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Hallituksen esitys eduskunnalle Tuomioistuinvirastoa koskevaksi lainsdddannoksi (HE 136/2018
vp): Asia on saapunut perustuslakivaliokuntaan lausunnon antamista varten. Lausunto on annet-
tava lakivaliokunnalle.
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HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi tuomioistuinlakia ja erditd muita lakeja. Perustettavaksi eh-
dotetaan Tuomioistuinvirasto, joka huolehtisi tuomioistuinlaitoksen keskushallintoviranomaisen
tehtavista.

Ehdotetut lait on tarkoitettu tulemaan voimaan vuoden 2020 alusta. Poikkeuksena olisivat erdét
tuomioistuinlain ja tuomioistuinharjoittelusta annetun lain sddnndkset, jotka tulisivat voimaan
mahdollisimman pian.

Esitys kytkeytyy tuomioistuinlaitosta ja oikeusturvaa koskeviin perustuslain sdénnoksiin (3, 21 ja
98—103 §). Esityksen poikkeuksellisen suppeissa sditdmisjirjestysperusteluissa mainitaan
my0s esityksen merkityksellisyys perustuslain 65, 80, 83 ja 119 §:n kannalta.
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Hallituksen kasityksen mukaan esitys voidaan kisitelld tavallisen lain sditdmisjéarjestyksessa.
Koska esitykselld on suuri periaatteellinen merkitys tuomioistuinlaitokselle, siitd on aiheellista
pyytéé perustuslakivaliokunnan lausunto.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Esityksen perusteet ja arvioinnin lihtokohtia

Hallituksen esityksessé ehdotetaan perustettavaksi Tuomioistuinvirasto, joka huolehtisi paéosas-
ta nykyisin oikeusministeridlle kuuluvista tuomioistuinlaitoksen keskushallintoviranomaisen
tehtdvistd. Muutos toteutettaisiin pddosin tuomioistuinlakiin tehtévilld muutoksilla, ennen kaik-
kea lisddmaélld sithen uusi 19 a luku Tuomioistuinvirastosta.

Esityksen suppeissa sddtdmisjarjestysperusteluissa on tarkasteltu ehdotettua sddntelyéd tuomiois-
tuinlaitosta ja oikeusturvaa koskevien perustuslain sdédnndsten (3, 21 ja 98—103 §) kannalta. Séa-
tamisjérjestysperustelut ovat poikkeuksellisen niukat, ja sdénnosten suhdetta perustuslain sién-
noksiin selostetaan vain viittauksenomaisesti. Saétdmisjérjestysperusteluissa ei késitelld lain-
kaan perustuslakivaliokunnan esityksen kannalta merkityksellistd kdytantod, eikd siihen viitata
muuallakaan esityksen perusteluissa. Perustuslakivaliokunta pitdé todettua muutoin huolellisesti
valmistellun hallituksen esityksen ilmeisend puutteena.

Tuomioistuinvirasto olisi oikeusministerion hallinnonalalla toimiva keskusvirasto, jonka tehti-
vana on ehdotetun tuomioistuinlain 19 a luvun 2 §:n 1 momentin mukaan huolehtia siité, etti tuo-
mioistuimet kykenevit kdyttdimain tuomiovaltaa laadukkaasti ja ettd tuomioistuinten hallinto on
tehokkaasti ja tarkoituksenmukaisesti jérjestetty. Tuomioistuinvirasto olisi perustuslain 119 §:n 1
momentissa tarkoitettu valtion keskushallintoon kuuluva virasto. Sen tehtdviin kuuluu julkisen
vallan kayttod, joten perustuslain 119 §:n 2 momentti edellyttda, ettd viraston yleisistd perusteista
sdddetddn lailla. Yleisilld perusteilla sdédnnoksessd tarkoitetaan ldhinnd nimed, toimialaa seké
pédasiallisia tehtévid ja toimivaltuuksia (HE 1/1998 vp, s. 174). Talti osin ehdotettu Tuomiois-
tuinvirastoa koskeva laintasoinen sééntely on kattavaa ja joitain poikkeuksia lukuun ottamatta
riittdvian tdsmaéllista.

