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TIIVISTELMA

Tutkielman tarkoituksena on tutkia tulosjohtamisen vaikutusta hallintotuomareiden riippumattomuuteen.
Tuomioistuimilla ja tuomareilla on Suomen perustuslain (11.6.1999/731) 3.3 §:ssd turvattu asema muista
valtion vallank&yttdjistd. Téssd tutkielmassa tuomarien aseman tarkastelu on rajattu késitteleméaén hallin-
totuomareita eli tuomareita, jotka toimivat hallintotuomioistuimissa, joissa lainkayttd kohdistuu hallinto-
lainkéyttbasioihin ja julkisoikeudellisiin suhteisiin.

Tutkielmassa avataan tuomioistuimen riippumattomuuden kisitettd. Mitd se tarkoittaa rakenteellisesti ja
sisdisesti sekd miten lainsdddanndssé asiasta sdddetddn. Tavoitteena on selvittdd tuomioistuimen ja yksit-
tdisen tuomarin riippumattomuuden merkitys. Analysoinnissa on kéytetty apuna lainsdddantod, virallis-
lahteitd, kotimaista kirjallisuutta ja jonkin verran Euroopan unionin virallisléhteitd. Kun riippumattomuu-
den kisite on selvilld, kisitellddn tulosjohtamisen vaikutusta tuomareiden riippumattomaan asemaan.
Téassd péddasiallisena aineistona on hallintotuomareille suoritettu kysely, jossa pyrittiin kartoittamaan tuo-
marikunnan mielipidettd siitd loukkaako tulosjohtaminen heidén riippumatonta asemaa. Tutkielman 14-
hestymistapa on pééosin lainopillinen ja sen perustana on perustuslain 3.3 §, jossa sdddetdén riippumat-
tomuudesta ja sitd ty0ssé analysoidaan laajasti.

Tulosjohtamisen voidaan katsoa sopivan hallintotuomioistuimiin niin teorian kuin tehdyn kyselynkin
pohjalta. Hallintotuomareiden pédasiallinen kanta asiaan oli, ettd tulosjohtamisen kautta asetetut tavoitteet
ovat maaréllisid eivdtkd ne loukkaa tuomarin riippumattomuuden ydinté, eli yksittdisen lainkdyttdasian
ratkaisua silld tavoin, ettd siind puututtaisiin ratkaisun sisdltoon. Ongelmina néhtiin kuitenkin laadun
laskeminen, joka on osa kokonaisvaltaista tuloksellisuutta sekd tuomareiden nimitysmenettely, jonka
kautta tuomarin riippumattomuus voi vaarantua.

AVAINSANAT: Riippumattomuus, tulosjohtaminen, tulosohjaus, hallintotuomari, hal-
lintotuomarin riippumattomuus, hallintotuomioistuin, hallinto-oikeus, valtiosdantdoike-
us






1. JOHDANTO

Hallintotuomioistuintoiminta on vallankéyttod, jolta odotetaan puolueettomuutta ja riip-
pumattomuutta. Ndmé vaatimukset koskevat niin tuomioistuimia kuin niissd toimivia
tuomareitakin. Keskeisin titd periaatetta tukeva sddnnds on Suomen perustuslain
(11.6.1999/731) 3 §, jossa on riippumattomuusperiaatteen lisdksi, sdddetty vallan kolmi-
jako-opista'. Kuitenkin valtionhallinnon uusitun talousarviolainsd4dinnon seurauksena
kayttoon otettiin  1990-luvulla tulosohjausjérjestelmd sekéd tulosjohtamisjirjestelma,
jotka ovat aiheuttaneet jinnitteen riippumattomien tuomareiden ja johtamisjérjestelmén

vilille.?

Kaikki tuomioistuimet poikkeavat hyvin paljon muista valtionhallinnon viranomaisista,
kun on kyse tulosohjauksesta ja tulosjohtamisesta, silld riippumattomuusperiaatteen
vuoksi niitd ei voi ohjata kuin taloudellisesti. Tulosohjauksen ja tulosjohtamisen sopi-
vuudesta tuomioistuimeen on kdyty vilkasta keskustelua vuosien varrella. Keskusteluun
ovat osallistuneet sekd tuomioistuinten ettd ministerididen toimijat. My0s oikeuskansle-
r1 on lausunut oman mielipiteensd. Keskeisend ongelmana keskusteluissa on 1dhtokoh-
taisesti tullut esiin se, vaarantaako tulosohjaus tuomioistuimien tai tuomarien riippumat-
tomuuden. Kuitenkin esimerkiksi Kuopion hallinto-oikeuden ylituomari Veijo Tarukan-
nel on 15.3.2013 tuomaripdivilld pitiméssadn puheessa todennut, ettd tuomioistuinta voi
ja sitd tulee johtaa. Johtamisella Tarukannel tarkoitti niin hallinto-oikeuden lainkdytt6a
kuin muutakin toimintaa.’ Myos Pekka Hallberg on katsonut, ettd riippumattomat tuo-
mioistuimet ovat virastoyksikkojd, joille on asetettava vaatimuksia tyon sujumisen ja
tehokkuuden suhteen®. Tdm4 tarkoittaa sitd, ettd myds tuomioistuimia tulisi voida viras-

toyksikkodind johtaa juuri tulosjohtamisen keinoin.

! Kolmijako-oppiin palaan myShemmin tutkielmassa, mutta tiivistetysti timi tarkoittaa sité, ettd perustus-
lain 3 §:n mukaan lainsdddéantdvalta, hallitusvalta ja tuomiovalta on jaettu eri toimijoille.

> Koskelo 2006.

* Tarukannel 2013: Voiko tuomioistuinta johtaa?

* Nikula 2000: 1108. Lainaus Pekka Hallbergin esitelmisti syyttdjayksikdiden neuvottelupdivilld
22.9.2000. Pekka Hallberg toimi korkeimman hallinto-oikeuden presidenttind vuosina 1993-2012.



1.1. Tutkimuksen taustaa

Valtionhallinnossa, 1980-luvun lopulta alkanut budjetoinnin uudistaminen’ on ollut yksi
suurimpia valtionhallinnon ohjaukseen ja virastojen sisdiseen johtamiseen vaikuttaneis-
ta uudistuksista. Uudistus lisdsi virastojen omaa péitintidvaltaa maédrdrahojen jaossa.
Virastoille annettiin uudistuksen myo6ti vapaus jakaa niille annetut mééréarahat viraston
sisélld siten miten he itse parhaaksi kokevat. Samalla uudistus aiheutti paineita valtion-

hallinnon virastojen johtamiselle.

Budjetoinnin uudistaminen ja valtionhallinnon tulosohjauksen® kehittiminen tulivatkin
edellyttdimiin virastoilta uudenlaista johtamista, joka ei ollut mahdollista vanhan byro-
kraattisen tavoitejohtamisen’ keinoin. Uusi tulospainotteinen johtamismalli tuli edellyt-
tdméén virastoilta toiminnan seurantaa sekd toiminnan taloudellisuuden, tuottavuuden ja

vaikuttavuuden arviointia.®

Tuomioistuinlaitoksessa tulosohjausjirjestelmédn piiriin siirryttiin vuosien 1992-1995
aikana’. Kédytdnnossd tdma tarkoitti sitd, ettd tuomioistuimien oli siirryttivd uudenlai-
seen johtamismalliin vuoteen 1995 mennessd. Muutosta oli tapahduttava niin ty6tavois-

sa kuin tuomioistuimen organisaatiossakin.

Hallintotuomioistuimien tulosohjaajana toimii oikeusministerié. Tulosohjauksen avulla
tuomioistuimien toiminta on tarkoitus saada tehokkaammaksi ja tuloksellisemmaksi.
Tulosohjauksessa oikeusministerion kanssa asetettuja tavoitteita pyritddn kaytdnnossa
hallintotuomioistuimissa toteuttamaan tulosjohtamisen avulla. Tulosvastuu jakaantuu

hallinto-oikeuslain (26.3.1999/430) 4 ja 13 b.1 §:n mukaisesti ylituomarin lisdksi myds

> Budjetoinnin uudistaminen tarkoittaa tissi kohdin sen yksinkertaistamista olennaisesti ja erityisesti siti,
ettd virastojen ja laitosten eri momenteille jaetut toimintamenot koottiin yhtendiseksi toimintamenomo-
mentiksi. Ks. Temmes & Kiviniemi 1997: 38.

% Luonteeltaan kustannustietoinen tulosohjausjirjestelmi kdynnistyi valtionhallinnossa 1980-luvun lopul-
la. Tulosohjausjérjestelmédn kéynnistyminen oli seurausta 1980-luvun kritiikistd, joka kohdistui muun
muassa julkisten palveluiden laatuun, méarién, saatavuuteen ja tehottomuuteen. Ks. Joustie 2007.

7 Tavoitejohtamisjirjestelméin soveltamisessa oli ongelmia ja ulkoiset edellytykset tavoitejirjestelman
kayttoonotolle eivit olleet riittdvat. Tulosohjausjirjestelma ulottui koko valtionhallinnon ohjausrakentei-
den uudistamiseen, kun tavoitejohtamisjirjestelmé rajoittui vain virastojen ja laitosten sisdiseksi johta-
misuudistukseksi. Ks. Lehto 1992: 1, 14; Lumijarvi & Salo 1996: 9, 11.

¥ Temmes 1990: 60.

? Oikeusministeri 2006: 3.



jaostojen puheenjohtajille, vaikka viime kédessd hallintotuomioistuimien tuloksesta
vastaa ylituomari. Ylituomarin tulee johtaa hallintotuomioistuimen tyGtd siten, ettd

tyoskentely tuomioistuimessa tuottaa sille asetetut tulokset.

Saavutettavat tavoitteet madritellddn tuomioistuimittain vuosittain oikeusministerion
kanssa tehtdvissd tulossopimuksessa. Koska tuomioistuimien tuloksellisuuden mittaa-
minen on vaikeaa vain ratkaistujen asioiden lukuméérdlld, méadrdytyy toiminnan tulok-
sellisuus yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta, laadunhallinnasta, henkisten voimavaro-
jen hallinnasta sekd toiminnallisesta tehokkuudesta.'® Niihin kaikkiin osa-alueisiin voi-
daan tulosjohtamisen kautta vaikuttaa. Edelld mainittu tarkoittaa my0s riippumattomien

tuomareiden johtamista.

1.2. Tutkimusongelman hahmottaminen

Lihdin suunnittelemaan tutkielmaani pohtien muun muassa seuraavanlaisia kysymyk-
sid, mitkd tulosjohtamisen osa-alueet ovat ristiriidassa tuomareiden riippumattomuuden
kanssa? Miltd osin tulosjohtaminen vaarantaa tuomareiden riippumattomuuden? Vaa-
rantavatko esimerkiksi vaatimukset tyon tuottavuuden parantamisesta tuomareiden riip-
pumattoman aseman? Voidaanko tuomareita ylipdatddn johtaa tuloshakuisesti vai olisi-

ko jokin muu johtamismalli sopivampi tuomioistuimiin?

Tulosohjauksen ja tuomioistuimien riippumattomuuden suhdetta on pohdittu paljon,
mutta tuomareiden riippumattomuuden ja tulosjohtamisen suhde ei ole saanut juurikaan
huomiota. Tutkielman tarkoituksena on siis selvittdd hallintotuomareiden ajatuksia ja
mielipiteitd tulosjohtamisen soveltuvuudesta hallintotuomioistuimiin johtamismenetel-

mand, kun ottaa huomioon laissa sdddetyn tuomareiden riippumattoman aseman.

Ensimmadisend tutkielmassa tarkastellaan sitd, vaarantaako hallintotuomareiden riippu-
mattomuuden se, ettd hallinto-oikeuksien ylituomari vastaa oikeusministerion kanssa

tehdyssd tulossopimuksessa asetettujen tulostavoitteiden saavuttamisesta. Aiheeseen

10 Valtiovarainministerié 2003: 25.
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liittyen tarkastellaan, millaisia keinoja ylituomarilla, on suhteessa tuomareihin, kiytet-

tdvissd, jotta sovitut tulostavoitteet saavutetaan.

Toisena aiheena tarkastellaan sitd, vaarantaako jaostolla toimivien tuomareiden riippu-
mattomuuden se, ettd hallinto-oikeuden jaostojen puheenjohtajat vastaavat ylituomarille
tuomioistuimen sisdisissd tulosneuvotteluissa jaostoille asetettujen tulostavoitteiden
saavuttamisesta. Tahén liittyen tarkastellaan my06s jaoston puheenjohtajan kiytettavissa

olevia keinoja suhteessa tuomareihin tulostavoitteiden saavuttamiseksi.

Kolmantena tarkastelun kohteena on henkildston suhtautuminen tulosohjaukseen ja
-johtamiseen ja sen sopivuudesta tuomioistuinlaitokseen. Tutkimuksessa selvitetdin
sopisiko tuomareiden mielestd jokin toinen johtamismalli kuin tuloksellisuuteen painot-

tuva tulosjohtaminen tuomioistuimiin.

