmisteluun liittyvissa
asioissa. Tallaisen oikeusministerigsta irrotetun yksikon perustaminen ja sen toiminta
lainsaadannon valmistelussa voisikin osaltaan olla ratkaisu tuomarikunnan ja myds
ylimpien  tuomioistuinten  tuomareiden  asiantuntemuksen  hyddyntdmiseen
lainvalmistelussa riippumattomuutta horjuttamatta.
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Tuomioistuinten rilppumattomuuden vaatimus perustuu Suomen
valtiosadntoon.  Riippumattomuudella  voidaan sanoa olevan useita
ulottuvuuksia  (ulkoinen  riippumattomuus, sisainen  riippumattomuus,
rakenteellinen  riippumattomuus, sisallllinen  riippumattomuus), jotka
asettavat tuomioistuinten hallinnolle vaatimuksensa. Valitun hallintomallin
tulee rajoittaa mahdollisimman vahan naita riippumattomuuden osa-alueita.
Rakenteellinen riippumattomuus liittyy vaatimukseen, jonka mukaan
tuomioistuinlaitoksen organisaatiosta on saadettava lailla. Riippumattomuuden
ydinalueen, itse lainkdyttétoiminnan riippumattomuuden, tulee olla
loukkaamaton. Riippumattomuuden osalta kayty keskustelu yhtdalta osoittaa,
ettd riippumattomuuden vaatimus on tuomioistuinhallinnon osalta oleellisin
oikeudellinen vaatimus. Toisaalta keskustelusta kay ilmi, ettd monenlaiset
hallinnon  jarjestamistavat  voivat turvata riippumattomuuden -
rilppumattomuuden turvaaminen ei siten edellyta tiettya mallia. Kyse on siit4,
mikd malli parhaiten toteuttaa perustuslain vaatimuksia. Valtiosadntoon
perustuva tuomioistuinten riippumattomuus ei aseta Suomessa estetta sille, etta
nykyisen  ministeridvetoisen  keskushallinnon sijaan tulisi  itsendinen
tuomioistuinvirasto.

4.3 Suomalaisen oikeuslaitoksen erityispiirre: ylimpien oikeuksien valvonta- ja
hallintotehtavat

Perustuslaki sisaltdd valtiovallan kolmijaon periaatteen ja riippumattomuuden
vaatimuksen lisdksi tuomioistuinlaitoksen hallinnon jarjestamisen kannalta oleellisen
sdannoksen ylimpien oikeuksien valvonta- ja hallintotehtavisté:

PL 99 §&: Ylimpien tuomioistuinten tehtévat

Ylintd tuomiovaltaa riita- ja rikosasioissa kayttdd korkein oikeus seké
hallintolainkdyttdasioissa korkein hallinto-oikeus.

Ylimmat tuomioistuimet valvovat lainkdyttdd omalla toimialallaan. Ne voivat
tehda valtioneuvostolle esityksia lainsaadantétoimeen ryhtymisesta.

Vastaava sddnnds 1oytyy my6s korkeimmasta oikeudesta annetusta laissa
(26.8.2005/665) 1.2 8: “Korkein oikeus valvoo lainkdyttdd omalla toimialallaan.” ja
korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetusta laista (22.12.2006/1265) 1.2 §: "Korkein
hallinto-oikeus valvoo lainkayttda omalla toimialallaan.” Korkeimmilla oikeuksilla oli
vastaava valvontatehtdvd myos perustuslakia edeltdvdnd aikana, ja se haluttiin
perustuslain esitdiden mukaan sdilyttdd ennallaan. Ylimpien tuomioistuimien
perustuslaillista asemaa osoittaa myds osaltaan perustuslain 3 §:n 3 momentti, jonka
mukaan ylimpind riippumattomina tuomioistuimina tuomiovaltaa kayttavat korkein
oikeus ja korkein hallinto-oikeus.

* My®s hovioikeuksilla on vastaava valvontatehtéva, joka ei kuitenkaan perustu perustuslakiin, vaan
hovioikeuslain (56/1994) 2 §:n 3 momenttiin ja Hovioikeusasetuksen (211/1994) 22 ja 23 §:iin.
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Korkeimpien oikeuksien valvontatehtavén sisaltéd on hallituksen esityksessa (1/1998, s.
57) avattu. Sen on Katsottu tarkoittavan ldhinna alempien tuomioistuinten valvontaa
viranomaislaitoksena.  Perustelujen mukaan ké&ytdnnossd ylimpien oikeuksien
valvontatehtavddn kuuluu lainkayton yhtendisyyden, juttujen Kkasittelyaikojen ja
tuomioistuinten voimavarojen riittdvyyden valvominen sek& neuvottelupdivien
jarjestaminen ja henkiloston koulutuksesta huolehtiminen. Lakivaliokunta totesi
lausunnossaan (LaVL 9/1998 vp), ettd sanaa “valvoa” kdytetddn hallitusmuodon
voimassa olevassa sadnnoksessa eika sen ole nédhty horjuttavan tuomioistuinten
riippumattomuutta. Sanamuodon muuttamiseen ei ollut valiokunnan mukaan aihetta,
koska sanalla haluttiin sailyttda sama sisalté kuin aikaisemminkin.

Hallituksen esityksessd laiksi korkeimmasta oikeudesta (HE 7/2005 vp) on tastd
valvontatehtévésté sanottu seuraavaa:

"Pykélassa todettaisiin korkeimman oikeuden tehtdvaksi perustuslain 99 8:n
mukaisesti valvoa lainkayttéd omalla toimialallaan. Perustuslain esitdissa (HE
1/1998 wvp, s. 157) on Kkatsottu ylimmille tuomioistuimille sdadetyn
valvontatehtdvan tarkoittavan lahinnd alempien tuomioistuinten valvontaa
viranomaislaitoksina. Kdytdnnossa valvontatehtdvdan kuuluu lainkdyton
yhtendisyyden, juttujen kasittelyaikojen ja tuomioistuinten voimavarojen
riittdvyyden valvominen sekd neuvottelupdivien jarjestdminen ja henkiloston
koulutuksesta huolehtiminen. Korkeimman oikeuden valvonta ulottuu alempien
tuomioistuinten lisédksi ulosottoviranomaisiin. Ulosottomiehen paatoksiin ja
taytantdonpanotoimiin haetaan muutosta ensi vaiheessa kardjaoikeudelta, sitten
hovioikeudelta ja lopuksi korkeimmalta oikeudelta.”

Hallituksen esitys laiksi korkeimmasta hallinto-oikeudesta (HE 201/2006 vp) siséltada
vastaavan sdédnnoksen osalta tarkalleen samanlaisen viittauksen perustuslakiin ja sen
perusteluihin, mutta perusteluja on tdydennetty vield seuraavasti: ”Viime aikoina
korkein hallinto-oikeus on kiinnittanyt entistd enemmé&n huomiota laink&yton
laatutekijoihin sek& niiden seurantaan ja arviointiin. Korkein hallinto-oikeus laatii
nykyisin vuosittain hallintotuomioistuinten yhteisen toimintakertomuksen.”

Korkeimpien oikeuksien valvontatehtdvan puitteissa suorittamat toimet ovat olleet
monenlaisia ja tuomioistuinlaitosta monin tavoin palvelevia. Perustuslakivaliokunnan
lausuman mukaan valvontatehtavaan kuuluu lainkdyton yhtendisyyden ja joutuisuuden
valvonta, koulutus- ja kehittdmistehtdvia sekd voimavarojen riittdvyyden valvontaa.
Valvontatehtdvan voidaan katsoa sisaltdvdn mahdollisuuden monenlaiseen hallinnon
kehittamiseen. Kaytannossd ylimpien oikeuksien toimista keskeisimpid ovat olleet
yhteiset neuvottelupdivat ja laatutyd sekd koulutuksen suunnittelu ja toteutus
(koulutukseen liittyvid tehtavid on hoidettu my06s oikeusministeriossd). Lisaksi
korkeimmat oikeudet ovat sektoreillaan virittdneet yhteydenpitoa tuomioistuinten
kesken. Korkeimmat oikeudet ovat tdhan tehtdvaan perustuen olleet mukana laatimassa
toimintakertomusta yhdessa sektorinsa tuomioistuinten kanssa. Korkeimmat oikeudet
ovat piténeet tarkoin huolta oikeusasteellisen riippumattomuuden huomioon ottamisesta
naita toimia suorittaessaan. Valvontatehtdvan suorittaminen ei saa merkité yksittaiseen
oikeusjuttuun puuttumista.
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Ylimmilla tuomioistuimilla ei ole ollut erillisid resursseja perustuslain mukaisen
valvontatehtavan suorittamiseen. Ylimmilla tuomioistuimilla on ollut valvonnan liséksi
my6s muita hallinnollisia tehtdvid kuten nimitysvaltaa alempien tuomioistuinten
tuomareiden nimityksissé.

Talousarviolainsaadantd on osaltaan asettanut paineita tdhan ylimpien tuomioistuinten
valvontatehtdvédan  luettavien  tehtdvien laajentamiseksi ja  tehostamiseksi.
Tuomioistuinten toimintakertomukset laaditaan korkeimpien oikeuksien johdolla ja
korkeimmat oikeudet ovat muutoinkin mukana oman sektorinsa tulosohjaukseen
liittyvissa neuvotteluissa. Oikeusministerid ottaa kantaa korkeimpien oikeuksien
johdolla laadittuihin toimintakertomuksiin. Korkeimmat oikeudet ovat saaneet vastuuta
valvontatehtavaansa perustuen tuomioistuinten yhteiskunnallisten
vaikuttavuustavoitteiden ~ muotoilussa  (budjetin ~ valmisteluun  liittyen)  ja
vaikuttavuusarvioiden seké erilaisten evaluointien toteuttajana. My6s oikeushallinnon
kehittdminen kokonaisuutena yhteistydssa oikeusministerion kanssa on ollut
korkeimpien oikeuksien tehtdvakentdssa. Tulosohjaus tai muukaan ohjaus korkeimpien
oikeuksien toteuttamana ei kuitenkaan olisi ongelmaton tuomioistuinlaitoksen siséisen
riippumattomuuden kannalta. Vaikka korkeimmat oikeudet ovat voineet kaynnistaa
hankkeita, joiden asettaminen oikeusministerion toimesta ei olisi sopusoinnussa
tuomioistuinten ulkoisen riippumattomuuden kanssa, nekin ovat tulosohjaukseen
liittyvissd tehtévissd toimineet tuomioistuinlaitoksen sisdisen riippumattomuuden
rajoittamina.

Perustuslakiin pohjautuva valvontatehtdva on otettava huomioon, jos tuomioistuinten
keskushallintoa merkittavasti uudelleen organisoitaisiin. Samalla on muistettava, ettd
taté perinteistd valvontatehtdvaa on jonkin verran myds kritisoitu juuri oikeusasteellisen
rilppumattomuuden  ndkodkulmasta.  Erillisen  keskushallinnon  kehittdmisen
mahdollisuuksia tarkasteltaessa on erityisesti pidettavd mielessa  ylimpien
tuomioistuinten perustuslakiin perustuvaan valvontatehtdvaan sisaltyva voimavarojen
riittdvyyden valvonta: ylimpien tuomioistuinten  osallistumista taloudellisten
edellytysten asetteluun ei tulisi rajoittaa.

Jarjestely, jossa ylimmilla tuomioistuimilla on edelld kerrotunlaista valvontavaltaa, on
ainakin muihin pohjoismaihin verrattuna erityinen valtiosaantdinen piirre, jolla on
vaikutuksensa arvioitaessa muissa maissa kéyttoon otettujen keskushallintojérjestelmien
sopivuutta kansallisesta ndkdkulmasta.

Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitea on mietinndssédan (2003:3) ehdottanut, ettd
korkeimpien oikeuksien sek& hovioikeuden alaisiaan tuomioistuimia kohtaan
harjoittaman muun kuin ratkaisutoiminnan kautta tapahtuvan ohjauksen sisaltéa
selkeytettaisiin. Komitea korosti my0s, ettd ohjauksen laajentaminen nykyisesta voisi
olla oikeusasteellisesta riippumattomuudesta johtuen ongelmallista. Selvaa on, ettd
ohjaus ei voi sisaltdd yksittaisiin lainkdyttoasioihin ennalta puuttumista tai normien
tulkintaa. Komitea ehdotti myds, ettd hovioikeuksien  tarkastustoiminta
nykymuodossaan lakkautettaisiin.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan 13/1999 vp (Lausunto hallituksen esitykseen
tuomareiden nimittamista  koskevaksi  lainsaadannoksi)  pohtinut, voidaanko
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korkeimmille oikeuksille ja niiden jasenille sdatdd uusia tehtdvid muutoin kuin
perustuslain saatamisjarjestyksessd. Valiokunta toteaa lausunnossaan, ettd perustuslain
s&annoksista (3.3 ja 99 sekd 77, 101 ja 105 8) muotoutuvaa korkeimpien oikeuksien
tehtdvakenttaa ei voida pitaa silla tavoin tyhjentdvana, etta lailla sita ei voitaisi lainkaan
tdsmentéa tai tdydentaa.

Tuori kiinnittd4 lausunnossaan huomiota siihen, ettd PL 99 § 2 momentin ei ole katsottu
estdvan tuomioistuinlaitoksen keskushallintotehtdvien uskomista oikeusministeridlle.
Oikeusministerio onkin talousarvion valmistelussa ja taytantoonpanossa sek&d 1990-
luvulla  kéyttéon otetussa tulosohjausmenettelyssa  seurannut tuomioistuinten
voimavarojen riittdvyyttd ja juttujen kasittelyaikoja. Oikeusministerio on yhdessa
tuomareiden kanssa huolehtinut tuomioistuinten henkildston koulutuksesta. Tuomarit
osallistuvat koulutuksen suunnitteluun sek& toteutukseen. Sen sijaan tuomioistuinten
rilppumattomuus on estanyt oikeusministeridtd valvomasta lainkdyton yhtendisyytta.
Samainen oikeusasteellinen riippumattomuus on rajoittanut myds korkeimman oikeuden
ja korkeimman hallinto-oikeuden suorittamaa perustuslain mukaista valvontatehtavaa.

Tuorin mukaan perustuslain 99 8 2 momentti ei olisi esteend ainakaan sellaisen
keskushallintomallin muodostamiselle, jossa muodostettaisiin komiteanmietinndssé
2003:3 esitetty keskushallintoyksikko, jolle siirrettaisiin nykyisin oikeusministeriolle
kuuluvat hallintotehtdvat ja jossa tuomarikunnalla olisi kehittdmistoimikunnan
mietinndn mukainen edustus yksikon johtokunnassa. Painvastoin, téllainen jarjestely
olisi Tuorin mukaan jopa tuomioistuinlaitoksen rakenteellista riippumattomuutta
vahvistava, ja siten perustuslain asettamia edellytyksia nykyista
oikeusministerigjohtoista jarjestelyd paremmin tukeva jarjestelma.

Jarjestely, jossa oikeusministeridlle nykyisin kuuluvia tuomioistuinhallinnon tehtévia
siirrettdisiin  erilliselle  keskushallintoyksikolle,  tarkoittaisi ~ Tuorin  mukaan
oikeusministerion harjoittaman ulkoisen ohjauksen ja valvonnan siirtdamista yksikolle,
jossa olisi tuomioistuinlaitoksen itsehallinnon piirteitd. Taméa ei kuitenkaan tarkoittaisi
korkeimpien oikeuksien mahdollisuuksien kaventamista niiden valvoessa edelleen
omalta osaltaan voimavarojen riittavyyttd ja juttujen kasittelyaikoja sekd jarjestdessa
neuvottelupdivid ja muuta henkilostokoulutusta. Nain ollen perustuslaissa perustettu
korkeimpien oikeuksien tehtava sailyisi niilla.

Tuori huomauttaa kuitenkin, ettd vaihtoehtona mahdollisen tuomioistuinten
keskushallintoyksikon perustamisen osalta on ollut esilla my6s talousarvioehdotusta
koskevan paatdksenteon sekéd tuomioistuinlaitosta koskevan lainvalmistelun antaminen
keskushallintoyksikolle. Naiden tehtdvien, samoin kuin nykyisin oikeusministerion
tehtdavakentdan  ulkopuolelle sijoittuvien tehtdvien  siirtdiminen  mahdolliselle
keskushallintoyksikolle edellyttdisi Tuorin mukaan erillistd tarkastelua perustuslain
valossa. Tarkastelun pohjaksi tarvittaisiin - tdsméllinen hahmottelu yksikolle
kaavailluista tehtévista ja sen organisaatiosta.

Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Pekka Hallberg on esittdnyt useissa
yhteyksissa ~ huomioita  ehdotukseen  perustaa  oikeusministeriosta  erillinen
oikeushallintovirasto sek& erityisesti taman ehdotuksen suhteesta korkeimpien
oikeuksien valtiosaantdiseen tehtdvaan. Presidentti Hallberg painottaa 11.5.2007
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antamassaan lausunnossa ’Oikeusministerion ja tuomioistuinten yhteisty0 seka
oikeushallinnon kehittdminen”, ettd tuomioistuin on samanaikaisesti sek& tuomiovaltaa
kayttava valtion orgaani ettd valtion virastokoneiston yksikkd, jonka hallinto on
hoidettava  yhteistydssa  tuomioistuinten  ja  hallintoviranomaisten  kanssa
riippumattomuus turvaten.

Hallbergin mukaan ylimmille tuomioistuimille perustuslain 99 8§8:n mukaan kuuluvaa
valvontatehtdvdd ei voida sivuuttaa ja sadtdd tavallisessa lainsdatamisjarjestyksessa
vastaavanlaisia tehtdvia hallintoviranomaiselle, oikeusministeridlle tai erikseen
perustettavalle oikeushallintoviranomaiselle (ks. myos puhe
Hallintotuomioistuinpdivana 8.11.2006). Lisaksi Hallberg korostaa, ettd valtiosadnnon
lahtdkohdista ja hallinnon yleisten periaatteiden kannalta ajatukset sellaisesta virastosta,
joka voisi ohi oikeusministerion antaa hallitus- ja eduskuntakasittelyyn
budjettiesityksid, poikkeavat tdysin perustuslain 7 luvun talousluvusta ja
talousarvioesityksen kokonaisuusajattelusta. Hallberg ei myo6skadn néde taloudellisia
syitd, jotka puoltaisivat erillisen hallintoviranomaisen  mallia.  Valikési
oikeushallintoasioissa vahentéisi mahdollisuuksia saada ymmaérrystd oikeudenkdyton
edellytyksiin hallitustasolla ja budjettineuvotteluissa. Oikeuslaitoksen ndkékulmaa tulee
budjettiesitysta tehtéessd olla edustamassa oikeusministeri valtioneuvostossa. Hallberg
tuo myods esiin, ettd hallintoyhteistyd oikeusministerion kanssa on toiminut ja etta
lahtokohtana tulisi tuomioistuinten tyon tukemisessa olla nykyisen jarjestelman
vahvistaminen (Oikeuslaitospéaiva 9.3.2007).

Asianajajapaivana 9.1.2004 pitdmassaan puheessa Hallberg on todennut, ettd ehdotettu
tuomioistuinhallitusmalli tarkoittaisi, ettd oikeushallinto ja valtiosd&nnossa jarjestetty
budjettivalta  etdantyisivat  toisistaan. Uuden viraston johtokunta  antaisi
budjettiesityksensa oikeusministeridlle. Tamé merkitsisi korkeimpien oikeuksien osalta
budjettitaloudellisen itsendisyyden vahentymista. Hallberg peraankuuluttaa mallia, jossa
muiden hallinnonalojen tapaan lisattaisiin kunkin tuomioistuinyksikon péa&tosvaltaa
virka- ja muissa jarjestelyissé.

Hallberg korostaa myds, ettd Ruotsi ja Tanska eivat ole vertailukelpoisia valtioita
arvioitaessa tuomioistuinhallintojarjestelmid, koska niiden valtiosdanndt eivat ole
vastaavat: Perustuslain 99 § 2 momentin mukaisesti ylimmét tuomioistuimet valvovat
laink&yttéd omalla toimialallaan ja ne voivat tehdd valtioneuvostolle esityksia
lainsaadantotoimeen ryhtymisesta. Vastaavaa sadnnosta ei 16ydy muista pohjoismaista.
Oikeusvertailua tehtédessé Hallbergin mukaan on syyta pitdd mielessd, ettd useimmissa
vertailun kannalta kiinnostavissa maissa korkeimmilla oikeuksilla ei ole Suomen
perustuslain mukaista valtioséantoista tehtavaa valvoa alempia tuomioistuimia.

Edelld kuvatusta keskustelusta koskien korkeimpien oikeuksien perustuslaissa annettua
valvontatehtdvéaé voidaan havaita, ettd perustuslain vaatimukset on téltékin osin otettava
huomioon keskushallintoa kehitettdessa. Perustuslain 99 § on relevantti ainakin
arvioitaessa  saatamisjarjestyskysymysta  sekda  paatettdessa  tuomioistuinten
keskushallintoon liittyvien tehtévien jakamisesta ja keskushallintomallin organisaation
yksityiskohdista tuomioistuinhallintoa kehitettdessa.
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Suomen perustuslain 99 8 2 momentin mukaan ylimméat tuomioistuimet
valvovat lainkayttda omalla toimialallaan ja ne voivat tehda valtioneuvostolle
esityksia lainsaadantétoimeen ryhtymisestd. Vastaavaa saannosta ei 16ydy
muista pohjoismaista. Perustuslakiin pohjautuva valvontatehtéava on otettava
huomioon, jos tuomioistuinten keskushallintoa merkittavasti uudelleen
organisoitaisiin. Saannoksen huomioon ottaminen ei kaydyn
asiantuntijakeskustelun valossa edellyta tietyn keskushallintomallin valintaa,
mutta keskushallinnon tehtavakenttaa ja toimivaltuuksia pohdittaessa silla voi
olla rajoittavia  vaikutuksia. Samoin saannds  voi edellyttaa
saatamisjarjestyskysymyksen pohtimista mahdollisista muutoksista
paatettaessa.

4.4 Kansainvalinen normisto

Tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuutta saatelevat useat kansainvéliset soft
law-lahteet. Namé& voidaan jakaa esimerkiksi kansainvélisten jarjest6jen suosituksiin ja
tuomareiden tai tuomareiden yhdistysten laatimiin suosituksiin. Kansainvélisten
jarjestdjen suosituksista voidaan mainita muun muassa seuraavat:

- the United Nations "Basic Principles on the Independence of the Judiciary",
approved in 1985

- Recommendation No. R (94) 12 of the Committee of Ministers of the Council of
Europe to Member States on the Independence, Efficiency and Role of Judges,
adopted on 13 October 1994

- the European Charter on the Statute for Judges of the Council of Europe,
approved in Strasbourg on 8-10 July 1998

Tuomareiden kansainvalisen yhteistyon seurauksena on syntynyt mm. seuraavia
dokumentteja:

- the "Judges’ Charter in Europe”, adopted on March 20th, 1993 in Wiesbaden
(Germany) by the European Association of Judges, regional group of the
International Association of Judges

- the "Universal Charter of the Judge", unanimously adopted in November 1999 in
Taipei (Republic of China-Taiwan) by the International Association of Judges

- Opinion No 1 (2001) of the Consultative Council of European Judges (CCJE)
for the attention of the Committee of Ministers of the Council of Europe on
Standards Concerning the Independence of the Judiciary and the Irremovability
of Judges.

- Consultative Council of European Judges: Opinion No 2 (2001) on the Funding
and Management of Courts with Reference to the Efficiency of the Judiciary and
to Article 6 of the European Convention of Human Rights

- Consultative Council of European Judges: Opinion No 10 (2007) on the Council
for the Judiciary at the service of society

- Consultative Council of European Judges: Opinion N:o 11 on the quality of
judicial decision
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Tuomioistuimen riippumattomuutta edellyttdd myds Euroopan ihmisoikeussopimuksen
6 8:n 1 artikla, jonka mukaan tuomioistuinmenettelyn tulee tapahtua lailla perustetussa
riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa. (Ks. myds Matti Pellonpaa,
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, 2005, s. 349) Samoin United Nations Covenant on
Civil and Political Rights edellytt&g, etta “everyone shall be entitled to a fair and public
hearing by a competent, independent and impartial Tribunal established by law”
(Artikla 14). Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ihmisoikeussopimusta ja sen
rilppumattomuus- ja puolueettomuusvaatimusta koskeva oikeuskaytanté on myos
Suomea sitova oikeusl&hde.

Euroopan neuvoston ministerikomitean suositus R (94) 12 on the Independence,
Efficiency and Role of Judges® ei sisalld riippumattomuuden tarkkaa erittelya tai
madrittelyd, mutta siitd ilmenee useita tekijoita, joiden katsotaan vaikuttavan
rilppumattomuuteen. N&ma suositukset ovat yksi oikeudellinen reunaehto, joka
madrittdd,  vaikkakaan  ei lainsdatdjad  perustuslain ~ tapaan  sitovasti,
tuomioistuinhallinnon  jarjestamisessd huomioon otettavia seikkoja. Suosituksen
lahtokohtana on, ettd kukin jasenmaa suorittaa kaikki tuomioistuinten ja tuomarien
riippumattomuuden vahvistamisen kannalta oleelliset toimenpiteet. Erityisesti seuraavat
suosituksessa  esitetyt  periaatteet  (vapaasti tiivistettyind) ovat  oleellisia
tuomioistuinhallinnon jarjestamisen kannalta Suomen tilanteessa:

- tuomareiden riippumattomuus tulisi turvata mieluiten perustuslaissa tai
perustuslaillisissa periaatteissa tai implementoimalla suositus lainsaadantéon
(Principle I, 2a)

- nimittdmismenettelyista ja tuomareiden toiminnan valvonnasta tulisi s&ataa lailla
(Principle I, 2a)

- toimeenpanovallan ja lainsaadantovallan tulisi aktiivisesti varmistaa, ettd
tuomarit ovat riippumattomia ja ettei tuomarin riippumattomuutta vaarantavia
asioita tai muutoksia tehda (Principle I, 2b)

- tuomarin riippumattomuuden ytimesséa oleva oikeudellinen péaatoksenteko tulisi
olla tdysin turvattu kaikilta suorilta tai epésuorilta ulkopuolisilta vaikutteilta,
puuttumisilta, painostukselta tai muilta uhkilta (Principle I, 2d)

- tuomareita ei tulisi velvoittaa raportoimaan ratkaistavana olevien asioiden
tosiseikastoista kenellekadn tuomioistuinlaitoksen ulkopuoliselle taholle
(Principle 1, 2d)

- tuomareiden tyon tehokkuuden takaamiseksi tuomareilla tulee olla
asianmukaiset olosuhteet tyolleen — tdmd tarkoittaa erityisesti asiantuntevan
hallintohenkilékunnan ja nykyaikaisen valineiston tarjoamista (atk-vélineet tms.)
seké ei-oikeudellisten tehtévien osoittamista mahdollisuuksien mukaan muille
kuin tuomareille (Principle I11)

> Euroopan neuvoston ministerikomitea on perustanut asiantuntijaryhmén, jonka tehtévéna on kehittaa
suositusta uusien Eurooppalaisten kaytantojen ja lahtékohtien mukaan. Asiantuntijaryhmén nimi on
”Group of Specialists on the Judiciary (CJ-S-JUD)”, ja sen tehtavaksi on méaaritelty mm. arvioida "the
role of independent authorities in the court administration™ sek& “the balance between the independence
and efficiency of the judiciary”. Asiantuntijaryhmén tyoén on maard valmistua vuoden 2009 loppuun
mennessa (CDCJ(2009) 1 (appendix V).
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Kansainvalisissd oikeudellisesti sitovissa ja soft law -léhteissa tuomioistuinten
itsendisyytta turvaaviin tekijoihin luetaan kuuluvaksi useita asioita, joita ovat mm.
tuomioistuinten riittdvien resurssien takaaminen, tuomareiden erottamattomuus,
tuomareiden riittdva ja sadannoksin turvattu palkka, objektiiviset ylenemisperusteet,
laissa sd&nnelty valvonta- ja kurinpitomenettely, tuomareiden valintaan ja koulutukseen
liittyvien jarjestelmien yhdenvertaisuus ja objektiivisuus, seka lailla tai perustuslailla
turvattu tuomitsemistoiminnan riippumattomuus (ks. esim. Yhdistyneiden kansakuntien
Basic Principles on the Independence of the Judiciary). Lainkayttétoiminnan
riippumattomuus merkitsee sek& suoran ettd ep&suoran puuttumisen tai vaikuttamisen
kieltoa. Euroopan neuvoston tuomioistuinten riippumattomuutta koskevilla periaatteilla
on puolestaan ollut merkittdva rooli Euroopan unionin laajentumisen yhteydessa. Se
sisdltdd mm. suosituksen, ettd tuomareiden valinnasta, rekrytoinnista, nimittdmisesta
sekd urakehitykseen liittyvista asioista paattdisi taytantéonpano- ja lainkéayttovallasta
erillinen ja itsendisen hallintoelin, jossa vahintddn puolet jésenista tulisi
tuomarikunnasta.