Valtiosddntooikeudellisesti merkittdvimmaét reunaehdot tuomioistuinviraston toiminnalle johtu-
vat perustuslain 3 §:n 3 momentin sddnndksestd, jonka mukaan tuomiovaltaa kéyttavit riippu-
mattomat tuomioistuimet, ylimpind tuomioistuimina korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus.
Tamaén ohella erityistd merkitystd on perustuslain 99 §:ssé sdéddetyilld ylimpien tuomioistuinten
tehtévilla, erityisesti 2 momentin sdénnokselld, jonka mukaan ylimmaét tuomioistuimet valvovat
laink&yttdd omalla toimialallaan. Ylimpien tuomioistuinten valvontatehtidvan on katsottu tarkoit-
tavan ldhinnd alempien tuomioistuinten valvontaa viranomaislaitoksena, eikd se merkitse oikeut-
ta puuttua yksittiisen oikeusjutun késittelyyn. Kéytdnnossa ylimpien tuomioistuinten valvonta-
tehtdvéadn kuuluu lainkdyton yhtendisyyden, juttujen késittelyaikojen ja tuomioistuinten voima-
varojen riittdvyyden valvominen seké neuvottelupdivien jérjestdminen ja henkiloston koulutuk-
sesta huolehtiminen (ks. HE 1/1998 vp, s. 157).
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Tuomioistuinten riippumattomuudella tarkoitetaan sitd, ettd tuomioistuinten tulee olla lainkéyt-
totoiminnassaan riippumattomia muiden tahojen vaikutuksesta. Tdméa koskee niin lainsdétéjaa,
hallitusvallan kéyttéjda ja viranomaisia kuin esimerkiksi oikeusriidan osapuoliakin (ks. HE 1/
1998 vp, s. 76, PeVL 14/2016 vp, s. 4—5). Tuomioistuinten riippumattomuus tarkoittaa siis toi-
saalta sekd riippumattomuutta oikeuslaitoksen ulkopuolisista tahoista (ulkoinen riippumatto-
muus) ettd tuomioistuinten ja yksittdisten tuomarien riippumattomuutta tuomioistuinlaitoksen si-
sélld (sisdinen riippumattomuus). Perustuslakivaliokunta korostaa, ettd tuomioistuinlaitoksen
hallinnon ja talouden organisointi ei saa vaarantaa riippumattomuuden kumpaakaan ulottuvuut-
ta. Tamé merkitsee sité, ettd tuomioistuinten tulee olla riippumattomia myds suhteessa Tuomiois-
tuinvirastoon.

Tuomioistuinlakiin ehdotetun 19 a luvun 3 §:n mukaan Tuomioistuinviraston on otettava toimin-
nassaan huomioon tuomioistuinten riippumattomuus seké ylimmille tuomioistuimille perustus-
laissa sdddetyt tehtivit ja asema. Perustuslakivaliokunta pitdd sddnnostd valttimattoména eten-
kin Tuomioistuinvirastolle ehdotetut laajahkot tuomioistuinlaitoksen keskushallintotehtévit huo-
mioon ottaen. Hallituksen esityksen perustelujen (s. 70) maininnan mukaan sdénnds koskee myds
ylimmille tuomioistuimille perustuslain 99 §:n 2 momentissa siédettyd valvontatehtévas.

Tuomioistuinten riippumattomuuden kannalta on merkityksellistd, ettd viraston ylin paattava elin
olisi johtokunta, jossa on vahva tuomarienemmistd: kahdeksanjésenisesté johtokunnasta kuuden
tulee olla tuomareita (19 a luku 7 §). Siten viraston paitdksenteossa tulisivat vahvasti esiin tuo-
mioistuinlaitoksen ndkemykset ja samalla mahdollisuus tuomioistuinten vililliseen poliittiseen
ohjaukseen eliminoituisi. My0ds johtokunnan asettamisessa tuomioistuimilla olisi jisenehdokkai-
den nime#@misen kautta vahva asema, vaikka johtokunnan asettaminen kuuluukin valtioneuvos-
ton tehtiviin (19 a luku 7 ja 8 §). Ylimpien tuomioistuinten perustuslain 99 §:n mukainen asema
on otettu ehdotuksessa huomioon muun muassa ylimpien tuomioistuinten kuulemista koskevalla
erityissddnnokselld (4 §) sekd johtokunnan kokoonpanossa ja ehdokkaiden nimedmismenettelys-
sd (7 ja 8 §). Perustuslakivaliokunta pitdd mainittuja sd&nnoksid perustuslain kannalta asianmu-
kaisina.