1.3. Metodi ja rakenne

Suurin osa oikeustieteellisestd tutkimuksesta on lainoppia. My0s tdmin valtiosdéntooi-
keuden seki hallinto-oikeuden alueelle sijoittuvan tutkielman metodi'' on lainopillinen
eli oikeusdogmaattinen'?. Oikeusdogmaattisen tutkielman keskeisimpéni tutkimuson-
gelmana on selvittdd mikd on voimassaolevan oikeuden siséltd kyseisessd oikeusongel-
massa'". Koska tutkielma sijoittuu suurimmilta osin oikeusdogmatiikan alueelle, selvi-
tdn tutkimusaihettani kdymaélld ldpi aiheeseen liittyvéd, julkisen hallinnon toimintaa

ohjaavaa lainsdddédntod, seka tulkitsemalla ja systematisoimalla lain sddnnoksid. Oike-

' Metodologian voidaan suppeasti katsoa tarkoittavan tutkimusmenetelmii, eli kuinka tutkimusaiheesta
hankitaan tietoa, kuinka sitd analysoidaan, johtopadtoksié tuotetaan ja kuinka hankitun tiedon merkitysti
perustellaan. Kun katsotaan metodologiaa laajasti voidaan siihen lukea kuuluvaksi kysymys oikeutta
koskevan tiedon olemuksesta ja 1dhtokohdista. Metodin tulisi olla muuttumaton, itsendinen ja pysyva
kirjoittajan apuvélineend, jonka avulla kirjoittaja voi saada aiheestaan esille jotain merkittivaa ja mielen-
kiintoista. Kirjoittajan valitsema metodi myds auttaa tarkastelemaan tyon kohteena olevaa ongelmaa
tietystd nidkokulmasta. Kaiken kaikkiaan tutkimusongelma ja metodi kuuluvat tiukasti yhteen. Ks. Husa,
Mutanen & Pohjolainen 2001: 18.

2 Oikeusdogmatiikka eli lainoppi on julkisoikeudellisen tutkimuksen yksi keskeisimmisti tutkimushaa-
roista. Se tutkii oikeusnormeja eristettyind, tietylld alueella, tiettynd aikana voimassa olevina oikeusnor-
meina. Ks. Husa 1995: 133-134.

" Husa ym. 2001: 13.
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usdogmaattista tutkielmaa puoltaa myo0s se, ettd tutkimuksen punainen lanka tulee ole-
maan perustuslain 3.3 §:n siséltimén riippumattomuuden kisitteen avaaminen ja sen
merkityssisdllon 10ytdminen hallinto-oikeustuomareiden riippumattomuuden nédkokul-

masta.

Oikeusdogmaattisessa tutkimuksessa tulee eteen tulkinnan ongelma kahdessa tilantees-
sa. Tallaiset tutkimusasetelmat ovat lakitekstikeskeinen'* ja ongelmakeskeinen'.'® Oma
tutkielmani sijoittuu lakitekstikeskeiseen tutkimusasetelmaan, silld tarkoitus on pohtia
ja tulkita riippumattomuussddnndsti, jossa ei ole tarkasti kirjoitettu mitd riippumatto-
muus todella tarkoittaa. Riippumattomuudesta on sdddetty perustuslaintasoisesti, mutta
mitd tdma kasite pitdd sisdlladn. Sallitko lainsdddéntd esimerkiksi hallintotuomareiden
ohjaamisen tuottavuuden nimissd vai kajotaanko silloin heiddn riippumattomaan ase-

maan.

Oikeusdogmatiikan lisiksi tutkielmassa on kiytetty metodina oikeussosiologiaa'’. Tut-
kielman empiirinen osio muodostuu kvalitatiivisesta kyselytutkimuksesta, jonka olen
tehnyt hallintotuomareille. Tuloksien avulla pyrin selvittdmddn muun muassa; mitd he
yleisesti ajattelevat tulosjohtamisesta ja miten heitd tulosjohdetaan. Liséksi pyrin selvit-
timddn mitd hallintotuomarit ajattelevat tulosjohtamisesta suhteessa tuomarin riippu-
mattomaan asemaan eli milloin ja milld tavalla johtaminen on sallittua ja katsovatko

tuomarit tulosjohtamisen loukkaavan heidén riippumatonta asemaa.

Tutkielmani olen rajannut koskemaan vain hallinto-oikeuksia ja niissd toimivia virka-
miestuomareita eli niin sanotusti hallintotuomareita. Néin ollen en kdy ldpi miten esi-

merkiksi yleisid tuomioistuimia tai niiden virkamiestuomareita tulosjohdetaan.

' Lakitekstikeskeisen tutkimuksen lihtokohtana voi olla jokin ilmaisu, useimmiten lakitekstin lause.
Tehtdavéni voi olla silloin tulkintavaihtoehdon perusteleminen, silld teksti voi olla sen verran epitarkasti
tai moni merkityksellisesti kirjoitettu, ettd tekstin tulkinnalle jaa selvisti tilaa. Merkittdvaa lakitekstikes-
keisessd tutkimuksessa on tulkinta eli toisin sanoen valintaratkaisu ja suoritetun valinnan perusteleminen.
Aarnio 1982: 61.

'> Ongelmakeskeisen tutkimuksen lihtokohtana on jokin todellinen tai kuviteltu, mutta mahdollinen oike-
usongelma. Aarnio 1982: 62.

' Aarnio 1982: 61.

' Oikeussosiologia kiyttdd empiiristi eli kokemusperdisti menetelmii hyvikseen tutkiessaan oikeuseli-
mén ja oikeudellisten toimijoiden toiminnan sddnnénmukaisuuksia. Eli toisin sanoen oikeussosiologiassa
selvitetddn muun muassa sitd, miksi ja milld tavalla oikeusjarjestyksen sddntdjd noudatetaan. Husa ym.
2001: 14.
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Tutkimus koostuu viidestd padluvusta. Toisessa luvussa lahdetdédn litkkeelle tulosjohta-
misella ja silld mitd tuloksellisuudella on tarkoitettu julkisella sektorilla. Kdyn ty6n laa-
juuden huomioon ottaen aika pintapuolisesti ldpi, miten tulosjohtaminen kéytdnndssa
toimii ja, mitd sithen kuuluu. Johtamisen kisitteen avaaminen kokonaisuudessaan tar-
koittaisi tyon paisumista tarpeettomasti. Lisdksi selvitin tuomioistuimien erityispiirteita
tulosohjausprosessissa sekd, miten tuloksellisuutta lopulta arvioidaan hallintotuomiois-

tuimien osalta.

Tutkielman ldhdeaineisto muodostuu téltd osin tulosjohtamista késittelevista kirjalli-
suudesta. Tavoitteena olisi antaa kuva siitd, miten organisaatiota johdetaan, kun puhu-
taan tulosjohtamisesta. Tdssd tutkimuksessa syvennytddn aiheen mukaisesti hallinto-

oikeuksien tulosjohtamiseen.

Kolmannessa luvussa tarkoituksena on selvittdé ja avata tuomiovallan ja varsinkin tuo-
mareiden riippumattomuuden kisitettd, mitd se tarkoittaa ja kuinka pitkélle se ulottuu
eli mikd heiddn valtiosddntdoikeudellinen asema on. Kédyn ldpi riippumattomuuden
madrittavit lainkohdat kotimaisen lainsdddédnnon osalta ja Suomea velvoittavien Euroo-
pan unionin ja ihmisoikeussopimuksen sdddoksien osalta. Neljdnnessd luvussa padstaan
tutkimusongelmaan, eli miten tulosajattelua ja tulosjohtamismallia sovelletaan kohdeor-
ganisaatioihin, hallinto-oikeuksiin ja sielld tyoskenteleviin hallintotuomareihin. Viiden-
nessd luvussa on yhteenvedon ja johtopdédtoksien aika. Tehdyn kyselyn vastauksia kéy-

daan lapi tyon jokaisessa luvussa johdantoa lukuun ottamatta.

Téssé osassa tutkielmaa oikeusldhteistd korostuvat virallisldhteet eli lakiteksti ja varsin-
kin perustuslaki, lainvalmistelutyot'® sekd oikeuskirjallisuus, josta erityisesti valtiosdn-
tooikeudellinen sekd hallinto-oikeudellinen tutkimus on suuressa roolissa. Ladhdeaineis-
to sisédltdd myos artikkeleita oikeustieteellisistd julkaisuista seké runsaasti virallisaineis-

toa.

'8 Jotta voidaan selvittii voimassa olevan oikeuden “oikea” tulkinta, on syytd tutustua lainsdddannén
valmisteluaineistoon. Valmisteluaineiston painoarvon voidaan katsoa olevan sitd voimakkaampi mitd
lahempéna se on tehty lopullista sdddoksen paitoksentekoa. Husa ym. 2001: 35.
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Tutkimuksen pddongelmaksi voisi edelldi mainitun perusteella asettaa kysymyksen:
Vaarantaako tulosjohtaminen hallintotuomareiden riippumattomuuden? Tatd kysymysta
avataan niin ldhdekirjallisuuden, lain systematisoinnin ja tutkimuksen laadullisella osi-
olla. Lahtokohtana kysymyksen avaamiseen on perustuslain 3.3 §:n mukainen riippu-

mattomuus.

1.4. Kvalitatiivisen tutkimuksen luonne

Kvalitatiivisen eli laadullisen ja kvantitatiivisen eli mééréllisen tutkimusotteen valilld ei
ole syytd tehdd vastakkainasettelua, vaan metodologioiden vililld vallitsee jonkinlainen
jatkumo. Vaikka tutkimusotteet eroavat hyvinkin paljon toisistaan, voidaan esimerkiksi
kvantitatiivisessa soveltaa kvalitatiivisen tutkimuksen menetelmid. Niin ollen tutkimus-

otteiden rajat eivit ole aina selkeit."’

Kvantitatiivisen tutkimuksen haastattelussa strukturoidut kysymykset esitetdén satun-
naisesti valitulle otokselle eli tehdéén niin sanottu survey-tutkimus®’. Tehdyt havainnot
perustellaan lukujen sekd niiden vilisten systemaattisten ja tilastollisten yhteyksien
avulla. Tama tarkoittaa myos sitd, ettd aineisto saatetaan taulukkomuotoon, jolloin tut-
kimusyksikéille annetaan arvoja eli muuttujia.”’ Eroja tutkimusotteiden vélilld on liséksi

. C . e e g . 22
havainnoinnissa, tekstianalyysissa ja litteroinnissa™.

Kvalitatiivisessa tutkimuksessa aineistoa analysoidaan kokonaisuutena. Perusteluita ei
ndin ollen voida esimerkiksi yksilohaastatteluissa rakentaa yksildiden eroihin eri muut-
tujien suhteen ja niiden erojen tilastollisiin yhteyksiin suhteessa muihin muuttujiin.”
Yksinkertaisimmillaan voitaisiin sanoa laadullisen aineiston tarkoittavan sellaista ai-

neistoa, joka on ilmiasultaan tekstid ja joka on syntynyt joko riippumatta tai riippuen

' Metsamuuronen 2000: 13, ks. Alasuutari 1995: 22-23. Esimerkkind voidaan tistd mainita muun muas-
sa se, ettd haastatteluilla keréttyd aineistoa voidaan analysoida niin kvalitatiivisesti kuin kvantitatiivisesti-
kin. Eskola & Suoranta 2005: 13.

2% Mets@muuronen 2000: 14.

*! Alasuutari 1995: 25.

** Mets@muuronen 2000: 14.

# Alasuutari 1995: 29.
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tutkijasta®®. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa keskitytian myds useimmiten kvantitatiivi-
sesta tutkimuksesta poiketen, méérillisesti pieneen aineistoon ja sitd pyritddn analysoi-

maan mahdollisimman perusteellisesti®’.

Kvalitatiivisessa tutkimuksessa ldhdetddn liikkeelle niin sanotusti puhtaalta poydalta.
Hypoteesittomuuden vuoksi tutkijalla ei ole valmiita ennakko-olettamuksia tutkittavasta
aiheesta tai tutkimuksen tuloksista. Tutkijan tulisi itsekin ylldttyé ja oppia tutkimuksen-
sa aikana. Niin ollen tutkija voi 10ytid aineiston avulla uusia ndkdkulmia eiké vain to-
dentaa jo aiemmin epdilemddnsa eli kvalitatiivisessa tutkimuksessa aineisto ei ole hypo-

teesien todistaminen, vaan aineiston avulla hypoteesien keksiminen.?®

Kvalitatiivinen tutkimus voidaan jakaa kahteen eri osaan; havaintojen pelkistimiseen ja
tutkimuksessa olemassa olevan kysymyksen ratkaisemiseen. Havaintojen pelkistdmises-
sd aineistoa tarkastellaan aina siitd nikokulmasta, mikd on teoreettisen viitekehyksen ja
kysymyksenasettelun kannalta olennaisinta. Toiseksi havaintojen pelkistiminen vaatii
havaintomdirdn yhdistdmisti joko yhdeksi havainnoksi tai ainakin vdhdisemmaéksi ha-
vaintojen joukoksi’’. Niin ollen havainnoista tulee etsid yhteinen piirre, nimittja tai
muotoilemalla sdintd, joka pétee koko aineistoon.”® Tilastollisiin yleistyksiin®® laadulli-
sessa tutkimuksessa ei pyritd, kuten méirillisessi tutkimuksessa tehddan®’. Siséllonana-
lyysi prosessin tarkoituksena on informaatioarvon lisddminen, kun kerdtystd aineistosta
luodaan selkedd ja yhtendistd informaatiota. Selkeédn aineiston avulla voidaan tehdé luo-
tettavampia ja selkeitd johtopaitoksid tutkittavasta ongelmasta.’’ Lopulta tuotettujen

johtolankojen ja kéytettdvissd olevien vihjeiden avulla tehdddn merkitystulkinta tutki-

* Esimerkkind kvalitatiivisista aineistoista voitaisiin mainita esimerkiksi haastattelut ja havainnoinnit.
Havaintoja voidaan tehdd muun muassa henkildkohtaisista paivékirjoista, omaeliménkerroista, kirjeisti
tai muista vastaavista. Eskola & Suoranta 2005: 15.

3 Eskola & Suoranta 2005: 15, 18. Esimerkkini kvalitatiivisista aineistoista voitaisiin mainita esimerkiksi
haastattelut ja havainnoinnit. Havaintoja voidaan tehdd muun muassa henkildkohtaisista pédivékirjoista,
omaeldmainkerroista, kirjeistd tai muista vastaavista.

> Emt. 2005: 19-20.

?7 Sisallonanalyysin avulla tiivistimééin se selkedin muotoon sdilyttien silti aineiston informaatio. Tuomi
& Sarajarvi 2013: 108.