Oikeudellisesti sitovien kansainvélisten lahteiden osalta on kiinnitettdvd huomiota
niiden minimiluonteeseen: useimmiten kansainvaliset sopimukset asettavat valtioille
minimitason  esimerkiksi  oikeusturvavaatimuksille  taikka  riippumattomuuden
toteuttamiselle.  Talléin  on  mahdollista ja  suositeltavaakin ~ huolehtia
sopimusvelvoitteista sopimuksen vaatimuksia paremmin. Standardin sopimuksen
tulkinnalle moderneissa oikeusvaltioissa voidaan talloin ajatella muodostuvan muiden
valtioiden  toteuttamistavoista  ja  ratkaisukdytdnnoistd. = Tdssd  mielessa
tuomioistuinhallinnon jarjestamistavat, joita esitelladn tamén selvityksen luvuissa 6.8 ja
6.9 sek& liitteessd 2, ovat erdanlaista tulkinta-aineistoa kansainvalisten sopimusten
vaatimusten  siséllostd. Tastd eurooppalaisten  oikeusvaltioiden  standardista
rilppumattomuuden osalta voidaan saada johtoa myos erilaisista sitomattomista
suosituksista ja mielipiteistd, joita tuomareiden kansainvaliset jarjestdt ovat
muodostaneet.

CCJE:n vuodelta 2007 oleva mielipide n:o 10, ”Opinion N:0o 10 on Council for the
Judiciary in the service of society” on keskeinen soft law —lahde tuomioistuinhallintoa
tarkasteltaessa. Mielipiteesséd korostetaan tuomioistuinviraston merkitystd ja nahd&an
“high council for the judiciary” tai muu vastaava itsendinen elin oleellisena
oikeusvaltion elementting, joka tasapainottaa lainsadtdjan, toimeenpanon seka
oikeuslaitoksen vélisi&d suhteita. Té&llaisen itsendisen elimen tarkednd tehtdvand on
hallinnon hoitamisen liséksi turvata tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuutta.
Suosituksessa tuodaan esiin keskeisid seikkoja, jotka olisi hyva ottaa huomioon
jarjestettédessa tuomioistuinhallinto erillisen viraston tai neuvoston mallin mukaiseksi.
Suosituksessa on mm. kannanottoja elimen koostumuksesta (tuomareiden enemmiston
vaatimus), jasenien kelpoisuusehdoista, jasenten valintatavoista, jasenten toimikaudesta
ja madrastd, resurssien turvaamisesta, tehtavistd ja toimivaltuuksista, laadunhallinnan
jarjestamisestd, tuomareiden kouluttamisesta ja kurinpidosta. Hallintoelimen tavoitteet
ja tehtavat, kokoonpano ja toiminnot, jotka turvaavat tuomioistuinlaitoksen
rilppumattomuutta ja vahvistavat demokratiaa tuodaan mielipiteessa esiin, mutta mitaan
tiettya erillisen hallintoelimen muodostamistapaa ei esiteta valittavaksi. Sekd ns.
eteldeurooppalainen ettd ns. pohjoiseurooppalainen hallintomalli ovat suositeltavia.
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Mielipiteen mukaan Council for the Judiciaryn kokoonpano ja toiminnot voivat
vaihdella valtiosta toiseen. Tarkedd on kuitenkin téllaisen tuomioistuinten ja
tuomareiden riippumattomuutta turvaavan sekd vallan kolmijaon periaatetta
kunnioittavan elimen olemassaolo. Mielipiteessd korostetaan, ettd téllaisen elimen
asemasta ja toimivaltuuksista seké& kokoonpanosta tulisi sd4téa perustuslain tasolla.

Erillisen tuomioistuinlaitoksen hallinnosta vastaavan elimen tulisi voida itsendisesti
paattaa tyodskentelytavoistaan. Suhteet Councilin ja oikeusministerin, eduskunnan ja
valtionpdamiehen valilla tulisi méaéritelld erikseen. Liséksi erityistd huomiota tulisi
Kiinnittdd hallintoviraston suhteisiin yksittéisiin tuomioistuimiin pitden mielessa, etta
hallintoelin ei kuulu tuomioistuimien hierarkiaan eik& siten voi tai saa osallistua
laink&yttoon.

Kansainvalisoikeudellisessa keskustelussa on painotettu tuomioistuinten
rilppumattomuuden  merkitystd oikeusvaltion periaatteiden ja ihmisoikeuksien
toteutumisen vahvana takeena. Tuomioistuinten riippumattomuutta tulisi — silloinkin
kun se on tarpeen — rajoittaa mahdollisimman vahan, suhteellisuusperiaatteen
vaatimusta noudattaen.

Tassa selvityksessd on tyydytty esittdmaan lyhyesti kansainvélisen normiston asettamia
velvoitteita kansallisen tason tuomioistuinhallinnon jarjestamiselle.
Tuomioistuinhallinnon jarjestamiseen liittyvid kansainvalisid piirteitd ei ole voitu
tyhjentavasti kuvata.’ Kansainvaliseen kehitykseen liittyvaa tutkimusta ja selvityksia on
esitelty myds tdman selvityksen luvussa 6.9, jossa — osin edelld esitettyihin
kansainvélisiin normeihin ja suosituksiin perustuvaa — kansainvalista kehitysté kuvataan
tarkemmin.

® Tuomioistuinhallintoon liittyv&a kansainvélistd informaatiota on 10ydettévissd melko runsaasti. Ks.
esimerkiksi seuraavat verkosta I0ytyvét lahteet:

International Association for Court Administration http://www.iaca.ws

International Journal for Court Administration
http://www.iaca.ws/mc/page.do?sitePageld=61382&orgld=iaca

Australian Institute of Judicial Administration http://www.aija.org.au/index.php

The Research Institute on Judicial Systems (Bologna) http://www.irsig.cnr.it/presentenglish.htm
IHEJ Institut des Hautes Etudes sur la Justice, Ministere de la Justice (Paris)
http://www.ihej.org/index.php

The European Commission for the Efficiency of Justice (CEPEJ)
http://www.coe.int/T/dghl/cooperation/cepej/default_en.asp

Consultative Council of European Judges (CCJE)
http://www.coe.int/t/DGHL/cooperation/ccje/default_en.asp

National Center for State Courts (NCSC, USA) http://www.ncsconline.org/

Canadian Judicial Council http://www.cjc-ccm.gc.ca/english/index_en.asp
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Kansainvalisesta sitovasta normistosta ei ole suoraan l0ydettavissa periaatteita
tai suosituksia, jotka valttamatta edellyttaisivat tietyn keskushallintomallin
valitsemista. Sen sijaan niistd on ldydettavissa paljonkin keskushallinnon
valinnassa vaikuttavia Kriteereitd, pitkalti tosin samoja kuin kotimaisesta
oikeudellisesta aineistosta. Kriteerit liittyvat keskeisesti tuomioistuinten
rilppumattomuuteen. Kansainvéalisestd normistosta ja muusta soft law -
aineistosta on loydettavissa tehtava- ja asiaryhmid, joiden osalta hallintomallia
valittaessa on syyta olla huolellinen. Suositukset ovat myds vaikuttaneet
kansainvaliseen kehitykseen ja suositusluontoisissa kansainvalisissa lahteissa on
selkeasti  painotettu valtionhallinnosta erillisen  tuomioistuinhallinnon
jarjestamisen tarpeellisuutta — niiden jalkeen useissa valtioissa on tarkistettu
kansallisten sdadosten vastaavuus ndiden ldhteiden asettamiin edellytyksiin
nahden.

4.5 Valtion taloushallinto: budjettivalta ja tulosohjauksen oikeudellinen merkitys

Valtion taloushallintoséanndstd ja talouden tehostamispyrkimys ovat erditd
keskeisimmista seikoista, jotka ovat viime wvuosina heréttdneet keskustelua
tuomioistuinlaitoksen rilppumattomuudesta ja tuomioistuinhallinnon
kehittamistarpeesta. Vaikka kyse ei ole perustuslain tasoisista saannoksista’, niiden
tosiasiallinen velvoittavuus ja vaikutukset hallintoon ovat olleet merkittavia.
Tulosvastuun ja muun hallinnollisen vastuun seka riippumattomuuden valilla on jannite.
Seuraavassa on kasitelty tulosohjauksen asettamia haasteita ja velvoitteita
tuomioistuinhallinnolle.

Tulosohjaus ja laadunvalvonta ovat tuomioistuinten riippumattomuuden kannalta
ongelmallisia, joskaan eivat tarpeettomia tai Kiellettyjd. Tuori toteaa 4.6.2006
antamassaan lausunnossa korkeimmalle oikeudelle, etta nykyinen
tulosohjausjarjestelma ongelmineen antaa uutta ajankohtaisuutta tuomioistuinlaitoksen
keskushallinnon ja budjettioikeudellisen aseman uudelleen jarjestdmisestd kaytavalle
keskustelulle.

Valtion talousarviolain ja —asetuksen (13.5.1988/423 ja 11.12.1992/1243) muutokset
ovat kokonaisuudessaan astuneet voimaan vuonna 2004. Muutoksissa keskeisintd on
tulosohjausjarjestelman ja tulosbudjetoinnin kehittdminen ja vahvistaminen ja
toiminnallisen vastuun lisddminen. Muutoksissa voidaan ndhda halu korostaa
ministerion roolia irrallaan paivittaisestd operatiivisesta toiminnasta — ministerion tulos-
ja talousohjauksen rooli asettaa haasteita operatiivisten tehtdvien hoitamiseen.
Hallituksen esityksessa HE 56/2003 todetaankin seuraavaa:

”Korkea tuloksellisuus ja samalla tilivelvollisuuden toteuttaminen
edellyttavat, ettd hallinnon rakenteet tukevat tuloksellista toimintaa ja

" Talousarvion soveltamiseen ja valmisteluun liittyvaa toimivaltaa perustelee kylld mm.
valtionhallinnossa perustuslain 68.1 8:n nojalla noudatettavat ohjaus- ja valvontasuhteet, mutta Tuori on
lausunnossaan todennut, ettei tdmé toimivaltaperusta ulotu tuomioistuinlaitokseen ainakaan
automaattisesti.
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tilivelvollisuutta. Tarkead on erityisesti ohjaus- ja vastuusuhteiden selkeys.
Ministerididen tulisi olla toimialansa hallintoa ohjaavia ja toimialan tason
strategisiin  kysymyksiin keskittyvid pienid yksikoitd. Varsinaisten
operatiivisten hallintotehtdvien hoidon sekd julkisten palveluiden
tuotannon ei yleensad tulisi olla organisoituna samaan yksikkéon kuin
ohjaus, koska talléin tulosohjauksen ja siihen kuuluvan tulosvastuun
kannalta térked ohjaajan ja ohjattavan valinen vuorovaikutus ja siihen
kuuluva valvonta sekd kriittinen arviointi ja ohjaava palaute jadvat
puuttumaan. Talta osin valtionhallinnon ja sen ohjauksen rakenteet eivét
kaikissa tapauksissa ole tuloksellisuuden ja tulosvastuun kannalta
parhaimmalla mahdollisella tavalla jarjestettyjd. Valtionhallinnon
rakenteita seka taloutta ja tuloksellisuutta koskevia vastuusuhteita tulisikin
edelleen kehittdd tuloksellisuuden ja tulosvastuun kannalta paremmin
toimiviksi.”

Operatiivisen toiminnan eriyttdmistd onkin tapahtunut useilla valtion toimialoilla viime
vuosina.

Toisaalta hallituksen esityksessa myos korostetaan, ettd tulosohjausta ja
tilinpdatosraportointia  koskevilla saannoksilla ei muuteta viranomaisten valista
toimivallanjakoa eikd puututa esimerkiksi tuomioistuinten tai syyttdjaviranomaisten
perustuslain  mukaiseen riippumattomuuteen. Oikeudenhoidossa tulosohjauksen
kohteena eivat ole yksittaiset tuomioistuinratkaisut eik& tulosohjauksessa ole lupa
puuttua oikeusviranomaisten tuomiovallan kayttoon tai syyteharkintaan. Yksittaisen
tuomioistuinratkaisun yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tai laadun tarkastelu ei kuulu
tilinp&atdsraportointiin. Sen sijaan tulosohjaus keskittyy oikeushallinnon osalta valtion
varojen kayttdon oikeushallinnon ja oikeudenhoidon tehtaviin sekd puitteiden
luomiseen tehokkaasti toimivalle oikeudenhoidolle.

Hallituksen esityksessé tuodaan esiin myos se seikka, ettd tuomioistuimilla on muiden
hallintoyksikdiden tapaan myo6s hallinnollisia tehtdvid sek& lisdksi vastuuta
oikeushallinnon jarjestdmisestd seka oman tyonsd johtamisesta ja organisoimisesta.
N&ma seikat kuuluvat riippumattomuuden estamatta tilivelvollisuuden piiriin.
Tulosohjauksen ja lainkdyton sisaltod koskevan ohjauksen suhde on Kkuitenkin
rilppumattomuuden  kannalta ongelmallinen:  tulosohjauksenkin  toteuttamisessa
tuomioistuinten riippumattomuuden on oltava ldhtékohtana eikd aina ole helppoa
erottaa, milloin on kyse yleisen lainkdyton siséltda koskevasta ulkoisesta ohjauksesta ja
valvonnasta, jonka on jaatava tulosohjausjarjestelman ulkopuolelle.

Tulosohjauksen keskeisimmat sddnndkset ovat valtion talousarviolain 12 § toiminta- ja
taloussuunnittelusta ja 21 8§ virastojen ja laitosten tilinpdatoksista ja
toimintakertomuksista seka valtion talousarvioasetuksen 11 8, jonka mukaan ministerio
vahvistaa tarkeimmét tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle
ministerion toimialalla seka hallinnonalan ja sen merkittavimpien virastojen ja laitosten
toiminnalliselle tuloksellisuudelle. Nykyisessé jarjestelmassa tuomioistuinlaitoksen
tulosohjauksen péaavastuu on oikeusministeridlld, joka hoitaa tulosneuvotteluita
yhteistydssa ~ tuomioistuinten ~ kanssa. ~ Tuomioistuimet ~ my0s  toimittavat
oikeusministeridlle tilinpaatdkset toimintakertomuksineen. Oikeusministerid antaa
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tuomioistuimia koskevan, talousarvioasetuksen 66i §:ssé tarkoitetun kannanoton, jossa
lausutaan muun muassa asetettujen tulostavoitteiden toteutumisesta. Tulosohjausta on
nykyisessékin jarjestelmassé kehitetty oikeusministerion toimesta, ja kehittdmistyon
tuloksena on syntynyt raportti “Tuottavuuden mittaaminen oikeusministerion
hallinnonalalla”.

Presidentti Hallbergin mukaan tulosohjaukseen liittyvien sektorineuvottelujen
oikeusperusta sekéd korkeimman hallinto-oikeuden merkittdva asema sen toteuttamisessa
on sellaisenaan l0ydettdvissa perustuslain osoittamasta korkeimpien oikeuksien
valvontatehtdvéstd. Valvontatehtdvd sisaltdd nimenomaisesti vastuun osallistua
kehittdmistyohon ja wvalvoa tuomioistuinten voimavarojen riittavyyttd. Erilliset
lainsddnnokset sektorineuvotteluista tai tulosohjausjarjestelmasta vain hdmmentaisivét
kuvaa tuomioistuinten riippumattomuudesta. Hallberg on péatokselladan 13.2.2004
asettanut projektin selvittdmaan hallintotuomioistuinten yhteisty6td ja lainkéyton
valvonnan kehittamistd korkeimman hallinto-oikeuden toimialalla. Projektin tuloksena
julkaistiin  22.12.2004 muistio ”Hallintotuomioistuinten yhteistydon ja lainkayton
valvonnan kehittdminen korkeimman hallinto-oikeuden toimialalla”. Projektissa
laadittiin  kuvaus siitd, minkélainen vuotuinen tapahtumasarja voisi muodostua
hallintotuomioistuinten yhteistyosta seka valtion talousarvio- ja
tilinp&éatosjarjestelmasta. Vuosittainen yhteistyo-, laatu- ja resurssineuvottelujérjestelma
oli muistion liitteend. Projektissa ohjausryhma asetti nelja tyoryhmaa selvittdmaén
keskeisia  oikeusturvan laatuun ja saatavuuteen sekd oikeudenmukaiseen
oikeudenkayntiin liittyvid kysymyksia.

Tulosohjauksen ja seurannan menetelmid on arvosteltu erityisesti yleisten
tuomioistuinten toimesta. Yleisten tuomioistuinten toimintakertomuksessa vuodelta
2008 on todettu, ettd eréds yleisten tuomioistuinten mahdollisuuksiin tayttaa tehtdvansa
oikeusturvan vaatimusten mukaisesti kohdistuvista riskeistd on oikeushallinnon
harjoittaman  seurannan,  tulosohjauksen  ja  resurssinjaon  menetelmien
kehittyméattomyys. Taltd osin oikeusturvajarjestelmén toimintakyvyn turvaamiseksi
vaaditaan  oikeushallinnon  toimia, poikkihallinnollista  yhteistoimintaa  sek&
valtioneuvoston ja eduskunnan myd6tavaikutusta. Samoin kertomuksessa todetaan, etta
oikeushallinnossa on tarvetta perustaa resurssien jakoa ja kohdentamista koskeva
paatoksenteko téhanastista tarkempaan ja rationaalisempaan seurantaan ja analyysiin
seka lapindkyvasti perusteltuihin arviointeihin. Hallinnon ammattimaistumista talta osin
siten tarvittaisiin, jotta tulosohjausjérjestelma olisi tasapuolinen ja rationaalinen.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on kéardjaoikeuksien tulosohjausta ja johtamista
koskevassa tarkastuskertomuksessaan (125/2006) vuodelta 2006 Kkatsonut, ettd
lainkéyttotoiminnan perustuslaissa madaritelty riippumattomuus lainsédadéantévallasta ja
toimeenpanovallasta aiheuttaa tuomioistuinlaitoksen ja yksittdisten tuomioistuinten
johtamisessa sekd tulosohjausjarjestelman vakiinnuttamisessa ja soveltamisessa
ongelmia, joita ei ole muualla valtionhallinnossa. Tarkastusvirasto on kehottanut
oikeusministeriota selvittamaan seka edellytykset tuomioistuinlaitoksen
keskushallinnon jarjestamiseksi ministeriosta erillisen keskushallintoyksikon pohjalle
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ettd edellytykset jatkaa ja kehittdd tuomioistuinlaitosta nykyisen, oikeusministeriossa
toimivan keskushallinnon pohjalta. Tamé tarkastuskertomuksen siséltdmé kehotus on
otettava huomioon péaatettdessa jatkotoimista tuomioistuinten keskushallinnon
kehittamiseksi.

Tulosohjausjérjestelmd  perustuu  tulosvastuuseen,  joka  tarkoittaa  julkista
hallintotehtdvdd tai taloutta hoitavan velvollisuutta pyrkid saamaan aikaan
mahdollisimman paljon suoritteita mahdollisimman véhilla ja hallituilla kustannuksilla.
Tama edellyttdd toimintaprosessien ja menettelyiden jatkuvaa arviointia ja kehittdmista.
Tulosohjausjérjestelméd on perusteltu parlamentarismilla: tulosvastuu kytkettiin
hallituksen esityksessa (HE 56/2003 vp) hallinnolliseen vastuunalaisuuteen ja tamé
puolestaan parlamentaariseen vastuunalaisuuteen. Tulosohjausjarjestelman
valtiosédéntooikeudelliset perusteet liittyvat valtioneuvoston yleistoimivaltaan hallitus-
ja hallintoasioissa sekd parlamentarismiin ja perustuslain 68 8§:n 1 momentin
ministeritille osoittamaan asemaan. Professori Tuori kuitenkin korostaa lausunnossaan
(4.6.2006 annettu lausunto koskien tulosbudjetoinnin ja —ohjauksen suhdetta
tuomioistuinten riippumattomuuteen), ettd tuomioistuinten perustehtdvat eivat ole
valtiovallan  kolmijaossa hallitus- tai hallintotehtavia, eikd riippumattomilla
tuomioistuimilla ole néista tehtdvistadn hallinnollista vastuunalaisuutta. Kuitenkin,
vaikka tulosohjauksen valtiosaantdoikeudellisia perusteita ei sellaisenaan voida soveltaa
tuomioistuinlaitokseen, tulosohjaus on tuomioistuimia niiden hallintovirastojen roolissa
sitovaa. Tuomioistuimet ovat siis paitsi lainkdyttoyksikoitd, myos tulosvastuullisia
virastoja.

Tuori korostaa, ettd tulosohjausta ei voi luokitella oikeudellisesti sitomattomaksi, vaan
madrdrahaohjauksessa on myds oikeudellisesti sitovia piirteitd. Tulosohjauksen sijainti
sitovan ja sitomattoman sek& valillisen ja valittoman valtionhallinnon ohjauksen
valisissa erotteluissa on hankalasti méériteltavissa.

Rissanen tarkastelee artikkelissaan ”Domstolarnas oberoende gentemot forvaltningen”
my0s tulosohjauksen merkitysta tuomioistuinten ja hallinnon vélisesséa suhteessa.
Tuomioistuinlaitoksessa nykyinen budjetointi- ja tulosohjausjarjestelma on otettu
kayttoon asteittain jo vuosina 1992-1995. Tulosohjaus antoi tuomioistuimille enemman
itsendistd  paatantavaltaa, mutta samalla se asetti vaatimuksen siitd ettd
paallikkétuomareiden tulee vastata tuomioistuinten toiminnan tehokkuudesta ja
taloudellisuudesta. Rissanen korostaa, ettd tuomioistuinten itsendisyyden vaatimus ei
saa vaikeuttaa niiden kehittdmistd hallinnollisina  yksikoind. Toisaalta on
riippumattomuuden kannalta oleellista, ettd tuomioistuimet voivat itsendisesti paattaa
resurssiensa suuntaamisesta.

Tulosohjauksen toteuttaminen on suunniteltu tuomioistuinten ja oikeusministerion
yhteistyona. Tulosneuvottelut kéydaan syksyisin oikeusministerion ja kaikkien
tuomioistuimien  valilla. Neuvotteluissa keskustellaan  kunkin  tuomioistuimen
tilanteesta, esimerkiksi henkilostdon hyvinvoinnista ja toiminnan tavoitteista.
Keskustelun perusteella muodostetaan seuraavan vuoden tulostavoitteet ja edellytykset
toiminnalle (kuten henkiloston maard). Naiden tulostavoitteiden toteutumisen mittarina
kaytetddn oikeusturvan saatavuutta eli esimerkiksi erilaisten asiaryhmien kasittelyaikoja
tuomioistuimissa, tuottavuutta (kasiteltyjen asioiden maara/henkilétydvuosi, tyomaarat
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henkilotydvuotta kohden) sekd taloudellista tehokkuutta. Tulosneuvotteluiden
seurauksena eduskunnan antamat resurssit jaetaan tuomioistuinten kesken. Ylimmilla
tuomioistuimilla on oma momenttinsa, mink& vuoksi niiden kanssa kaytavat
tulosneuvottelut vain tdsmentdvat tulostavoitteet budjetin valossa.

Oikeuskansleri Nikula on antamassaan lausunnossa koskien tulosohjausjérjestelméan ja
rilppumattomuuden  vélistd suhdetta todennut, ettd tuomioistuinten ja muun
lainkéyttotoiminnan asialliseen ja siséllolliseen riippumattomuuteen, joka on
perustuslaissa turvatun tuomiovallan riippumattomuuden varsinainen ydin, ei
tuomioistuinten tulosohjauksessa voida puuttua. Valtion tulosohjausjarjestelma ei saa
mill&&n tavoin esté tai vahentdd tuomioistuinten tai yksittaisen tuomarin mahdollisuutta
kasitella ja ratkaista tuomioistuimessa tutkittavana oleva asia voimassa olevan oikeuden
mukaisesti. Mutta vain se, ettd tulosohjausasiakirjoihin kirjataan yleispiirteisia
kasittelyaikatietoja ja ratkaistavien asioiden lukumadrétietoja tai muita vastaavia
tulostavoitetietoja yksittdisen tuomioistuimen osalta, ei sindnsa vahennd tai vaaranna
tuomioistuimen riippumattomuutta yksittaisissé oikeudenkéyntiasioissa.

Nikulan nakemyksen mukaan kérdjdoikeuksissa tulosohjaus ja siihen liittyvét
toimenpiteet, erityisesti ratkaisutoiminnan yhtendisyyden osalta, on voitu toteuttaa
hyvin ja tuomarin riippumattomuutta vaarantamatta. Tdma johtuu ensisijaisesti siita, etta
toiminta on hoidettu tuomioistuinten sisalla sek& hovioikeuspiireissa laatuhankkein.

Nikula tuo esiin kuitenkin nykyisen keskushallintomallin ominaispiirteen aiheuttaman
ristiriitaisen  toimintatavan.  Yksittdiset kérajaoikeudet ovat olleet tyytyvaisia
tuomioistuinten ja oikeusministerion suhteeseen, mik& on saattanut osittain johtua
oikeusministerion varovaisesta toiminnasta tulostavoitteiden ja laatuhankkeiden
suhteen. Oikeusministerid on ndin vaalinut tuomioistuinlaitoksen riippumattomuutta, ja
tdma onkin ollut oikeuskanslerin mielestd perusteltua. Toisaalta valtiontalouden
tarkastusvirasto on kardjaoikeuksien kohdalla esittanyt, ettd oikeusministerion roolin
tulisi olla aktiivisempi tuloksellisuuden ja tehokkuuden arvioinnissa. Oikeusministerion
tulisi  suosituksen  mukaan  kehittdd  soveltuvia  mittaamisjarjestelmia  ja
arviointimittareita. Tama voi oikeuskanslerin kannan mukaan kuitenkin aiheuttaa
ristiriitaisen tilanteen, sillad oikeusministerion aktiivisuus ei saa merkitd puuttumista
tuomioistuintydhon.

Tuomioistuinlaitoksen  kehittdmiskomitean ~ mietinndssd  esitetddn  kannanotto
tulosohjausjarjestelman  ongelmallisuudesta  tuomioistuinten  riippumattomuuden
nakokulmasta. Suunniteltu tulosohjauksen teravoéittdminen ja erityisesti laadunhallinnan
merkityksen kasvu voivat vield lisatd ongelmia. Tulosohjausta on kehittdmiskomitean
mukaan  kehitettdva  aktiivisesti  yhteistydssa  tuomioistuinlaitoksen  kanssa,
tuomioistuinten riippumattomuus mielessd pitden. Tulosohjauksen toteuttamiseen
liittyvida ongelmia nykyisessa hallintomallissa on tuonut useissa yhteyksissa esiin
korkeimman oikeuden presidentti Pauliine Koskelo, ja samoin tulosohjaukseen liittyvié
kehittdmiskohteita on tuotu esiin yleisten tuomioistuinten toimintakertomuksissa.

On selvaa, etta sisallollinen riippumattomuus estdd yksittdisia lainkayttéasioita
koskevan valittéman ulkoisen ohjauksen. Tuori on esittdnyt selvand kannanottonaan,
etta siséllollinen riippumattomuus sulkee myds yleisen lainkayton sisaltod koskevan
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ulkoisen ohjauksen ja valvonnan pois (tulosohjausjarjestelman ulkopuolelle).
Ongelmallisimmat tulosohjauksen elementit nimenomaan riippumattomuuden kannalta
ovat yhteiskunnallisen vaikuttavuuden todentaminen ja laadunhallinta.

Tulosohjaus valtionhallintoa oikeudellisesti velvoittavana asiana on otettava huomioon
myo6s tuomioistuinhallintoa kehitettdessa. Arvioitaessa eri keskushallintomalleja on
samalla arvioitava mallien toimivuutta tuomioistuinten riippumattomuuden takaajana
mya0s taloushallintoon ja tulosohjaukseen seka laadunhallintaan liittyvissa nykyisissa ja
tulevissa haasteissa.

Tulosohjauksen kayttdonotto on aiempaa nakyvammin tuonut esiin tuomioistuinten ja
niiden keskushallinnon eli oikeusministerion valisen suhteen ja aiheuttanut paljon
periaatteellista keskustelua hallinnon toimintojen ja hallinnon organisointitavan
vaikutuksista tuomioistuinten riippumattomuuteen. Tulosohjaus on tuomioistuintenkin
osalta otettu kayttoon ja siihen liittyvid toimintatapoja on kehitetty ja tullaan
kehittdmaan. Hallinnon muutokset ovat tuoneet ja tuovat esiin relaation, jonka
ongelmakohdat tai riskit ovat olleet piilevind olemassa jarjestelmassa, jossa
oikeusministerié vastaa tuomioistuinten keskushallinnosta. Tulosohjaus on tuonut
nédkyvammin esiin jannitteen oikeusministerion ja tuomioistuinten valilla sek&
selkiyttanyt ja tuonut keskustelun kohteeksi oikeusministerion roolin tuomioistuinten
hallinnossa.