Esityksen perustelujen mukaan tuomioistuinten keskushallinto tulee jarjestdd tavalla, joka koros-
taa tuomioistuinten rakenteellista riippumattomuutta ja edistda tuomioistuinten hallintotehtidvien
tehokasta ja tuloksellista hoitamista. Tuomioistuinten perustuslaissa turvattu riippumattomuus
vaikuttaa kdytinnossa erityisesti sithen, milld tavoin Tuomioistuinvirasto voi harjoittaa tuomiois-
tuimiin kohdistuvaa tulosohjausta. Tulosohjaus on perustuslain kannalta ongelmallista, jos se on
edes vilillisesti tuomioistuintoiminnan sisiltoon kohdistuvaa, lainkdyttéon vaikuttavaa ohjausta.
Talté osin tuomioistuinten nykyiseen oikeusministerion harjoittamaan tulosohjaukseen sisiltyva
valtiosddntdoikeudellisesti osin kyseenalainen asetelma ei poistu kokonaan uuden viraston perus-
tamisella, vaikka Tuomioistuinviraston perustaminen periaatteessa vahvistaakin tuomioistuinten
riippumattomuutta vihentiessidén tuomioistuimiin kohdistuvan poliittisen ohjauksen mahdolli-
suutta. Tuomioistuinten lainkdyttGtoiminnan riippumattomuuden kunnioittaminen edellyttéa si-
td, ettd my0s viraston harjoittamassa tuomioistuinten tulosohjauksessa ja kehittdmistydssé ollaan
pidéttyviisid ja varotaan edes vélillisesti ajautumista laink&dyton alueelle.

Oikeusministeridlle jéisivit toimivalta virkaehtosopimus- ja virkajérjestelyasioissa, tuomiois-
tuinlaitoksen strateginen ohjaus ja kehittiminen samoin kuin vastuu esimerkiksi tuomioistuinlai-
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tosta koskevien merkittdvien hankkeiden, kuten rakenneuudistusten, toteuttamisesta. Lisdksi mi-
nisterid huolehtisi muista tuomioistuinlaitokseen liittyvistd valtioneuvostotason tehtivistd, kuten
sdaddosvalmistelusta ja talousarvio- ja kehysvalmistelusta. Oikeusministeridlle jadvit tehtdvét
ovat perustuslakivaliokunnan mielestd kokonaisuutena arvioituna sillé tavoin laajoja ja merkityk-
sellisid, ettd ne lahtokohtaisesti vihentivit Tuomioistuinviraston perustamisen tosiasiallista mer-
kitystd tuomioistuinten riippumattomuuden takeena. Etenkin virkaehtosopimus- ja virkajarjeste-
lyasioihin liittyvén toimivallan sdilyttdminen oikeusministeridlld on jénnitteisessd suhteessa vi-
raston perustamisen keskeisimmén tavoitteen kanssa.

Eviiti sidnnoskohtaisia havaintoja

Tuomioistuinviraston hallinnollista asemaa maéirittelevd perussdédnnds on tuomioistuinlain 19 a
luvun 1 §:ssd. Sen mukaan virasto "on oikeusministerion hallinnonalalla". Tallainen muotoilu
merkitsee, ettd viraston asema rinnastuu valtionhallinnon muihin virastoihin ja laitoksiin. Tuo-
mioistuinten riippumattomuus lainkdyttdasioissa kuitenkin rajoittaa esityksen perustelujen mu-
kaan mahdollisuuksia ohjata hallinnollisesti tai talousarvio-ohjauksen kautta tuomioistuinlaitok-
sen toimintaa verrattuna hallintoon yleensa (s. 22—23). Pelkidstdian perusteluissa esitetty lausu-
ma ei perustuslakivaliokunnan mielesti ole tiysin riittdvé sdéintelyn selkeyden kannalta, kun ote-
taan huomioon viraston keskushallintotehtévit. Lakiin olisi siksi perusteltua lisidtd Tuomioistuin-
viraston riippumattomuutta korostava sddnnos. Se voitaisiin sisdllyttdd uudeksi momentiksi esi-
merkiksi 19 a luvun 1 §:44n.