*% Alasuutari 1995: 30-31.

¥ Yleistykselld laadullisessa tutkimuksessa tarkoitetaan saturaatiota, jolloin aineisto alkaa toistamaan
itsedédn ja ndin ollen aineistosta voidaan tehdi yleistyksid. Saturaatio ei kuitenkaan sovi kaikkiin laadulli-
siin tutkimuksiin. Tuomi & Sarajérvi 2013: 87-88.

3% Alasuutari 1995: 29; Tuomi & Sarajirvi 2013: 85.

! Tuomi & Sarajirvi 2013: 108.
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muksessa asetettuun kysymykseen tai kysymyksiin eli niin sanotusti ratkaistaan tutki-

2
muksessa oleva ongelma®.

Kvalitatiivisessa tutkimuksessa korostuu henkildiden tietimys tutkittavasta aiheesta.
Nadin ollen tutkimukseen tulisi valita vastaajia jotka, tietdvat tutkittavasta asiasta mielel-
ladn mahdollisimman paljon tai heilld olisi mahdollisesti kokemusta asiasta. Tutkimuk-

seen valittujen vastaajien valinnan ei tulisi olla satunnaista vaan ennalta harkittua.>

1.4.1. Kyselyn toteuttaminen ja tutkielman luotettavuuden pohdinta

Tamain tutkimuksen voidaan katsoa olevan kvalitatiivinen tutkimus, edellisessd kappa-
leessa mainittujen ominaisuuksien mukaan. Kvalitatiiviselle tutkimukselle ominaiseen
tapaan olen my0hemmin tarkentanut alkuperdista tutkimusaineistoani. Olen tdydentényt
kyselystd saamaani aineistoa muun muassa hallinto-oikeuksien toimintakertomuksista

saaduista tiedoista, jotka osittain tdydentdvit omaa aineistoani.

Kyselytutkimukseen vastaajat valittiin ylituomareiden avulla jokaisessa hallinto-
oikeudessa lukuun ottamatta Vaasan hallinto-oikeutta, josta valitsin vastaajat itse sekd
yhtd hallintotuomaria, jonka tunnen ennestidin, mutta hin ei tydskentele Vaasan hallin-
to-oikeudessa. Ylituomarit valitsivat joukostaan vastaajat, jotka tietdvét asiasta joko
oman asemansa kautta tai ovat muutoin aiheesta kiinnostuneita. Se ettd suurin osa vas-
taajista on tullut ylituomareiden kautta saattaa vdhentdd tutkimuksen luotettavuutta.
Toisaalta néin saatiin vastaajien joukkoon muun muassa ylituomareita, jaoston puheen-
johtajia, johtoryhmin jésenid, ammattiyhdistysaktiivi ja aiheesta kiinnostuneita rivituo-
mareita. Néin ollen vastaajien erilaisten taustojen ja erilaisen aseman kautta saatiin
mahdollisimman monipuolinen nikemys asiaan. Liséksi itse valitsin yhteensa seitsemén

vastaajaa. Taman seikan taas koen lisddvin tutkimuksen luotettavuutta.

Kyselytutkimus suoritettiin kevéilld 2014 Vaasan, Kuopion, Himeenlinnan, Turun ja
Oulun hallinto-oikeuksissa. Kyselylomakkeet 1dhetettiin 19 hallintotuomarille. Kysely-

lomakkeen liitteend oli saatekirje (liite 1), jossa vastaajille annettiin vastausajaksi noin

32 Alasuutari 1995: 35.
 Tuomi & Sarajirvi 2013: 85.
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kaksi viikkoa.

Mairdaikaan vastauksista palautui 12. Maidrdaikaa jatkettiin vield kolmella pdivalla,
jonka aikana vastauksia tuli neljd, eli kyselyyn vastasi 16 hallintotuomaria. Vastauksien
madrdd voidaan pitdd hyvéna ja timéi oli tarkoituskin, silld vastaajien joukko oli ennalta
sovittu. Jokaisesta kyselyyn osallistuneista hallintotuomioistuimesta tuli vahintdén yksi
vastaus. Haastateltavien mddrd on mielestini riittdva pro gradu —tasoiselle tutkimuksel-

le, mikd my®os lisdd tutkimuksen luotettavuutta.

Uskottavuus on yksi luotettavuuden kriteerejé ja se tarkoittaa sitd, ettd tutkija tarkastaa
omat késitteellistyksensd ja tulkintansa antamalla tutkittavien arvioida tulkintojen vas-
taavuus. Koska ei kuitenkaan ole varmaa, etti tillainen lisdisi tutkimuksen uskottavuut-
ta ja sitd kautta luotettavuutta, en esittdnyt tutkimuksen tuloksia tutkittaville. Tutkittavat
voivat olla lilan sokeita omille tilanteilleen, jolloin heiltd ei saisi puolueetonta mielipi-

detti asiasta.**

3 Eskola & Suoranta 2005: 211.
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2. TULOSJOHTAMINEN

2.1. Tavoitejohtamisesta tulosjohtamiseen

Tavoitejohtamisen aikaan 1970-luvun alussa Suomen hallinto kasvoi, uusia virastoja
perustettiin ja niiden tehtdvéat monipuolistuivat. Samalla virkamieskunta laajeni ja muut-
tui my06s laadultaan. Hallinnolle tuli uusia hyvinvointitehtdvid, jotka poikkesivat niin
sanotuista perinteisistd tehtivistd. Téllaisten ldhtokohtien puitteissa tavoitejohtamista
tuotiin valtionhallintoon. Aika ei kuitenkaan ollut vield kypsd 1970-luvulla tavoitteelli-
sen johtamisen soveltamiseen. Suurimmaksi osaksi ongelmia aiheutti yleinen hallinto-
kulttuuri seké virastojen byrokraattinen organisaatiokulttuuri. Ongelmia tavoitejohtami-

sen tuomisessa valtionhallintoon oli lisiksi monia muitakin.>’

Vaikka tavoitejohtamisen tuomista hallintoon vastustettiin, toteutettiin vuonna 1968
tavoitejohtamisen kannalta tdrkein uudistus. Térkein uudistus koski silloinkin budje-
toinnin uudistamista ja keskitettyjen suunnittelujirjestelmien luomista. Kyseiset uudis-
tukset edistivdt tavoitteellisen johtamisen kehittdmistd. Lisdksi virastoille kehitettiin
laskentajérjestelmai, joiden avulla pystyttiin tuottamaan virastojen johdolle niiden tarvit-
semaa tietoa. Kdytdnnossd ndmi suunnittelu- ja laskentajirjestelmét eivit kuitenkaan
toimineet, eikd tavoitteellisella johtamisella nédin ollen ollut kéytettidvissa jarjestelmia,

joihin se olisi voinut tukeutua.*

Byrokraattisen hallintokulttuurin vallitessa, innostuneiden kehittdjien joukko ei ollut
riittdva, eikd sithen joukkoon kuulunut johtoa tai muita keskeisid avainhenkil6itid. Néin
ollen muutosvastarinta oli lilan voimakasta ja kehittdjien d4ni jéi liian heikoksi. Tukea
johtamisen uudistamiselle e1 myoskdin tullut ylemmélti tasolta valtionhallinnosta. Val-

tiovarainministeri6lla olikin suuri merkitys tavoitejohtamisen edistdjina.”’

Kun virastot alkoivat kypsyé ajatukseen tavoitteellisesta johtamisesta, sen kehittiminen

valtionhallinnossa lopetettiin 1980-luvun alussa, niin ikdén valtiovarainministerion toi-

3 Temmes 1990: 50-58.
3% Emt. 1990: 51.
37 Emt. 1990: 53.
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mesta. Vaikka johtamismallin kehittiminen jdddytettiinkin, 1970-luvun tavoitejohtami-
nen kdynnisti kuitenkin muutoksen, joka oltiin valmiita toteuttamaan kymmenen vuo-

den jalkeen 1980-luvulla. T4llsin tulosjohtamista aloitettiin viemaén eteenpdin.”®

On viitetty, ettei tavoitejohtamisella ja tulosjohtamisella ole ajattelutavoiltaan mitdan
yhteistd. Toisaalta on taas katsottu, ettd ne oikeastaan ovat samaa tarkoittavia asioita eri
nimilld. Esimerkiksi Peter Drucker, jota on pidetty tavoitejohtamisen oppi-isdnd, on
ensimmadisisséd tutkimuksissaan puhunut tulosjohtamisesta, ja vasta my6hemmin siirty-

nyt tavoitejohtamisen kisitteeseen.>

Tavoitejohtamisen tunnusomaisiksi piirteiksi on madritelty muun muassa tavoitteiden
madrittely, jossa eritellddn niin organisaatio kuin yksilotavoitteetkin. Toiminnan suun-
nittelu vuotuisella tai lyhyemmaélld aikajaksolla kuuluu myo6s tavoitejohtamisen piirtei-
siin. Samoin tehdyn suunnitelman toteutus ja arviointi. Nama mdiéritelmat 10ytyvit tu-
losjohtamisenkin méaritelmésti.*” Myds Santalainen, Voutilainen, Porenne & Nissinen
(1981: 63.) ovat katsoneet, ettd johtamisprosessin vaiheet eli tyon suunnittelu, toteutus

ja seuranta ovat johtamisen pysyvia peruselementteja.

Perusldhtokohdilta 1970-luvun tavoitejohtaminen ja 1980-luvun tulosjohtaminen on
ymmarrettivd samankaltaisiksi, vaikka johtamistavoista on olemassa erilaisia malleja.
Molemmat johtamistavat perustuvat tulokselliseen ja tavoitteelliseen toimintaan.*' Ta-
voitejohtaminen oli kuitenkin vain osaratkaisu tuloksellisuuteen, silld sen suurimmat

ongelmat liittyivit tuloksekkuuden arviointiin ja tuloskriteerien méaaritykseen.*

2.2. Mité tulosjohtaminen on?

Tulosbudjetoinnista® liikkeelle lihtenyt hallinnon siirtyminen 1990-luvulla tulosjohtoi-

*¥ Temmes 1990: 58-59.

3 Emt. 1990: 8-9.

“ Emt. 1990: 9, lainaus teoksesta Ikonen 1984: 12—16.

“ Emt. 1990: 9.

42 Santalainen, Voutilainen & Porenne 1988: 28.

* Hallitusmuodon uudet sdéinndkset eli perusperiaatteet vuosittaisen talousarvion laadinnasta ja sisallosti,
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seksi tiesi muutosta valtion hallinnon toimintaan**. Toiminnan resurssien lisdykset eivit
olleet endé vaihtoehto, vaan virastojen tuli arvioida ja suunnata toimintaansa uudelleen
eli toiminnan painopisteet tuli 10ytdd. Tulosbudjetointi on néin ollen ollut myos tulos-
johtamiseen siirtymisen tirked tekijd, vaikka se ei yksistddn tulosjohtamismallia pys-

tynytkain valtion hallintoon ja sen virastoihin tuomaan.*

Tulosjohtamisen oleellisimmat piirteet ovat tavoite- ja tuloslédhtdisyys. Tulosjohtamis-
prosessia voidaan kuvailla prosessiksi, joka tihtdd tulosten saavuttamiseen.'® Timi
korostaa pelkdn tekemisen sijaan saavutuksien arvostamista eli tirkedd on, se mihin
pyritdédn, eikd pelkdstddn se, mitd tehdddn. Lihtokohtana on jokin pddmaari, tavoite tai
tulos.*” Tulosten saavuttamisessa huomio kohdistetaan esimicheen tai johtajaan®®, silld
siind asemassa toimiva henkilo vastaa oman organisaationsa tuloksellisuudesta®’. Kuvio

1 havainnollistaa koko tulosjohtamisprosessin.

niin sanotut budjettiperiaatteet sekd netto- ja bruttobudjetointia, méérdrahatyyppejd ja valtiontalouden
valvontaa koskevat sdddokset tulivat voimaan 1.3.1992. Valtion talousarviolakiin tehtiin samankaltaiset
muutokset kuin hallitusmuotoon. Talousarviolakiin siséllytettiin laskentatoimen jéarjestimisvaatimus, joka
koski myos toiminnalle asetettujen tavoitteiden seuraamista. Asetus valtion talousarviosta on perusteelli-
sempi. Se kisittelee talousarvion laadinta, rakennetta ja toimeenpanoa seka tiliorganisaatioita, tilinpaatos-
té ja sisdistd valvontaa. Lumijirvi & Salo 1996: 10.

* Kuten aiemmin jo johdannossa mainitsin tulosbudjetointi ja tulosohjaus lissi valtionhallinnon viras-
toille vapautta suunnitella omaa toimintaansa. Tdmin vapauden kédéntdpuoli oli kuitenkin se, ettd itseoh-
jautuvuuden lisddntyessd vastapainoksi edellytettiin enemméin tiukkuutta virastojen tulosten suhteen.
Nain siirryttiin ohjaamaan toimintaa tulosten avulla, kun sitd aiemmin oltiin ohjattu tiukkojen toimintata-
pojen avulla. Virkkunen, Paavo & Eero Voutilainen, Martti Laosmaa ja Pekka Salmimies. 1987: 49.

** Temmes 1990: 82-83.

% Santalainen ym. 1981: 64. Ks. Virkkunen ym. 1987: 50. Hallintuomioistuimet eivit ole liiketoiminnal-
lisia virastoja eivitkd ne tavoittele voittoa. Ndin ollen hallintotuomioistuimilla tavoiteltava tulos méairitel-
ladn oikeusministerion kanssa laadittavassa tulossopimuksessa. Tavoiteltava tulos on tulossopimuksessa
madritelty muun muassa ratkaistavien asioiden méaarilla, vaikuttavuudella seki tehtyjen paitoksien laa-
dulla. Vaikka tulosten mitattavuus on tulosajattelussa tdrked asia se ei ole kuitenkaan ehdoton ja néin
ollen muun muassa laatua ja yhteiskunnallista vaikuttavuutta voidaan kayttdd tavoiteltavana tuloksena.
Virkkunen ym. 1987: 54, 86.