Toisaalta voidaan kysyd, onko mik&an esiin nostetuista keskushallintovaihtoehdoista
taydellinen ratkaisu tdhan haasteeseen tai mahdollisiin tuleviin sellaisiin, vai siirtyyko
tulosohjauksen toteuttamistapaa koskeva keskustelu ja siind esitettyine epdilyineen ja
kritiikkeineen uudessa jarjestelméssa oleviin suhteisiin keskushallintoviranomaisen ja
tuomioistuinten valilla. Mikd malli toteuttaisi parhaiten tehostettua tulosohjausta
samalla tuomioistuinten riippumattomuutta kunnioittaen? Kaikissa vaihtoehdoissa on
sekd hyvia ettd kielteisid piirteita, ja kyse onkin riippumattomuuden osalta ennen
kaikkea riippumattomuuden vaikutelmasta. Oikeudellisten argumenttien lisaksi
vaihtoehtoja voidaan tarkastella tarkoituksenmukaisuusnékdkohdista kasin pohtien
muun muassa eri vaihtoehtojen kykya palvella tuomioistuimia ja niiden keskeistd
toimintaa, niiden tehokkuutta, niiden toimivuutta hallinnon nykyisten ja tulevien
muutosten  toteuttamisessa  sekd  tuomioistuinlaitoksen  sisdisen  yhteistyon
kehittdmisessd. Myds esitettyjen mallien vastuusuhteita selkiyttavat piirteet ovat
tulosohjauksen toteuttamisen kannalta oleellisia.
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Tuomioistuimet ovat paitsi itsendisia lainkayttoelimida, myds valtion virastoja,
joilla on toiminnastaan taloudellinen ja hallinnollinen vastuu (accountability).
Tulosohjaus on tuomioistuimia niiden hallintovirastojen roolissa sitovaa.
Tulosohjausjarjestelma on tuomioistuinten osaltakin otettu kayttoén ja siihen
liittyvia toimintatapoja on kehitetty korkeimpien oikeuksien kanssa.
Tulosohjauksen kayttéonotto on kuitenkin nostanut esiin tulosvastuun ja muun
hallinnollisen  vastuun  sekd riippumattomuuden valisen  jannitteen.
Tulosohjauksen toteuttaminen siten, ettd se ei vaaranna lainkdyttétoiminnan
rilppumattomuutta on haastavaa. Tulosohjauksen kehittyminen on nostattanut
osaltaan keskustelua tuomioistuinten ja oikeusministerion valisestd suhteesta
sekd tuomioistuinten keskushallinnon kehittamisesta riippumattomuutta
paremmin turvaavaan suuntaan.

4.6 Laadunhallinnan merkityksesta

Tuomioistuinten ja tuomioistuinlaitoksen laatuty® pohjaa ennen kaikkea tuomioistuinten
perustehtdvéan, joka on tuomiovallan kayttdminen ja oikeusturvan takaaminen
kansalaisille. Todellisen ja koetun oikeudenmukaisuuden kannalta on oleellista, ett4
tuomioistuimet toimivat laadukkaasti ja tehokkaasti. Samoin access to justice —periaate
toteutuu vain jos tuomioistuimet toimivat laadukkaasti ja tehokkaasti. Tuomioistuinten
yhteiskunnallinen merkitys on kasvanut ja muuttuneessa Yyhteiskunnallisessa
toimintaymparistossa laadukas lainkdyttd on entistd tarkedmmaéssa asemassa. Euroopan
ihmisoikeussopimuksen artikla 6(1) on jo 1980-luvulta saakka velvoittanut
tuomioistuimia huolehtimaan oikeudesta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin, joka
Euroopan  ihmisoikeustuomioistuimen  oikeuskdytdannén mukaan ei toteudu
oikeudenkayntien  viivastyessd. Tuomioistuinlaitoksen toiminnan laadulla ja
laadunhallinnalla on tarked merkitys tdimén oikeuden toteuttamisessa seké kansalaisten
oikeusjérjestelmaa kohtaan kokeman luottamuksen sailyttdmisessa.

Myos tulosohjausjarjestelméssa sen nykyisessdé muodossaan julkisessa taloudessa,
hallinnossa ja palveluntuotannossa tarkeat yhteiskunnallinen vaikuttavuus seka
palvelutuotannon ja palveluiden laatu ja laadunhallinta sekd palvelukyky nousevat
aikaisempaa selvemmin esiin osana tuloksellisuuden kokonaistarkastelua. Palveluiden
ja hallinnon laadun kehittdminen sekad laadunhallinta kaikissa muodoissaan ovat
oleellinen osa modernia hallintotoimintaa, myds oikeushallintoa.

Consultative Council of European Judges (CCJE) on suosituksessaan Opinion (2004)
No 6: 32 painottanut laadun merkitystd. CCJE:n suosituksen mukaan oikeudellisen
toiminnan laatua ja tehokkuutta on tarpeen arvioida s&annollisesti. CCJE:n
suosituksessa korostetaan, ettd tuomioistuimen toiminnan laadun arviointia ei saa
sekoittaa yksittadisen tuomarin toiminnan arviointiin. Tuomioistuimen laadun arvioinnin
tulee perustua objektiivisiin kriteereihin ja olla tuomioistuinten riippumattomuutta
kunnioittavaa. CCJE:n mukaan olisi tuomioistuinten riippumattomuuden takaamiseksi
suositeltavaa, ettd laadunarvioinnista vastaa itsendinen hallintoelin, kuten
tuomioistuimen keskushallintoyksikké. CCJE on sittemmin myds mielipiteessdédn No 10
tuonut esiin laatutyén merkityksen korostamalla, ettd Council for the Judiciary on taho,
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jonka tulisi edistdad oikeuslaitoksen toiminnan tehokkuutta ja laatua varmistaakseen
osaltaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artkiklan toteutumista seké lisatakseen
yleistd luottamusta oikeusjarjestelmé&édn. Laatutyon edistdmistda varten téllaisen
hallintoelimen tehtavaan tulisi mielipiteen mukaan kuulua oikeusjérjestelmén arvioinnin
keinojen kehittdminen, palveluiden toiminnasta raportoiminen sek& mahdollisuus
pyytéda viranomaisia tekeméaan tarpeellisia parannustoimia oikeushallintoon. CCJE
korostaa myds, ettd tuomioistuinten hallinnossa tehtdvan laatutyon tulee palvella
tuomioistuimia, ei muualta asetettuja hallinnollisia tai tulostavoitteita. Laatutydn ei tule
milladn tavoin vaarantaa lainkdyton riippumattomuutta. Laatutydhon liittyvien
arviointikriteerien tulee olla selkedt ja ymmarrettavat ja laatutyon avointa. Laadun
kehittdmisen tulee t&hdatd ennen kaikkea lains&&dadnndn uudistamistarpeiden
selvittamiseen, oikeudellisten prosessien muuttamiseen tai parantamiseen ja/tai
tuomareiden ja tuomioistuinten henkilékunnan koulutustarpeiden kartoittamiseen.

Vaikka ndma useat edelld mainitut oikeudelliset velvoitteet edellyttadvat laadunhallintaa,
laatutyd on pitkalle sadntelematdnta aluetta oikeushallinnossa ja muussakin hallinnossa.
Taman johdosta laadunhallinta ja sen toteuttaminen sek& siihen siséltyvat velvoitteet
ovat omiaan aiheuttamaan keskustelua erityisesti oikeushallinnon toteuttajien rooleihin
liittyen. Tama on ilmennyt mm. koulutustoiminnan ongelmia koskevassa pitkaan
jatkuneessa keskustelussa. Laadunhallinnan saantelyn tarpeellisuutta olisikin syyta
pohtia.

Laadunhallinta hyddyttdd tuomioistuimia useilla tavoilla. Laadunarvioinnin avulla
saadaan tietoa lainkdyttotoiminnan tasosta sekda mahdollisten oikeudenkéyntien
viivéstysten syistd ja resurssitarpeesta. Silld saadaan tietoa myds tuomareiden
kouluttautumista varten. Laadunhallinta voi olla myds tuomioistuinten toimintaa
koskevan keskustelun laht6kohtana. Tuomioistuinten toiminnan suunnittelussa
laadunhallinnasta saatava sisalléllinen tieto on tarpeen.

Laadunhallinta ja -ohjaus oikeushallinnossa ovat Suomessa lahtékohtaisesti kuuluneet
tuomioistuinlaitokselle. ~ Korkeimmille  oikeuksille  on  langennut  vastuuta
kehittdmistyOostd perustuslaissa annetun valvontatehtdvénsa puitteissa. Kaytannon
laadunhallintatydhon on siséltynyt mm. alemmanasteisen laink&yton yhdenmukaisuuden
edistamistd ja ohjaamista ennakkopéatoksilla, koulutustoimintaa sekd yhteydenpitoa
kehittamisasioissa. Talla toiminnalla on ollut tarkoituksena lisatd oikeusturvaa
parantamalla  virastoyksikdiden toimintaedellytyksid. Laadunhallintatydssd on
korostettu tuomioistuinten riippumattomuutta tuomiovallan kayttajand. Korkeimmat
oikeudet ovat my6s osaltaan jarjestdneet tuomareiden  koulutustoimintaa.
Tamankaltaista laadunhallintaan liittyvaa tyotd on tehty tuomioistuinlaitoksessa jo
pitkddn ennen tulosohjauksen myo6ta vilkastunutta laadunhallintaan liittyvaa
keskustelua.

Laadun kehittamiseen liittyva ty0td on oikeudelliset vaatimukset huomioon ottaen
tarkoituksenmukaista suorittaa mahdollisimman pitkélle tuomioistuinten itsensa
toimesta. Ylemmilla tuomioistuimilla taikka keskushallinnolla ei
riippumattomuusvaatimuksesta johtuen voi olla laadunhallinnassa muuta kuin ohjaavia
ja tukevia tehtavid. Hallintotuomioistuimet aloittivat 1.1.2006 laatuyhteistyon, jossa
otetaan huomioon tuomioistuinten organisatorisen riippumattomuuden lisaksi myds
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yksittdisten tuomareiden riippumattomuus. Organisaatiorakenne ja vastuusuhteet
hallintotuomioistuimissa ovat padosin selkedt ja asianmukaiset tuloksellisuuden
varmistamisen nakokulmasta. Hallintotuomioistuinten perustehtdva eli oikeusturvan
antaminen hallintoasioissa on selked, ja tdma perustehtavd on laatutyon lahtokohta.
Perustoiminnan keskeiset riskit tuomioistuimissa ovat kasittelyaikojen piteneminen ja
henkildston tyduupumus seka lainsdadannon laatu ja tuottavuusohjelma. Naiden
keskeisten huomioiden pohjalta laatuyhteistydta on kehitetty edelleen.

Laadun osatekijat hallintotuomioistuimissa  —tyoryhmamietinngssa  (luovutettu
korkeimmalle hallinto-oikeudelle 11.11.2005) on kuvattu hallintotuomioistuinten
yhteisen laatujarjestelman kehittdmisen tavoitteita, joita ovat oikeusturvan parantaminen
asiakasnakokulmasta,  riippumattomuuden  kunnioittaminen,  realistisuus  ja
kaytannonlaheisyys, kokonaiskuva laadusta seké suhteellisuus ja vuorovaikutus. Laadun
osatekijoind mainitaan muutoksenhakualttius, selvittdmisvelvollisuuden toteutuminen,
oikeudenkdynnin suullisuuden ja valitttmyyden toteutuminen, valituksenalaisten
paatoésten muuttuminen korkeimmassa hallinto-oikeudessa, péatosten selkeys ja
ymmarrettdvyys, oikeudenkdynnin joutuisuus sek& kantelu- ja purkuhakemusten
menestyminen korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

Laadunhallintatyd suomalaisessa yhteydessa on siis ollut tuomioistuinlahtdista ja
l&htenyt tuomioistuinten omista tarpeista. Hyvéna esimerkkind tuomioistuinten omasta
aktiivisuudesta on Rovaniemen hovioikeuspiirin monivuotinen lainkdayton laatuhanke,
jonka erés tulos on dokumentti ”Lainkdyton laadun mittaaminen tuomioistuimessa —
Ehdotus mittaamisen lahtokohdiksi ja mittaristoksi” vuodelta 2005. Siin tuodaan esiin
laatuhankkeiden erona aikaisempaan tuomioistuinten piirissé tehtyyn kehittdamistyohon
niiden systemaattisuus ja pitk&janteisyys seké tuomarikunnan laaja osallistuminen.

Laatutydn merkitystd tuomioistuimissa on tuotu esiin useissa virallisselvityksissa ja
muissa asiakirjoissa. Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitea (2003:3) totesi, ettd
tuomioistuimissa tapahtuvaa laatutyota tulee tehostaa. Tehostaminen edellyttdd muun
muassa erilaisten arviointi- ja mittausjarjestelmien kehittdmistd tuomioistuinten
toiminnan kehittamista silmalla pitaen.

Viime vuosina on kaynyt ilmeiseksi, ettd useita tuomioistuinlaitoksen laadun kannalta
oleellisia asioita ei voida arvioida ja ratkaista vain yksittdisten tuomioistuinten
nakokulmasta ja aloitteesta. Tuomioistuimissa tehtdavan laadunkehittamistyon liséksi on
tarvetta kattavan, koko oikeuslaitosta koskevan laatutyon  kehittdmiselle.
Oikeusministeri6é on osaltaan vastuussa oikeuslaitoksen hallinnon kehittdmistydsta — sen
tehtdviin ~ kuuluu vastaaminen oikeudenhoidon yleisestd jarjestamisesta ja
kehittdmisestd. Oikeusministerion asema ja rooli téllaisessa laadunkehittdmisty6ssa on
ollut keskustelun kohteena jo pitk&an. Laadunhallintaan liittyvét toimet ja suunnitelmat
ovat osaltaan aiheuttaneet keskustelua tuomioistuinten asemasta ja hallinnollisen
ohjauksen  sallittavuudesta  nimenomaan  tuomioistuimen  riippumattomuuden
nakokulmasta.

Kansainvalisten suositusten ja kotimaisen keskustelun valossa vaikuttaisi siltd, ettd
tuomioistuinten toiminnan laadun kehittdminen on sellainen tehtdvaalue, joka on
aiheuttanut ja aiheuttaa paineita myos tuomioistuinten hallinnon kehittdmiselle. Laadun
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kehittdminen on tehtdvdalue, jonka merkitys ei suinkaan ole vahentyméaén pdin. Tarve
systemaattiselle ja kokonaisvaltaiselle laatutyélle on yhteiskunnallisten olojen ja
kansalaisten odotusten muuttuessa lisdéntynyt, ja erityisesti laatutyon tehostaminen on
tullut esiin tulosohjausjarjestelméan vahvistamisen yhteydessd. Lainkdytén laadun
kehittdminen on tuomioistuinten ja tuomareiden tehtdva, ja onkin kysyttavéd, asettaako
tdma vaatimuksia myds tuomioistuinten hallinnon kehittdmiselle tuomareiden
vaikutusvaltaa vahvistavaan suuntaan. Kotimaisessa yhteydessd on todettava, ettd
sédantelyn puute on omiaan nostamaan esiin tuomioistuinten hallinnon asemaan ja
tuomioistuinten riippumattomuuteen liittyvat kysymykset laatutyon yhteydessé.
Tuomioistuinten hallinnon (oikeushallinto-osaston) tehtdvdna on luoda edellytyksia
tuomareiden suorittamalle laatutydlle, ja tdmén tehtdvdn hoitaminen on nykyoloissa
haastavaa.

Tamantyyppinen rajanveto on jo noussut esiin ns. avaintuomarihankkeen yhteydessa.
Oikeusministerié on tuomarien aloitteesta kirjeelldan 19.6.2008 (OH 2008/89) esittanyt
avaintuomarihanketta. Kirjeella pyydettiin kardjaoikeuksia, hovioikeuksia ja korkeinta
oikeutta nimeamé&an ehdokkaansa lapsioikeudellisia asioita kasittelevien tuomareiden
verkostoon. Tuomareiden verkoston tavoitteena on yhteisten keskustelujen, kokemusten
vaihdon ja kouluttautumisen kautta lisdtd tuomareiden asiantuntemusta, yhtendistaa
oikeuskaytantéd ja menettelytapoja ja siten parantaa lapsiasioiden Kkasittelyd ja
ratkaisujen laatua. Verkostoon valittaville tuomareille on tarkoitus jarjestada erikseen
suunniteltua koulutusta ja mahdollisuuksia kouluttautua lapsioikeuden alueella.
Verkostoon halutaan 15-20 tuomaria siten, ettd se palvelisi parhaalla mahdollisella
tavalla uutta vuonna 2010 aloittavaa karajaoikeusverkostoa. Korkeimman oikeuden
presidentti Koskelo on pyytényt avaintuomarihankkeesta Tuorin
valtiosadntooikeudellista arviota.

Tuorin 12.8.2008 paivatyn lausunnon johtopaattksena on, ettd avaintuomariverkosto
tulisi toteuttaa tuomioistuinlaitoksen siséisin paatoksin ja sen sisdisend jarjestelmana ja
talléinkin siten, ettd tuomioistuinten riippumattomuuden sisdisen ulottuvuuden
asettamat  rajoitukset ohjaus- ja valvontatoimivallalle otetaan huomioon.
Oikeusministerion ei siten tulisi kdynnistaa tai vetaa tallaista hanketta. Perustelut Tuorin
kannalle ovat tiivistettynd seuraavat:

- Tuomioistuinlaitoksen perustuslaissa taattu (rakenteellinen) riippumattomuus
asettaa rajoituksia paitsi valittomalle myods vélilliselle, hallinnollis-
organisatorisia, menettelyllisid ja voimavarapuitteita koskevalle ohjaukselle.
Avaintuomarihanke kuuluu tallaiseen vélilliseen ohjaukseen.

- Tuomioistuinlaitoksen organisaatiosta on séadettava lailla. Ulkoisen tahon,
esimerkiksi oikeusministerion, harjoittaman ohjauksen on perustuttava lailla
nimenomaisesti  perustettuun toimivaltaan. Oikeusministeriolla ei ole
tuomioistuimiin ndhden yleistd, erikseen s&&ntelematontd toimivaltaa, jota
muilla ministeri6illa on alaisiinsa hallintoyksikdihin nahden.

- Avaintuomarihankkeessa on useita piirteitd, jotka voivat olla ongelmallisia
tuomioistuinten  riippumattomuuden  nakokulmasta.  Oikeusministerion
avaintuomarin nimeamispaatoksilla vaikutettaisiin samalla todennakdisesti myaos
juttujen jakautumiseen tuomioistuimissa tuomareiden kesken, tuomioistuinten
kokoonpanoon tietyn kaltaisissa jutuissa ja tuomioistuinten siséiseen
tydnjakoon. Oikeudenkéyton yhtendistaminen on lainkayttotoiminnan sisaltéon
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vaikuttamista, joka on toimeenpanovallan toteuttamana
riippumattomuusvaatimuksen vastaista. Avaintuomareiden asiantuntemuksen ja
ammattitaidon  kehittdminen  vaikuttaisi  oletettavasti heiddn tulevaan
urakehitykseensd ja mahdollisesti nimityspaatoksiinkin, mikd on sekin
rakenteellisen riippumattomuuden kannalta ongelmallista.

Avaintuomarihankkeesta on 19.9.2008 antanut asiantuntijalausunnon myos professori
Mikael Hidén. Hidén esittdd samansuuntaiset keskeiset argumentit hankkeen suhteesta
valtios&annon edellyttdméan tuomioistuinten riippumattomuuteen kuin Tuori. Hidénin
mukaan avaintuomarihankkeessa on selvasti kysymys toimenpiteistd, joiden
nimenomaisena tarkoituksena on vaikuttaa siihen, milla tavoin tuomioistuimessa
jarjestetdan tietyn asiaryhman asioiden kasittely niin noudatettavan menettelyn kuin
asioiden eri tuomareille jakautumisen osalta. Poissuljettua ei ole sekaan, ettd hankkeella
voisi olla vaikutusta my6s annettavien asiaratkaisujen sisaltoon. Avaintuomariverkosto
olisi Hidénin mukaan suunnitellussa muodossaan hyvin selvasti  kytketty
oikeusministeriodn. Avaintuomareiden tehtdvankuva ei suunnitelmien mukaan
muodostu kovin selkedksi. On kuitenkin todennékdista, ettd erikoistumisen kytkeminen
avaintuomarin asemaan merkitsee vaikuttamista tuomioistuimen sisdiseen tyon ja
asioiden jakoon. Toimenpiteet, joiden tarkoituksena on tdmdankaltainen vaikuttaminen
tuomioistuinten toimintaan oikeusasioiden késittelyssa, eivat voi kuulua ministerion
toimivaltaan pelkastaan silla perusteella, ettd tuomioistuinlaitos kuuluu ministerion
toimialaan, vaan valtuuden tallaisiin toimenpiteisiin pitdisi olla osoitettu laissa.
Merkitysta ei ole silld, ettd hankkeen tavoitteen hyvaksyttdvyydestd ei ole epdilysta.
Tuomioistuinten riippumattomuutta koskeva lakivaliokunnan ja
perustuslakivaliokunnan lausuntolinja korostaa lailla saatdmisen vaatimusta erityisesti
tuomioistuinten riippumattomuutta koskevissa tilanteissa.

Tuomaripaivélld 17.10.2008 puheenvuoron pitdnyt Tapani Vasama kiinnitti huomiota
avaintuomarihankkeen esiin nostamaan tuomareiden erikoistumista koskeneeseen
keskusteluun. Vasaman mukaan kéyty keskustelu on osoittanut taas kerran, ettd
keskushallinnon sijoittaminen toimeenpanovaltaan kuuluvaan oikeusministerioon ei ole
ongelmatonta. Ongelmia syntyy etenkin, jos ministerid toimii oma-aloitteisesti
operatiivisissa kysymyksissd ilman yhteistoimintaa tuomioistuinten ja tuomarikunnan
kanssa. Tallaisessa tilanteessa tuomioistuinten riippumattomuus vaarantuu kuten
valtiosdéntooppineet ovat yksiselitteisesti lausuneet. VVasama korostaa keskustelun
olevan yksi merkki siitd, ettd selvitystyd tuomioistuinten keskushallinnon
jarjestdmistavoista on valttdmaton ja kiireellinen. My0s Koskelo kiinnitti huomiota
avaintuomarihankkeen esiin nostamaan kysymykseen tuomioistuinten
rilppumattomuudesta, ja naki hyvand puolena sen, ettd samassa yhteydessa on tullut
analysoiduksi yleisesti tarkeita kysymyksid, jotka ovat olleet vailla riittavaa tarkastelua.

Laadunhallinta liittyy yleisemp&an ongelmaan tuomioistuinlaitoksen ohjaamisesta.
Kuka tai mika taho tuomioistuimia ohjaa, kenelle tuomioistuimet vastaavat
toiminnastaan ja miten tuomioistuinten toiminnan kontrolli tulisi jarjestad? Miten ja
mille taholle tuomioistuinten tulisi toiminnastaan raportoida? Tilanne, jossa
tuomioistuinlaitos eristaytyy yht&élta valtionhallinnosta ja toisaalta lainsaatajésta, ei ole
toivottava. Kuitenkin yleisempi toiminnan ohjaaminen vaatii tuomioistuinlaitoksen
erityisaseman ja erityispiirteiden asettamien edellytysten noudattamista. Tuomioistuimet
kolmannen valtiovallan kayttdjina eivat voi ohjauksenkaan kautta olla asemassa, jossa
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ne vastaavat lainkéyttétoiminnastaan tai siihen l&heisesti liittyvastd toiminnastaan
valtionhallinnolle. Naiden ohjaus- ja vastuusuhteiden selkiyttdminen on erds
tuomioistuinhallinnon kehittdmisen keskeinen kohde: valvonnan ja ohjauksen tulisi
organisatorisestikin olla jarjestetty tuomioistuinten riippumattomuutta kunnioittaviksi,
ja siten, ettd myos mielikuva riippumattomuudesta vahvistuu.

Oikeusministerion oikeushallinto-osastoon on perustettu 1.4.2005 oma lainvalmistelu-
ja strategiayksikkoé vahvistamaan oikeusministerion tukea tuomioistuimille niiden
kehittdmistyossa ja johtamisessa. Tehtdva on nykyisenkaltaisessa toimintaympéristossé
osoittautunut erittdin haasteelliseksi. Kansliapaallikké Kirsti Rissasen (Domstolarnas
oberoende gentemot forvaltningen, JFT 4-5/2005, s. 622-642) mukaan kysymys
laadunhallinnan osalta on viime kédessda, pidetddnkd lainsaadantdyhteistyon
kehittdmista sekd sen laatua osana normaalia (oikeusministeridvetoista) ohjaamis- ja
johtamistoimintaa  tuomioistuinorganisaatiossa, vai  pidetdankd  tarpeellisena
kehittamistyon organisoimista erilliselle yksikolle. Ensimmadisessa vaihtoehdossa
johtamistoiminta perustuu tavoitteisiin, jotka muodostetaan yhteistydssa tuomioistuinten
presidenttien ja paallikkdtuomareiden kanssa. Laadunhallinnan osalta on keskeista
havaita, ettd se edellyttdd yhteistyo6ta ja keskusteluyhteytta eri hallinnollisten yksikdiden
viélilla, ja nykyisessa tilanteessa sekd tuomioistuinten kesken ettd tuomioistuinten ja
oikeusministerion valilla. Laatutyon kannalta tuomioistuinten hallinnollisina yksikdina
muodostama  kokonaisuus ja toimintaprosessit ovat oleellisessa asemassa.
Tuomioistuintyén prosessien kehittdminen ja lainsdadantoon liittyva tyd ovat talla
hetkelld oikeusministerion laatutyon keskeisinté ydinta.

Tuomioistuimissa tehtdvan laadunkehittamistyon lisaksi on tarvetta
systemaattisen ja kattavan, koko oikeuslaitosta koskevan laatutyon
kehittdmiselle ja laatutyon tehostamiselle. Tata edellyttavat niin kansainvaliset
saadokset kuin kansalaisten oikeusturvakin. Lainkdytdn laadun kehittdminen
on tuomioistuinten ja tuomareiden tehtava, tuomioistuinten hallinnon tehtaviin
kuuluu laatutyon edellytysten luominen. Laatutydon tehostaminen on kuitenkin
omiaan nostamaan esiin kysymyksen tuomioistuinten ja
oikeusministeriovetoisen oikeushallinnon vaélisestd suhteesta tuomioistuinten
riippumattomuuden  ndkokulmasta, erityisesti tarkemman  saantelyn
puuttuessa. Laatutyd, jonka erottaminen lainkayttétoiminnan toteuttamisesta
on vaikeaa, onkin ajankohtainen seikka, joka edellyttda perusteellista pohdintaa
laatutyon sadntelytarpeesta seka tuomioistuinten hallinnon kehittamisesta.

5. Keskushallinto-organisaatioiden kehittiminen Suomessa

Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean mietinnén 2003:3 jalkeenkin valtion
keskushallinnon hallinnollisen aseman ja tehtévien selkiyttdminen on jatkunut.
Tavoitteena on edelleen, ettd sellaiset tehtavat, jotka eivat edellytd ministeridtasoista
kasittelya ja paatoksentekoa, siirretddn ministeridistd niiden alaiseen hallintoon tai
kootaan ministeriosta erilliseksi yksikoksi. Komiteanmietinnén jélkeen on julkaistu
”Parempaa palvelua, tehokkaampaa hallintoa - Valtioneuvoston selonteko keskus-, alue-
ja paikallishallinnon toimivuudesta ja kehittdmistarpeista Osa 1” (Sisdasiainministeri
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15/2005), jossa asetetaan aikaisempien linjausten mukaisesti erdédksi tavoitteeksi
ministerididen kehittdminen niin, ettd ne keskittyvat lainvalmisteluun ja muun
hallitustason poliittisen paatoksenteon valmisteluun, hallinnonalansa strategiseen
johtamiseen, toimialansa kehittdmiseen seka EU-asioihin ja muuhun kansainvaliseen
yhteisty6hon. Selonteon mukaan hallinnon rakenteiden kehittdminen etenee valtion
keskushallinnon uudistamisella: siirtdmalla ministeridista toimeenpanotehtavét ja muut
kuin valtakunnalliset kehittdmistehtavat alue- ja paikallishallinnolle.

Keskushallinnon virastorakennetta onkin uudistettu monin tavoin viimeisten
vuosikymmenten kuluessa. Hallinnollisia keskusvirastoja ja muita keskushallinnon
organisaatioita on yhdistetty ja lakkautettu ja siirretty niiden tehtdvia ministeri6ihin,
uusiin perustettuihin tai jo olemassa oleviin organisaatioihin ja valtion alue- ja
paikallishallintoon. Useimmat vuonna 1990 toimineet keskushallinnon organisaatiot
ovat kokeneet muutoksia. Keskushallintoa kehitettdessa on otettava huomioon useita
nédkokulmia kuten kansainvélisen kehityksen, tasapainoisen yhteiskunnallisen ja
alueellisen kehittamisen, osallisuuden ja demokratian, tuottavuuden, palvelujen
saatavuuden ja tietoyhteiskuntakehityksen nakokulmat.?

Aluehallinto kehittyy ja uudistuu (Alku) -hankkeen Keskushallinnosta siirrettavié
tehtdvia selvittdvan tydryhmén raportissa (31.12.2007) hyvin toimivaa ministeriétason
ja keskusvirastotason rooli- ja tehtavéjakoa kuvataan seuraavasti®:

Tehokkaasti toimivassa valtionhallinnossa ministerididen ja sen alaisen
keskushallinnon roolit ovat aidosti erilaiset. Ministeriot vastaavat poliittisesta ja
strategisesta ohjauksesta ja muu keskushallinto ministerion ohjauksessa
valtakunnallisten palvelujen tuottamisesta. Keskushallinnon virastoilla voi olla
alue- ja paikallistason rakenteita.