Tuomioistuinviraston tehtdvit méaéritelldéin pddosin tuomioistuinlain 19 a luvun 2 §:ssd, jonka
l1ahtokohtana on tehtévien yksiloity sddntely. Tuomioistuinviraston tehtédvien méérittelyn kannal-
ta merkityksellisid ovat myos 19 a luvun 1 §:n perussddnnds virastosta ja 3 §:n sddnnds tuomio-
istuinten riippumattomuudesta. Hallituksen esityksen perusteluissa (s. 23) Tuomioistuinvirastoa
luonnehditaan palveluorganisaatioksi, joka huolehtisi keskitetysti niistd tuomioistuinten hallin-
nollisista keskushallintotehtévistd, jotka eivét lain mukaan kuulu valtioneuvostolle tai tuomiois-
tuimille. Merkittdvimpiin ja tuomioistuinten riippumattomuuden kannalta keskeisiin viraston
tehtdviin kuuluisivat ehdotuksen tekeminen oikeusministeridlle tuomioistuinten toiminta-
menomaédrirahoista seké paittdminen hyvaksytyn talousarvion mukaisesti méaériarahojen jakami-
sesta tuomioistuimille (1 kohta), tuomioistuinten toiminnan tuloksellisuuden seuraaminen
(6 kohta), toimiminen valtakunnallisissa kehittdmis- ja muissa hankkeissa tuomioistuinlaitosta
edustavana virastona, jollei asia kuulu tuomioistuimelle, valtioneuvostolle tai muulle viranomai-
selle (7 kohta), osallistuminen tuomioistuinlaitoksen toiminnan yleiseen kehittimiseen (8 kohta)
ja tuomioistuinten ja niiden toimintaa koskevien kehittimishankkeiden edistiminen, tukeminen
ja yhteensovittaminen (9 kohta).

Tuomioistuinviraston yleisend tehtdvéné olisi tuomioistuinlainl9 a luvun 2 §:n 12 kohdan mu-
kaan huolehtia "muista tuomioistuinlaitoksen keskushallintotehtdvistd". Sddnndksen yksityis-
kohtaisissa perusteluissa 12 kohdan todetaan liittyvan esimerkiksi kdédnnos- ja tulkkauspalvelui-
hin, henkil6std- ja taloushallintoon, hankintoihin, tietosuojaan, arkistointiin, tietopalveluun ja
viestintdén liittyviin asiantuntijatehtdviin. Nama teknis- ja rutiiniluonteiset tehtévit ovat luonteel-
taan sellaisia, ettd ne voivat perustuslakivaliokunnan mielestd luontevasti kuulua Tuomioistuin-
virastolle.
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Perustuslakivaliokunta pitdd kuitenkin ehdotettua 12 kohtaa sen muiden perustelujen valossa on-
gelmallisena. Perustelujen (s. 57) mukaan sddnnds “mahdollistaisi sen, ettd Tuomioistuinvirastol-
le voidaan keskittdd my6s muita tehtdvid kuin mité tdssé esityksessd on ehdotettu”. Sdédnnoksen
perusteluissa todetaan myds, ettd sdédnnoksen nojalla “toimivalta virkaehtosopimus- ja virkajér-
jestelyasioissa voitaisiin my6hemmin siirtdd oikeusministerioltd Tuomioistuinvirastolle”, koska
"néiden tehtdvien voidaan katsoa kuuluvan puheena olevan kohdan mukaisiin muihin keskushal-
lintotehtéviin”. Perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan niin viljd keskittdmisvaltuus luo
edelld todetut periaatteelliset ndkdkohdat huomioiden Tuomioistuinvirastolle laajan ja itsendisen
yleistoimivallan paéttda hallinnollisista tehtdvistdan, mika ei ole ongelmatonta tuomioistuinhal-
lintoa hoitavan viraston tehtdvien laintasoisen sééntelyn vaatimuksen kannalta. Lakivaliokunnan
tulee joko poistaa laista 12 kohta tai olennaisesti tismentda sitd koskemaan teknis- ja rutiiniluon-
teisia tehtévid. Perustuslain turvaamasta tuomioistuinten riippumattomuudesta seuraa, etti toimi-
vallasta virkachtosopimus- ja virkajérjestelyasioissa on sédddettdvd nimenomaisesti laissa.

Seuranta

Perustuslakivaliokunta katsoo, etté hallituksen esitykseen siséltyvissé lakichdotuksissa on riitta-
villa tavalla otettu huomioon perustuslain 3 §:n 3 momentin vaatimukset tuomioistuinten riippu-
mattomuudesta ja 99 §:n ylimpien tuomioistuinten tehtdvistd. Valiokunnan mielestd uudistuksen
tosiasiallisia vaikutuksia tuomioistuinten riippumattomuuteen ja oikeusturvaan on tarkoin seurat-
tava sekd tarvittaessa viipymaéttd ryhdyttdva mahdollisesti havaittujen ongelmien korjaamiseen.
Samassa yhteydessi on seurattava kaikkien viime vuosina toteutettujen tuomioistuinlaitosta kos-
kevien uudistusten kumulatiivisia vaikutuksia tuomioistuinten riippumattomuuteen ja kansalais-
ten oikeusturvaan (ks. myos PeVL 12/2017 vp, s. 4—5, PeVL 14/2016 vp).

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittaa,

ettd lakiehdotukset voidaan késitelld tavallisen lain sddtdimisjdrjestyksessd.
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