7 Temmes 1990: 77.

8 Usein kasitteitd johtaja ja esimies kiytetddn toistensa synonyymeind. Kisitteilld on kuitenkin eroa.
Johtaja on henkild, joka asemansa tai myds henkilokohtaisten ominaisuuksien perusteella johtaa ihmisié
joko tyoryhméni tai yhteisond. Néin ollen johtajan asema voi olla joko virallinen tai epévirallinen. Esi-
miehen asema on aina virallinen. Esimieheksi kutsutaan henkild4, jolla on toimiensa perusteella laillinen
tai sopimusperusteinen madrdysvalta niitd ihmisid kohtaan, joita hdn johtaa. Virkkunen ym. 1987: 42—43.
* Esimerkkind tistd hallinto-oikeuslain (430/1999) 4.3 §, jonka mukaan hallinto-oikeutta johtaa ylituo-
mari, joka myo0s vastaa hallinto-oikeuden tuloksellisuudesta.
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:>I Tulosten maaritysprosessi

':> | Tilannejohtamisprosessi t:D I Tulosten seurantaprosessi

TAHTOTILA TULOSTEN Olennaiset Johtamis- ja TULOSTEN | | JOHTO-
MAARITYS u'I k”(?isel ja Vaikuttamis- ARVIOINTI PAATOKSET
Mikii on s‘[salsel - tyylit
toiminnan Toiminta- ol L Miti tuloksia Toimenpiteet:
perustarkoitus? ajatuksen U saavutettiin?
madritys ¢ = paivittaisjoh-
- IHMISET tamiseen
Mitd tuloksia Organisaation I \SIAT < vuosisuunnit-
organisaationa seki AdL teluun
sC C
h‘“““”““f yksiloiden YMPARISTO - strategiseen
saavuliaa: tavoitteiden suunnitteluun
Maaritys
1 Johtamisen
Jamakkyys, menetelmit
luovuus Ja tekniikat

Kuvio 1. Tulosjohtamisprosessi’’

Vaikka tulosjohtaminen on nimenomaisesti tulostietoista ja tuloksista 1dhtevaa johtamis-
ta, se jattdd kiytdnnon johtamistydssd esimiehelle paljon vapauksia. Ehdottomuuksia
kiytdnnon tyOssd on oikeastaan kaksi. Ensimmadiseksi méadriteltyjen tulosten tulee olla
toiminnan johtamisen perusta. Toiseksi niin johtajalla kuin henkilokunnalla, on oltava
tahtotila’' tulostavoitteiden toteuttamiseksi. Jotta tuloksia saadaan aikaiseksi, on johta-

. . . . . 2
misprosessien eli suunnittelun, toteutuksen ja valvonnan oltava kunnossa.’

2.2.1. Tulosten maérittdminen

Tyo6n suunnittelussa tulosjohtaminen painottaa koko organisaation tasolla tulossuunnit-

%% Santalainen ym. 1981: 65.

3! Kauniskaan suunnitelma ei usein toteudu jollei sen toteuttamiseen 15ydy tahtoa. Tavoitteet saatetaan
asettaa mekaanisesti, mutta oikea tahtotila voi jidda passiiviseksi. Niin koko organisaatiolla kuin tulos-
johtajallakin tulisi olla tahto haluttujen aikaansaannosten toteuttamiseen. Virkkunen ym. 1987: 52, Santa-
lainen ym. 1988: 51.

52 Virkkunen ym. 1987: 48, 50.
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telua. Tdma tarkoittaa sitd, ettd tulossuunnitelmat on tehtédva koko organisaatiolle ldhti-
en litkkeelle sen eri yksikdistd ja yksiloistd, joille jokaiselle on tdsmennettdvd heiltd
vaadittavat tulokset.” Valtionhallinnossa tulostavoitteiden asettamisvelvoite on sdddetty
valtion talousarvioasetuksen (1243/1992) 11 §:ssd. Tulosten madritysprosessi edellyttda
tahtotilaa eli tulosvaatimusten ja odotusten miettimisti ja toiminta-ajatuksen’* méadritte-
lemistd. Kun tahtotila ja toiminta-ajatus ovat selvilld, niistid johdetaan toimintastrategiat,

avaintulokset, tulostavoitteet ja tuloksellisuuskriteerit.>

Strateginen suunnitelma sisdltdd muun muassa toiminta-ajatuksen mééritelméan tai tar-
kistuksen. Lisédksi strategisessa suunnitelmassa valitaan ja kehitetddn toiminta-ajatusta
toteuttavia toimenpiteitd sekd valitaan paddméérat ja padstrategiat. Toimintapoliitikkojen
madrittdminen tai tarkistamisen sekd kéytossd olevien voimavarojen kohdentaminen
kuuluvat myds strategiseen suunnitelmaan.’® Strateginen suunnitelma tulee toteutuk-
seen’’ vuosisuunnitelmassa. Vuosisuunnitelmassa organisaatio paittii tulevan vuoden
ja sitd lyhyemmén aikavélin avaintuloksista, tulostavoitteista ja toimenpiteistd, budjetis-

ta ja aikatauluista koko organisaation kuin yksiléidenkin osalta®®.

Ennen edelld mainittujen suunnitelmien tekoa on hyva tehdé edellisen kauden analyyse-
ja. Analyysit liittyvit tiukasti johtamisprosessiin, suunnittelun ja seurannan véliin. Esi-
merkiksi niin sanottu ldhtokohta-analyysi alkaa organisaation menestystekijoiden kar-
toittamisella. Menestystekijoilld tarkoitetaan ominaisuuksia, resursseja, tietoja, taitoja,
kykyjé ja aikaansaannoksia, jotka tekevit organisaation toiminnan tulokselliseksi. Ana-
lyysin keskeinen tehtdvd on kerdtd monipuolista tietoa johtopddtoksid varten. Tietoja
voidaan kerdtd muun muassa olemassa olevista tilastoista, arviointilomakkeista ja pro-
jektiryhmien aikaansaannoksista. Jotta organisaatio hyotyisi tehdyistd analyyseistd, sen

on vedettdva niistd tdsmadlliset ja syvilliset johtopddtokset toiminnan jatkosuunnittelua

>3 Virkkunen ym. 1987: 50-51.

> Organisaation toiminta-ajatuksen tarkoituksena on kertoa niin siséisille kuin ulkoisillekin sidosryhmil-
le, mitd varten organisaatio on olemassa ja miti se tekee tarkoituksensa saavuttamiseksi. Tuomioistuimil-
la ei ole vahvistettua toiminta-ajatusta. Voidaan kuitenkin katsoa, etti tuomioistuimien toiminta-ajatus
tulee suoraan esimerkiksi perustuslain 3 ja 21 §:std. Ks. Santalainen ym. 1988: 54-55, Oikeusministerid
2003: 438.

> Santalainen ym. 1981: 64-65, Lumijérvi & Salo 1996: 30.

%6 Santalainen ym. 1981: 83.

°7 Santalainen ym. 1988: 97.

¥ Santalainen ym. 1981: 83.
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varten. Sekd strategisetsuunnitelmat ettd vuosisuunnitelmat syntyvét hyvin tehtyjen ana-

lyysien ja johtopiaitoksien avulla.™

Vuosisuunnittelu ja tulosten mééritysprosessi alkaa organisaation tulossuunnitelman
laatimisella. Tulossuunnitelmassa avaintulokset tavoitteineen ovat tirkeimmassi roolis-
sa®. Avaintulosten avulla organisaation kehityspyrkimykset konkretisoidaan kiytinnon
toimenpiteiksi®'. Lyhyelld aikavililli menestys ja pidemmilld aikavalilld kehittymisen
varmistaminen edellyttid, ettd organisaatio saavuttaa sille asetetut avaintulokset®”. Or-
ganisaatiolla voi olla merkittdvid toiminnallisia avaintuloksia vain yhdesti neljaan, joi-

den lisiksi voidaan asettaa tukituloksia yhdesti viiteen kappaletta®.

Voittoa tuottamattomilla organisaatioilla niin kuin usealla valtionhallinnon organisaati-
oilla tulokset eivit ole litketoiminnallisia avaintuloksia, kuten puhtaasti voittoa tavoitte-
levilla liikeyrityksilld. Valtionhallinnossa avaintulokset kohdistuvat suoritusten ja ai-
kaansaannosten ominaisuuksiin eli toiminnallisiin avaintuloksiin, kuten hyvyyteen eli
miten hyvin ne tyydyttavit yhteiskunnan ja kansalaisten tarpeita tai vaikuttavuuteen eli
miten toiminnalla vaikutetaan johonkin tarkednd pidetyn asian edistymiseen. Yhtéd hyvin
avaintulokset voivat koskea mitattavaa ominaisuutta kuten suoritteiden maarié tai laa-

dullista ominaisuutta, jota ei pysty mittaamaan.®*

Avaintulosten nimedmisen jédlkeen niille tulee asettaa halutun tavoitetason mukaiset
tavoitteet, jotka ilmaisevat avaintulosten tahtotilan. Tulostavoitteiden tulee tiyttdd sopi-
vuuden, joustavuuden, hyviksyttivyyden mitattavuuden sekd haastavuuden kriteerit.®
Kun asetetaan uusia tavoitteita voidaan kayttdd hyodyksi tietoa menneiden vuosien tu-
loksista sekd vertailutietoja, miten muut vastaavat organisaatiot ovat toimineet ja millai-

sia tuloksia ne ovat saavuttaneet®®.

%% Santalainen ym. 1981: 81-83.

% Santalainen ym. 1988: 99.

8 Virkkunen ym. 1987: 164. Yksittiisen tyontekijin kannalta avaintulosten konkretisointi tarkoittaa hi-
nen henkilokohtaisen avaintulosten ja tavoitteiden méarittdmistd. Ks. Virkkunen ym. 1987: 164.

62 Virkkunen ym. 1987: 54.

% Santalainen ym.1988: 99.

% Virkkunen ym. 1987: 54-55, ks. Santalainen ym. 1988: 101.

% Santalainen ym. 1988: 118119

% Oikeusministerid 2013 a: 27.
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Asetettaessa tulostavoitteita yksiloille, tulisi miettid millaisessa ympéristossd organisaa-
tio toimii. Tulosperusteiset tavoitteet toimivat silloin, kun tyontekij6illd on vaadittava
kyky ja tietimys olemassa olevaan tehtdvadn. Mikali tehtdvit ovat monimutkaisia eikd
tyontekijoilld ole valttamatta riittdvad osaamista, tulisi tulostavoitteiden sijaan keskittya
oppimistavoitteisiin. Téllaisissa tilanteissa tulosperusteiset tavoitteet voivat jopa heiken-
tad tyontekijan suorituskykya. Oli kyse sitten tulostavoitteista tai oppimistavoitteista, on
tavoitteiden kuitenkin oltava haasteellisia, jotta niilld on positiivista vaikutusta yksilon

suorituskykyyn.®’

Jotta avaintulosten toteutumista voidaan mydhemmin arvioida, on mééritettava tuloksel-
lisuuskriteerit. Viraston tulee kehittdd sen luonnetta ja suoritteita vastaava mittaristo
kuvaamaan kattavasti ja puolueettomasti tuloksellisuuden kehittymistd. Viraston toimin-

ta-ajatuksella ja tulosmittareilla tulee olla yhteys.®®

Valtionhallinnossa virastot eivét voi yksinddn asettaa tulostavoitteita, kuten kuviossa 2
kdy ilmi. Valtionhallinnon tulosohjauksessa virastoja ohjataan ministerididen taholta ja
niitd johdetaan madrittelemalld jokaiselle virastolle itselleen sopivat tulostavoitteet, joi-

den toteutumista voidaan mitata ja arvioida erikseen®.

7 Oikeusministerié 2013 a: 29.
8% Lumijirvi & Salo 1996: 18-19, 52.
% 1 ehto 1992: 14.
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EK
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VM/Min

tulosohjaus
saddosohjaus

resurssiohjaus

Hallintoyksikko

L TULOSKESKUSTELU

Saadosohjattu
tyoprosessi

Tulosohjattu
johtamisprosessi

Kuvio 2. Julkishallinnon tulosjohtamisen perusidea’®

Tulosohjausprosessissa tulosten madritys menee siten, ettd valtion ylimmaélld tasolla
sovitaan pitkdn aikavélin tavoitteet, jotka ovat kirjattuna valtion talousarvion pailuok-
kaperusteluihin. Ne toimivat hallitusohjelman, hallituksen strategia-asiakirjan ja minis-
terididen tavoitteiden ldhtokohtana. Alemmalla tasolla tavoitteita asetetaan tukemaan
ylemmin tason tavoitteiden saavuttamista’'. Esimerkiksi valtioneuvostossa tehdén pas-
tokset yhteiskunnallisista vaikuttavuustavoitteiden toimenpidekokonaisuuksista, jotka
kytkeytyvit ja vaikuttavat virastojen palveluihin ja vilillisesti tulostavoitteisiin.”* Lh-
tokohta on, ettd virastolta edellytetddn kaikkien asetettujen tavoitteiden saavuttamista

annetuilla mairirahoilla’.

Tuomioistuinlaitoksen tulosohjausprosessi eroaa muusta valtionhallinnosta siten, etti

oikeusministerié’* kiy tulosneuvottelut’”> ensin sektoreittain’®, jolloin sovitaan koko

7% Tkonen 1990: 42.

"' Oikeusministerid 2006: 3.