Tasséa tyonjaossa ministerididen tehtdvdnd on hallituksen strategisena
esikuntaorganisaationa hallitusohjelman perusteella hallinnonalansa strategian
laatiminen ja sen toteuttamisen ohjaus ja seuranta. Strategian toteuttamista
ministeriét ohjaavat osallistumalla poliittisen paatoksenteon valmisteluun,
hallinnonalansa  ohjauksella ja  omistajaohjauksella sekd& ohjaamalla
hallinnonalansa kehittdmistoimintaa.

Poliittisen  péatoksenteon  valmisteluun  osallistumisella  tarkoitetaan
sdadosvalmistelun  lisdksi muun muassa hallituksen talousarvio- ja
kehysvalmisteluun, hallituksen strategia- asiakirjan seka kertomusten ja
tilinp&atosten valmisteluun sek& eduskunnalle annettavien selontekojen ja
muiden asiakirjojen valmisteluun osallistumista. Hallinnonalan ohjaus késittaa
seké talous- ja tulosohjauksen ettd informaatio-ohjauksen. Kehittdmisen ohjaus

# Muutoksia on tehty mm. ympéristohallinnossa, tyévoimahallinnossa ja verohallinnossa.
Valtionhallinnossa muutoksia on toteutettu mm. Alku-, Alli- ja Anssi-hankkeiden piirissa.

% Vaikka alue- ja keskushallinnon yleisista hankkeista (Alku 31.12.2007) ei I6ydy mallia tai tukea nyt
pohdittavaan hallinnon kehittdmiseen, koska tuomioistuimet eivat ole ministerion alue- tai
paikallishallinnon rakenteita, hankkeessa kuvattu ministerididen toimintaroolin kehittyminen ja
tehtdvéanjakojen muuttuminen on tarpeellista tietoa my0ds oikeushallinnon nakdkulmasta.
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kasittdd mm. hallitusohjelmassa ja ministerién strategiassa maaritellyt,
poliittisiin linjauksiin perustuvat merkittavat valtakunnallisen tason hankkeet
seké osan kansainvalisista tehtavista.

Komiteanmietinngssa 2003:3 korostetaan, ettd tuomioistuinlaitoksen keskushallinnon
jarjestamiseen liittyy tuomioistuinten valtiosadntdoikeudellisen aseman vuoksi sellaisia
ominaispiirteitd, joita ei muilla valtionhallinnon orgaaneilla ole. Kuitenkaan harkittaessa
tuomioistuinlaitoksen  keskushallinnon  jarjestamisvaihtoehtoja ei ole tdysin
merkityksetonta se, milla tavalla keskushallintotehtévat valtionhallinnossa ja erityisesti
oikeusministerion  hallinnonalalla on jarjestetty tai millaisia kehitysnakymia
ministerididen rooliin keskushallintoviranomaisena on nakopiirissa.
Komiteanmietinndssa tarkastellaan valtion keskushallinnon uudistamisen periaatteita ja
sitd koskeneita linjauksia, joita siis my6hemmissékin vaiheissa on pidetty ja pidetadn
valtionhallinnon kehittdmisen suuntaviivoina.'® Naiden mukaan ministerididen ei tulisi
osallistua hallinnonalansa yksikkojen paivittaisen toiminnan ohjaukseen tai tuottaa niille
tukipalveluita tai suorittaa muutakaan operatiivista toimintaa. Sen sijaan ministerididen
tehtéviin kuuluu strateginen tydskentely ja suunnittelu, lainvalmistelu, vastuualueen
ohjaustehtavéat, toimialan kehittdminen seka kansainvalinen ja kotimainen yhteistyo.
Komiteanmietinngssa tuodaan myo6s esiin huoli tdmédn yleisen kehityslinjan
vaikutuksista oikeushallintoon: mikéli lopulta vain oikeuslaitoksen keskushallinto on
oikeusministerion tehtdvand muiden toimintalohkojen kehitettyd keskushallintoaan,
tdma voisi karjistdd oikeusministerion kahden roolin (yhtdalta strategisena
paatoksentekijana ja toisaalta hallinnon toteuttajana) valisia eroja.

Oikeusministerion hallinnonalalla on myds sitouduttu edelld kuvattuun valtionhallinnon
kehittdmiseen.  Oikeuspolitilkan  strategiassa  (Oikeuspolitiikan  strategia ja
kehitysndkymia vuosiksi 2003-2012) on esitetty erddnd kehittdmistoimena ja -
tavoitteena seuraavaa: “Selkiytetddn ministerion roolia hallinnonalansa strategisena
ohjaajana siirtamalla operatiivisia tehtdvid ja vyleisid tukitehtdvid ministeriosta
hallinnonalalle. Tavoitteena on, ettd ministerid voisi nykyistd selvemmin jatkossa
keskittyd oikeusjérjestelmén kehittdmiseen ja toimintaedellytysten luomiseen
oikeusviranomaisille seké kansainvéliseen yhteistyéhon.”

Seuraavassa kasitellaan paapiirteittain suomalaisen keskushallinnon
kehittamishankkeita, joilla on jokin kosketuspinta tuomioistuinhallinnon kehittdmiseen
ja erityisesti keskushallinnon jarjestamiseen. Naista kasitellyista kehittdmistavoista ei
tietystikddn voida johtaa suoraan perusteita tuomioistuinten keskushallinnon
kehittdmisen suunnalle. Tuomioistuinhallinnossa ei ole kysymys ministeriosta
delegoitavista tehtdvistd kuten muilla hallinnonaloilla. Tuomioistuinten hallinnon
jarjestaminen  ja  toteuttaminen ei  kuitenkaan tapahdu irrallaan muusta
valtionhallinnosta, joten kehityspiirteiden tarkastelu on paikallaan.

10 K omiteamietinndssa viitataan valtioneuvoston periaatepaatokseen 16.4.1998 seka sita edeltaneeseen
VM:n tyéryhmadmuistioon 25/97. Liséksi viitataan raporttiin ”Valtion keskushallinnon uudistaminen.
Ministerityéryhmén loppuraportti 28.6.2002. Helsinki 2002”
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5.1. Syyttajalaitoksen uudelleenorganisointi

Syyttajalaitoksen osalta keskushallintoa uudistettiin jo vuonna 1997 lailla yleisista
syyttajista (199/1997). Valtakunnansyyttdjan tehtdvand on lain 4 8&n mukaan 1)
syyttdjantoiminnan yleinen johtaminen ja kehittdminen sekd syyttdjien valvonta; 2)
syyttdjantehtavat niissa asioissa, jotka hanelle lain mukaan kuuluvat tai jotka hdn ottaa
kasiteltavikseen; 3) rikoslain 1 luvussa tai muussa laissa tarkoitettujen syytemaarédysten
antaminen; sekd 4) syyttdjien  edustaminen  korkeimmassa  oikeudessa.
Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean mietinndssa on tuotu esille hallituksen
esityksessa HE 131/1996 esitetyt tdmén organisaatiomuutoksen perusteet. Naita olivat
muun muassa Syyttdjiston organisatorisen riippumattomuuden tuoma hallinnollinen
tehokkuus, yleinen oikeusturva, syyttajantoiminnan tehokkuuden, yhdenmukaisuuden ja
kriminaalipoliittisesti tarkoituksenmukaisen toiminnan turvaaminen ja johtamisen
tehostaminen.

NyKkyisessé jarjestelmdassé valtakunnansyyttdja johtaa oikeusministerion hallinnonalaan
kuuluvaa  valtakunnansyyttéjavirastoa, joka  toimii yleisten syyttéjien
keskushallintoviranomaisena. Valtakunnansyyttajanvirasto huolehtii
keskushallintoviranomaisena koko syyttdjélaitoksen toimintaedellytyksistd ja toimii
valtakunnansyyttajan esikuntana. Taméa tarkoittaa henkildstd- ja taloushallinnon
tehtdvid, tiedotusta, koulutus- ja kehittdmistehtévid seka syyttajalaitoksen kansainvalista
toimintaa. Valtakunnansyyttdja johtaa ja kehittda syyttdjantoimintaa antamalla yleisia
madrayksid ja ohjeita syyttgjille. Han my0ds nimittdd syyttajat virkoihinsa.
Valtakunnansyyttdja voi ottaa itse ratkaistavakseen alaiselleen syyttdjalle kuuluvan
asian, mutta han ei voi maarata alaistaan syyttdjad ratkaisemaan jotain asiaa jollain
tietylla tavalla. Han voi myds itse péattad syytteen nostamisesta ja maarata syyttajan
ajamaan  oikeudessa syytettd. Valtakunnansyyttajanvirastossa on varsinaisia
syyttdjantehtavia varten 13 valtionsyyttdjaa, joiden toimialueena on koko maa.

Valtakunnansyyttdjanviraston tyojarjestyksen mukaan valtakunnansyyttijanvirastossa
on useita yksikoité: hallintoyksikko, syyteasiainyksikkd, ohjaus- ja kehittamisyksikko ja
kansainvélinen  yksikkd. Yksikoiden paallikét ja heidan sijaisensa madréa
valtakunnansyyttaja.

Ty0jarjestyksessa sdadetddn myds, ettd syyttdjalaitosta ja Valtakunnansyyttajanvirastoa
seka niiden toimintaa koskevien asioiden késittelya varten on neuvoa-antavana elimena
johtoryhmé&. Johtoryhmdan kuuluvat puheenjohtajana valtakunnansyyttdja ja
varapuheenjohtajana apulaisvaltakunnansyyttdja seka jasenind yksikoiden paéallikot,
paallikdiden kokouksen paasihteeri ja viestintapaallikkd. Johtoryhmé& kokoontuu
valtakunnansyyttajan kutsusta.

Valtakunnansyyttdjanvirastoa  johtaa  ja  sen tuloksellisuudesta ~ vastaa
valtakunnansyyttaja. Tassa tehtédvassa hénelld on apunaan ja neuvoa-antavana elimena
johtoryhmé. Syyttajélaitoksen resursseista vastaa oikeusministerid, jonka kanssa
Valtakunnansyyttdjanvirasto  kdy  syyttdjalaitosta  koskevat  tulosneuvottelut.
Valtakunnansyyttdjanvirasto huolehtii syyttajalaitoksen siséisestd tulosohjauksesta.
Valtakunnansyyttajanviraston hallintoyksikko kasittelee ne hallintoasiat, jotka koskevat
viraston ja koko syyttéjalaitoksen taloutta, tulosohjauksen sisélt6d ja koordinointia seké
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henkilosto-, palkka-, virkajarjestely- ja nimitysasioita. Syyttajia koskevia nimitysasioita
kasitelladn myds ohjaus- ja kehittdmisyksikossa. Hallintoyksikdssa késiteltaviin asioihin
kuuluvat lisaksi viestinta-, kirjaamo-, arkistointi- ja tietotekniikka-asiat."*
Valtakunnansyyttajanvirasto huolehtii keskushallintoviranomaisena koko
syyttdjalaitoksen toimintaedellytyksistd ja toimii valtakunnansyyttdjan esikuntana.
Tama tarkoittaa henkilostd- ja taloushallinnon tehtévia, tiedotusta, koulutus- ja
kehittdmistehtavia sekd syyttajalaitoksen kansainvalista toimintaa.

Valtakunnansyyttdjanviraston tyojarjestyksen mukaan hallintoyksikdssa kasitellaén
asiat, jotka koskevat syyttdjalaitoksen ja viraston taloutta, tulosohjauksen siséltéa ja
koordinointia, henkil0st6a, virkajarjestelyja ja nimityksid, viestintad, tietotekniikkaa ja
arkistoa. Syyteasiainyksikko keskittyy syyttajantoimen sisaltéa koskeviin péaatoksiin ja
toimiin. Ohjaus- ja kehittdmisyksikossa késitelladn puolestaan asioita, jotka koskevat
mm. syyttajantoiminnan ohjaamista ja kehittamistd, syyttdjalaitoksen koulutusta,
paikallisten syyttdjien nimityksid ja syyttajantoiminnan seurantaa ja valvontaa seka
syyttdjalaitoksen tulosohjauksen sisaltod. Kansainvalisessd yksikdssa huolehditaan
syyttdjélaitokselle kuuluvien kansainvalisluonteisten tehtdvien kokonaishallinnasta,
jarjestaytyneeseen rikollisuuteen liittyvien asioiden seurannasta ja kansainvélisesté
yhteistyosta.

Syyttéjélaitoksen hallintoa koskevan lainsdadannon kehittamiseksi on
oikeusministeriossé asetettu 20.11.2007 ty6ryhmd. Sen tehtdvdnd on laatia ehdotus
uudeksi  yhtendiseksi  syyttdjalaitoksen hallintoa koskevaksi lainsaadannoksi.
Tydryhman tehtavaan kuuluu

1) selvittda syyttajalaitoksen organisaatiota, hallintoa ja virkamiesten oikeudellista
asemaa koskevien saanndsten selkeyttdmiseksi tarvittavat muutokset;

2) selvittdd muutostarpeet syyttdjalaitoksen hallintoa koskevien sdénndsten
saattamiseksi perustuslain edellytysten mukaisiksi;

3) arvioida kihlakuntajarjestelmasta luopumisesta aiheutuvat muutostarpeet;

4) Kartoittaa syyttajaa koskevat sadnnokset muualla lainsdéddannossé; seka

5) valmistella ehdotukset saannoksiksi kohdissa 1-4 tarkoitettujen muutosten
toteuttamiseksi.

Tassa syyttajalaitoksen organisaatiomuutosten osalta ei tiettdvasti ole kysymys
keskushallintoa koskevien ehdotusten laatimisesta.

5.2 Ulosottolaitoksen uudelleenorganisointi

Ulosoton keskushallintoviraston perustamiseksi on tehty jo vuosia suunnittelu- ja
lainvalmisteluty6td. Ulosottotoimen organisaatio uudistettiin - kokonaisuudistuksen
ensimmadisessa vaiheessa vuonna 1996, jolloin ulosoton muutoksenhakujarjestelma
uudistettiin  seka ulosotonhaltijaininstituutio lakkautettiin  (ks. HE 93/1996).
Uudistuksessa kaupunginvoudin ja nimismiehen ja nimismiespiirissa olevan

1 valtakunnansyyttajan toimintakertomus vuodelta 2007.
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osastopaallikon toiminta ulosottomiehend lakkasi ja ulosottomiehend toimi sen jélkeen
kihlakunnanvourti.

Vield toistaiseksi ulosottotoimen hallintotehtdvia hoidetaan oikeusministerion
oikeushallinto-osaston ulosottoyksikossa ja ld&ninhallituksissa. Ulosottotoimen yleinen
johto, ohjaus ja valvonta kuuluu oikeusministeridlle. Ohjaus ja valvontatehtévia hoitavat
my0s l&&ninhallitusten oikeushallintopaallikét. He ratkaisevat muun muassa
ulosottoviranomaisten  menettelystd  tehdyt kantelut.  Oikeusministeridlla tai
oikeushallintopaallikollé ei kuitenkaan ole toimivaltaa kumota tai muuttaa yksittéaista
ulosmittausta tai muuta toimenpidettd.  Ulosoton  organisaatio  jakautuu
ulosottoviranomaisiin ja ulosoton hallintoviranomaisiin.

Hallituksen esityksessa 83/2006 esitettiin useita perusteita uudelleenorganisoinnin
tarpeelle. Ensinnékin nykyisté jarjestelméad, jossa hallinto jakautuu oikeusministerién ja
ld&ninhallitusten kesken, pidettiin epétarkoituksenmukaisena ja tehottomana. Se ei ole
mahdollistanut erikoistumista, koska jokaisessa ladninhallituksessa on hoidettu kaikkia
valiportaan tehtavid. Tehtdvien jakautuminen on liséksi ollut epéselvd, ja
paallekkaisyyksia toiminnoissa on esiintynyt. Liséksi yhteistyd on ollut puutteellista ja
paikoin kanteluasioita on paassyt ruuhkautumaan. Ulosoton organisaation toimivuutta
oli lisdksi selvitetty laaninhallitusten oikeushallintopaallikéiltd, jotka toivat esiin
lukuisia ongelmia jarjestelméssd. Ulosoton hallintotehtdvien uudelleen jarjestelya
pidettiin  vélttdmattomana. (Oikeusministerid, Ulosoton keskushallintotydryhmén
loppuraportti, Lausuntoja ja selvityksid 2005:16)

Toiseksi hallituksen esityksessa mainittiin perusteena esitetylle organisaatiomuutokselle
se seikka, ettd ulosoton hallintotehtévét ovat p&dosin valtakunnallisia tehtavia, jolloin
niiden keskittdminen on tarpeen. Toisaalta useat ulosoton kehityshankkeet ovat silla
tavoin konkreettisia, ettd on tarkoituksenmukaista hoitaa ne ministeriota alemmalla
tasolla. Tyotehtavien pééllekkaisyyksien véahentdminen oli yksi keskeinen peruste
organisaatiomuutokselle.

Kolmanneksi ehdotetulla jarjestelmalld ajateltiin olevan parempi sopeutumiskyky
erilaisiin toimintaympariston muutoksiin kuin nykyisella jarjestelmalla.

Hallituksen esityksesséd ehdotettiin perustettavaksi ulosoton hallintovirasto. Toinen
esilla ollut vaihtoehto keskushallinnon jarjestamiseksi on valtakunnallisen
ulosottoviranomaisen perustaminen. Téllaisessa organisaatiossa keskusviranomainen
hoitaisi myos varsinaisia lainkayttétehtdvid. Muutos nykyiseen jarjestelmaan, jossa
ulosottomiehet ovat itsendisia paikallisia lainkdyttéviranomaisia, olisi ollut huomattava.
Esityksessé otettiin selkedksi lahtokohdaksi hallintoviraston perustaminen.

Tavoitteena hallituksen esityksessa esitettiin tehokkaan operatiiviseen johtamiseen
keskittyvan  yksikon syntyminen sek& selkedn tehtdvdjaon muodostuminen
oikeusministerion kanssa. Tavoitteena muutoksessa oli myds sailyttdd ulosotto-
oikeuden erityisosaaminen.  Ehdotuksen = mukaan  monenlaiset  paivittaiset
hallintotehtévat (tulosohjaus, koulutus, tukipalvelut) siirtyvat hallintovirastolle, jolloin
toisaalta viraston yhteys k&ytdnnon ulosottoty0hon olisi tiivis, ja toisaalta suhde
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oikeusministeriodn olisi tehtdvdnjaon puolesta selkeytetty. Oikeusministerid voisi
esityksen mukaan keskittyé hallinnonalan strategiseen ohjaukseen.

Keskusvirastoksi perustettavalle ulosoton hallintovirastolle on tarkoitus siirtdd osin
oikeusministerion oikeushallinto-osaston ulosottoyksikdlle ja osin ladninhallitusten
oikeushallinto-osastoille nykyisin kuuluvia tehtavid. Tassa suhteessa jarjestely poikkeaa
tilanteista, joissa uusille keskushallintoviranomaisille siirretddn aiemmin vain
ministeriotasolla hoidettuja tehtavia. Hallituksen esityksen mukaan tavoitteena on
tehokas operatiiviseen johtamiseen keskittyva keskushallinnon yksikkd. Silla olisi
selked  tehtdvanjako  hallinnonalan  strategiseen  johtamiseen  keskittyvén
oikeusministerion kanssa. Tarkoituksena on sdilyttdd keskusvirastossa se ulosotto-
oikeuden ja kaytdnnon erityisosaaminen, joka on nyKkyisissa la&ninhallitusten
oikeushallinto-osastoissa. Hallintovaliokunta katsoi antamassaan lausunnossa (HaVL
47/2006 vp) hallinnon ja operatiivisten ohjaustehtavien keskittdmisen perustettavaan
hallintovirastoon mahdollistavan erikoistumisen ja kaytettdvissa olevien resurssien
nykyista tehokkaamman hyodyntdmisen. Ulosoton ohjaus- ja hallintotehtavat ovat
luonteeltaan p&&osin valtakunnallisia. Alueellisen asiantuntemuksen tarve on jo
nykyisin véhainen.

Perustuslakivaliokunta ei lausunnossaan (PeVL 42/2006 vp) nahnyt ulosottolaitoksen
keskushallinnon ehdotetunlaisessa uudelleenorganisoinnissa ongelmia perustuslain
kannalta. Perustuslain 119 § on muotoiltu varsin yleiseksi ja joustavia jérjestelyita
sallivaksi: sen mukaan valtiolla voi olla keskushallintoon kuuluvien yksikoiden lisaksi
alueellisia ja paikallisia viranomaisia. Valtion alue- ja paikallishallinnon perusteista
tulee perustuslain 119 8:n 2 momentin mukaan saatad lailla. Muilta osin saannoksia
alue- ja paikallishallintoviranomaisista voidaan antaa asetuksella.

Saddosvalmisteluaineisto  ulosottolaitoksen hallinnon  kehittdmiseen liittyen on
tiivistetysti seuraava:

- Ulosotto  2000-toimikunnan mietinndssdé (KM 1998:2) pohdittiin  sité,
voitaisiinko keskushallinnon tehtdvat hoitaa erillisessé keskusvirastossa eli
eréanlaisessa valtakunnan ulosottovirastossa

- Ulosoton organisaatiotydryhman loppuraportti 2005:3. Lausuntoja ja selvityksia
- Ty6ryhmd@ muun muassa ehdotti ulosottolaitoksen keskushallinnon
uudistamista hallintovirastomallin pohjalta, véliportaan hallinnon poistamista ja
ulosoton piirikoon suurentamista.

- Ulosoton keskushallintotyéryhman loppuraportti  2005:16, Lausuntoja ja
selvityksia - Ehdotetaan, etté ulosotto-organisaatio olisi kaksiportainen.

- HE 83/2006 vp

- HaVL 47/2006 vp

- Perustuslakivaliokunnan lausunto 42/2006 vp

Vuoden 2008 alusta voimaan tulleen ulosottokaaren (UK, 15.6.2007/705) 1:11 8§:ssa
séadetéan ulosottolaitoksen organisaatiosta. Ulosottolaitos muodostuu keskushallinnosta
ja sen alaisista paikallisista ulosottovirastoista. Keskushallinnosta huolehtii
valtakunnallinen ulosoton hallintovirasto. Hallintovirasto ja ulosottovirastot kuuluvat
oikeusministerion hallinnonalaan Ulosottoviraston toimialue (ulosottopiiri) muodostuu
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yhdesta tai useammasta kihlakunnasta. Ulosottopiireistd séadetdan valtioneuvoston
asetuksella. Oikeusministerio paattadé ulosottoviraston toimipaikoista.

UK 1:12 §:ss& s&éadetdan hallintovirastosta. Hallintovirastolle kuuluu ulosottotoimen
yleinen johto, ohjaus ja valvonta. Hallintoviraston tulee erityisesti huolehtia
ulosottolaitoksen palvelujen alueellisesta saatavuudesta. Sen nimestd, tehtavistd, viroista
ja muusta jarjestamisesta saddetaan erikseen lailla. Hallintoviraston p&allikén nimittaa
valtioneuvosto.

Hallituksen esityksen HE 83/2006 mukaan perustettavan hallintoviraston henkiléstd
tulee muodostumaan pé&dosin oikeusministeridsséd ja ld&ninhallituksissa ulosoton
hallintotehtévia hoitavasta henkil6stosta. Hallintoviraston johtaja kéy esityksen mukaan
budjettineuvottelut oikeusministerion kanssa. Oikeusministerio paattaa
ulosottopiirijaotuksesta ja nimittdd hallintoviraston péallikon. Muutoin nimitysasiat
kuuluvat esityksen mukaan hallintovirastolle.

Ulosottomiesten suorittamaa lainkayttoda koskee myds riippumattomuuden vaatimus.
Hallituksen esityksessd on otettu erikseen kantaa riippumattomuuden turvaamiseen
hallintoviraston toimivallan maarittelyyn liittyen:

”Pykalan 1 momentin mukaan hallintovirastolle kuuluisi hallinnollinen
ulosottotoimen yleinen johto, ohjaus ja valvonta. Sana “hallinnollinen” rajaa
hallintoviraston toimivallan ulkopuolelle ulosottomiesten lainkéyttdratkaisut.
Hallintoviraston ~ ohjaustehtdvd&dn  kuuluisi  huolehtia  ulosottotoimen
yhtendisyydestd sellaisissa asioissa, joissa ei ole kysymys ulosottomiesten
varsinaisesta lainkdytostd. Esimerkiksi menettelytapoja voitaisiin  ohjata
antamalla suosituksia silloin, kun ei ole kysymys ulosottomiehen
harkintaoikeudesta oikeus- tai nayttokysymyksissa. Ulosottomiehet ovat lain
mukaan puolueettomia lainkéyttéviranomaisia. Tama tarkoittaa myds
riippumattomuutta hallinnollisista viranomaisista.”

Hallituksen esityksessa tarkennetaan vield, ettd ohjaus ei tarkoittaisi varsinaisiin
yksittdisiin  lainkéyttéasioihin  ulottuvaa ohjausvaltaa, vaan siind suhteessa
ulosottomiehet toimisivat jatkossakin itsendisind laink&yttéviranomaisina. Valtavien
asiaméaarien vuoksi hallintoviraston ohjausvaltaa ei kuitenkaan tule maarittdd myoskéaén
lilan suppeasti, jotta toiminnan yhtendisyyttd ja asianosaisten véalist4 tasavertaisuutta eri
piireissd voitaisiin edistdd. Perustuslakivaliokunta ei esittanyt t&han hallituksen
esityksen kohtaan liittyvia huomioita. Hallintoviraston tehtdvistd, viroista tai nimesta ei
kuitenkaan ole tehty lopullisia linjauksia, joten osa riippumattomuuden kannalta
oleellisista asioista on vield ratkaistavana.

Varsinaisten lainkdyttotehtavien osalta hallintoviraston koulutustoiminnan merkitys
korostuu. Kun ulosottohenkilostd saa tietoja sadntelystd ja sen tavoitteista sekd
oikeuskaytannosta, edistetdén samalla yhdenmukaista lainkayttoa.

Tuoreessa hallituksen esityksessa HE 46/2009 vp ehdotetaan séédettéavaksi laki
Valtakunnanvoudinvirastosta. Esitys perustuu ulosottokaaren sdannoksiin, jotka
koskevat hallintovirastoa.  Virasto  perustettaisiin  hoitamaan  ulosottotoimen
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keskushallintoviranomaisen tehtévid. Virastolle kuuluisi pd&osa niisté tehtavistd, joita
nykyisin hoitavat oikeusministeri6 ja ladninhallitukset. Ehdotetussa laissa saddettaisiin
viraston tehtavat ja organisaatio. Liséksi esitykseen sisdltyy ehdotus ulosottokaaren
muuttamisesta, jossa otettaisiin huomioon Valtakunnanvoudinviraston perustamisesta
aiheutuvat ulosottokaaren muutostarpeet sekd ehdotus laiksi ulosottokaaren erdiden
séannodsten voimaantulosta.

Esityksen mukaan Valtakunnanvoudinviraston tulee erityisesti huolehtia operatiivisena
hallintotehtdvanaan ulosottolaitoksen palvelujen alueellisesta saatavuudesta. Viraston
tehtaviin ~ kuuluisivat  myds  tulosohjaus,  koulutus, henkildstohallinto  ja
tarkastustoiminta. Valtakunnanvoudinviraston paallikkond toimisi valtakunnanvouti.
Viraston organisaatiosta ja virkamiesten tehtdvista madrattaisiin valtioneuvoston
asetuksessa ja tyojarjestyksessa.

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voimaan vuoden 2010 alusta.

Kahdessa edelld esitetyssé keskushallintomallissa (hallintovirasto) toteutuu Méaenpaan
kuvaus keskusvirastojen perinteisesta roolista, jossa niiden tehtdvand on sé&annelld,
ohjata ja valvoa. Hallinnonalan ohjaus on organisaatiojarjestelyiden seurauksena
tehostunut.

5.3 Poliisihallinnon uudelleenorganisointi

Myos poliisihallinnossa on suunnitteilla poliisin hallintorakenteen kehittdminen ja
poliisihallinnon johtamisesta vastaavan keskushallintoviraston, poliisihallituksen,
perustaminen. Poliisin hallintorakenteen kehittamistyéryhma (PORA), jonka tehtavana
oli laatia kokonaisselvitys poliisin hallintorakenteen, johtamisjarjestelman ja
yhteistoiminnan kehittdmistarpeista eri hallinnon tasoilla ja tehda selvityksen
aiheuttamat muutosesitykset, on jattanyt loppuraporttinsa 8.2.2008
(sisaasiainministerion julkaisut 5/2008).

Loppuraportissa PORA tyoryhma esittda poliisille kaksiportaista hallintomallia, jossa
sisdasiainministerié vastaa poliisitoimen poliittisesta ja strategisesta ohjauksesta.
Operatiivista poliisitoimintaa esitetyssd mallissa johtaa nykyisin sisdasiainministerién
poliisiosastoon sijoitetusta poliisin ylijohdosta ja l&&ninhallituksiin sijoitetuista poliisin
l&&ninjohdoista koostuva poliisihallitus.

Tydryhman ehdotuksen mukaan poliisihallituksen tehtdvanéa olisi poliisin hallintolain 4
8:n mukaisesti: 1) suunnitella, kehittdd, johtaa ja valvoa poliisitoimintaa ja sen
tukitoimintoja koko maassa; 2) vastata poliisin tehtdviin liittyvien kansalaisten
palvelujen tasapuolisesta saatavuudesta ja laadusta maan eri osissa; 3) paattaa
paikallispoliisin ja muiden poliisiyksikdiden vélisestd yhteistoiminnasta; 4) huolehtia
muista sille sdddetyistd tai madratyista tehtévistd. Mallissa poliisihallitus ohjaa
poliisilaitoksia (24 kpl) sekd keskusrikospoliisia, liikkuvaa poliisia, suojelupoliisia,
poliisiammattikorkeakoulua ja poliisin tekniikkakeskusta.
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Siséasiainministerion poliisiosasto vastaa esityksen mukaan perustuslain 68 8:n 1
momentin ja valtioneuvoston ohjes&anndn 11 8:n mukaisesti poliisia koskevista
strategisista ja poliittisista ministeridtehtévistd, kuten poliisin sdddosvalmistelusta, EU-
politiikasta, hallituksen ohjelmien valmistelusta, aluejakoon liittyvista paatoksista seka
laillisuusvalvonnan yleisestad ministeriGtason ohjauksesta.

Nykyisin ~ poliisin ~ hallintomalli  on  kolmiportainen.  Poliisitointa  johtaa
sisdasiainministerié. Poliisin ylijohtona toimii siséasiainministerion poliisiosasto.
Poliisiosastoa johtaa poliisiylijohtaja. Osaston tehtdvdnd on johtaa ja kehitt&dé
poliisitoimintaa, paattdad poliisin valtakunnallisista toimintalinjoista ja tulostavoitteista,
huolehtia poliisin toimintaedellytyksistd sek& kehittda poliisin toimialaa koskevaa
lainsdadantéa ja toimia sisdisen turvallisuuden asiantuntijana. Poliisin ylijohto vastaa
poliisin tehtaviin liittyvien kansalaisten palvelujen saatavuudesta ja laadusta sek&
paattaa paikallispoliisin ja muiden poliisiyksikdiden vélisesta resurssien jaosta ja
yhteistoiminnasta. Lisdksi poliisin ylijohto huolehtii muista sille saddetyista tehtavista.
Poliisiosaston alaisuudessa toimivat poliisin ladninjohdot, poliisin valtakunnalliset
yksikot (keskusrikospoliisi, suojelupoliisi ja liikkuva poliisi), poliisioppilaitokset,
Poliisin tekniikkakeskus, poliisin tietohallintokeskus ja toiminnallisesti myos Helsingin
kihlakunnan poliisilaitos.

Poliisiosasto on jaettu poliisiylijohtajan alaisuudessa toimiviin tulosyksikdihin, joita
ovat esikunta, poliisitoimintayksikkd, kansainvélinen yksikkd, suunnittelu- ja
talousyksikko ja hallintoyksikko.

PORA -tyoryhman esittdmét perusteet hallintomallin kehittdmiseen liittyvét ensinnékin
nykyisen jarjestelman puutteisiin. Raporttiin haastatellun poliisiylijohtajan kasityksen
mukaan nykyinen ministeriomalli ei anna poliisityon kehittdmiseen tarpeeksi
edellytyksia eika aikaa. Poliisiylijohtaja korostaa, ettd uuden viraston johtamismallissa
johdon pitaa olla toiminta- ja paatoksentekokykyinen seka sitoutunut. Uudessa mallissa
on pystyttdva yhtendistimadn toimintoja ja johtamista. Parhaiten nama tavoitteet
saavutetaan hanen kasityksensd mukaan muodostamalla poliisin l&&ninjohdoista ja
poliisin ylijohdosta keskusvirasto, poliisihallitus.

Tydryhman loppuraportissa esitetadn lyhyt katsaus niin kansainvéliseen tilanteeseen
kuin Suomessa tehtyihin hallintorakenteen muutoksiin. Muissa Pohjoismaissa ja Virossa
on paadytty poliisin osalta kaksiportaiseen hallintomalliin. Ruotsissa poliisi kuuluu
oikeusministerion alaisuuteen, joka vastaa mm. tulosohjauksesta ja lainsd&ddannosta.
Operatiivisista johtotehtdvistd vastaa poliisiylihallitus. Myds Norjassa ministerion
poliisiosasto vastaa strategisista linjauksista ja priorisoinneista, ja poliisitoiminnan
johtamisesta ja ohjauksesta vastaa poliisiylihallitus. Loppuraportissa Kiinnitetadn
huomiota verohallinnon, syyttéjélaitoksen ja tullin organisaatiorakenteisiin, jotka ovat
kaksiportaisia ja jotka on todettu toimiviksi. Tarkeimpéand etuna kaksiportaisessa
hallintomallissa on hallinnon keventyminen sekd johtamisjérjestelmén madaltuminen.

Loppuraportissa on siis lahtokohtana, ettd nykyinen poliisihallinnon kolmiportainen
organisaatiomalli ei ole endé tarkoituksenmukainen. Tydryhma tarkastelee kaikkiaan
kolmea vaihtoehtoista kaksiportaista hallintomallia punniten niiden etuja ja haittoja.
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1) Poliisin ylijohdon ja poliisin l4d&ninjohtojen yhdistaminen siséasiainministerion
poliisiosastoksi. Kyseessd olisi pitkalti nykymallin mukainen organisaatio silla
lisdyksella, ettd poliisin ladninjohdot tulisivat niiden lakkauttamisen myo6téd osaksi
sisdasiainministerion poliisiosastoa. Etuna tasséd mallissa on tyéryhméan mukaan lahinna
sen ministeridtehtavien laheisyys poliittiseen paatoksentekoon. Mallin haittapuolena on
poliisiosaston toiminta kahdessa eri roolissa, ministerion osastona ja poliisin ylijohtona.
Lisdksi ongelmana voidaan ndhdd myos se, ettd poliisiosasto médrittelee itse
tavoitteensa ja myos arvioi niiden toteutumisen.

2) Poliisin ylijohdon ja poliisin ld&ninjohtojen yhdistdminen rajavartiolaitoksen mallin
mukaiseksi  poliisin  esikunnaksi  siséasiainministerion  osastona  eli  nk.
rajavartiolaitosmalli. Tassa hallintomallissa korostuu pééllikén itsendisyys suhteessa
ministerion ohjausvaltaan. Rajavartiolaitosmalli ei toisi nykytilaan verrattuna juuri
muuta muutosta kuin sen, etta poliisiylijohtaja toimisi ministerin suorassa alaisuudessa.
Tyoryhma esitti epdilynsa mallin soveltuvuudesta nimenomaan poliisihallintoon.
Rajavartiolaitosmallin etuina on nahty, ettei sen toteuttaminen edellyttéisi uuden
viraston perustamista, minka johdosta esimerkiksi henkilostojarjestelyt olisivat helposti
toteutettavia.

3) Poliisin ylijohdon operatiivisten tehtdvien ja poliisin la&ninjohtojen yhdistdminen
ministeriostd  erilliseksi  poliisihallitukseksi eli nk. keskusvirastomalli. Tat4
keskusvirastomallia tyéryhma paatyy loppuraportissaan esittdméaén kehittdmisen
lahtokohdaksi. Tamé toteutettaisiin siten, ettd poliisin ylijohdon operatiivinen osa ja
poliisin ladninjohdot yhdistetddn ministeriosta erilliseksi  poliisihallitukseksi ja
ministeriossé olisi erikseen poliisiosasto edellda kuvatun mukaisesti. Talla vaihtoehdolla
olisi PORA I-loppuraportin mukaan seuraavia varsin pragmaattisia etuja verrattuna
nykyiseen jarjestelmaan:

- Sisdasiainministerion kaksoisrooli yht&élté strategisena linjaajana ja rahoittajana
sekd toisaalta operatiivisen toiminnan ohjaajana  poistuisi, jolloin
johtamisjérjestelmé selkiintyisi.

- Poliisin hallintorakenne madaltuisi laanitason jaddessé pois, ja ndin toiminnan
tuottavuus paranisi.

- Tulosohjaukseen kuulumaton sivuttaisohjaus poistuisi.

- Yhteistoiminnan edellytykset muiden alueellisten viranomaistahojen kanssa
séilyisivat hyvana.

- Hallintomallin edut ja haitat ovat pitkalti ennalta tiedossa, koska samankaltainen
malli on jo kaytdssd muissa Pohjoismaissa ja Virossa.

- Hallintomalli mahdollistaisi sen, ettd koko poliisin henkil6stoon voitaisiin
soveltaa yhtendistd palkkausjarjestelmaa.

Haittapuolena tdman mallin valinnasta raportissa mainitaan lahinnd mittavan
muutosprosessin yleiset haittatekijat.

Tyoryhma esitti, ettd poliisin hallintorakenteen toinen vaihe pannaan taytantoon
aikaisintaan vuoden 2010 alusta lukien. Toisen vaiheen ratkaisut edellyttavat
lainsdddantdmuutoksia ainakin poliisin hallinnosta annettuun lakiin, I&&ninhallituslakiin
ja sisdasiainministeriosta annettuun lakiin sekd vastaaviin asetuksiin. Laaninhallitusten
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yhteyteen Turkuun, Mikkeliin ja Ouluun sijoitettaisiin tyéryhmén ehdotuksen mukaan
alueelliset toimipisteet, jotka vastaisivat muun muassa toiminnan taloudellisuudesta ja
laillisuudesta seka varmistaisivat viranomaisyhteistyon sujuvuuden.
Alueellistamisselvitys sekd lainsaadanndn muutoksia koskeva esitysluonnos ovat
valmistuneet 17.2.2009. Eduskunnan hallintovaliokunta on mietinndssaan (13/2008)
pitanyt  poliisihallituksen  perustamista  peruteltuna ja  korostanut selkean
johtamisjérjestelmén luomisen tarkeytta.

Poliisin hallintorakenneuudistuksen toisen vaiheen (PORA I1) — jonka kohteena ovat
poliisin ylijohto ja poliisin l&&ninjohdot seka poliisin valtakunnalliset yksikot - toteutus
perustuu poliisin hallintorakenteen kehittamistydoryhméan 8.2.2008 valmistuneen
loppuraportin esityksiin. Keskeisena tehtdvand on siten suunnitella ja toteuttaa
kaksiportainen  hallintomalli, jossa sis&asiainministeri0  vastaisi  poliisitoimen
poliittisesta ja strategisesta ohjauksesta ja operatiivista poliisitoimintaa johtaisi
nykyisista poliisin ylijohdosta ja poliisin l1d&ninjohdoista koostuva poliisihallitus. Pora Il
hankeryhma antoi toimeenpanoesityksensd 9.6.2008 (SM086:00/2007). Hankkeen
tehtdvand on edelleen toimeenpanna hallituksen ja sis&asiainministerion antamien
linjausten mukaisesti poliisin valtakunnallisten yksikdiden, poliisin ylijohdon, poliisin
l&&ninjohtojen ja Helsingin poliisilaitoksen rakenneuudistukset. Valtakunnallisen
hankeryhman toimikausi on 28.11.2008-31.12.2010.

Hankkeelle asetetaan lisaksi valmistelutyéryhmd, jonka tehtdvdana on valmistella
valtakunnalliselle  hankeryhmalle esitykset poliisin  keskushallintoviranomaisen
tehtdvistd, organisaatiosta ja ohjaussuhteista, poliisin keskushallintoviranomaisen
alueelle sijoitettavista toiminnoista, esitettdvan hallintorakenteen edellyttdmista
lainsaadantomuutoksista sekd henkildstojarjestelyistd, taytdntdonpanon tukitoimista,
muutosviestinndstd sek& muista mahdollisista rakenneuudistuksen taytantéonpanon
edellyttdmisté asioista. Valmisteluryhman toimikausi on 28.11.2008-31.12.2009.

5.4 Rikosseuraamusalan organisaatiomuutokset

Kuten jo komiteanmietinndsséd 2003:3 kuvataan, oikeusministerion alaisuudessa toimii
vuonna 2001 perustettu rikosseuraamusvirasto, joka on kriminaalihuoltolaitoksen ja
vankeinhoitolaitoksen keskushallintotehtdvia hoitava keskushallintoviranomainen.
Rikosseuraamusvirasto vastaa yhdyskuntaseuraamusten ja vankeusrangaistusten
taytantoonpanon johtamisesta ja kehittdmisestd. Uudistuksessa oikeusministerion
vankeinhoito-osastolle  kuuluneet vankeinhoitolaitoksen operatiiviseen johtoon,
vankeusrangaistusten taytdntoonpanoon ja vankeinhoitolaitoksen hallintoon liittyvat
tehtavat siirrettiin padosin ministeriolta keskushallintotasolle.

Uudistuksen yhteydessa oikeusministerion rooliksi jai valtionhallinnon keskushallinnon
kehittdmisperiaatteiden mukaisesti hallinnonalan strateginen ohjaus. Tatd tehtavaa
hoitamaan perustettiin oikeusministeriodn Kriminaalipoliittinen osasto, jonka tehtaviin
kuuluvat mm. yleinen kriminaalipolitiikka, rikoksentorjunta ja rangaistusten
taytantdonpanon strateginen ohjaus. Kriminaalipoliittinen osasto kédy vuosittaiset
tulosneuvottelut rikosseuraamusviraston, vankeinhoitolaitoksen ja
kriminaalihuoltolaitoksen kanssa.
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Rikosseuraamusviraston tehtévia ovat sen viimeisimman tydsuunnitelman 3 8:n mukaan
mm. valmistella oikeusministeriélle ehdotus hallinnonalan tulostavoitteiksi, ohjata sen
alaisten  yksikdiden toimintaa, varmistaa rangaistusten tdytantGonpanon ja
tutkintavankeuden toimeenpanon riittdva yhdenmukaisuus seka valvoa aluevankiloiden
ja aluetoimistojen toiminnan laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta seka k&ynnistéa,
tukea ja  koordinoida  kehittdmishankkeita  rikosseuraamusalalla.  Liséksi
rikosseuraamusalan lainsaddantdén perustuvien maardysten laatiminen ja alan
lainsdddanndn  uudistamistarpeiden  seuraaminen  kuuluvat viraston tehtéviin.
Kansainvalisen yhteistyon koordinointi kuuluu niin ik&&n viraston tehtéviin. Liséksi
virasto vastaa useista rikosseuraamusalan sisdisen hallinnon seuraamis-, viestinta- ja
kehittamistehtavista.

Rikosseuraamusvirastossa  toimii  viisi  yksikkéd:  kriminaalihuollon tuloslinja,
vankeinhoidon tuloslinja, hallintoyksikkd, oikeudellinen yksikké ja johdon tuki.
Yksikoiden tehtdvat jakautuvat seuraavasti: vankeinhoitolaitoksen toiminnan
johtaminen, kriminaalihuoltolaitoksen toiminnan johtaminen, vankeusrangaistusten ja
yhdyskuntaseuraamusten taytantoonpano ja vankeinhoidon ja kriminaalihuollon yleinen
hallinto.

Sittemmin rikosseuraamusalan organisaation kehittamista on jatkettu.

Vuonna 2007 valmistui selvitysmies, valtionkonttorin padjohtajan Jukka Wuolijoen
selvitys rikosseuraamusalan hallinnon, talouden, ohjauksen ja valvonnan tilasta seka
ehdotukset tarvittaviksi toimenpiteiksi (Oikeusministerion lausuntoja ja selvityksia
2007:1). Selvitysmiehen tehtdvana oli arvioida rikosseuraamusalan hallinnon, talouden,
ohjauksen ja valvonnan tilaa seké tehda ehdotus tarvittaviksi kehittdmistoimenpiteiksi.
Selvitysmiehen raportti perustui laajaan aineistoon, joka sisélsi tietoa organisaation
toiminnasta sen eri tasoilla ja myds asiakkaiden nakoékulmasta. Selvitysmies 1dysi alalta
toiminnallisia ongelmia, joita ratkaisemalla ja toiminnan laadun parantamisella voidaan
varmistaa voimavarojen riittavyys.

Selvitysmies teki kaikkiaan 28 ehdotusta. Ne muodostavat kehittdmisohjelman, joka
jakautuu kahdeksaan osaan. Néisté kolme liittyy keskushallinnonkin toimintaan:

1. Rikosseuraamushallinnon organisaatiorakenne ja ohjaussuhteet selkiytetaan niin,
ettd johtamiselle syntyy todelliset edellytykset.

2. Rikosseuraamusvirastossa otetaan kayttéon ajanmukainen johtamisjérjestelma ja
johdon tuki.

3. Varmistetaan oikeusministerion hallinnonalan palvelukeskuksen toimintakyky.

Selvitysmiehen esittdmistd ehdotuksista kohta 14 sisélsi ehdotuksia rikosseuraamusalan
keskushallinnon selkiyttdmiseen. Ehdotuksesta kdy ilmi, etté suoritettu hallintotehtavien
keskittaminen  keskushallintoviranomaiselle  ei  yksindan  riitd  takaamaan
keskushallinnon riittdvan laadukasta toimintaa. Hallituksen esityksessa (HE 136/2000)
todettiin, ettd ministerion mahdollisuudet hallinnonalan johtamiseen ja pitkajanteiseen
suunnitteluun paranisivat kun vankeusrangaistusten ja taytantoonpanon valittdmaan
johtamiseen liittyvat tehtdvat hallinto- ja tukipalvelutehtavineen siirrettdisiin
ministeriostd ~ sen  alaiselle  virastolle.  Tavoitteena  oli  siis  tdssakin
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keskushallintohankkeessa keventaa hallintoa ja antaa ministeridlle mahdollisuuksia
strategiseen suunnitteluun ja ohjaamiseen. Tama tavoite ei kuitenkaan ole taysin
toteutunut.

Ehdotuksen kohdassa 14 selvitysmies tuo esiin, ettd eri organisaatiotasot tekevét
edelleen paljon paallekkaista tyotd. Ministerion kriminaalipoliittisen osaston suunnittelu
ja ohjaustoimet ovat kohdistuneet varsin pieniin yksityiskohtiin, samoin myos
Rikosseuraamusviraston toimet ovat olleet lilan yksityiskohtaisia ollakseen
tarkoituksenmukaisia. Ministerion rooli strategisena ohjaajana ei siis ole tavoitteiden
mukaisesti selkiytynyt. Selvitysmies ehdotti tehostetun organisaatiosuunnittelun
toteuttamista. T&ssé suunnittelussa lahtokohtana tulisi olla kriminaalipoliittisen osaston
ministeridtehtévan luonteen  selkiyttdminen  (tehtdvind  olisivat  lahinna
kriminaalipolitiikan strateginen kehittdminen, toimialan lainvalmistelu, tulosohjaus ja
vaikuttavuuden arviointi). Toisaalta rikosseuraamusviraston keskushallintovirastona
tulisi keskittya ydintehtdvaansg, jossa oleellista on rangaistusten taytdntéonpanon
parantaminen, strateginen henkilostosuunnittelu, keskitetyt palvelut ja alueyksikdiden
tulosohjaus.

Konkreettisina esityksing tehtdvien selkedmmasté jakamisesta selvitysmies esitti toimia,
joita ministeriétasolta voitaisiin siirtdd Rikosseuraamusvirastoon: hallinnon virkamiehié
koskeva nimittdmisvalta ja Rikosseuraamusviraston tydjarjestyksen vahvistaminen.
Selvitysmies ehdotti myds, ettd ministerio pidattaytyisi ottamasta kantaa sen alaisen
hallinnon tehtévarakenteisiin, virkanimiin, toimenkuviin ja tyOaikajérjestelyihin tai
erilaisiin kehittdmistehtaviin kuten vankiloiden ruokahuollon toteutus. Tulosohjausta
tulisi kehittda siten, ettd yksittaisten tehtadvaméaardysten sijaan oikeusministerio antaisi
vaikuttavuus-, taloudellisuus- ja tuottavuustavoitteita koskevia kehityslinjauksia.

Selvitysmiehen esityksista tehtdvanjakoa koskeviin asioihin on pééateltavissa, etta
tehtdvanjaon muuttaminen ja erityisesti tehtavien delegoiminen ministeridtasolta on
asia, johon on syytd Kiinnittdd erityistd huomiota perustettaessa uutta
keskushallintovirastoa tai muutoin organisoitaessa hallintorakenteita uudelleen.
Tehtavéanjaon selkeys on tarkeéa.

Oikeusministerio teki péatoksen vankeinhoidon kehittdmisohjelmasta ja antoi
kesékuussa 2007 toimeksiannon rikosseuraamusalan organisaation kehittamisesta.
Rikosseuraamusviraston valmistelussa paadyttiin yhdistdmaan nama tehtavét yhdeksi
hankekokonaisuudeksi eli koko rikosseuraamusalaa koskevaksi kehittdmishankkeeksi.
Kehittdamishanke kaynnistyi marraskuussa 2007. Kehittdmishankkeen tavoitteena on
lisatd tyon yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja tuottavuutta muun muassa muodostamalla
rikosseuraamusalalle yksi yhtendinen virasto niin, ettd kaytdssa olevat voimavarat
tulisivat mahdollisimman tarkoituksenmukaisesti hyoddynnetyiksi. Taéma merkitsee
rikosseuraamusalan eli Vankeinhoitolaitoksen ja Kriminaalihuoltolaitoksen hallinnon
yhdistamista. Tavoitteena on, ettd yhdistdminen voisi toteutua vuoden 2009 aikana tai
2010 alussa. Suunnittelutydn yhteydessa arvioidaan myds vuonna 2006 toteutetun
organisaatiouudistuksen toteutumista.

Néiden tavoitteiden mukaisesti hallituksen esityksessd HE 155/2008 vp ehdotetaan
rangaistusten taytdntéonpanon hallinnosta annetun lain 4 §:48 muutettavaksi siten, etté
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maininta Kriminaalihuoltolaitoksen ylijohtajan toimivallasta ratkaista
Rikosseuraamusvirastossa kasiteltavat Kriminaalihuoltolaitosta ja
yhdyskuntaseuraamusten taytdntoonpanoa koskevat asiat poistettaisiin.  N&in
Rikosseuraamusvirastossa  késiteltdvat asiat ratkaisisi lahtokohtaisesti  viraston
paallikkd. Tam& mahdollistaisi hallinnonalan yhtendisen ohjauksen. Uudella
tyojarjestyksellda kriminaalihuollon ja vankeinhoidon tuloslinjat yhdistetddn saman
johdon alaisuuteen. Perusteluina muutokselle esitettiin organisaation kehittdmista ja
yhtendistamistd koskevat tarpeet — organisaatiorakenne on nykyiselladn sekava ja
ulkopuolisille vaikeasti hahmottuva. Liséksi tavoitteena on saada kriminaalipolitiikka
vaikuttavammaksi ja paremmin kohdentuvaksi. Linjausten toteuttaminen edellyttaa
lainsd&ddannon ja toimintarakenteiden uudistamista. Rikosseuraamusalan yhtendisen
organisaation muodostaminen on my6s osa oikeusministerion tuottavuusohjelmaa,
jonka mukaan tavoitteena on yhdistdd rikosseuraamusalan hallinto sek& keskus- ettéd
aluetasolla. Koko rikosseuraamushallinnonalan yhdistyminen on tarkoitus toteuttaa
kehittamishankkeen toisessa vaiheessa vuonna 2010.

5.5 Muut tehtavien tai tehtéavaalueiden organisaatiojarjestelyt
5.5.1 Tuomarin nimittdminen

Tuomarinvalintalautakunta asetettiin vuonna 2000, kun tuomareiden valintamenettely
uudistettiin lailla tuomareiden nimittamisesta 25.2.2000/205.
Tuomarinvalintalautakunnan toimintaa saatelee lain lisdksi valtioneuvoston asetus
427/2000.

Riippumaton tuomarinvalintalautakunta valmistelee ja tekee vakinaisten tuomareiden
virkaan nimittdmisesta perustellun esityksen valtioneuvostolle tasavallan presidentille
esittelemistd varten. Tuomarinvalintalautakunta voi esityksen tekevén tuomioistuimen
pyynndstda myds antaa lausunnon korkeimman oikeuden tai korkeimman hallinto-
oikeuden jasenen nimittdmista koskevassa asiassa.

Tuomarinvalintalautakunnan  toimivaltaan  kuuluvat esitykset muun  muassa
hovioikeuden presidentin, hovioikeudenlaamannin ja hovioikeudenneuvoksen, hallinto-
oikeuden ylituomarin ja hallinto-oikeustuomarin sek& kargjaoikeuden laamannin ja
kardjatuomarin virkaan nimittdmisestd. Korkeimman oikeuden ja korkeimman hallinto-
oikeuden jasenet nimitetddn kuitenkin asianomaisen tuomioistuimen esityksesta.

Valtioneuvosto asettaa tuomarinvalintalautakunnan viideksi vuodeksi kerrallaan.
Lautakunnan 12 jasentd edustavat tuomioistuinlaitosta, vyleista syyttdjalaitosta,
asianajajakuntaa seka oikeustieteellista tutkimusta ja opetusta. Korkein oikeus valitsee
puheenjohtajan ja korkein hallinto-oikeus varapuheenjohtajan.

Hallituksen esityksessd tuomareiden nimittdmistd koskevaksi lainsaddannoksi (HE
199/1999 vp) on kayty laajasti I&pi tuomarinvalintalautakunnan perustamisen taustoja.
Keskeisimmat syyt tehdylle organisaatiomuutokselle olivat tuomarinvalintaan liittyvien
tehtdvien keskittdaminen, tuomarinvalinnan perusteiden yhtendistaminen ja ennen
kaikkea tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuuden tuomarinvalinnalle
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asettamien vaatimusten tayttdminen. Hallituksen esityksessa on varsin perusteellisesti
selvitetty kansallisten ja kansainvalisten riippumattomuutta koskevien saannésten
asettamia  edellytyksia ~ tuomarinvalinnan  organisatoriselle  jarjestamiselle.
Tuomarinvalinnan uudelleenorganisointi onkin hyvad esimerkki tavasta, jolla
tuomioistuinhallintoa on kehitetty erityisesti tuomioistuinten riippumattomuuden
varmistamiseksi ja tukemiseksi.

5.5.2 Tuomarinvastuun toteuttaminen

Tuomarien valvonnan organisaation osalta on tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean
mietinndssa ehdotettu erillisen tuomareiden valvontalautakunnan perustamista ylimpien
laillisuusvalvojien toimivallan sijaan. Toisena kehittamisvaihtoehtona komitea harkitsi
virkamieslain mukaista varoitusmenettelya.

Tuomarinvastuun toteuttamismuotojen kehittdmistd pohtinut tyéryhma ei kuitenkaan
paatynyt  mietinndsséén (2005:15) ehdottamaan  erillisen  tuomareiden
valvontalautakunnan perustamista. Talle kannalleen tyéryhma esitti useita perusteita.
Ensinndkin ehdotettujen muutosten, laajemman viraltapano- seka
varoituksenantomahdollisuuden myo6ta lautakunta olisi tarpeeton. Liséksi lautakunnan
perustamista vastaan puhuivat lautakunnan osittain paallekkdinen toimivalta ylimpien
laillisuusvalvojien valvontavallan kanssa ja tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden
vaarantuminen. Tydryhman ndkemyksen mukaan valvontalautakunnan toimivalta olisi
osittain pééllekkainen eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston kanslerin
kanssa. Tamén toimivaltaisuuksien paallekkaisyyksien estaminen vaatisi perustuslain
tasoisia muutoksia. Myos lautakunnan kokoonpano néhtiin haasteellisena kysymyksena:
Yhtaaltd uskottavuuden vuoksi lautakunnassa tulisi olla tuomarikunnan ulkopuolisia
jasenid, toisaalta riippumattoman aseman sailyttdmiseksi ainakin jasenten enemmiston
tulisi olla tuomareita.

Lausuntoyhteenvedossa 2006:18 on esitelty yhteensd 61 lausuntoa em. tyOryhman
mietinndstd. Selvd enemmistd lausunnonantajista yhtyi tyéryhman nékemykseen
erillisen tuomarinvalvontalautakunnan tarpeettomuudesta ja lautakunnan haittapuolina
esitettiin lisdksi mm. kustannusten lisdédntyminen. Lautakuntavaihtoehtoa kannattaneet
lausunnonantajat nakivat, ettd erillisen valvontalautakunnan perustaminen korostaisi
tuomioistuinten hallinnollista riippumattomuutta, ja siten vahvistaisi oikeusvaltion
rakenteita. Lautakunnan perustaminen voisi my6hemmin mahdollistaa ylimpien
laillisuusvalvojien suorittamasta valvonnasta luopumisen, mikd olisi linjassa
kansainvalisen kehityksen kanssa. Lausunnoissa huomautettiin myos siitd, etta
tydryhméan mietinnossa ei ole tuotu esiin lautakuntamallin hyvia puolia.

Oikeusministerid asetti 6 paivana helmikuuta 2007 tydéryhmén laatimaan ehdotuksen
hallituksen esitykseksi tuomarinvastuun toteuttamista tarkoittavaksi lainsdddannoksi.
Tyoryhma jatti mietinndn 2007:8, jossa tuomarinvalvontalautakunnan perustaminen
ohitettiin muutamalla lauseella, perustellen luopumista paljolti samoin perustein kuin
aikaisemmassakin valmistelussa:
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“Tuomarinvastuuta  voitaisiin  teravoittdd myds perustamalla erillinen
tuomarinvalvontalautakunta. T&st4 vaihtoehdosta on  kuitenkin asian
valmistelussa luovuttu. Sellaisen lautakunnan tehtdvat ja toimivalta
muodostuisivat tuomarin virkatehtdvien valvonnan osalta péaallekkaisiksi
ylimpien laillisuusvalvojien nykyisen toimivallan kanssa. Lisdamalla
paallikkétuomarin keinoja vastata johtamansa tuomioistuimen toiminnasta
voidaan tallaisen lautakunnan tehtdvia toteuttaa yksinkertaisemmin muodoin
kayttamalla niita varten jo olemassa olevia organisaatiorakenteita.”