72 Valtiovarainministerié 2003: 26.

3 Valtioneuvoston oikeuskansleri 2000: Tuomioistuinlaitoksen tulosohjaus ja tuomioistuimen riippumat-
tomuus.

™ Oikeusministerié arvioi jokaisen tuomioistuimen kohdalla hyvinkin yksityiskohtaisesti toimintameno-
tason. Toimintamédriraha mairitiddn tyomadratason perusteella arvioidun tulevan henkilostoméaarian kulu-
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sektoria koskevista tavoitteista. Hallintotuomioistuimia sektorineuvotteluissa edustaa
korkeimman hallinto-oikeuden presidentti sekéd vakuutusoikeuden, markkinaoikeuden ja
hallinto-oikeuksien ylituomarit. Sektorin keskeisimmét tavoitteet toimivat alustavina
tulostavoitteina valtion talousarviossa.”” Kun sektorin tavoitteet on kirjattu valtion talo-
usarvioon, kdy oikeusministeri0 tulosta tarkentavat yksikk&tason neuvottelut suoraan
yksittdisten tuomioistuimien kanssa. Yksikkotason neuvotteluissa tarkennetaan sektori-
neuvotteluiden tulosta, muutoin kuin laadun osalta. Ndin saadaan aikaan yksittdisen

tuomioistuimen tulostavoiteasiakirja, tulossopimus.”®

Tehdyssd kyselysséd kysyttiin onko tuomareiden mielestd ongelmallista se, ettd oikeus-
ministerié tulosohjaa tuomioistuimia. Kymmenen vastaajaa katsoi, ettd ongelma on 1a-
hinné teoreettinen eikd kiytdnnossd ongelmia ole ollut. Osa néistd vastaajista katsoi, ettad
tuloksellisuusedellytykset kuuluvat tuomioistuintoimintaan. Toisaalta keinot tulokselli-
suustavoitteisiin pddsemiseksi eivét kuitenkaan saisi olla lilan tiukasti maardtyt eikd

laatuohjaus kuulu oikeusministeriolle.

Ongelmia joiden katsottiin liittyvén vélittomaésti tai vilillisesti tulosohjaukseen olivat
vastaajien mukaan muun muassa resurssien epitasainen jakautuminen yleisten ja hallin-
totuomioistuimien kesken, liian pienten resurssien myotd laadun heikkeneminen, késit-
telyaikojen piteneminen, henkilokunnan loppuun palaminen ja se, ettei virastojen joh-

dolla ole riittdvasti tydkaluja kdytossa ratkaistakseen tuloksen tekemistd estdvid ongel-

jen kattamiseksi. Tuomioistuimien suurin kuluerd ovatkin palkkakulut. Sen jilkeen tulevat toimitilakulut,
jotka hoidetaan tuomioistuimen budjettiin suoraan. Oikeusministerié 2006: 12.

> Vuotuiset neuvottelut kiydiin edellisen vuoden toimintakertomuksen pohjalta, jossa arvioidaan toi-
minnan onnistumista ja tavoitteiden saavuttamista. Tuomioistuimien toimintakertomusten tulee joka vuo-
si talousarviosta annetun asetuksen muuttamisesta annetun asetuksen (254/2004) 65a §:n mukaan olla
valmiina maaliskuun 15. pdivddn mennessd, jolloin siti taas kdytetddn apuna seuraavan vuoden tavoit-
teenasetannassa. Oikeusministerié 2006: 5-6.

76 Liljeroos (1999: 619) on katsonut, etté oikeusministerion ja riippumattoman hallintotuomioistuimen vé-
lisissd tulosneuvotteluissa sovitaan méaarillisista tavoitteista, joita tuomioistuin pyrkii tulevana vuonna ta-
voittelemaan. Oikeusministerid (2006: 5) on tarkoittanut sektoreilla tissid yhteydessa sitd, ettd yleiset tuo-
mioistuimet ja tydtuomioistuin muodostaa oman sektorin ja hallintotuomioistuimet, markkina- ja vakuu-
tusoikeus oman sektorin.

7 Oikeusministerid 2006: 5—6. Lumijarvi & Salo (1996: 53—54) katsovat, etti tulostavoitteet ilmaisevat
millaisiin tuloksiin tiliyksikko tulee pyrkiméddn resursseihin suhteutettuna. Ne ovat joko vuoden tai sitd
pidemmin ajanjakson toiminta-ajatuksen konkretisointeja, joiden avulla tarkennetaan tiliyksikon toimin-
talinjaa ja siind on asetettava tavoitteet niin yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kuin toiminnallisen tulok-
sellisuuden osalta.

78 Tulossopimus on tulosneuvotteluista syntyvi kirjallinen pdytikirja, johon on kirjattu seuraavalle vuo-
delle sovitut tavoitteet, henkiltydvuodet ja toiminnasta aiheutuvat kustannukset. Liséksi tulossopimuk-
sessa voi olla maininta tulosten seurannasta ja muista asioista. Oikeusministerié 1999: 54-55.
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mia’’. My®s johtajiin kiinnitettiin tissd kohtaa huomiota. Kahdessa vastauksessa tuli
ilmi, ettd johtajien valinta paikallistasolle on puutteellista, valituilla johtajilla ei ole vélt-

tamattd tehtdvan edellyttimié kykyjd johtaa tuomioistuinta.

Kahdessa vastauksessa esiin tuli myos sellainen asia, ettd tuloksellisesti toimiva tuomio-
istuin ei tulosneuvotteluissa saa lisdresursseja, kun ilman sitdkin tulosta syntyy. Tdma
johtaa jutturuuhkiin, kisittelyaikojen pitenemiseen ja oikeusturvan karsimiseen. Lisé-
resursseja annetaan vasta pakon edessd. Katsottiin, ettd lisdresurssit annetaan 1dhtékoh-
taisesti epdonnistuneiden yksikdiden johtajien kéytettdvéksi. Yksi vastaaja taas katsoi,
ettd tdllainen lisdresurssien jako ei johdu tulosohjauksesta vaan oikeusturvavaatimuk-

sesta resurssien ollessa rajallisia.

Erddssi vastauksessa tuotiin esiin myds se, ettd oikeusministerio ei ole ulottanut valvon-
taa ja tarkkailua niin pitkélle hallintotuomareiden tyohon kuin esimerkiksi kérdjaoikeu-
den tuomareihin. Kérdjdoikeudessa tuomareiden tulee kdyttdd Tarmo-tydajanseurantaa,
jonka avulla ministerid seuraa tuomarin kayttimii aikaa eri toimenpiteisiin. Tdmén
vuoksi hallintotuomareiden suhtautuminen tulosohjaukseen saattaa olla neutraalimpi

kuin kérdjdoikeuksien tuomareiden.

Kolmessa vastauksessa ei suoranaisesti otettu minkéénlaista kantaa sithen onko tulosoh-
jaus ongelmallista vai ei. Kahdessa vastauksessa katsottiin, ettei yritysmaailmasta kopi-
oitu jdrjestelma sovi tuomioistuinlaitokseen. Tuomioistuimien toiminnan kytkds poliitti-
seen paitoksentekoon katsottiin ongelmalliseksi. Yhdessd vastauksessa viitattiin tdhan

liittyen muun muassa tuomioistuimien sijaintipaikkakuntiin liittyvéén paitoksentekoon.

Kolmanneksi kyselysséd kysyttiin, ettd mikali johtovalta annettaisiin tuomioistuinlaitok-
sen keskushallintoviranomaiselle, poistuisiko tulosohjaukseen mahdollisesti liittyvét
ongelmat. Seitsemissd vastauksessa katsottiin, ettei keskushallintoviranomaisella saavu-
tettaisi mitddn hyotyé tai saavutettavat hyodyt menisivét haittojen kanssa tasan. Resurs-
sienjako yleistentuomioistuimien ja hallintotuomioistuimien vililld vain vaikeutuisi

entisestddn. Uusi véliporras ministerion ja tuomioistuimien vililld mahdollisesti myds

7 Téstd kéytettiin esimerkkind muun muassa tehottomia tydntekijoitd, joita ei pysty motivoimaan tulok-
selliseen tyohon rangaistuksen tai palkinnonkaan kautta.
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lisdisi byrokratiaa ja méardarahat tulisivat kuitenkin valtion budjetista ja oikeusministeri-
on kautta. Yhdessd vastauksessa todettiin, ettd keskushallintoviranomaisen perustami-
nen ei olennaisesti muuttaisi nykyistd tilannetta, mutta rauhoittaisi niitd, joille vallan

kolmijako-oppi on pyhi asia.

Kahdeksassa vastauksessa katsottiin, ettd erillinen keskushallintoviranomainen voisi
poistaa olemassa olevia ongelmia jonkin verran. Térkeda asiassa olisi miten keskushal-
lintoviranomaisen toiminta jarjestettiisiin, ettd silld saavutettaisiin hyoOtyja. Néissd vas-
tauksissa kuitenkin katsottiin lisdksi, ettd keskushallintoyksikkd pystyisi nykyistd pa-
remmin kehittdmiin tuomioistuinlaitosta ja tulosohjausta. Esiin tuotiin kuitenkin ettad
onnistuakseen keskushallintoviranomaiselle tulisi antaa nykyistd enemmén voimavaro-
ja. Annetut lisdvoimavarat tulisi keskittdd vain tuomioistuimien ohjaukseen. Tdmén
vuoksi my0s katsottiin, ettei hanke ole realistinen nykyisessa taloudellisessa tilanteessa.
Vaarana olisi, ettd keskushallintoviranomainen veisi mairdrahoja tuomioistuinlaitoksil-

ta.

Yhdessd vastauksessa katsottiin, ettd keskushallintoviranomainen voisi ministerioti
vapaammin ohjata tuomioistuimia tai jopa antaa maardyksid niille, kun epdily riippu-
mattomuudesta poistuisi. Toinen vastaaja taas katsoi, ettei keskushallintoviranomaisen
toteuttama tulosohjaus vastaisi nykyistd paremmin vallan kolmijako-opin ja tuomiois-

tuimien riippumattomuuden vaatimuksia.

2.2.2. Toteutus

Tilannejohtaminen on keskeisessd asemassa tulosjohtamisen toteutusvaiheessa. Tilanne-
johtaminen on pdivittdistd johtamista, jonka avulla suunnitelmat muutetaan halutuiksi

tuloksiksi johtamalla asioita, ihmisid ja ympérist6a.*

Tilannejohtamistaito edellyttdd johtajalta jamakkyyttd ja luovuutta seké erilaisien joh-

tamis- ja vaikuttamistyylien, johtamisen tekniikan sekd menetelmien tuloksellista kayt-

% Santalainen ym. 1981: 64-65.
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t62%'. Kuten yhdessi kyselyn vastauksessa tuli esiin, ettei johtamiselle voi luetella tiet-
tyd tehtivéluetteloa, silld johtajan tyonjohdolliset vilineet vaihtelevat tilanteiden mu-
kaan. Tilannejohtamisessa esimies joutuu esimerkiksi vélilld tekemédin vaikeitakin paa-
toksid lyhyesséd ajassa ja tilanteet vaihtelevat hyvinkin lyhyessd ajassa ja vaativat rea-
gointia®. Talloin esimichen on my®s tunnettava itseltidn ja virastoltaan edellytetyt ly-
hyen ja pidemmin aikavilin tulostavoitteet™. Niin johtaja pystyy keskittyméiin tyds-

sadn oleelliseen ja tekeméin oikeat ratkaisut madriteltyjen tavoitteiden kannalta®.

Avoimuus on osa tulosajattelua, joka nikyy keskusteluina niin organisaation tavoitteis-
ta, tuloksista kuin tilastakin. Johtaja ei tee yksin viraston tulosta ja tulosjohtaminen pe-
rustuu alaisen ja johtajan viliseen luottamukseen, tavoitteiden méérittelyyn ja saavutet-
tujen tulosten arviointiin.* Tulostavoitteiden tulee olla selvilli myds henkilostolld, joi-
den kautta johtaja saavuttaa tuloksia. Johtajan tulee voida luottaa henkildst6onsa. Ei ole
tarkoituksenmukaista, ettd johtaja kdyttdd aikaansa henkiloston jatkuvaan valvomiseen
vaan johtajan tulisi voida luottaa siithen, ettd kaikki tyoskentelevét tehokkaasti yhteisen

tuloksen eteen. Tilannejohtaminen painottuukin vahvasti ihmisten johtamiseen.*®

Tulosjohtaminen arvostaa myos itsendistd ja aloitekykyistd henkilokuntaa siind missi
esimiehidkin®’. Avoimuus mahdollistaa myds tehtdvien ja tulosvastuun delegoimisen
henkildstolle. Kun tulosvastuuta delegoidaan henkilostolle, on heiddn vastuullaan maa-
rittdd, mitd toitd on tehtivi, jotta delegoitu tulosvastuu toteutuu.*® Henkildston osalta
itsendisyys korostuu juuri niissd keinoissa, jotka henkildsto valitsee saavuttaakseen tu-
lostavoitteensa®. Kahdessa kyselyn vastauksessa kiinnitettiin huomiota tihén, ettd hal-

delegoida tyotd alemmalle tasolle.

Esimiesten tulee kiinnittdd tydssddn huomiota henkiléston osaamiseen, tydskentelymo-

8! Santalainen ym. 1981: 64—65.
%2 Virkkunen ym. 1987: 52.

%3 Santalainen ym. 1981: 157.
% Virkkunen ym. 1987: 52.

% Temmes 1990: 77.

% Virkkunen ym. 1987: 52.

7 Temmes 1990: 77.

% Santalainen ym. 1981: 157.
% Temmes 1990: 77.
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tivaatioon, toimintaorganisaatioon, materiaali-, hallinto- ja laskentapalveluihin. Néiti on
jatkuvasti kehitettdvé tulosten saavuttamiseksi. Kun henkildstdd koulutetaan ja heiddn
tyoskentelymotivaatiota pidetdén ylld, on organisaatiolla edellytykset parempien tulos-
ten tekemiseen.’ Henkiloston johtaminen vaatii esimiehelti my6s ihmistuntemusta.
Kun esimies tuntee alaisensa, hinelld on paremmat edellytykset hoitaa johtamistyonsa

tuloksekkaasti’'.