Hallituksen esityksessa 33/2008 laeiksi rikoslain 2 luvun 7 ja 10 §:n sek& valtion
virkamieslain muuttamisesta on ldhes samoin sanoin perusteltu valvontalautakunnasta
luopumista. Tyodryhmén mietinndsséd ja hallituksen esityksessa esitetdan, ettéd
virkamieslautakunta, joka on organisaationa jo olemassa ja jolla on laajapohjaista
asiantuntemusta  virkamiesoikeuden alalla, vastaisi tuomarien valvonnasta.
Virkamieslautakunta toimii valtiovarainministerion yhteydessa. Siihen kuuluvat valtion
virkamieslain 49 §:n 2 momentin mukaan valtiovarainministerion kolmeksi vuodeksi
kerrallaan maaraamat puheenjohtaja ja kahdeksan muuta jasenté. Esityksessé ehdotetaan
lisaksi riippumattomuuden vaatimuksiin vedoten, ettd virkamieslautakuntaan kuuluisi
varoitusta késiteltdessa myos tuomarin virassa olevia jasenid. Hallituksen esityksen
mukaan virkamieslautakuntaan kuuluisi tuomarille annettua varoitusta késiteltdessa
tuomariyhdistysten keskusjarjeston ehdottamista henkilGistda méératyt kolme jasenta
virkamiesyhdistysten keskusjérjestéjen nimedmien jasenten asemesta.

Perustuslakivaliokunta on lakiehdotuksista antamassaan lausunnossa PeVL 36/2008
katsonut lakiehdotuksen siséltdvén perustuslain kannalta ongelmallisia kohtia.
Ensinndkin valiokunta toteaa, ettd tuomarin viraltapanon kynnys muodostuisi
ehdotuksen mukaan matalammaksi kuin muilla virkamiehilld ehdotettaessa, ettd tuomari
voitaisiin syyttdjan vaatimuksesta méaarata viralta pantavaksi kun hénet on tuomittu
vahintddn 60 paivasakkoon tahallisesta rikoksesta ja kun rikokseen liittyvét seikat
osoittavat hanet ilmeisen sopimattomaksi toimimaan tuomarina. Perustuslain 3 8:n 3
momentti sisdltdd tuomioistuinten riippumattomuuden vaatimuksen. Tuomarin
riippumattomuuden takeena taas on se, ettd tuomaria ei perustuslain 103 §:n mukaan
voida julistaa virkansa menettdneeksi muutoin kuin tuomioistuimen tuomiolla.
Saannoksen tarkoituksena on osaltaan turvata tuomioistuinten riippumattomuutta.
Ehdotus edellyttéisi siten kasittelyd perustuslain 73 §:ss& séédetyssd jarjestyksessa.
Toiseksi valiokunta lausuu tuomarille annettavasta varoituksesta.
Perustuslakivaliokunnan mielestd lakivaliokunnan on tarpeen mietinnésséén erityisesti
korostaa, ettd varoituksen antaminen ei voi perustua ndkemyseroihin laintulkinnasta
vaan ettd sen perusteena tulee olla yksinomaan virkavelvollisuuksien laiminlyéminen tai
muunlainen niiden vastainen toiminta. Valiokunta piti myds valttaméattomana, ettd
tuomarin saamasta varoituksesta jarjestetddn muutoksenhakumahdollisuus asianomaisen
tuomioistuinlinjan sisalla. Tuomareiden riippumattomuuden vuoksi olisi ongelmallista,
jos oikeusturvatie osoitettaisiin tuomioistuinlaitoksen ulkopuolelle.

Lakivaliokunta on antanut mietintonsé 1/2009 tuomarinvastuuta koskevasta hallituksen
esityksestd 1.4.2009. Lakivaliokunta katsoi aiheelliseksi perustuslakivaliokunnan
kannanottoon perustuen, ettd hallituksen esitykseen siséltyvd 1. lakiehdotus hyl&taan
(harkinnanvaraisen viraltapanomahdollisuuden laajentaminen. Lakivaliokunta ehdotti
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my0ds lakiin uutta 53 a 8:84, jossa s&adetddn muutoksenhausta padtOkseen antaa
tuomarille Kirjallinen varoitus. Pykalan mukaan péatokseen haetaan muutosta
valittamalla. Muutoksenhaku tapahtuu tuomioistuinlinjassa perustuslakivaliokunnan
vaatimuksen mukaisesti. Eduskunnan vastauksessa EV 27/2009 vp nédma
lakivaliokunnan esittdmat muutokset on otettu huomioon. Laki on tullut voimaan
15.5.2009.

5.5.3 Tuomareiden koulutus

Tuomareiden koulutukseen liittyvien hallinnollisten tehtdvien uudelleenorganisointi on
pitkaan ollut suunnittelun alla. Useiden vuosien ajan on ollut vireilld suunnitelma
tuomarikoulutuksesta ja siihen liittyen tuomarikoulutuslautakunnan perustamisesta. On
esitetty myds kannanottoja lautakunnan organisaatiosta ja tehtavista.

Tuomarikoulutustoimikunta on mietinndssaén ”Patevoityminen tuomarin ammattiin ja
tuomariyhteison  kehitys”  (toimikunnan  mietintd  2000:5) ehdottanut, ettd
koulutusjarjestelmén siséllon madrittdmistd ja johtamista varten perustettaisiin
tuomarikoulutuslautakunta, jonka enemmistd  koostuisi  tuomioistuinlaitoksen
edustajista. Oikeusministerid toimisi yhteistydssd lautakunnan kanssa koulutuksen
jarjestamisessa. Mietinndn lopussa on laajahko selvitys siitd, millaista tuomarikoulutus
on erdissd muissa Euroopan maissa.

Koulutusjérjestelmén yleista suunnittelua on jatkettu kahdessa oikeusministerion
tyoryhmadssa (tyoryhmamietinnét 2002:6 ja 2004:2), joista ensimmaisessa ehdotettiin
my06s tuomarikoulutuslautakunnan perustamista.

Myo6s Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitea (komiteanmietinté 2003:3) otti
mietinndssaan kantaa tuomareiden koulutuksen jarjestamiseen. Periaatteessa komitea oli
lautakunnan perustamisen kannalla. Komitea katsoo kuitenkin, ettd koulutuslautakunnan
kokoonpanossa tulisi olla edustettuina muitakin kuin juridiikan asiantuntijoita. Samoin
komiteanmietinndssa Kiinnitetddn huomiota siihen jarjestelmén haittapuoleen, ettéd jos
voidaan olettaa kaikkien tuomarikoulutukseen otettujen saavan halutessaan nimityksen
tuomariksi, koulutuslautakunta kéyttdisi tosiasiassa merkittdvad valtaa tuomareiden
valinnassa. Lisdksi komitea esitti ké&sityksenddn, ettd mikali tuomioistuinhallinnon
erillinen  keskusyksikk®  perustettaisiin, erillisen  tuomarikoulutuslautakunnan
perustaminen voisi olla tarpeetonta.

Tydryhmamietinnon 2004:2 (Tuomarikoulutus) ja siitd saadun palautteen (Lausuntoja ja
selvityksia 2004:18) pohjalta tuomareiden kouluttamisesta valmisteltu lakiehdotus olisi
luonteeltaan puitelaki. Lakiehdotuksessa saddettéisiin koulutuksen yleisisté tavoitteista
ja koulutukseen valinnan, koulutusjérjestelmén ja koulutettavien arvioinnin yleisista
periaatteista, koulutettavien asemasta, tuomarikoulutusrekisterista,
muutoksenhakuoikeudesta, tuomarikoulutuslautakunnasta seka lautakunnan ja
oikeusministerion keskindisen toimivallan jakautumisesta. TyO6ryhman mietinndssa
ehdotetaan,  ettd  tuomarikoulutuslautakunta  vastaisi ~ tuomarikoulutuksesta
oikeusministerion avustamana. Lautakunta valitsisi harjoittelijat laissa sdddettyjen
valintaperusteiden mukaisesti. Silla olisi vastuu my6s taydennyskoulutuksen
jarjestamisesta. Sille kuuluisi kokonaisvastuu tuomareiden harjoittelujarjestelmén
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toimivuudesta. Sen tehtévéna olisi myos suunnitella ja ohjata harjoittelun toteuttamista.
Koulutukseen valinnan yksityiskohtaiset perusteet, koulutus- ja arviointijarjestelman
tarkempi sisalté ja rakenne samoin kuin kéytettdvat oppimismuodot laki jattaisi myods
perustettavan  tuomarikoulutuslautakunnalle  sen  tuomarikoulutussuunnitelmassa
tarkemmin yksilGitaviksi. Harjoittelun ja tdydennyskoulutuksen siséltéjen kaytdnnon
kehittdmisesta vastaisi tuomarikoulutuslautakunta oikeusministerion avustamana.

Tuomarikoulutuslautakunnassa olisi kahdeksan j&sentd, joista puheenjohtaja,
varapuheenjohtaja ja kaksi jasentd olisivat tuomareita. Lisé&ksi lautakunnassa olisi
syyttdjien ja asianajajien edustus seka oikeustieteellista tutkimusta ja koulutusta
edustava jasen ja oikeusministerion edustus. Asianajajan ja Syyttjan ottaminen
lautakuntaan arvioitiin ehdotusta laadittaessa perustelluksi, koska heille muotoutuu
kaytannon nékemys siitd, millainen on hyva tuomari. Heidan tulisi olla sellaisia
ammattikuntansa edustajia, jotka myds tosiasiallisesti ovat mukana tuomioistuintyssa.
Oikeusministerion nimedmé& edustaja olisi tarpeen sen vuoksi, ettd ministerid on
hallinnollisesti vastuussa hyvin toimivasta oikeuslaitoksesta.
Tuomarikoulutuslautakunnan asettaisi valtioneuvosto.

Tydryhmamietinndssa Kkiinnitetddn huomiota siihen, ettd kansainvalinen vertailu
osoittaa, ettd useimmissa maissa tuomarikoulutuksesta vastaa itsendinen toimielin.
Viime vuosina pohjoismaihin on perustettu riippumattomia tuomioistuinvirastoja.
Keski-Euroopassa riippumattomia tuomioistuinlaitoksen keskushallintoviranomaisia on
ollut jo kauemmin. Euroopan sisdisen oikeudellisen yhteistydn kasvun ja
tuomioistuinorganisaatioiden riippumattomuutta korostavan kehityksen myéta myds
tuomarikoulutuksen merkityksen voidaan sanoa entisestdan kasvaneen Euroopan
maissa.

Tuomarikoulutuslautakunta olisi tyéryhman mietinnén ehdotuksen mukaan uusi
viranomainen, joka toimisi oikeusministerion hallinnonalalla, mutta olisi toiminnassaan
oikeusministeriosta riippumaton. Lautakunta laatisi ja hyvaksyisi itse oman
tyojarjestyksensd. Tuomarikoulutuslautakunnan tehtdvat olisivat uusia eivétka siten
korvaisi muiden viranomaisten tehtdvid. Taydennyskoulutuksen ja uusien tuomareiden
koulutusohjelman sisallén suunnittelu tapahtuisi oikeusministerion koulutusyksikossa,
mika edellyttaisi ennen tuomarikoulutuksen kéynnistymista kahden
koulutussuunnittelijan palkkaamista ministerioon.

Viimeisimpana kannanottonsa koulutuskysymyksessd on esittdnyt oikeusministerion
Tuomarikoulutussuunnittelun  ohjausryhma (2006:11), joka luovutti mietintonsa
13.6.2006. Mietinndssd on luonnosteltu tuomarikoulutuksen valintajarjestelma,
koulutussuunnitelma seké tyojarjestys tuomarikoulutuslautakunnalle. Esityksen mukaan
tuomarikoulutuslautakunta  valitsee  koulutettavat esivalinnan ja haastattelujen
perusteella.  Tyojarjestysluonnoksessa on  lueteltu  varsin  yksityiskohtaisesti
lautakunnalle osoitettavat tehtavat:

Lautakunta
- paattdd koulutuksen hakumenettelystd ja ilmoittaa julkisesti koulutuksen
haettavaksi



73

- paattdd koulutukseen valinnan perusteista, valintamenettelystd ja valitsee
koulutettavat keskitetysti

- pé&attdd vuosittain koulutukseen otettavien maarasta niissé puitteissa, jotka
oikeusministerid ilmoittaa

- vahvistaa vuosittain tuomarikoulutuksen opetussuunnitelman sek& tuomareiden
ja lainkayttohenkilston tdydennyskoulutuksen koulutussuunnitelman

- vahvistaa vuosittain tutorkoulutuksen opetussuunnitelman, ellei
oikeusministerion kanssa toisin sovita

- osallistuu yhdessa tydnantajan kanssa tutoreiden nimeémiseen

- vahvistaa koulutettavien henkilokohtaiset opinto-ohjelmat (henkilokohtaiset
opintosuunnitelmat) ennen koulutuksen alkamista

- esittaa oikeusministeriolle harjoittelupaikat

- esittdd  madrdaikaiseen  virkasuhteeseen  nimitettdvat  asianomaisille
viranomaisille tai yksityiselle tyénantajalle

- suunnittelee ja jarjestaa tarvittaessa koulutusta

- tekee koulutusta koskevia aloitteita ja ehdotuksia

- suunnittelee ja kehittda koulutettavien arviointijarjestelmaa

- paattdd hyvéksytdanko tarjottu kirjoitus tuomarikoulutuksen julkaisusarjassa
julkaistavaksi

- paattaa teoriaopinnoista aiheutuvien matkakustannusten korvausperusteista

- paattdd opinto-oikeuden menettdmisestd ja lisdajan myoOntdmisesta opintojen
loppuun saattamiseksi kuultuaan koulutettavaa

- antaa todistuksen tuomarikoulutuksen suorittamisesta

- huolehtii tuomarin ammattiin perehdyttdvdn koulutuksen jarjestamisesta
sellaiselle tuomariksi nimitetylle, joka ei ole saanut tuomarikoulutusta tai jolla ei
ole aiempaa tuomioistuinkokemusta

- seuraa tuomioistuinharjoittelun toimeenpanoa ja siséltdd seka tekee asiaa
koskevia ehdotuksia ja aloitteita

- seuraa lainkdyttohenkiloston tadydennyskoulutustarvetta ja koulutukseen
osallistumista

- pitdéd tuomarien kouluttamisesta annetussa laissa tarkemmin méaériteltya
tuomarikoulutusrekisteria

- nimittaé sihteerin tuomarikoulutuslautakunnalle

- myontaa virkavapauden lautakunnan sihteerille

Néiden ehdotusten jalkeen tuomareiden koulutukseen liittyva kehittdmistyd on ulotettu
my0s tuomioistuinharjoittelun kehittdmiseen. Tat4 hanketta varten on vuoden 2008
alussa perustettu tyoryhma. Hankkeen keskeinen siséltd oli valmistella ehdotus
hallituksen esitykseksi siitd, miten tuomioistuinharjoittelu jatkossa kéytannossé
jarjestetadan ja miké on sen siséltd. Tuomioistuinharjoittelun kehittdmista on jo vuodesta
1994 alkaen pidetty tarpeellisena useissa tuomarin asemaa ja koulutusta kasitelleissa
mietinndissa. TyOryhman mietintd 2009/5 Tuomioistuinharjoittelu on julkaistu
maaliskuussa 2009.

TyOryhman esityksessé ehdotetaan sééadettavaksi laki tuomioistuinharjoittelusta. Laissa
séadettaisiin tuomioistuinharjoitteluun hakeutumisesta, sen keskeisesta sisallosta seka
harjoittelijoiden tehtdvistd, toimivallasta ja asemasta. Harjoitteluun liittyvan
harjoittelijan arvioinnin ja palautteen antamisen perusteet ja menettelytavat maarittelisi



74

tarkemman tuomioistuinharjoittelun ohjausryhmd. Ohjausryhma koostuisi kahdesta
kardjaoikeuden, yhdestd hallinto-oikeuden, yhdestd hovioikeuden ja yhdestéd
oikeusministerion edustajasta.

Esityksen mukaan harjoittelupaikkoina toimisivat oikeusministerion hallinnonalalla
kardjaoikeudet, hallinto- ja hovioikeudet. Oikeusministerién tehtdvana olisi osoittaa ne
madréaikaiset virkasuhteet, joissa harjoittelu voidaan suorittaa. Oikeusministerit
paattaisi  harjoittelupaikkojen  tarkemmasta madrastd  tuomioistuinharjoittelun
ohjausryhmdn  ehdotuksesta. = Kaytdnnossa  olisi  tarkoituksenmukaista, etta
oikeusministerié  sopisi tuomioistuinten kanssa harjoittelupaikoista. Nimityksen
kyseiseen maérdaikaiseen virkasuhteeseen tekisi se tuomioistuin, jossa harjoittelu
suoritetaan.

Keskushallinnon  viimeaikaisia  kehittdmishankkeita  oikeusministerion
hallinnonalalla on ollut useita. Syyttajalaitoksen osalta keskushallintoa
uudistettiin  jo vuonna 1997. Poliisihallinnossa on suunnitteilla poliisin
hallintorakenteen kehittdminen ja poliisihallinnon johtamisesta vastaavan
keskushallintoviraston, poliisihallituksen, perustaminen. Vuonna 2001 on
perustettu rikosseuraamusvirasto, joka on kriminaalihuoltolaitoksen ja
vankeinhoitolaitoksen keskushallintotehtavia hoitava
keskushallintoviranomainen.  Rikosseuraamusviraston tehtdvakuvaa on
sittemmin ollut tarvetta selventda. Hallituksen esityksessa 46/2009 vp on esitetty
perustettavaksi Valtakunnanvoudinvirasto, joka hoitaisi ulosottotoimen
keskushallintoviranomaisen tehtdvid. Tuomioistuinhallintoon liittyvat myos
tuomioistuinhallinnon tehtévien organisoinnit. Tuomarinvalintalautakunta
asetettiin vuonna 2000, kun tuomareiden valintamenettely uudistettiin lailla
tuomareiden nimittdmisestd 25.2.2000/205. Tuomarinvastuun ja -valvonnan
toteuttamisesta puolestaan on hyvaksytty uutta lainsaadantéa. Myos
tuomareiden koulutukseen liittyvien hallinnollisten tehtavien
uudelleenorganisointi on pitkaan ollut suunnittelun alla.

Harkittaessa tuomioistuinlaitoksen keskushallinnon jarjestamisvaihtoehtoja on
syyta tarkastella sitd, milla tavalla keskushallintotehtdvat on erityisesti
oikeusministerion hallinnonalalla jarjestetty. Muilla hallinnonaloilla tehdyista
uudistuksista saaduista kokemuksista voidaan saada arvokasta tietoa
keskushallinnon kehittdmisessa huomioitavista seikoista.
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6. Kansainvalinen kehitys
6.1 Yleisid huomioita kansainvalisesta kehityssuunnasta

Maakohtainen selvitys tuomioistuinhallinnosta on selvityksen liitteessa 2. Seuraavassa
kootaan joitakin yleisia huomioita kansainvalisestd kehityssuunnasta.

Kansainvalisesti on havaittavissa, ettd keskushallinnon jarjestdmistapoja on useita.
Useissa maissa tuomioistuinhallinnosta vastaa itsendinen elin. Toisissa maissa
tuomioistuinhallintoa hoitaa ministerié tai muu valtionhallinnon osasto, ja talldin se
toimii usein yhteistydssa itsendisemman neuvoa-antavan elimen kanssa. Kaikki
jarjestelmat niiden erilaisuudesta huolimatta koetaan tuomioistuinten riippumattomuutta
tukeviksi, tai ainakaan niitd ei pideta riippumattomuutta erityisesti uhkaavana.

Komiteanmietinndssd 2003:3 tuomioistuinlaitoksen keskushallinnon jarjestdmisen
mallit on jaoteltu neljénlaisiin: 1) oikeusministeriostd hoidettava keskushallinto
(esimerkiksi Suomi ja Saksa), 2) oikeusministeridstd hoidettava keskushallinto, jossa
ylimmilla tai ylioikeuksilla on kuitenkin merkittdvida oikeushallinnollisia tehtavia
(esimerkiksi Ranska), 3) oikeusministeriostd erillinen keskushallintoyksikka,
(esimerkiksi Ruotsi, Norja, Tanska ja Islanti) ja 4) tuomarineuvostoon jollain tavalla
kytkeytyvé keskushallinto. Jaottelu on pelkistetty, ja komiteanmietinndssa korostetaan
jarjestelmien olevan melko erilaisia kunkin mallin sisallakin. Erilaisissa kansainvalisissa
vertailuissa on myds tehty jakoja erilaisten mallien vélilla, mutta viime vuosien
muutokset ovat tehneet ndista jaotteluista nopeasti vanhentuneita tai vahintdén liian
kategorisia.*?

Lansi-Euroopan maissa on ollut varsin yleista, ettd tuomioistuinten keskushallintoa
hoitaa oikeusministerid, vaikkakin tuomioistuimet tai niiden edustajat toimivat
keskeisissd asioissa kuten budjettiehdotusten laadinnassa yhteistydssa ministerion
kanssa. Useissa maissa, esimerkiksi Tanskassa, Irlannissa, Hollannissa, Islannissa ja
Norjassa on kuitenkin suoritettu tuomioistuinhallinnon uudelleenorganisointi siirtaméalla
hallinnollista  vastuuta  oikeusministerioltd  itsendisemmélle  elimelle.  Tamai
uudelleenorganisointien suurehko maard osoittaa tendenssid, joka on syyta ottaa
huomioon myo6s kansallista jarjestelmda kehitettdessd. Na&issd valtioissa tehdyt
uudistukset voidaan myds nahda ndiden valtioiden tulkintana kansainvalisista
s&annoksistd ja suosituksista ja niiden siséltdmistd oikeushallinnon jarjestdémistapaa

12 CEPEJin tuottamassa tuomioistuinhallintojen vertailututkimuksessa vuodelta 2003 jaottelu on tehty
toisaalta

1) pohjois-eurooppalaiseen malliin, jossa itsendiselld keskushallintoyksikélld (Council for the
Judiciary) on laajat valtuudet ja tehtdvankuva mm. oikeuslaitoksen budjetoinnin, logistiikan,
valvonnan, kontrollin, nimittdmisen, kurinpitokeinojen ja rekrytoinnin suhteen (esimerkkina
mainitaan Ruotsi, Tanska ja Irlanti)

2) eteldeurooppalaiseen malliin, jossa keskushallintoyksikélld on vain neuvoa-antavia valtuuksia
tuomiostuinhallinnon nimityksissé ja kurinpitotoimenpiteissa eli tuomarivastuun toteuttamisessa
(esimerkkind Italia ja Ranska)

3) jakamattomaan malliin (undivided model), jossa ei ole lainkaan vélittdvéda instituutiota kuten
keskushallintoyksikkod, vaan jossa oikeuslaitoksen johtaminen ja hallinto on poliittisesti
vatuullisilla hallituksen viranomaisilla (esimerkkind mainitaan Saksa)
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koskevista vaatimuksista. Kansainvélisen normistot ja suositukset ovat olleet useissa
maissa keskeinen uudistusten peruste.

Itd-Euroopan maissa on puolestaan ollut tyypillista, ettd oikeusministerid vastaa
tuomioistuinhallinnosta, ja useimmissa néistd maissa on ollut neuvoa-antava lautakunta
(advisory board), joissa tuomarit ovat vahvasti edustettuina ja jotka ottavat osaa
tuomioistuinten keskushallintoon. Useat niistd Itd-Euroopan maista, jotka ovat liittyneet
Euroopan neuvostoon ja Euroopan Unioniin, ovat liittyessadn ottaneet kéayttéon
keskusvirastomallin tuomioistuinhallinnossa. N&in on tapahtunut ainakin Puolassa,
Unkarissa, Tsekissd, Slovakiassa, Romaniassa ja Kroatiassa.

”Pohjoiseurooppalainen” keskusvirastomalli on viimeisimmissd uudistuksissa kayttoon
otettu malli. Siind keskusyksikon valtuudet ovat varsin laajat kasittden hallinnon
(oikeudellisten  rekisterivirastojen  valvonta, juttujen hallinta, oikeudellisen
yhtendisyyden/yhdenmukaisuuden edistdminen, laadunhallinta jne.), tuomioistuinten
johtamiseen (tilat, tietotekniikkajarjestelyt, rekrytointi, koulutus jne.) ja budjetointiin
liittyvat tehtdvat (budjetin valmistelu, resurssien jako, varojen kayton valvonta jne.).
Néiden lisaksi nimitysmenettelyyn ja tuomarinvastuuseen liittyvét tehtavat kuuluvat
keskushallintoyksikolle.

Valtiosaantoisen ulottuvuuden ja tuomioistuinten aseman seka
tuomioistuinorganisaation  syvallinen  tunteminen on  tarpeen  vertailtaessa
tuomioistuinhallinnon toteuttamistapoja eri valtioissa. Presidentti Hallberg on useissa
yhteyksissa tuonut esiin valtiosdéntoisten eroavuuksien merkityksen vertailtaessa
esimerkiksi pohjoismaiden oikeushallintoa koskevia jéarjestelmid. Suomessa perustuslaki
sisdltdd korkeimmille oikeuksille annetun valvontatehtdavan, jollaista muissa
vertailumaissa ei ole. Huomiota on Kkiinnitettdvd myds tuomioistuinsektoreiden
jakautumiseen. Useissa maissa ei ole samanlaista jakoa hallintotuomioistuimiin ja
yleisiin tuomioistuimiin kuin Suomessa, eikd hallintotuomioistuimilla ole samalla
tavoin vahvaa asemaa. Tallgin vertailu voi olla ongelmallista. Esimerkiksi Norjan,
Tanskan ja Islannin  mallien osalta tuomioistuinten hallinnon rakenteiden
vertailukelpoisuuteen on kiinnitettavd huomiota.

Tuomioistuinten asema nimitysasioissa Vvaihtelee. My0ds erilaisten johtokuntien
mukanaan tuomiin piirteisiin  olisi  kiinnitettdvd huomiota: useissa maissa
keskushallintoviraston  johtokunnassa on edustajia mm. syyttdjalaitoksesta,
asianajolaitoksesta ja vyliopistosta. Téllaisen johtokunnan asema voi vaikuttaa
ongelmalliselta kun on kyse syvemmalle menevéstda tuomioistuinten toiminnan
suunnittelusta tai laatuhankkeista eikd pelkéstddn koulutuksen suunnittelusta tms.
Suomessa vaikkapa syyttdjien osallistuminen hallintotuomioistuinten resurssien jakoon
ei valttamétta olisi ongelmatonta.

Komiteanmietinndssa 2003:3  kiinnitettiin  huomiota kansainvalisen kehityksen
suuntaan, joka vaikutti viittaavan keskushallintotehtévien siirtdmiseen useissa maissa
pois ministerioltd. Tamé& kehitys on vahvistunut komiteanmietinnén jalkeen, ja
selvityksen liitteessd 2 tarkastellaankin useita valtioita, joissa néitd muutoksia on
toteutettu. Tastd tarkastelusta voi olla mahdollista 10yt4d tekijoitd, joita Suomessa
harkittavia kehittdmistoimenpiteista paatettaessa olisi hyva ottaa huomioon. Tarkastelun
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kohteena ovat Ruotsi, Norja, Tanska, Irlanti ja Hollanti, joissa kaikissa tuomioistuinten
keskushallinnon tehtdvéat on uusin jérjestelyin eriytetty muusta valtion hallinnosta.
Lisédksi  tarkastellaan Itdvallan jarjestelm&&, jossa oikeusministeri0  vastaa
tuomioistuinhallinnosta, seka Viron jarjestelmad, joka on jonkinlainen vélimuoto edella
mainituista jarjestelmistd. Tarkasteltavana olevat valtiot on valittu komiteanmietinnon
painotusten pohjalta. Suomen kannalta kiinnostavia ovat luonnollisesti Pohjois-
Euroopassa kéaytossé olevat tuomioistuinhallintomallit. Lisdksi Hollannissa ja Irlannissa
on lahivuosina otettu kayttéon valtionhallinnosta itsendinen tuomioistuinten
keskushallintoyksikkd, joka oli toinen komiteanmietinndsséd esiin  tuoduista
keskushallinnon  jarjestamismalleista. ~ Komiteanmietinnén  pohjalta  tehtdvéassa
jatkoselvityksessa kiinnostavaa on saada tietoa kokemuksista ndiden mallien
toimivuudesta asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Itdvallassa on puolestaan
kaytossa ministeriovetoinen malli, joka oli toinen komiteanmietinngssa esitetyistéa
hallintomalleista. Lisaksi muistiossa on luotu lyhyt katsaus Viron malliin, joka on edelld
mainittujen mallien eraénlainen yhdistelma."®

Kunkin jarjestelman osalta selvitykseen (liite 2) on pyritty 6ytdmaan tietoja
seuraavasti:
- organisaation kuvaus ja toimivaltuuksien jako
- tehtavakenttd
- riippumattomuusvaatimuksen huomioonottaminen ja muu valtiosdantdinen
tausta
- keskushallinnon uudistusten valmisteluissa esiin tulleet argumentit puolesta ja
vastaan ja syyt tehtyyn uudelleenorganisointiin
- yhtdéltd mahdollisissa arvioinneissa ja evaluoinneissa esiin  tulleet
kehittdmiskohteet ja kritiikin aiheet ja toisaalta uuden jéarjestelmén tuomat edut

Maakohtaisen kasittelyn lisdksi on syytd lyhyesti kuvata selvityksessd esiin tulevia
keskeisida piirteitd tuomioistuinhallinnon jérjestamistavasta valituissa valtioissa.
Vertailua on suoritettu tuomioistuinhallinnon kehittdmiskomitean mietinnéssa 2003:3,
ja téssa selvityksessé onkin painotettu mietinnon jalkeista kansainvalisté kehitystéa.

Valtiosaantoinen tausta. Vallan kolmijako-opin voidaan n&hda olevan l4htokohtana
kaikissa eurooppalaisissa oikeusvaltioissa. Léhes Kkaikissa vertailluissa maissa
tuomioistuinten riippumattomuus on taattu perustuslaissa. Norjassa tuomioistuinten
riippumattomuutta ei ole Kirjattu perustuslakiin, mutta sen katsotaan olevan voimassa

13 Kiinnostavaa ja oleellista olisi selvittdd myds romaanisen kulttuurin keskusvirastojérjestelmia,
esimerkiksi Ranskan, Italian, Espanjan ja Belgian tai toisaalta Puolan ja Unkarin keskushallinnon
jarjestamistapoja. Tassa selvityksessa ei tydekonomisista syistd néihin ole voitu perehtyé, ja niiden osalta
selvittdmistd olisikin syyta jatkaa mahdollisen jatkotytskentelyn puitteissa.

Australiassa tuomioistuinhallinnosta kéytava tieteellinen keskustelu on vilkasta. The Australian Institute
of Judicial Administration (AIJA) on Monashin yliopiston yhteydessa toimiva tutkimus- ja
koulutusinstituutti. Sen tehtdvénd on tuottaa tutkimusta oikeushallinnosta ja kehittdd ja toteuttaa
tuomioistuinten virkamiesten, oikeushallinnosta vastaavien henkildiden ja lakimiesten oikeushallintoa
koskevia koulutusohjelmia. AlJA-instituuttiin kuuluu noin tuhat jdsentd, jotka ovat muun muassa
tuomareita, tuomioistuinten muuta henkilékuntaa ja asianajajia. AIJA jarjestad alan seminaareja seka
hallinnoi useita tuomioistuinhallinnon tutkimukseen ja kehittdmiseen liittyvia projekteja.
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valtiosédéntdisend periaatteena. Tuomioistuinhallinnon uudistukset on valtioissa
toteutettu  laintasoisin  saannoksin. Muissa vertailluissa valtioissa ylimmilla
oikeusasteilla ei ole valtiosddnndssa maééritelty vastaavaa valvontatehtavdd kuin
Suomessa korkeimmille oikeuksille.

Keskushallintomalli.  Esitellyista maista Ruotsilla, Norjalla ja Tanskalla on
tuomioistuinhallinnosta vastaava keskusvirasto. Irlannilla on hyvin samantyyppinen
jarjestelma, johon mallia on otettu valmisteluvaiheessa Ruotsista. Irlanti kuitenkin
korostaa, ettd sen Courts Service ei ole “Council for the Judiciary” vaan “Court
Administration”. Irlannissa paaministerilla on hiukan vahvempi asema suhteessa Courts
Serviceen kuin useimmissa maissa, joissa toimii tuomioistuinhallinnon keskusyksikko.
Erottelulla ei tamén selvityksen kannalta ole kuitenkaan suurta merkitysta.

Keskushallintovirastomalliin, jossa painopiste on yleinen tuomioistuinhallinto
(administration, eli painopiste ei ole nimittdmiseen, valvontaan tai koulutukseen
liittyvissa asioissa) kuuluvat esitellyistdi maista Ruotsi, Norja, Tanska, Irlanti ja
Hollanti.  Na&issd  kaikissa ~ tuomioistuinten  keskushallinto on  erotettu
toimeenpanovallasta erilliseen virastoon tai neuvostoon. Keskushallinto hoitaa naissa
maissa niita tehtavia, jotka aikaisemmin kuuluivat oikeusministeriolle. Niiden tehtdvéana
on tukea tuomioistuimia hallintotehtdvien hoitamisessa, ja ne vastaavat budjetin
valmisteluun ja taytantéonpanoon liittyvista asioista sekd lukuisista yleishallintoon
liittyvista tehtévistd. Kaikissa valtioissa keskushallintoyksikk® toimii oikeusministerion
hallinnonalalla, mutta on kuitenkin siitd organisatorisesti itsendinen yksikko. Yksikot
vastaavat toiminnastaan oikeusministerille.

Monissa maissa ylimmat oikeudet ovat muita tuomioistuimia varten rakennetun
keskushallinnon ulkopuolella. Esimerkiksi Hollannissa korkein oikeus ja Raad van Staat
eivat kuulu keskushallinnon alaisuuteen. Ndin on myds Irlannissa ja Virossa.

Toisaalta edelleenkin on valtioita, joissa Suomen tapaan tuomioistuinlaitoksen
keskushallinnosta vastaa oikeusministerio. Liitteessé 2 on kuvattu Itdvallan
jarjestelmad, jossa oikeusministerion oikeusosasto Justizressort vastaa oikeuslaitoksen
keskushallintotehtavista.

Pohjoismaiden hallintomalleista. Suomen kannalta mielenkiintoisimmat ovat muiden
Pohjoismaiden  keskushallintoratkaisut ja niissd tapahtunut kehitys, koska
yhteiskunnalliset olosuhteet Pohjoismaissa ovat lahell4 toisiaan. Suomea lukuun
ottamatta kaikissa muissa Pohjoismaissa on nykyisin ministeriosta erillinen
tuomioistuinten keskushallintoa hoitava viranomainen.

Vaikka Ruotsin, Norjan ja Tanskan tuomioistuinten keskusvirastot ovat toistensa
kaltaisia hallintotehtdvien luonteen puolesta (tehtaviin  kuuluu talous- ja
henkilostohallintotehtdvia, viestintdd ja  yleishallintotehtdvid), on virastojen
toimintaperiaatteissa myods selkeitd eroja. Erds selkeda eroavuus ovat sisdiset
paatosvaltasuhteet. Ruotsissa keskusvirastolla on pitkd historia, ja sen toiminta ja
tehtdvakenttd vastaavat muiden hallinnonalojen virastoja. Ruotsissa keskusvirasto on
paajohtajavetoinen samaan tapaan kuin Ruotsissa ovat muidenkin hallinnonalojen
keskusvirastot. Péajohtaja kdyttaa virastossa ja sitd kautta koko tuomioistuinlaitoksessa
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huomattavaa ohjausvaltaa. Johtokunnan rooli on puolestaan pitkalti neuvoa-antava.
Tanskassa ja Norjassa keskusvirastojen hallitukset, joissa on vahva tuomariedustus,
kayttavat virastoissa ylintd péatosvaltaa. Keskusviraston péajohtaja on puolestaan
hallituksen tekemien paatdsten toimeenpanija ja han johtaa keskusviraston paivittaista
toimintaa. Ruotsissa domstolsverket ei mydsk&&n ole silla tavoin itsendinen ja
riippumaton kuin Tanskassa, mitd ilmentdd mm. johdon valintatapa, josta Ruotsissa
vastaa hallitus. Lis&ksi Ruotsissa tuomioistuimilla on myds varsin paljon itsendista
hallinnollista paatantavaltaa.

Organisaatio. Kaikissa ndissd valtioissa keskushallintoyksikélla on hallitus tai
johtokunta, jolla on merkittdvad paatoksentekovaltaa. Hallituksen koko, kokoonpano ja
nimittdminen vaihtelevat eri valtioissa. Jokaisessa maassa hallituksessa on
tuomariedustus. Irlannissa Courts Servicen ja Hollannissa Raad voor de rechtspraakin
jasenten nimedminen on laajapohjaista ja tapahtuu useiden eri tahojen toimesta.
Varsinainen nimittdmisvalta on useimmissa valtioissa ministerill tai maan hallituksella.
Tanskassa, Hollannissa ja Irlannissa hallituksessa on tuomarienemmistd. Hallituksen
jasenet nimitetddn muutaman vuoden toimikaudeksi. Hallituksen jé&senist0 tulee paitsi
tuomarikunnasta, myods syyttdjélaitoksesta, asianajolaitoksesta, tuomioistuinten
hallintohenkil6kunnasta ja joissakin valtioissa kuten Norjassa eduskunnan nime&dména
juristi- ja tuomarikunnan ulkopuolelta. Hallituksen puheenjohtajana toimii joissakin
valtioissa korkeimman oikeuden tuomari, toisissa taas keskushallintoyksikdn
hallituksen nimeama johtaja. Useimmissa valtioissa hallituksen  péaéatosten
toimeenpanosta vastaa padjohtaja. Padjohtajan asema vaihtelee valtioittain, ollen
esimerkiksi Ruotsissa sangen vahva.

Hallinnon tehostamispyrkimykset ovat olleet erdédna syynad organisaatiouudistusten
tekemiselle. Lisaselvitysta vaatisi kansainvalisessa vertailussa
keskushallintovirastomallin tehokkuuden vertaaminen muihin malleihin. Virastojen
henkilokunnan maéarat vaihtelevat, ja niiden koko voi liitty4 tehtdvien maardaan (esim.
Irlannin mallissa) seka hallinnoitavan oikeuslaitoksen kokoon. Liséksi olisi tarpeen
selvittdd oikeusministerididen oikeushallinnosta tai oikeuslaitoksen ohjaamisesta
vastaavien henkilostdresurssien maard. Myods erilaisten nimitys-, Kkurinpito- ja
koulutuslautakuntien  kokoonpanot olisi huomioitava tehokkuutta arvioitaessa.
Esimerkiksi  Norjassa keskushallintovirasto  tyollistdéd noin 90  henkil6a,
oikeusministerion seitsemadssd osastossa on yhteensd henkilokuntaa noin 270 ja
oikeuslaitoksessa tyoskentelee noin 1600 tuomaria. Tanskassa oikeuslaitoksen
palveluksessa on n. 2200 tydntekijad, oikeusministerid ty6llistda noin 300 henkil6a ja
domstolsstyrelsen tyollistdd noin 85 henkilé.

Tehtavat. Keskushallintoyksikoiden toimivaltuudet ja tehtavat ovat padpiirteittdin hyvin
samankaltaisia. Kaikille kuuluu tuomioistuinten talous-, henkil6sto- ja yleishallintoon
kuuluvien asioiden kasittely mukaan lukien tuomioistuinlaitoksen budjetin valmistelu ja
maararahojen jakaminen tuomioistuimille. My0s tuomioistuinten
tietotekniikkakysymykset seka ulkoiseen ja sisdiseen viestintdan liittyvat tehtavat
kuuluvat keskusvirastojen toimenkuvaan. Samoin kaikilla tarkastelluissa erillisilla
keskushallintoyksikéilla on toimivaltaa tuomioistuinhallinnon kehittdmisessa ja
toiminnan suunnittelussa. Irlannissa Courts Servicen tehtavét ja toimivaltuudet on
varsin yksityiskohtaisesti kirjattu lakiin. Erdéana syyna tdhan on luultavasti tehtdvanjaon
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selkiyttdminen uudessa jarjestelméssa ja oikeusministerin poliittisen vastuun
rajaaminen. Court Servicen tehtévékenttd on varsin laaja kattaen erilaiset hallinnolliset
tukipalvelut kuten IT-palvelut, mik& nékyy vuorostaan organisaation laajuutena. Erot
pohjoismaisen mallin  mukaan organisoiduissa jarjestelmissd liittyvat —mm.
toimivaltuuksiin - budjetin  valmistelussa. Tanskassa Domstolstyrelse voi tehd&
budjettiesityksen suoraan eduskunnalle sen katsoessa resurssit riittamattomaksi, muissa
valtioissa tdma ei ole mahdollista. Organisaatiomuutoksia tehtdessd ministeridlle on
useimmissa maissa jaanyt strateginen ohjaus, poliittinen toiminta sek& vastuuta
tuomioistuinlaitoksen resurssien turvaamisesta. Muut hallintoon liittyvat tehtdvat on
siirretty perustettuihin keskushallintoyksikdihin tai muille erillisille elimille.

Useimmissa kasitellyistd maista tuomioistuinten uusilla keskushallintojarjestelyilla on
ollut tuomioistuinlaitoksen kehittdmistyota tehostava vaikutus. Tuomioistuinten
hallinnon rooli on painottunut ndissa oikeusministeridvetoista mallia enemman
tuomioistuinlaitoksen kehittdmistehtaviin. Esimerkiksi Tanskassa ja Hollannissa
tuomioistuinhallinto on toiminnallaan merkittavasti edistanyt laatutydhon liittyvaa
tuomioistuinten toimintaa. Tama on ollut myds erdéné tehtyjen organisaatiouudistusten
perusteena.

Tyypillistd myo6s niissa tarkastelluissa valtioissa, joissa tuomioistuinhallinnosta vastaa
itsendinen keskushallintovirasto, on tuomareiden nimittdmiseen, valvontaan ja
kouluttamiseen liittyvén toiminnan erottaminen erillisille hallinnollisille elimille tai
lautakunnille. Talléin tuomioistuinhallinnon keskusyksikké vastaa usein néiden
lautakuntien kanslia- ja muista yleishallintopalveluista. N&in on esimerkiksi Ruotsissa
(Tjansteforslagsndmnden for domstolsvdasendet, TFN, Notariendmnden), Norjassa
(Intstillingsradet for dommere, Tillsynsutvalget), Tanskassa (Dommerudnavnelsesrad)
ja Hollannissa (Commissie aantrekken leden rechterlijke macht, SSR).

Tuomioistuinten ja keskushallinnon riippumattomuus. Suhteet tuomioistuimiin ja
tuomioistuinten rooli hallintotehtavissa vaihtelevat tarkastelluissa maissa jonkin verran.
Ruotsissa Domstolsverketin valta suhteessa tuomioistuimiin on varsin rajoitettu, ja
tuomioistuimet toimivat hyvin itsendisesti hallinnollisissa asioissa. Tuomioistuinten ja
keskushallinnon valinen suhde on kehittynyt vuosikymmenien ajan, ja lahtokohtaisesti
tuomioistuinten toiminnan ehdoilla. Hollannissa tuomioistuimille on uudistuksissa
annettu merkittavasti vastuuta omasta hallinnostaan. Keskushallintoyksikkd toimii siella
hyvin Kiintedssa yhteistydssa tuomioistuinten kanssa. Muissa tarkastelluissa valtioissa
tuomioistuinten keskushallinnon rooli on hallintotehtévien hoitamista tukeva ja ohjaava,
ja keskushallinnolla on paljon vastuuta hallinnon kehittamisesta.

Ruotsissa on Domstolsverketin liséksi runsaasti muitakin itsendisia hallinnollisia elimid,
ja ministerivastuu Domstolsverketin toiminnasta on muista valtioista poiketen
vahaisempi johtuen valtiosaantdisesta jarjestelmasta. Domstolsverketin toimenkuva on
hyvin laaja sisaltden monenlaisia hallinnollisia tehtévia.

Organisaatiouudistusten valmistelu. Ruotsissa keskusviraston perustaminen liittyi
aikoinaan keskusteluun tuomioistuinten toiminnan tehostamisesta ja aikaisempaa
paremmasta toiminnan suunnittelemisesta. Irlannissa keskustelu painottui hyvin
samankaltaisesti: sielld uudistuksen toivottiin parantavan tehotonta ja hajautettua
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tuomioistuinten hallintoa. Tanskassa, Norjassa ja Hollannissa puolestaan keskeisin
argumentti keskusvirastojen perustamisen puolesta oli tuomioistuimien itsendisyyden ja
rilppumattomuuden  vahvistaminen  rakenteellisesti.  Kansainvélisten  normien
vaatimukset ovat olleet erds tehtyjen kehittdmistoimenpiteiden térked peruste.
Kaydyissd keskusteluissa tuli vahvasti esiin  vaatimus riippumattomuuden
vaikutelmasta. Tuomioistuinlaitoksen hallinnonkin tulee osaltaan tukea kansalaisten
mielikuvaa tuomioistuinten riippumattomuudesta. Useissa valtioissa tuotiin uudistusten
yhteydessé esiin, ettd vaikka oikeusministeridvetoisen keskushallinnon toiminta ei
ollutkaan konkreettisesti vaarantanut tuomioistuinten riippumattomuutta, sen ei
kuitenkaan Kkatsottu olevan riippumattomuuden vaikutelman ja muuttuvien
yhteiskunnallisten vaatimusten kannalta riittdvan toimiva.

Organisaatiouudistuksien perusteisiin liittyvan periaatteellisen eron voidaan nahda
heijastuvan my®s virastojen paatosvaltasuhteiden saantelyssa. Ruotsissa Domstolsverket
on paijohtajavetoinen, kuten muidenkin hallinnonalojen keskusvirastot. Padjohtaja
kayttaa virastossa ja koko tuomioistuinlaitoksessa huomattavaa ohjausvaltaa. Neuvoston
rooli on puolestaan pitkalti neuvoa-antava. Tanskassa ja Norjassa keskusvirastojen
hallitukset, joissa on vahva tuomariedustus, kayttavat virastoissa ylinta paatdsvaltaa.
Keskusviraston pa&johtaja on ndissa jarjestelmissa hallituksen tekemien pdaatosten
toimeenpanija ja hén johtaa keskusviraston paivittdista toimintaa. Hollannissa
tuomioistuimilla ja niiden omalla hallinnolla on merkittavasti hallinnollisia tehtavig, ja
keskushallintoyksikkd Raad voor de rechtspraak hoitaa hallintotehtdavia niiden kanssa
l&heisessé yhteistydssé.

Vertailumaiden kokemukset organisaatiouudistuksista. Riippumattomuuden turvaamista
koskeva keskustelu on kohdistunut keskushallinnon ja tuomioistuinten valiseen
suhteeseen, hallinnon paatosvaltasuhteisiin (tuomareiden edustus) sek& tehtdvanjakoon
keskushallinnon ja tuomioistuinten oman hallinnon vélilla. Organisaatiosuhteiden
selkeyttd ei valttamaéttd tavoiteta vaikka organisaatiomuutoksia tehtéisiinkin, vaan niihin
tulee valitusta hallinnon jarjestdmistavasta riippumatta Kiinnittdd erikseen huomiota.
Useissa valtioissa on organisaatiouudistuksen jélkeenkin syntynyt tarvetta selkiytt&é
tehtdvanjakoa ja Kkarsia toimintojen paéllekkaisyyksia sekd tehostaa viestintéa.
Organisaatiomuutokset ovat useissa valtioissa heréttaneet tuomarikunnassa keskustelua
tuomioistuinhallinnon ohjauksen vahvistumisesta sek& hallinnollisten tehtévien ja
hallintoon liittyvan viestinnan lisdantymisestd. Tuomioistuinhallinnon toteuttaminen
sekd tehokkaasti ja tarkoituksenmukaisesti ettd tuomioistuinten riippumattomuutta
kunnioittaen on riippumatta jarjestelmédstd haastava tehtavéd. Keskushallintomallista
saatuja tamansuuntaisia kokemuksia on mielenkiintoisesti kuvattu Hollannissa tehdyssa
tuomioistuinlaitoksen uudistamisen arviointikomitean selvityksessa (liite 2, luku 4).

P&&osin kokemukset niissa maissa, joissa on siirrytty erillisen keskushallintoyksikon
malliin, ovat olleet myonteisia: hallinnon ammattimaisuus on lisadantynyt,
tuomioistuinten toiminnan kokonaisvaltainen kehittdminen on saanut lisdvauhtia,
laadunhallintaan ja asiakaspalveluun liittyvd kehitystyé on vakiintunut ja
tuomioistuinten (sisdinen ja ulkoinen) viestintd parantunut merkittavasti. Uudistuksissa
tavoitteena olleen riippumattomuuden vaikutelman vahvistumisen on koettu
toteutuneen.
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Seuraavassa taulukossa on karkeapiirteisesti
piirteita tassa selvityksessa tarkastelluissa valtioissa:

kuvattu keskushallintojérjestelmien

Ruotsi Norja Tanska Hollanti Irlanti Ithvalta Viro
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Ruotsi Norja Tanska Hollanti Irlanti Itavalta Viro
Tuomareiden koulutuksen ei. erill elin
suunnittelu/jarjestaminen el kylla kylla L kylla kylla el
- o hoitaa
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Tuomioistuinten keskushallintomalleja koskevaa kansainvalistd kehitysta
tarkasteltaessa on selvad, ettd eurooppalaisessa yhteydessa on tendenssi
tuomioistuinten keskushallinnon siirtdmiseksi pois ministeriolta siita erilliselle
keskushallintovirastolle tai —yksikolle. Keskeisimmat syyt
organisaatiouudistuksiin ovat olleet tuomioistuinten riippumattomuuden
vahvistaminen ja tuomioistuinten hallinnon ja toiminnan tehostamiseen liittyvat
pyrkimykset. Tuomioistuimet ndhdddn enenevassa maarin taloudestaan,
toiminnastaan ja sen kehittamisesta vastuullisina yksikoina.

Paapiirteittain uudistuksiin on oltu tyytyvaisia uudistuksia tehneissa valtioissa:
vaikutelma  tuomioistuinten riijppumattomuudesta  on  vahvistunut,
tuomioistuinten asiakaspalvelu parantunut sek& tuomioistuinten (hallinnon)
kehittdmistoiminta tehostunut. Toisaalta myds hallintoon liittyvan tyon
lisédntyminen ja riippumattomuutta koskevan keskustelun siirtyminen
keskushallintoyksikdn ja tuomioistuinten valisen suhteen tarkasteluun ovat
nousseet esiin uudistusten jalkeen.

Kansainvalisen kehityksen suunta on kotimaiseen tuomioistuinhallinnon
kehitettdessd huomioon otettava seikka. Uudistusten tulee tapahtua kotimaista
valtiosdantéd ja  tuomioistuinlaitoksen tarpeita silmalla pitéen -
tuomioistuinhallinnon toteuttamistavat muissa valtioissa eivat velvoita Suomea.
Kansainvalisen kehityksen voi kuitenkin nahdd kuvastavan Suomea
velvoittavien kansainvélisoikeudellisten vaatimusten sisaltdd. Kansainvalisista
kokemuksista voi l16ytya myos kehitystyén kannalta oleellista tietoa. Samoin
uudistusten yhteydessa suoritettu oikeudellinen ja poliittinen pohdinta voi antaa
kotimaiseen keskusteluun valineitd hallintomalleja tarkasteltaessa. Esimerkiksi
Norjassa suoritettu punninta ns. demokratiaperiaatteen ja toisaalta
oikeudellisen riippumattomuusperiaatteen Valilla voisi hyvinkin jasentaa
aiheesta kotimaisessa viitekehyksessa kaytya keskustelua.
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6.2 Kansainvalisten vertailujen tulokset

European Commission for the Efficiency of Justice (CEPEJ) on vuonna 2003 tuottanut
selvityksen Councils for the Judiciary in EU Countries (kirjoittajat professori Wim
Voermans ja Dr Pim Albers). Se on tehty Hollannissa tehdyn selvityksen pohjalta, ja
sen tarkoituksena oli tuottaa informaatiota T8ekin tuomioistuinhallinnon
kehittdmistoimenpiteita varten.

CEPEJ:in selvityksen sisaltdmiin huomioihin ja tuloksiin on kiinnitetty huomiota tdmén
selvityksen muissakin osissa, mutta tassd keskitytddn kuvaamaan niitd koottuja
huomioita ja suosituksia, joita selvityksen lopuksi esitettiin TSekisséd tehtdvaa
kehittdmistyota varten.

Selvityksessa on ollut selkeésti havaittavissa, ettd kokemukset Council for the Judiciary
—tyyppisestd elimestd ovat maéarittyneet pitkalti maiden yhteiskunnallisten ja
valtiosaantoisten kontekstien mukaan samoin kuin niiden kokemien Kulttuuristen
kehitysten mukaan. Jokainen jarjestelmatyyppi on I0ytdnyt oman tasapainonsa yrityksen
ja erehdyksen kautta kussakin maassa. Jotta jarjestelmén sopivuus voidaan ennustaa, on
oltava laaja ja syvallinen ymmaérrys maan historiasta ja tilanteesta. Valtiosaannon
antamat takeet oikeushallinnon itsendisyydelle ja tuomioistuinten riippumattomuudelle,
seka julkisen valvonnan muodot ovat yhteydessé toisiinsa ja muodostavat taustan, jota
vasten myds tuomioistuinten hallinnon jarjestamistapaa tulisi peilata.

Vaikka samanlaisetkin jarjestelmat toimivat eri tavoin eri ympéristdissa, selvityksessa
esitettiin - muutamia suosituksia siitd, mitd seikkoja kannattaisi huomioida
tuomioistuinten keskushallinnon jarjestamisesta keskusteltaessa:

1) Selkeimmin erottuva piirre selvityksessa tehdyisséd maatutkimuksissa oli se, etta
useissa maissa selvityksen aikaan oli siirrytty taikka suunniteltiin siirtymista
jarjestelmaan, jossa Council for the Judiciary vastaa tuomioistuinhallinnosta.
Tama ei ole tapahtunut sattumalta. Selvityksessa arvellaan, ettd Ruotsin
jarjestelman antaman esimerkin lisaksi tdhan ilmiéon ovat vaikuttaneet Council
of Ministers of the Council of Europe —elimen 1994 tekemat suositukset, joiden
seurauksena maissa on siirrytty tuomioistuinlaitoksen riippumattomuutta
paremmin takaavaan jarjestelmaan.

2) Uudet keskushallintoyksikdt (Councils for the Judiciary) perustuvat ns. Pohjois-
Eurooppalaiseen malliin, jossa uudelle keskushallinnolle annettavat vastuut ja
tehtdvat ovat varsin laajat siséltden tukipalveluiden lisaksi budjettivaltaa ja
tulosvastuuta. Ruotsissa on néhty, ettd tuomioistuinlaitosorganisaation
vastuullisuus omasta toiminnasta kokonaisuutena on lisdantynyt. Tatd ovat
edistdneet yhtdalta tuomareiden osallistuminen keskushallintoon ja toisaalta
tuomioistuimille jatetty vastuu omasta hallinnostaan.

3) Itsendiset  keskushallintoyksikoét osallistuvat — oikeudellisen  jarjestelman

tutkimiseen ja kehittamiseen. Kaytossa on kahdenlaisia
laadunseurantamenetelmid. Eteldeurooppalaisessa mallissa on  keskitytty
tuomarin ~ ammattitaitoon, asemaan ja  kayttdytymiseen liittyviin

kehittdmistoimenpiteisiin, kun taas pohjoiseurooppalaisessa mallissa laatutyon
kohteena ovat jarjestelmét ja organisaatiot.



4)

5)

6)

7)

8)

9
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Riippumattomuuden varmistaminen on ollut kaikissa tutkimuksen kohteena
olleissa maissa keskeinen syy Council for the Judiciaryn kayttoonottoon.
Kayttdonoton edullinen vaikutus tuomioistuinorganisaation ja tuomareiden
riippumattomuuteen on kaikissa maissa ollut tuntuva.

Useimmissa CEPEJ:in selvityksessa tutkituissa maissa esitettiin toivomus
Council for the Judiciaryn aseman perustamisesta perustuslain saannoksin.

Miltei kaikki tutkimuksen kohteena olleet Council for the Judiciaryt ovat laajoja
kokoonpanoltaan: niissd on véahintddn 15 jasentd. Laaja ja edustuksellinen
Council for the Judiciaryn koostumus merkitsee, ettd se ainakin periaatteessa on
altis  politisoitumiselle ja syndikalismille. Tasapainon saavuttamiseksi
edustuksellisuuden ja politisoitumisen valilla on olemassa kahdenlaisia
jarjestelmia: Vaatimusten asettaminen nimitettdvien ammattitaidoille tms. ja
nimittavien tahojen lisdédminen. Useimmiten k&ytdssa on ndiden jarjestelmien
yhdistaminen.

Lahes poikkeuksetta keskusyksikoiden hallinnossa on yksi tai useampi
ulkopuolinen jasen. Tama jarjestely tuo yhteiskunnallisen kontrollin mukaan
hallintoon. Toisaalta jarjestely on myos aiheuttanut joissakin maissa keskustelua
politisoitumisesta.

Tyypillisesti  keskushallintoyksikgilla on laaja tehtdvékenttd, mutta vain
muutamia konkreettisia oikeudellisia toimivaltuuksia. Taméa johtuu osin siita,
ettd valtaosa tehtdvistd on suoritettavissa ilman oikeudellisen toimivallan
kayttoa, ja ne toteutetaan tosiasiallisella hallintotoiminnalla. Hyvin tarkka
tehtdvankuvaus voi myos vahentdd yksikon toiminnan kannalta oleellista
joustavuutta.