Erityisen haasteelliseksi tilannejohtamisen tekee se, ettei ihmisten ja ympériston hallinta
ole ennakoitavissa’’. Dynaamisuus onkin yksi tulosjohtamisen arvoista. Se tarkoittaa
ympériston muutoksen tiedostamista.”® Niin ollen hyvi tilannejohtajuus edellyttidd esi-
mieheltd kykya tilanteiden analysointiin ja huomioimaan organisaation toimintaan vai-
kuttavat ulkoiset ja siséiset tekijit’*. Dynaaminen johtajuus merkitsee tissd kohdin sitd,

ettd johtaminen muuttuu, kun odotukset ja tarpeet organisaatiota kohtaan muuttuvat®.

2.2.3. Seuranta ja arviointi

Tulosjohtamisen viimeinen vaihe eli seuranta on yhté keskeiselld sijalla kuin tyon suun-
nittelu ja tilannejohtaminenkin. Seurannan voidaan katsoa alkavan tulosseurannasta ja
jatkuvan sen arvioinnilla, miki edisti ja miké haittasi tulosten saavuttamista.”® Saavutet-
tuja tuloksia arvioidaan niin organisaation tahtotilan tasolla kuin yksildéiden ura- ja eli-

miénsuunnitelmien tasolla’’.

Tulosjohdetun yksikén tulee oppia sekd onnistumisista etti epdonnistumisista’. Olen-

nainen osa seurantaprosessia onkin arvioinnin perusteella toimenpiteisiin johtavien joh-

% Virkkunen ym. 1987: 55.

°! Santalainen ym. 1981: 151.

2 Emt. 1981: 64-65.

> Temmes 1990: 77.

% Santalainen ym. 1981: 64-65.

** Temmes 1990: 77.

% Santalainen ym. 1981: 176.

%7 Organisaatiossa toimivien tyontekijoiden tuloksien saavuttaminen on selkeinti tarkistaa vuosittain aina
edellisen tulosvuoden péétyttyd. Parhaiten tima onnistuu samanaikaisesti kuluvan vuoden tulos- ja kehi-
tyskeskusteluissa, joissa voidaan ottaa huomioon edellisend vuonna saavutettu tulos. Tulostavoitteet laa-
ditaan joka vuosi uudelleen, jotta voidaan parhaiten huomioida niin yksittdisen tyontekijan henkilokohtai-
set ominaisuudet ja kyvyt sekd koko organisaation tarpeet. Ks. Valtionhallinnon kehittimiskeskus 1990:
34-35.

%% Santalainen ym. 1981: 176.
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topditosten tekeminen. Kirjatut toimenpiteet niin organisaation kuin yksildiden tasolla
olisi timan jilkeen siirrettivé piivittdiseen johtamiseen.” Tulosjohtamisen onnistumi-
nen yksilotasolla edellyttdd myds johdon taitoa seurata miten tuloksia saavutetaan, nii-

den kehittymisti ja padtokseen saattamista'.

Kéytossd olevien mittareiden on toki mitattava tavoiteltua tulosta, mutta mittaustark-
kuus ei ole tirkeintd, vaan saavutetun tuloksen arviointi itse asetettuthin tulostavoittei-
siin ja vertailukelpoisiin yksikoihin ndhden. Térkeintd on pystyd arvioimaan kehityksen
suunta verrattuna l&ht6tasoon ja tyydyttddkd nykytaso jatkossa. Johtopdétdsten teko
saavutetusta tulostasosta luo pohjan seuraavan kauden suunnittelulle sekd vilittomille

toimenpiteille. '*'

Tuomioistuinlaitoksessa tulosten arviointi kuuluu niin virastolle itselleen kuin oikeus-
ministeridllekin. Sen liséksi, ettd vuotuiset tulosneuvottelut kidyddan edellisen vuoden
tyon arvioinnin perusteella, on molempien tahojen tiedostettava mihin suuntaan toimin-
ta on kehittymassé. Yksittdinen tuomioistuin tarvitsee vield yksityiskohtaisempaa tietoa

kuin ministerio asettaakseen realistisia tulostavoitteita tulevalle vuodelle.'%?

Koska lainkdyttoasioiden kisittelyajat eroavat toisistaan huomattavasti niiden laadun ja
vaativuuden vaihtelujen vuoksi, on ratkaistujen asioiden kappaleméairdinen tarkastelu
resurssien madrdn puitteissa hankalaa. Nykyisen tavoitteenasetantakéytdnnon vuoksi
hallinto-oikeuksien tuottavuusvaatimuksissa on suuria eroja, silld ne perustuvat ratkais-
tuihin asioithin kappalemairéisesti. Tallainen seuranta ei huomioi asioiden eroja vaati-
vuustasossa. Suorituskyvyn tunnuslukuja tulisikin kehittdd huomioimaan hallinto-
oikeuksien viliset erot. Siten tavoitetasoja voitaisiin yhdenmukaistaa ja eri hallinto-

oikeuksien tulokset olisivat vertailukelpoisia.'”

Kaikissa hallintotuomioistuimissa késitellddn pddosin samoja valituksia, hallintoriitoja

ja alistuksia seuraavista asiaryhmistd; valtio-oikeus ja yleishallinto, kunnallisasiat, kir-

%% Santalainen ym. 1981: 64-65.

1% Valtionhallinnon kehittamiskeskus 1990: 34.
' Santalainen ym. 1981: 177-178.

192 Oikeusministerié 1999: 41.

193 Saavalainen 2013: 32, 64.
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kollisasiat, ulkomaalaisasiat, maankdytto- ja rakennusasiat, tie- ja kiinteistdasiat, ympa-
ristonsuojelu ja ympdristoluvat, vesitalous, luonnonsuojelu, sosiaaliasiat, terveyden-
huolto ja sairaanhoito, lddkeasiat ja apteekkilaitos, oikeushenkilot ja teollisoikeudet,
elinkeinoasiat, maa- ja metsdtalousasiat, EU:n rakennerahastojen tukitoimiasiat, liiken-
ne- ja viestintdasiat sekd veroasiat. Keskitetysti késitellddan Helsingin hallinto-
oikeudessa arvonlisdveroa, tulleja ja turvapaikkaa koskevat asiat. Vesilain ja ympdris-
tonsuojelulain mukaisista lupa- ja velvoittamispddtoksistd vastaa Vaasan hallinto-oikeus

ja Rovaniemen sekd Oulun hallinto-oikeudet kisittelevit porotaloutta koskevat asiat.'*

Mydoskddn tuotantoteollisuudessa kéytettdvit mittarit eivdt sovellu asiantuntijaorgani-
saatiossa kaytettdviksi. Téllaisissa organisaatioissa, kuten hallintotuomioistuimissa,
henkilGston tietdmys on prosessin pddraaka-aine ja se toimii sekd panoksena ettd tuotok-
sena. Henkiloston tietdmyksen kautta syntyy hallinto-oikeuden yksil6llinen ratkaisu
tietyn asiakkaan tarpeita varten. Yksilolliset erot asiantuntijoiden kesken voi synnyttda
merkittdvid eroja tuomioistuimen suorituskykyyn. Yksiloihin liittyvien tekijéiden huo-
mioiminen suorituskykymittareissa onkin hankalaa ja mikali kdytetddn vain suoritusky-
kymittareita, voi tulos vairistdd organisaation suorituskyvyn todellista tilannetta. Henki-
16ston lisdksi my0s asiakkailla on suurempi rooli prosessissa, silld he antavat osapanok-

e 1
sen koko prosessiin ja sen kulkuun.'®®

Hallinto-oikeuksien varsinaisen mittaristotyoryhmén'® tuli suunnitella muutokset kor-
keimman hallinto-oikeuden ja hallinto-oikeuksien asianhallintajirjestelmiin niin, ettd
kaikkien asioiden késittelyaikoja voidaan seurata asteittain, vaiheittain sekd kumulatii-
visesti. Liséksi tyoryhmén tuli suunnitella asianhallintajérjestelmiin hélytysjarjestelma,
joka auttaisi estdimidn kasittelyn viivdastyksen. Tyoryhmin tuli myos tehdd ehdotus eri
asiaryhmien vaatimaa tyoméérad kuvaaviksi mittareiksi ja arvioida sdhkoisen lainkdyt-

tomenettelyn hyodyntdmistd hallintotuomioistuimissa. Varsinainen mittaristotydryhma

1% Oikeusministerié 2014: Asiaryhmit. Esimerkiksi Kuopion hallinto-oikeuden tuottavuustavoite vuodel-

le 2012 oli 60 (kpl/ht) ja Vaasan 28,6 (kpl/htv). Tima kertoo paljon siitd, miten erilaisia asiat laadultaan
ja vaativuudeltaan voivat olla. Ks. Saavalainen 2013: 62.

1% Saavalainen 2013: 28.

1% Oikeusministerié asetti 15.8.2009 valmistelevan mittaristotydryhmin selvittelemadn hallinto-
oikeuksien kisittelyn seurantaa tyomairdd koskevien mittariston tarvetta. Liséksi tydryhmén oli tarkoitus
luoda varsinaiselle mittaristotydryhmaélle suuntaviivoja. Tdmén jdlkeen 2.7.2010 korkeimman hallinto-
oikeuden esityksestd oikeusministerid asetti 2.7.2010 varsinaisen mittaristotydryhmin. Saavalainen 2013:
35.
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luovutti mietintdonsd oikeusministeridlle 12.12.2011. Mittaristotydoryhmén tekemit muu-
tokset asianhallintaan esimerkiksi hélytysjirjestelmédn muodossa auttavat niin johtoa
kuin yksittdistd tyontekijdd tyon valvonnassa. Lisdksi mittaristotyoryhmén laatima mit-
tari tyOmaardluokista auttaa esimerkiksi yleisen tyomaéaaratason kehittymisen arviointia

niin yhden hallintotuomioistuimen sisélld kuin eri hallintotuomioistuimien valilla.'"’”

Yhdessé kyselyn vastauksessa kiinnitettiin huomiota hallintotuomioistuimien toimialan
puutteellisiin mittareihin. Nykyisten mittareiden ei katsottu olevan pitevid esimerkiksi
resurssien jaon pohjana. Mittareiden todettiin tdssd olevan alkeellisia ja niiden kehittd-
miseen on vaikuttanut litaksi muun muassa Helsingin ja Vaasan kaltaisten hallintotuo-

mioistuimien erityistarpeet.

2.3. Tuloksellisuuden kasitteet

Toiminnallinen tuloksellisuus midrdytyy yksittdisen viraston aikaansaannoksista ja niis-
sd onnistumisista suhteessa toiminnasta aiheutuneisiin kustannuksiin'®®. Toiminnallises-
sa tuloksellisuudessa on erikseen asetettava tavoitteet niin laadulle kuin tehokkuudelle.
Toiminnalliseen tehokkuuteen siséltyy taloudellisuuden ja tuottavuuden lisdksi maksul-
listen palvelujen osalta toiminnan kannattavuus.'® Toiminnan laadullisiin tavoitteisiin
sisdltyy tuotosten ja hyddykkeiden madrd, toiminnan palvelukyky ja tuotteiden tai pal-

velujen médritelty laatutaso.'"

197 Saavalainen 2013: 35-36, 40.

"% HE 56/2003 vp s. 43.

199 yaltiovarainministerié 2003: 25.
10 Joustie 2007: 5.
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Yhteiskunnalliset

vaikuttavuustavoitteet Yhteiskunnallinen vaikuttavuus

Vaikuttavuus
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vhteiskunnalliseen
vaikuttavuuteen

tulostavoitteet
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Q
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tuloksellisuus
Taloudellisuus | - Suoritteet \
Tuottavuus - Palvelukyky ja
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Toiminnalliset
- tulokset
P (joihin johtamisella
Voidaan vaikuttaa)

(maksullisten
palveluiden
osalta)

Henkisten voimavarojen hallinta ja kehittiminen

Kuvio 3. Tuloksellisuuden peruskriteerit' '’

Kuten kuviosta on ndhtivissd, on tdrkedd huomata, ettd toiminnan tuloksellisuus koko-
naisuudessaan muodostuu yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta, toiminnallisesta tehok-
kuudesta, laadunhallinnasta ja henkisten voimavarojen hallinnan yhteisvaikutuksesta, ei
vain yksittdisisti tekijoistd''2. Asetettacssa toiminnallisia tavoitteita tulisi ottaa huomi-
oon myods vaikuttavuustavoitteet. Nédin ollen asetettavien toiminnallisten tavoitteiden
tulisi olla sellaisia, ettd niiden avulla padstiisiin haluttuun yhteiskunnalliseen vaikutta-

. 11
vuustavoitteeseen. 3

Tuloksellisuuden osa-alueet ovat sellaisia, joihin voidaan péivittdiselld johtamisella vai-
kuttaa. Joten hyvélld johtamisella on suuri merkitys. Esimerkkind voisin kéyttad Kuopi-

on hallinto-oikeutta, joka uuden ylituomarin johdolla uusi johtamistyylinsad ja paransi

" yaltiovarainministerié 2003: 26.

12 Bmt.: 25.
13 Oikeusministerié 2006: 17.
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niin toiminnallista tehokkuutta, laadunhallintaa kuin vaikuttavuuttakin.''*

2.3.1. Yhteiskunnallinen vaikuttavuus

Yhteiskunnallinen vaikuttavuustavoite on virastojen toimintaan nihden vélillinen ja sitd
on vaikeampi todentaa''’. Se kuvaa yhteiskuntapolitiikan tai jonkin sen lohkon laajem-
paa onnistumista. Esimerkiksi arvioitaessa tuomioistuimen toiminnan onnistumista ko-
konaisuudessaan olisi yhteiskunnan vaikuttavuustavoitteiden liséksi otettava huomioon
toiminnasta aitheutuneet kustannukset, kiytetyt keinot ja menettelystd seuranneet muut

vaikutukset.''°

Toiminnan vaikuttavuus syntyy asiakkaiden tarpeista. Kun julkisen palvelutuotannon
hinnoitteluperiaatteen ldhtokohtana on palveluiden hintojen sdédntely, alihintaisuus tai
ilmaisuus, taytyy vaikuttavuutta arvioida my0ds laajemmin kéyttdjadkunnan ulkopuolella.
Vaikuttavuus on jonkin valtioelimen arvio siitd, kuinka paljon yhteiskunta hyotyy tietyn
ryhmin tarpeiden tyydyttamisestd.''” Yksittiiset virastot voivat vain rajallisesti oman
toimintansa kautta vaikuttaa tdllaiseen hallinnonalan kokonaistulokseen. Néin ollen yk-
sittdistd virastoa ei voida pitdéd tulosvastuussa yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden kautta
muotoutuvista koko yhteiskunnan vaikuttavuustavoitteista.''® Voidaankin katsoa, etti

. . . . . .. ceee 11
yhteiskunnallinen vaikuttavuus on valtioneuvoston ja ministerididen vastuulla'"”.

Pédasiallisesti julkisten palveluiden vaikuttavuutta arvioidaan siten, ettd poliittiset eli-
met antavat yleiset suuntaviivat, joita ministeriot tismentévét. Virastojen omalla asian-
tuntijuudella, siitd mitd asiakkaat tarvitsevat, tulisi olla keskeinen merkitys. Virastojen
kidsitystd kansalaisten tarpeista voisi vield tdydentdd esimerkiksi tutkimalla kansalais-
mielipidettd. Vaikuttavuus paranee, mitd useammin toiminnan painopisteitd tarkiste-

12
taan.'*

14 Tarukannel 2010: 285-301.

115 valtiovarainministerié 2005: 24.

" HE 56/2003 vp s. 43.

"7 Lehto 1992: 18.

18 Valtiovarainministerié 2003: 24-25.
"9 HE 56/2003 vp s. 43.

1201 ehto 1992: 21.
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Oikeusministerion hallinnonalalla voidaan yhtend yhteiskunnallisena vaikuttavuusta-
voitteena — samoin kuin toiminnallisena tavoitteena - pitdd kohtuullista késittelyaikaa.
Tavoitteita kédsittelyaikojen suhteen voidaan asettaa useammalle vuodelle. Samalla voi-
daan my0s asettaa tavoitteita hallintotuomioistuintoiminnalle siten, ettd asioiden késitte-
lyajat kehittyisivit halutun suuntaisesti.'*' Kisittelyaika on myos kytkoksissd hallinto-

tuomioistuintoiminnan laatuun.

Oikeusministerid on toiminta- ja taloussuunnitelmassaan vuosille 2013-2016 asettanut
valtiollisen jdrjestelméin ja demokratian pitkdntdhtdimen yhteiskunnallisiksi vaikutta-
vuustavoitteiksi ihmis- ja perusoikeuksien toteutumisen, hyviat demokratian toiminta-
edellytykset ja my0s sen, ettd lainsdddénto olisi oikein kohdistettu, toimivaa ja johdon-
mukaista sekd ymmaérrettdvdd. Samalla oikeusministerid on asettanut tavoitteeksi sen,
ettd thmiset tulisivat paremmin tietoisiksi oikeuksistaan ja ettd osallistumisen eroja saa-
taisiin kavennettua. Oikeusturvan osalta pitkdntdhtdimen vaikuttavuustavoitteeksi on
todettu tuomioistuinlaitoksen toimintaedellytyksen turvaaminen. Taloudellisen tilanteen
heiketessd tulisi oikeusrauhan, demokraattisen oikeusvaltion toimivuus ja luottamus
oikeusjarjestykseen sdilyd. Keskeisend vaikuttavuustavoitteena on ndhty oikeusvar-
muus'?. Tavoitteena on my6s kisittelyaikojen lyhentiminen, vanhojen eli yli 12 kuu-
kautta vireilld olleiden asioiden méérdn vdhentdminen ja késittelyaikaerojen supistami-

nen eri tuomioistuimien valilld'>>,

Toimenpiteitd vaikuttavuustavoitteiden saavuttamiseksi ovat esimerkiksi lainvalmiste-
luun panostaminen. Lisédksi kdyttoon otetaan pitkdjdnteinen ja monipuolinen koulutus-
ohjelma, joka parantaa lainvalmistelijoiden osaamista. Kansalaisyhteiskunnan toiminta-
edellytyksid ja demokratiakasvatusta kehitetddn. Kansalaisaloite ja sdhkdinen osallistu-

misympéristd tullaan myds tulevaisuudessa ottamaan kiyttoon.'>*

Tuomioistuimissa vaikuttavuustavoitteiden saavuttaminen edellyttdd tasapainon 16yta-

! Oikeusministerio 2006: 18.

122 Maenpad (2007: 1) on avannut oikeusvarmuuden kisitetti siten, etti se eroaa kisitteend oikeusturvas-
ta. Oikeusvarmuus tarkoittaa julkisen pddtdksenteon lainvoimaisuutta, ennakoitavuutta seké valvottavuut-
ta ja oikeusturvan keskeisin tehtévd on turvata oikeusvarmuuden toteutuminen yksilon ja julkisen vallan
suhteessa.

3 Oikeusministerio 2012: 20, 22-23.

1* Oikeusministerio 2012: 21.
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mistd taloudellisella puolella. Kustannusten alentamiseksi tuomioistuimissa on tehostet-
tava tyOprosesseja, tydomenetelmid sekd organisaatiorakenteita. Myds tietotekniikan hy-
viksikdyttéd on tulevaisuudessa laajennettava.'” Toimitilakustannusten osalta oikeus-
ministeriossd on kdynnistynyt toimitilastrategia, jonka tavoitteena on sddstdd kustan-
nuksissa muuttamalla esimerkiksi osa hallintotuomioistuimien tiloja monitoimitiloiksi,

.. q .12
toisin sanoen avokonttoreiksi'>®.

2.3.2. Toiminnallinen tehokkuus

Toiminnan tehokkuus jakaantuu niin taloudellisuuteen'*’ kuin tuottavuuteen'?® ja mak-
sullisten toimintojen osalta kannattavuuteen'”’. Toiminnan taloudellisuus kertoo tietyn
palvelun tuottamisesta aiheutuvat kustannukset'*’. Tuomioistuimissa taloudellisuusluku

saadaan jakamalla tuomioistuimen toimintamenot ratkaistujen asioiden maaralla."

Taloudellisuuslukuun vaikuttaa muun muassa tuomioistuimen jutturakenne. Mikali asiat
olisivat suppeita ja oikeudelliset kysymykset helppoja, ratkaistaisiin asioita enemmaén.
Mutta suuntaus ndyttdd olevan se, ettd helpompiin asioihin ei yleensd haeta muutosta ja
vireilld olevat asiat ovat vaikeita ja laajoja, jolloin niiden késittelemiseen kuluu enem-
mén aikaa. Negatiivisesti taloudellisuuslukuun saattaa vaikuttaa myos esimerkiksi hen-
kiloston kouluttamiseen kéytetty raha. Koulutuksen osalta negatiivinen vaikutus talou-
dellisuuslukuun on toisaalta korjautuva, silld koulutus merkitsee osaamisen lisdédntymis-

t4 ja sitd kautta tuottavuuden ja taloudellisuuden nousua.'*

% Oikeusministerio 2012: 23.

126 Oikeusministeri6 2012 b: 4.

12" Taloudellisuudella tarkoitetaan yksinkertaisuudessaan siis keskimaraisia kustannuksia tai yksikkokus-
tannuksia. Viraston tuottavuus ja panoshinnat vaikuttavat taloudellisuuteen. Taloudellisuuteen vaikuttaa
my0s panoshintojen huomioonottamista kun valitaan palvelun tai tuotteen tuotantomenetelmai. Tama
allokatiivinen tehokkuus edellyttdd, ettd tuotannossa kdytetddn tuotannontekijdpanoksia suhteessa siten,
ettd kustannukset pienenevit. Koska nyt puhutaan pédéasiassa vain julkisesta palvelutuotannosta, tarkoittaa
tdma sitd, ettd tuottavuutta tulisi edistdd. Tuotannontekijdpanokset kun tarkoittavat palvelutuotannossa
tyOpanoksia, eikd tydpanosta pysty juurikaan korvaamaan muilla panoksilla. Lehto 1992: 21-22.

128 Tyottavuus kuvaa sitd kuinka paljon tuotantopanoksia kiytetidn tietyn palvelun tai tavaran aikaansaa-
miseksi. Tydn tuottavuudessa otetaan huomioon vain tydpanos, ja kun lasketaan prosessin kokonaistuot-
tavuutta, otetaan huomioon kaikki panokset. Lehto 1992: 23.

129 Valtiovarainministerié 2003: 25.

1% Lehto 1992: 14.

1! Oikeusministerio 1999: 34.

%2 Oikeusministerid 1999: 43-44.
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Tasalaatuiset suoritteet ja niiden tuottamiseen kdytettyjen panosten suhde méérittaa toi-
minnan tuottavuuden. Tuottavuus esimerkiksi paranee silloin, kun palvelutaso paranee
nostamatta kuitenkaan suorite- ja panosmaérid. Kun toiminta on pdéasiassa maksutonta,
taloudellisuutta voidaan kuvata yksikkdkustannuksilla, jolloin toiminnan taloudellisuus
riippuu tuottavuuden ohella panoshinnoista. Mikéli toiminnan vaikuttavuutta aliarvioi-
daan, se johtaa palvelujen tuotannon tai laadun heikkenemiseen. Toisaalta taas vaikutta-
vuus korostuu liikaa, mikili toiminnan ldhtokohta on vain asiakkaiden tarpeiden tyydyt-
tdminen ottamatta huomioon hallintoyksikdn budjettirajoitteita. Ndin ollen tulokselli-
suuden maksimointi edellyttdd, ettd toiminnan taloudellisuutta ja vaikuttavuutta punni-

. .1
taan samanaikaisesti. 33

Koska nyt keskitytddn pddasiassa vain julkiseen palvelutuotantoon, jonka tuottavuuden
parannuskeinot eroavat hyvin paljon esimerkiksi teollisuuden tuottavuuden parantamis-
keinoista. Teollisuuden puolella ihmistydvoimaa on helpompi korvata koneilla. Palvelu-
tuotannon ja tietotyon tuottavuutta voidaan edistdd turhien tehtévien karsimisella ja teh-
tdvien muokkaamisella ja tyorauhan lisddmiselld. Tehtdvien muokkaus tulisi tehda siten,
ettd ne palvelevat tarkoituksenmukaisemmin suoritteen valmistumista. Julkisen palvelu-
tuotannon tuottavuutta voidaan myds lisitd silld, ettd organisaatiorakennetta mukaute-
taan vastaamaan paremmin tyOtehtdvia ja tyGympaéristod. Myos tekniikan kehittdmisella,
eli pddasiassa ATK-ohjelmien kehittdmiselld voidaan yrittdd parantaa palvelutuotannon
tuottavuutta. Liséksi aineelliset ja ei-aineelliset kannustimet tyontekijoille voivat vélilli-

sesti parantaa tyon tuottavuutta.'**

Ty6n tuottavuuden parantaminen on virastojen johdosta ja johtajasta kiinni. Heidédn tu-
lee organisoida virastojen toimintaa siten, ettd turhia ja paillekkiisid tyovaiheita karsi-
taan. Toisin sanoen tima on tyon jarkiperdistdmistd, kuten erdédssé kyselyn vastauksessa
todettiin. Tamén kehitystyon tulee kuitenkin, saman vastaajan mukaan, tapahtua tyon

ehdoilla.

ATK-ohjelmiin yksittdiselld virastolla ei liene olevan sananvaltaa, mutta organisaation

johdon tulisi kuitenkin huolehtia, ettd virastossa kaikilla tyontekijoilld on toimivat ja

133 Lehto 1992: 15.
134 Emt. 1992: 23-24.
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asianmukaiset tydvilineet. Tdhdn kiinnitettiin huomiota kahdessa kyselyn vastauksessa

ylituomarin tyonjohdollisena vélineena.

Tuomioistuimien tyon tuottavuutta mitataan henkildtyon tuottavuutena, koska tuomiois-
tuimet ovat henkilotydvaltaisia yksikoitd. Tuottavuus on ndin ollen ratkaistujen asioiden
madrd jaettuna henkildtyovuosilla. Téstd voidaan vetdd johtopddtdksend, ettd henkilos-
torakenteen tulisi olla paras mahdollinen, jotta tuomioistuimen toimintakyky olisi opti-
maalista.'*” Tuottavuus nousee muun muassa silloin kun henkiltyévuosia lisddmétti
palvelutaso paranee'*°. Niin ollen voisi ajatella, etti henkilotyn tuottavuus nousee
esimerkiksi silloin, kun henkilokunta omaa riittdvét tiedot ja taidot hoitaakseen tyonsa
ripedsti. Henkilston koulutus on mielesténi tdssd kohtaa avainasemassa, kun ldhdetddn

nostamaan toiminnan tuottavuutta.

Toiminnan tuottavuuteen voidaankin ja sithen tulee vaikuttaa varsinkin tulosjohtamisen
keinoin. Esimerkiksi juuri parantamalla henkildston osaamista ja ammattitaitoa sekd
kehittdimailld tydmenetelmid ja tydoloja, ja lisdksi kiinnittdimé&lld huomiota myo0s tarkoi-
tuksenmukaisiin tyovilineisiin.">’ Lehto (1992: 23-24) on lisiksi katsonut, ettd palvelu-
ja tietotyon tuottavuutta voidaan edistdd muun muassa turhien tehtivien karsimisella ja
tyorauhan lisddmiselld. Tyotehtdvien muokkauksen lisdksi organisaatiorakennetta tulisi

muokata vastaamaan paremmin tyOtehtivia ja ty0ymparistod.