Ministerion poliittisen vastuun toimivuus ja tehokkuus tuomioistuinhallinnon
kontrolloinnin valineend on uudistusten valmisteluissa pohdittava seikka.
Tutkimuksen kohteena olleissa maissa kaytdssa oli usein yhdistelmia erilaisista
valvonta- ja kontrollitavoista, joita voivat ministerion vastuun liséksi olla
julkisuus, virallinen valvonta, hallinnon ja budjetin toiminnot ja
keskushallintoyksikon tai julkisen vallan toteuttama oikeudellinen suoja. Jos
kontrollointi tapahtuu ministerivastuun vélityksell&, hallinto ja budjettitoiminnot
voidaan nahda jopa péallekdyvind. Tama oli tilanne esimerkiksi Hollannissa
ennen tuomioistuinhallinnon uudistamista.

10) Kootusti TSekille esitetyt suositukset voidaan tiivistad siihen nakemykseen, etta

erillisen keskushallintoyksikon (joka TSekin tapauksessa oli Supreme Judicial
Council) perustaminen on sopiva tapa turvata tuomioistuinlaitoksen
riippumattomuutta ja sen perustaminen ansaitsee tuen. Ruotsin mallin mukainen
yhdistelméa tuomioistuimille jatettavan sisaisen hallinnon ja
keskushallintoyksikon johtamistoimivallan vélilla tuottaa mahdollisuuksia
tuomioistuinlaitoksen tehokkuuden parantamiselle. Johtamiseen (management)
liittyvien toimivaltuuksien laaja kuvaaminen antaa tilaa tuomioistuinten
tarpeisiin vastaamiselle muuttuvissakin oloissa. Erittdin tarkednd suosituksissa
pidettiin keskushallintoyksikon palvelusuuntautunutta asennetta
tuomioistuimiin, koska sen yhteys yksikdn toimintojen hyvéksyttavyyteen ja
menestykseen on merkittdvd. Keskushallintoyksikolle kannattaa antaa myos
selvat toimivaltuudet neuvotteluun, jotta siitd voi kehittyd tarked sovittelu- ja
neuvottelutaho.
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Lord Justice Thomasin laatimassa vertailuraportissa ”Councils for the Judiciary —
Preliminary Report: States without a High Council on tarkasteltu laajalti Euroopan
maiden tuomioistuinhallinnon jarjestelmi& vertaillen niiden eroja ja yhtaldisyyksia,
tuomioistuinhallinnon tehtdvid tuomioistuinten toiminnan rahoitukseen ja hallintoon
sekd tuomareiden nimittdmiseen, kouluttamiseen ja valvontaan liittyen. Liséksi
tarkasteltiin tuomioistuinhallinnon suhteita lainsaatajaan ja toimeenpanovaltaan.

Raportissaan Lord Justice Thomas tuo esiin keskeiset seikat, joiden valossa voidaan
tarkastella tuomioistuinten riippumattomuuden edellytysten toteutumista erilaisissa
hallintomalleissa. Ensinnékin vallanjako-opin lahtokohta on oleellinen, ja raportissa
todetaan, ettei tatd lahtOkohtaa kyseenalaisteta yhdessak&an raportoidussa maassa.
Tuomioistuinten riippumattomuus on useissa maissa taattu perustuslaissa, mutta
joissakin valtioissa kuten Norjassa sen katsotaan olevan voimassa valtiosdantoisena
periaatteena. Riippumattomuus ei ole tuomareiden etuoikeus, vaan valttdmaton
edellytys puolueettomalle ja oikeudenmukaiselle lainkéytolle. Riippumattomuus
tarkoittaa my®6s riippumattomuutta muiden tuomareiden vaikutuksesta yksittaisen asian
ratkaisemisessa.

Naiden yleisesti hyvéksyttyjen riippumattomuutta koskevien Idhtdkohtien toteutuminen
on Lord Justice Thomasin mukaan riippuvainen kolmen edellytyksen toteutumisesta:

1) Tuomioistuinten rahoituksen ja hallinnon taytyy varmistaa ja taata, ettd
tuomioistuimissa kasitelldan jutut joutuisasti ja ilman painostusta.

2) Tuomareiden nimittdmisen ja ylentdmisen tulee perustua ansioihin ja sopivaan
koulutukseen.

3) Tuomarikunnan suorittama tuomareiden eettisen kaytoksen valvonta ja
rikkomuksista seuraava kurinpito.

Néiden edellytysten tdyttyminen on puolestaan selvasti yhteydessa siihen, miten toimiva
rakenne ja instituutiot maan oikeushallinnossa on kaytossa. Oikeushallinnon
rakenteeseen vaikuttaa tietysti merkittavasti valtioiden historiallinen tausta sek& koko
muun valtionhallinnon rakenne. Tuomioistuinlaitoksen hallintorakenteen tulee olla
sellainen, ettd se luo edellytykset yll& mainittujen tekijoiden toteuttamiseen. Valittaessa
tuomioistuinhallinnon jarjestamistapaa on esitettava kysymys siitd, antaako jarjestelma
edellytykset tuomioistuinten riippumattomalle ja oikeudenmukaiselle toiminnalle.
Liséksi erittain tarkedd on varmistaa, ettd valitussa hallintojarjestelméssa on toimivat
suhteet lainsaatijaan, toimeenpanovaltaan ja kansalaisiin sek& riittdvd vastuu
toiminnasta.

Tuomioistuinten toiminnan rahoituksen kannalta valitulla hallintomallilla on merkitysta.
Lord Justice Thomas tuo esiin, ettd tuomioistuinten ja monien alojen hallinnosta
vastaavan oikeusministerion vélillda voi olla rahoitukseen liittyvisséa asioissa
intressiristiriita. Oikeusministeridvetoisessa mallissa ministerill4 voi olla valta vaikuttaa
tuomioistuinten edellytyksiin toimia muuttamalla taloudellisia edellytyksid. Téman
voidaan ndhd& vaarantavan tuomioistuinten riippumattomuutta ja olevan vallanjako-
opin kannalta epatyydyttava tilanne. Ministeridvetoisessa mallissa tulisikin jarjestaa
lakiin perustuvat mekanismit, joilla tuomioistuinlaitos voi varmistaa taloudellisten
edellytysten toteutumisen esimerkiksi osoittamalla rahoituksen riittdmattomaksi.
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Toisaalta oikeusministeridvetoisen hallintomallin hyvana puolena voidaan tuoda esiin
tuomioistuinlaitoksen mahdollisuus toimia sen kautta yhteistydssa
rikosoikeusjarjestelman muiden organisaatioiden kuten poliisin ja syyttdjan kanssa.
Myo6s tuomioistuinten toiminnan legitimaation ja demokraattisuuden kannalta
oikeusministeriévetoinen malli voi olla parempi.

Erittdin tarkednd seikkana raportissa nostetaan esiin tuomioistuinlaitoksen toiminnan
seuraaminen ja hallinnointi sekd toiminnan laadun kehittdminen. Raportissa tuodaan
esiin, ettd tuomioistuinten lainkdytt6toiminnan ja hallinnon vélille on periaatteessa
tehtdvissd ero. Tama ero ei koskaan ole kuitenkaan selked ja yksiselitteinen, mika tulisi
ottaa huomioon pohdittaessa, voiko tuomioistuinhallinnosta vastata toimeenpanovallan
edustaja. Jos tuomarit vastaavat osaltaan oikeushallinnosta, voidaan pitaa
rilppumattomuuden kannalta kyseenalaisena, ettd heihin voidaan kohdistaa sitovaa
ohjeistusta ministerion taholta. Toisaalta taas tarkasteltaessa jarjestelmid, joissa
keskushallinnosta vastaa itsendinen elin, hallinnon ja laadun kehittdmisen osalta huomio
Kiinnittyy tuomioistuinlaitoksen siséisiin suhteisiin. Myos tallaisissa jarjestelmissa olisi
tarpeen varmistaa ohjauksesta vastaavan elimen laajapohjaisuus ja tuomareiden
vaikutusmahdollisuudet, jotta riippumattomuus voidaan taata. Tuomareiden
koulutuksen osalta raportissa tuodaan esiin, ettd niiden toteuttajana olisi hyva olla
valtionhallinnosta erillinen yksikko tai elin.

Tuomioistuinlaitoksia koskevasta laadunarvioinnista ja laatutydstd on tehty myds
kansainvélisia vertailuja. CEPEJ on laatinut vertailun European judicial systems, edition
2006 (2004 data) sekd edition 2008 (2006 data), joissa tarkastellaan mm.
tuomioistuinten organisaatioita ja niiden rahoitusta, henkilost6d ja tietoteknisen
varustelun tasoa Euroopan valtioissa. Yhtend osana monivuotista tutkimusta vertailtiin
tuomioistuinten valvonnan ja laadunarvioinnin toteuttamistapaa, saannollisyytt,
vastuutahoja seka sisaltoja. Seuranta tai valvonta (monitoring) tarkoittaa
tuomioistuinten toimintaa koskevan tiedon kerd&mistd. Laadunarviointi (evaluation)
luonteeltaan kvalitatiivista tai kvantitatiivista. Tutkimuksen tietojen mukaan kaikissa
tassa selvityksessa mukana olevat maat kerddvat tietoa tuomioistuinten késittelyyn
tulevien tapausten maarastd, tehtyjen ratkaisujen méarastd, prosessin pituudesta ja
lykkaantyneiden ratkaisujen méaarasta. Laadunarviointi on my0s ndissd maissa
sédannollista ja jarjestelméllistd ja new public managementin tuomat metodit seka
laadunarviointiin perustuva resurssien allokointi ovat yhad yleisemmin kaytossa
laadunarvioinnissa. Vastuutaho eli laadunarvioinnin toteuttaja vaihtelee ollen joissakin
maissa oikeusministerid, joissakin maissa Council for the Judiciary, joissakin maissa
itsendinen laadunarvioinnista vastaava elin. Tuomioistuinten asiakaskunnalle tehtavét
tyytyvaisyys- ja kayttajatutkimukset ovat myds yleistyneet useissa valtioissa — tosin
niissa on CEPEJin tutkimuksen mukaan kehittdmistg, jotta ne olisivat informatiivisia ja
tukisivat tuomioistuinten tydskentelyn kehittdmista.

CEPEJ on sittemmin julkaissut myds tutkimuksen Monitoring and Evaluation of Court
System: A Comparative study (report prepared by the Research Team Gar Yein Ng,
Marco Velicogna and Cristina Dallara), joka on valmistunut joulukuussa 2007. Se
perustuu edelld mainittuun vuoden 2006 raporttiin, mutta keskittyy muutaman maan
laadunarvioinnin syvallisempaén tarkasteluun ja vertailuun. Mukana vertailussa ovat
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olleet Ranska, Italia, Hollanti, Kroatia, Serbia ja Slovenia. Raportissa tuodaan esiin, etta
l&nsimaisessa demokratiassa hallinnon elinten vastuu toiminnastaan on oleellinen osa
toimivaa demokraattista jarjestelm&d. Vastuullisuuden oleellisen aseman vuoksi myds
organisaatioiden toiminnan laatu ja tehokkuus sek& niiden arviointi ovat tulleet yha
keskeisemmaksi osaksi myos oikeushallintoa. VVaikka useimmat valtiot ovat kehittaneet
valvontaan ja laadunarviointiin liittyvaa toimintaansa kansainvélisten suositusten
mukaisesti, tiedon saaminen kunkin valtion tavoista toteuttaa n&itad suosituksia on
vaikeaa. Laadunarvioinnin toteuttaminen vaihtelee paljon valtioittain johtuen valtioiden
valtiosaantojen eroavuuksista sekd perinteiden vaikutuksesta.

Raportissa on kuvattu skaala eri kehityksen tasoista, joihin valtiot voidaan sijoittaa
laadun arviointijarjestelmansa kehittyneisyyden perusteella. Nama kehityksen tasot
ovat: virkavallan toteuttama tiedonkeruu, normatiivisten puitteiden muodostaminen
laadunarvioinnille, instituution muodostaminen, laadunarviointi ja valvonta seka
arvioinnista seuraava vastuullisuus ja toiminta. Naistd erityisesti institutionaalisen
jarjestamisen vaihe sekd normatiivisten puitteiden muodostaminen ovat tutkimuksen
mukaan edellytyksend tehokkaalle laadunarvioinnille. Laadunarviointiin liittyva
institutionaalinen jarjestely voi vaihdella ja vaihteleekin muodoltaan johtuen kunkin
maan valtiosédantboikeudellisista vaatimuksista ja perinteestd. Valitun instituution
ominaisuuksista tarkeimmét ovat riippumattomuus ja puolueettomuus: jotta
laadunarviointi toimii, instituution tulee olla erityisesti tuomioistuinten nakdékulmasta
rilppumaton. Tatad edistdd muun muassa tuomareiden vahva asema valitussa
jarjestelmdssa. Laadunarvioinnin koettu hyodyllisyys liittyy myo6s raportin mukaan
selvasti tuomareiden vaikutusmahdollisuuksiin jarjestelmassa: mitd itsendisempi
laadunarviointia suorittava instituutio on, sitd arvokkaammaksi koetaan arvioinneista
saatava tieto.

Eri  maiden tuomioistuinhallintojarjestelmia koskevista kansainvalisista
vertailuista on saatavissa runsaasti tietoa seikoista, jotka tuomioistuinhallinnon
jarjestamistapaa  kehitettdessa  ovat  merkityksellisia ~ tuomioistuinten
oikeudellisen aseman turvaamisen kannalta. Riippumattomuuden turvaaminen
ja tuomioistuinten riippumattomuuden vaikutelma ovat keskeisimmat
vaatimukset, ja niihin liittyy joukko rahoitukseen, organisaatiorakenteeseen ja
hallintoon liittyvia edellytyksid, joiden turvaaminen takaa samalla
rilppumattomuuden tosiasiallisen toteutumisen. Laadunhallinta on noussut
kansainvalisissa vertailuissa keskeiseksi tehtavaalueeksi, joka on aiheuttanut
keskustelua tuomioistuinhallinnon suhteesta lainkayttotoimintaan ja sen
riippumattomuuteen. Useissa valtioissa keskustelu riippumattomuudesta ja
tuomioistuinten toiminnan laadun kehittdmisen tarpeista on ollut erds syy
uudistaa tuomioistuinten hallintoa. Tuomioistuinten laadunhallintatyd on
kansainvalisissa yhteyksissa usein tarkemmin saanneltya kuin Suomessa.
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7. Tuomioistuinlaitoksen keskushallinnon jarjestamisvaihtoehdot

Komiteanmietinndssé 2003:3 on esitetty neljd vaihtoehtoa, joita on pidetty mahdollisina
tuomioistuinhallinnon jarjestamistapoina tulevaisuudessa. Seuraavassa on tiivistetysti
kuvattu kunkin mallin keskeisia piirteitd. Malleja ja niiden erityispiirteitd ei juurikaan
ole Kkasitelty muissa julkaisuissa kuin tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean
mietinndssa, joten talta osin esittely nojautuu I&hinnd mietintoon.

7.1 Nykyisen oikeusministeridvetoisen keskushallinnon kehittdminen

Mallissa vastuu tuomioistuinten keskushallinnosta sdilyisi nykyiseen tapaan
oikeusministeri6lla, ja erityisesti ministerion oikeushallinto-osastolla. Tehtdvid ja
toimivaltuuksia taikka henkilostoa ei tarvitsisi mallissa muuttaa laajasti. Etuna mallissa
olisi luonnollisesti sen halpuus. Hallinnollisesti ja organisatorisesti vanhan jérjestelmén
séilyttaminen tai sen muokkaaminen hallintoa koskevien uusien vaatimusten mukaiseksi
olisi vaivattomampaa ja henkil0ston kannalta selkedampad. Malli varmistaisi myos
nykyisen tietotaidon sdilymisen keskushallinnon organisaatiossa.  Erityisesti
keskushallinnon perushallintotehtédvien hoitaminen ja tuomioistuinlaitoksen budjetin
laatiminen ja madrarahojen jakaminen jatkuisi nykyiseen tapaan. Etuna olisi
madrdrahakysymyksia hoidettaessa my0ds oikeusministerion suorat yhteydet poliittiseen
paatoksentekojérjestelméaan.

Komiteassa oli yksimielisyys siitd, ettd vaikka pé&adyttaisiin sdilyttdméaén nykyinen
oikeusministerion asema keskushallinnosta vastaavana yksikkona, tulisi tatdkin mallia
kehittad siten, ettd se vastaisi muuttuneen toimintaympériston asettamiin vaatimuksiin.
Komitea esitti ensinnakin, ettd talléin oikeushallintoyksikdn yhteyteen tulisi luoda
uutena yksikkond tuomioistuinten kehittdmis- ja tutkimusyksikkd. Tama yksikko
vastaisi  tuomioistuimissa  tapahtuvan  kehittdmistoiminnan  tukemisesta  ja
tuomioistuimia koskevien selvitysten ja tutkimusten tekemisestd sekd tuomioistuinten
johdon tuen tarjoamisesta. Toiseksi myds muuta keskushallinnossa olevaa
tuomioistuinten tarvitsemaa hallinnollista tukea tulisi tehostaa. Komitea painotti
kolmanneksi sitd, ettd oikeusministerion keskushallintotehtavén kehittdminen vaatisi
lisdresursseja ja erityisesti henkilGstoresursseja  (kehittdmiseen, tutkimiseen ja
tuomioistuinten tukemiseen suunnattuja uusia virkoja).

Nykyisen mallin pohjalta kehitettdvan keskushallintomallin haittapuolina komitea toi
esiin sen alttiuden arvostelulle tuomioistuinten riippumattomuuden nékokulmasta. On
mahdollista, ettd kehittamistydn tehostaminen ja laadunhallintaan seké tulosohjaukseen
liittyvat uudistukset korostaisivat t4t4 arvostelua. Toisena haittapuolena komitea
mainitsi tuomioistuinten edustajien vahaisemmat mahdollisuudet osallistua ja vaikuttaa
kehittdmistyohon, koska mallissa olisi hankala jarjestdd madraysvaltaa ja
osallistumismahdollisuuksia tuomioistuinten edustajille. Vield erdéna haittana komitea
toi esiin jarjestelyn poikkeamisen kansainvalisestd kehityssuunnasta ja muusta
valtionhallinnon kehittdmisesta.
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7.2 Erillisen tuomioistuinten keskushallintoyksikén perustaminen

Komitean niukka enemmistd pdadtyi ehdottamaan mallia, jossa oikeusministeriosta
erillinen  tuomioistuinten  keskushallintoyksikké  hoitaisi  tuomioistuinlaitoksen
kehittdmis- ja hallintotehtavia.

Tehtavat. Tehtdvat koostuisivat vain tuomioistuinlaitoksen keskushallintovirastona
toimimisesta, yksikkd ei vastaisi muiden oikeuslaitoksen osien hallinnosta. Yksikko
voisi toimia my6s tuomarinvalintalautakunnan ja mahdollisen tuomareiden
valvontalautakunnan kansliapalvelut ja muut tukitoimet jarjestavana yksikkona. Liséksi
joko tuomareiden koulutuksen suunnittelusta vastaaminen tai mahdollisen
koulutuslautakunnan tukipalveluiden hoitaminen olisivat tehtavapiiriin kuuluvia asioita.
Keskusyksikko vastaisi tulosohjauksen johtamisesta ja budjetin laatimisesta. Yksikko
voisi tehda aloitteita lainsaadéntéhankkeiksi ja toimia asiantuntijana lainvalmistelussa.

Suhde oikeusministeriodn. Keskushallintoyksikkd —kuuluisi ehdotuksen mukaan
oikeusministerion hallinnonalalle. Se olisi itsendinen, mutta hallinnollinen yhteys
oikeusministerioon olisi oleellinen toiminnan kannalta. Oikeusministeridlle mallissa
jaisi poliittisen vastuun kantaminen tuomioistuinlaitoksen toiminnasta sek& pitkan
tdhtdimen suunnitelmien laatiminen oikeuspolitiikan alueella. Budjetin valmistelu
edellyttdisi tiivista yhteisty6td ministerion ja keskushallintoyksikon vélilla.

Suhteet eduskuntaan. Erillisen keskushallintoyksikén mallin osalta voidaan esittaa
kysymys siitd, etdantyyké tuomioistuinlaitos lilan kauas kansanvaltaisesta
demokratiasta, jos oikeusministeric ei en&i valtioneuvoston osana hoida
keskushallintoa. Komitean mukaan olisi  kuitenkin lahdettdvd siitd, ettd
tuomioistuinlaitoksen ja eduskunnan suoria yhteyksia tulisi listd oikeusministerion
roolin  vahvistamisen sijaan. Komitea ehdottaa, ettd tuomioistuinlaitoksen
keskushallintoyksikdssé valmisteltu kertomus tuomioistuinten toiminnasta voitaisiin
esittdd eduskunnalle kerran vuodessa. Lisdksi komitea esittdd harkittavaksi
tuomioistuinlaitoksen  suoraa  madrdrahojen  esitysoikeutta eduskunnalle  ohi
valtioneuvoston (kdytosséa Tanskassa). Lisaksi erillinen keskushallintoyksikké budjetin
valmisteluvaltuuksineen  voisi  luoda  k&ytdnnossd  paremmat  edellytykset
tuomioistuinlaitoksen budjetin erillisyydelle.

Organisaatio ja paatosvaltasuhteet. Kehittdmiskomitean mietinndssa ehdotetaan
mahdolliseen keskushallintoyksikkdon perustettavaksi johtokunta tai sit4 vastaava muu
elin, jossa on vahva tuomariedustus. Johtokunta voisi olla vastaava kuin Norjassa ja
Tanskassa, joskin hieman suurempi. Laajapohjainen johtokunta voisi olla eduksi
tuomioistuinten sitoutumista ajatellen, vaikka sen tehokkuus voidaankin kyseenalaistaa.
Komitea luonnosteli toimikunnan kokoonpanoa seuraavasti:

- puheenjohtaja KKO:n presidentti

- varapuheenjohtaja KHO:n presidentti tai hallintoneuvos

- edustajat hovioikeuksista (yksi presidenteistd, hovioikeudenneuvos)

- edustajat  hallinto-oikeuksista ~ (Hao:n  ylituomari,  hallinto-

oikeustuomari)
- edustajat kargjaoikeuksista (laamanni ja kérdjatuomari)
- edustaja erityistuomioistuimista
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- edustaja asianajajalaitoksesta

- edustaja syyttajalaitoksesta

- tuomioistuinten muun henkilékunnan kuin tuomareiden edustaja

- jasenid, jotka ovat perehtyneet johtamiseen, kehittdmiseen ja yleisiin

yhteiskunnallisiin olosuhteisiin

Johtokunnan jasenet voisi nimittdd joko tasavallan presidentti tai valtioneuvosto.
Johtokunnan  alaisuudessa  tyOskentelisi  padjohtaja  tms., joka suorittaisi
keskushallintoyksikon operatiivista johtamista johtokunnalta saamiensa ohjeiden
mukaisesti. Johtaja vastaisi my6s johtokunnassa késiteltdvien asioiden valmistelusta ja
taytantdonpanosta. Johtokunta nimittdisi paajohtajan.

Keskushallintoviraston organisaatiossa voisi olla omat osastonsa talous-, henkil6sto-,
koulutus-, tietotekniikka- ja kehittdmis- ja tutkimustehtdville. Keskusviraston johdolla
tulisi olla oma esikuntansa.

Johtokunnan tehtavat. Johtokunnalle komitean mietinn6ssd on kaavailtu seuraavia
tehtavia: 1) paattdd  keskushallintoyksikon  toimintalinjoista, 2) vahvistaa
tuomioistuinlaitosta koskeva tulo- ja menoarvioehdotus ja paattdd sen antamisesta
oikeusministeriolle, 3) vahvistaa tuomioistuinlaitoksen koulutussuunnitelma, 4)
vahvistaa keskushallintoyksikon tydjarjestys, 5) paattaa keskushallintoyksikon tulo- ja
menoarvioehdotuksesta sek& toiminta- ja taloussuunnitelmasta, 6) valvoa
keskushallintoyksikolle  asetettujen  tavoitteiden  saavuttamista, 7) antaa
keskushallintoyksikdn toimivaltaan kuuluvat mé&&rdykset ja ohjeet, joita se ei ole
siirtanyt paajohtajan tai viraston muun virkamiehen annettavaksi seka 8) kasitella
muitakin tuomioistuinlaitoksen tai keskushallintoyksikén kannalta merkittavia asioita.

Edut ja haitat. Riippumattomuuden nékokulmasta tuomioistuinhallinnon erottaminen
valtioneuvostosta ja ministeriéstd olisi tuomioistuinlaitoksen riippumattomuutta
vahvistava askel. Erillisen keskushallinnon malli vastaisi kansainvalista suuntausta ja
edesauttaisi kansainvélista yhteisty6td. Keskushallintoyksikon perustaminen olisi myds
kansallisten suuntaviivojen mukainen ratkaisu. Haittapuolena voidaan puolestaan
mainita mahdollisuus paallekkdisen hallinnon syntymiseen oikeusministerion ja
keskushallintoyksikon vélilld ja tuomioistuinten aseman ja riippumattomuuden
turvaamiseen liittyvat ongelmat.

Kevennetty keskushallintoyksikkémalli. Mietinndssa pohditaan myds vaihtoehtoa, jossa
joitakin suoritusportaan tehtdvié jatettdisiin edelleen oikeusministerion hoidettavaksi.
Tallaisia voisivat olla tietotekniikkaan liittyvat asiat ja palkkahallintoon liittyvat
tehtdvat. Ratkaisun hyva puoli olisi  keskushallintoyksikon tyontekijamaaran
vaheneminen merkittavasti. Toisaalta haittapuolena voisi olla péatdsvaltasuhteiden
hamartyminen oikeusministerion ja keskushallintoyksikon vélilla, koska paatoksenteko
olisi joka tapauksessa siirrettdva oikeusministerioltd. Naiden tehtdvien hoitaminen
nimenomaan tuomioistuinlaitoksen tarpeita silmalld pitden voisi myos karsia. Téllaisia
tehtavansiirtoja on jo Suomessa tehty: esimerkiksi palkkahallintoon liittyvia tehtdvia on
jo siirretty ns. palvelukeskuksiin ja valtiolla on ns. VAItl —hanke, missa jarjestetaan
keskitettya tietohallintoa.
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Lisaselvitysten tarve. Liséselvitystd vaativat asiat keskushallintoyksikkémallin osalta
liittyvdt ennen kaikkea organisaation ja paatOsvaltasuhteiden jarjestamiseen.
Esimerkkina lis&selvitystd vaativana tekijdnd komiteanmietinngssa mainitaan
keskushallinnon ja yksittdisten tuomioistuinten valinen tehtévien jako ja johtoryhmaén
jasenten nimittdmisvallasta paattdminen. Keskusyksikon sisdinen organisaatio (osastot
tms.) olisi myds selvitettdva. Samoin mahdollinen maérarahojen esitysoikeus suoraan
eduskunnalle on lisaselvitysté vaativa asia.

Lisaselvitystd vaatisi myds mahdollisen tuomioistuinten keskushallintoyksikén aseman
jarjestaminen  suhteessa  yksittdisiin  tuomioistuimiin.  Asema  tulisi  olla
rilppumattomuuden  ndkokulmasta ~ mahdollisimman  hyvéksyttavd.  Erdéna
ratkaisuvaihtona on luonnollisesti tuomioistuinten vahva edustus paattavassa elimessa,
mutta my0s muita varmistuskeinoja olisi oltava kaytossd. Erityisesti tamé
riippumattomuuden vaatimus tulisi ottaa huomioon maariteltdessa
keskushallintoyksikon toimivaltuuksia ja tehtavakenttaa.

Liséksi kansainvalisistd esimerkeistd on havaittavissa, ettd niissa johtokunnassa on
joskus edustaja eduskunnasta. Tarve demokratian vahvistamiseen ja yhteiskunnallisten
suhteiden huomioon ottamiseen tuomioistuinhallintoa kehitettdessd on siten erés
selvitysta vaativa seikka.

CEPEJin tuottamassa tuomioistuinten keskushallintoyksikdiden vertailussa vuodelta
2003 vertailtavien maiden tuomioistuinten keskusyksikoiden tehtdvid on tarkasteltu
seuraavanlaisen jaottelun pohjalta:

1) Poliittiset toimivaltuudet: suhteet valtionhallintoon ja poliittisiin elimiin,
oikeuslaitoksen sisainen yhteistyd, henkilostopolitiikka, nimityspolitiikka,
tutkimuspolitiikka, konsultointi oikeusministeridlle, laaduntarkkailu

2) Johtamiseen (management) liittyvat toimivaltuudet: tilat ja turvallisuus,
automaatio, hallinnollinen organisaatio, yleinen tiedotus

3) Budjetointiin ja budjetointiprosessiin liittyvat toimivaltuudet: budjettipolitiikka,
resurssien kohdentaminen, resurssien kaytdn ohjaus

N&ma toimivaltuudet ovat keskeisid, kun pohditaan miten suhteet tuomioistuinhallinnon
ja muun valtionhallinnon Vvélill4 jarjestetd&n — ainakin néihin tulisi asiaa selvitettdessé
ottaa kantaa.

Tuorin  mukaan (4.12.2006 annettu lausunto perustuslain ja tuomioistuinten
keskushallinnon  organisoinnin  suhteesta) peru