Hallintotuomioistuimissa tyon tuottavuutta on parannettu esimerkiksi kehittimalld hen-
kilostorakennetta muun muassa ratkaisukokoonpanoja muuttamalla. Témén uudistuksen
tavoitteena oli parantaa hallintotuomioistuimien tyon tuottavuutta ja lyhentdd asioiden
kasittelyaikoja.'*® Hallinto-oikeuslain 12 §, 12 a § ja 12 b §:ssd (26.3.1999/430) sédde-
tddn kuinka monta jdsentd asian laatu vaatii ratkaisukokoonpanoon. Mikili kevennettyja
kokoonpanoja kéytettdisiin aina, kun sithen olisi mahdollisuus, sddstyisi tuomareiden

henkilotyovuosia merkittivasti'*’.

135 Lehto 1992: 34.

136 Emt. 1992: 15, 23.

137 Oikeusministerid 1999: 34.
138 Oikeusministerid 2005: 11.
139 Emt. 2005: 11.
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2.3.3. Laatu

Laatu ja laadunhallinta kuuluvat yhtend osana toiminnan tuloksellisuuteen tehokkuuden
lisdksi. Taloudellisuudella ja tuottavuudella on kytkds toiminnan laatuun vaikuttavuu-
den kautta. Hallinnon palvelun huonosta laadusta aitheutuu helposti yhteiskunnalle lisa-
kustannuksia muun muassa lisdédntyneen muutoksenhakualttiuden kautta. Ammattitai-
toinen henkil0std taas parantaa tyon tuottavuutta tyOskennellessdén hyvissd tyoyhtei-

sossd ja kokiessaan tydeliman laadun hyviksi.'*

Voidaan katsoa, ettd julkisten palveluiden usein karsittu ja jollain tapaa standardoitu
laatu saa oikeutuksensa siitd, ettd laatu ei voi olla silloin liian hyvi, kun maksajina ovat
veronmaksajat eli kansalaiset. Veronmaksajat eivit hyvéksyisi korkean laadun palvelui-
den edellyttimid tuotantokustannuksia. Laatu ei kuitenkaan voi olla liian huonokaan,

141

koska silloin palvelu ei tyydyttdisi kansalaisten tarpeita. ~ Kuten erdidsséd kyselyn vasta-

uksessa todettiin, ettd tulostavoitteista sopimisessa on alusta alkaen kyse;

“resursoinnista ja asia on nimenomaan budjettipoliittinen kysymys, ei tuomiois-
tuinasia. Hallinto- ja lainsddddntévallalla lienee yhtdldinen riippumaton asema
tuomioistuinlaitokseen nihden sen suhteen, minkd tasoista oikeusturvaa se pddttdd
kansalaisilleen kustantaa.”

Kuitenkin perustuslain takaaman oikeusturvan nojalla voidaan katsoa, ettd laatu hallin-
totuomioistuimien toiminnassa ei koskaan voi painua liian alas. Laatuvaatimusten tulisi
tayttyd, ei vain yhden péitdksen kohdalla, vaan koko tuomioistuinlaitoksen yhteiskun-
nallisen tehtévin pohjalta.'** Oikeusvaltiossa oikeusturvan saaminen on ehdoton edelly-
tys. Tdmén takaa my0s Euroopan ithmisoikeussopimus sekd kansainvélinen oikeusséén-

tely.

Valtiovarainministerié on listannut kriteerejd, joiden avulla toiminnan laatu maardytyy
ja joiden pohjalta muodostuu tuloksellista palvelutoimintaa. Néiden kriteerien mukaan

virastojen toiminta- ja strategiaprosessit on hiottava toimiviksi niin toimintaympériston

1 Oikeusministerié 1999: 35. Valtiovarainministerié (2003: 36) on katsonut, ettd laatua voidaan tutkia
sisdisend kisitteend tehokkuudelle ja ulkoisena késitteend vaikuttavuudelle.

"“! Lehto 1992: 18.

2 psyhénen 1995: 113.
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kuin asiakkaidenkin ndkdkulmasta. Virastoa on johdettava hyvélla esimerkilld ja joh-
donmukaisesti tiedon perusteella, eikd hitikdiden hatarilla tiedoilla. Asiakaskunnalta on
kerattava tietoa sddnnollisin véliajoin ja analysoitava tuloksia. Tété tietoa tulisi kayttaa
apuna toimintaa kehitettdessd. Asioiden késittelyprosessit on kehitettivd toimiviksi ja
prosessiin osallisten henkildiden tyonjaon on oltava selvi ja yhteistyon toimittava. Ka-
sittelyprosessissa tapahtuvien virheiden méard on myds saatava minimoitua. Henkilos-
topolitiikan on oltava hyvin suunniteltua ja henkiloston osaamisesta ja sen jaksamisesta
on pidettdvd hyvaa huolta. Nami ovat kriteerejd, joiden avulla viraston toiminnan laatu

madrdytyy ja joiden pohjalta tuloksellinen palvelutoiminta muodostuu.'®

Mitd laatu sitten tarkoittaa hallintotuomioistuimen toiminnassa? Tuomioistuimen laatu-
tekijoitd voidaan jakaa moneen osaan. Tulosohjausryhma on jakanut laatutekijat neljaén
eri ryhmééin. Ryhmissd on eritelty niin oikeudenkéyntimenettelyn'**, ratkaisun'*, asia-
kaspalvelun '*® kuin organisaationkin laatukriteerit. '*’ Hallituksen esityksessd (HE
56/2003 vp s. 43) on katsottu, ettd laadunhallinnassa tulisi kiinnittdd huomiota palvelu-
kykyyn ja asiakaspalvelutyytyvéisyyteen. Mainituilla osa-alueilla on kaikilla omia laa-
tukriteereitd, joiden kaikkien tulisi tdyttyd, jotta tuomioistuintoiminta olisi laadukasta ja
vaikuttavaa niin kansalaisten kuin yhteiskunnankin nikokulmasta'*®. Nami laatutekijét

koskevat niin yleisid tuomioistuimia kuin hallintotuomioistuimiakin.

Viidesséd kyselyn vastauksessa kiinnitettiin huomiota siihen, ettd tulosohjauksessa ja -
johtamisessa asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi paitosten laatu saattaa kirsid. Té-

mén katsottiin johtuvan siitd, ettd liian véhilld resursseilla yritetddn tehdd entistd enem-

143 Valtiovarainministerié 2003: 38-39.

144 | aadukkaan oikeudenkiyntimenettelyn tulisi olla tasapuolista ja asiakkaiden tulisi saada hallintotuo-
mioistuimesta hyvaa kohtelua. Toiminnan tulisi olla tehokasta ja tarkoituksenmukaista ja asioiden késitte-
lyaika tulisi pitdd kohtuullisena ja samalla kustannuksien pitdisi pysyé kurissa. Lisdksi oikeudenkéynti-
menettelyssé pitdisi muistaa julkisuuden toteutuminen. Ks. Oikeusministerié 1999: 36.

15 pastoksen tulisi vastata yleistd oikeuskisitystd, perustelujen tulisi olla riittivit ja selkedt seké vastata
asiakysymyksiin. Lisdksi pdatoksen tulisi olla ymmaérrettdva ja kielen olla oikeaoppista. Kaiken kaikkiaan
paitdksen tulisi olla niin sisdll6ltddn kuin rakenteellisestikin yhdenmukainen. Ks. Oikeusministerio 1999:
36.

1% aadukkaan asiakaspalvelun tulisi yhdenvertaisuuden lisiksi olla tuomioistuimessa ensinnikin saata-
villa ja sen tulisi olla asiantuntevaa. Asiakkaiden pitdisi saada neuvontaa ja ohjausta omalla kielelldan.
Kohtelun tulisi olla my®s asiallista. Ks. Oikeusministerié 1999: 36.

"7 Oikeusministerié 1999: 35. Valtiovarainministerid (2003: 38) on katsonut, etti laatua voidaan myds
tarkastella muun muassa asiakkaan, tuotteen/palvelun ominaisuuksien, valmistuksen, kilpailun ja yhteis-
kuntanidkokulmasta.

¥ Oikeusministerio 1999: 35.
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mén. Néin ollen péitdsten laatu heikkenee. Yhdessé vastauksessa tuotiin esille, etti laa-
tu jaa yksin tuomarin vastuulle, silld ministeridlle ei aiheudu haittaa palveluiden laadun
heikkenemisestd. Palveluiden kysyntd ei laadun heikentyessd vdhene samalla tavailla

kuin yksityisilld markkinoilla kévisi.

Yhdessa vastauksessa tuotiin kuitenkin esiin, ettd uusilla tehokkaammilla toimintata-
voilla pddtosten laatu saataisiin pysymidn hyvina. Toisessa vastauksessa katsottiin, ettd
mahdollinen keskushallintoviranomainen voisi ainakin teoriassa ottaa nykyistd parem-

min huomioon tulosten lisdksi pdédtosten laadun.

2.4. Kehityskeskustelut

Tyolainsdddannon perusldhtokohta on, ettd tydnantajalla on oikeus johtaa ja valvoa tyo-
td. Kéytdnnossd titd tyotd tekee esimies tai johtaja tyOnantajan sijaisena. TyOnantajan
aloitevastuu kuuluu myds tdhin perusldhtokohtaan. Néin ollen tyonantajan on pyrittava

tayttaiméan oikeudelliset keskustelu- ja neuvotteluvelvoitteet tydntekijéiden kanssa.'*

Kehityskeskusteluilla on monia samansuuntaisia madritelmié ja nimityksid. Kehityskes-
kustelut kuuluvat tiiviisti tulosjohtamiseen, erityisesti tyén suunnitteluun.'*® Ne ovat osa

my6s tuomioistuimen tulosjohtamista’”’

. Jollei kehityskeskusteluita kytkettdisi milldén
tavoin organisaation tulevaisuuden suunnitelmiin, olisivat keskustelut vain henkilon
suorituksen arviointia. Saavutettuja tuloksia toki kidydddn ldpi oppimismielessd, mutta
kehityskeskusteluiden perimmdiisend tavoitteena on 16ytdd uusia toimintalinjoja, uusia
tyoskentelytapoja ja uusia keinoja kehittyd. Tavoite on myo0s se, ettei kehityskeskuste-
luissa kéyty dialogi esimiehen ja alaisen vililla jdisi vain keskusteluksi. Puheteot tulisi

muuttaa toiminnaksi ja tuloksiksi.' >

Tatd esimiehen ja tyontekijan valilla kdytdvaa, ennalta sovittua ja suunniteltua keskuste-

149 Autio, Juuti & Latva-Kiskola 1990: 37.
1 Autio ym. 1990: 6, 9, 36.

151 Oikeusministerié 2003: 425.

12 Autio ym. 1990: 6, 9, 36.
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lua leimaa systematiikka ja sddnnoéllinen toteutus. Useimmiten kehityskeskustelut kay-
ddin ennen vuodenvaihdetta tai hieman sen jilkeen, kun tulokset ovat edelliseltd vuo-
delta tiedossa. Talloin tyontekijén tuloksia voidaan arvioida ja organisaation seuraavan

vuoden toimintasuunnitelma on hyvi viimeistelld.'>?

Kehityskeskusteluissa ei ole tarkoituksena keskustella ainoastaan péivittiisestd tyosken-
telystd, vaan tarkoitus on kdyda asioita ldpi hieman syvemmaltd, tekemisen tavoitteis-
ta'>*. Keskusteluissa kiydéin ldpi tuloskeskustelu, henkildkohtaisten kehittymiskohtei-
den tarkennus ja henkildkohtaiset asiat'>. Kehityskeskusteluissa tulisi lisiksi kartoittaa
kouluttautumistarpeet niin tuomareiden kuin muunkin henkil6kunnan osalta. Keskuste-
luissa tulisi sopia millaiseen koulutukseen henkilon tulisi osallistua ja millé tavalla kou-
lutus tulisi vaikuttamaan henkildn tydtehtdvien hoitamiseen.'>® Kehityskeskusteluissa
katsotaan, mitd organisaation tavoitteet tarkoittavat yksittdisen tyontekijdn kohdalla.
Silloin sovitaan millaisia tavoitteita tyontekijén tulisi saavuttaa seuraavan vuoden aika-

na. Niin voidaan kehittia yksilon ja sen kautta koko organisaation toimintaa.'>’

Kuudessa kyselyn vastauksessa tuotiin esiin, ettd kehityskeskustelut ovat jaoston pu-
heenjohtajan tyonjohdollinen véline. Kaksi heistd mainitsi kehityskeskustelut myos yli-
tuomarin tydvélineeksi. Ndma kuusi kyseistd vastausta olivat ainoat, jotka ylipdatdan
toivat kehityskeskustelut esiin. Lisdksi yhdessd vastauksessa mainittiin keskusteluista

jaoston puheenjohtajan kanssa, jos henkil0 ei saavuta asetettuja tulostavoitteita.

Kehityskeskustelut tulivat mielesténi esiin yllittdvin harvassa vastauksessa. Toki vas-
taajia oli monesta hallinto-oikeudesta ja jokaisessa johtaminen hoidetaan eri tavalla,
silld tuomioistuimet ovat eri kokoisia, henkildstorakenteet erilaisia ja lainkéyttoasiat
vaihtelevat. Mutta itse koen, ettd kehityskeskustelut ovat antoisia, jos sithen on molem-
min puolin valmistauduttu ja se hoidetaan oikealla tavalla alusta loppuun. Myos Taru-
kannel (2013: Voiko tuomioistuinta johtaa) on katsonut, ettd hallinto-oikeuksissa joh-

don velvollisuus on kdydé kehityskeskustelut myds tuomareiden kanssa.

133 Autio ym. 1990: 7, 26.

'3 Emt. 1990: 8

'3 Santalainen ym. 1987: 118-119.
1% Oikeusministerié 2003: 435.

157 Autio ym. 1990: 26.
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3. TUOMIOVALTA JA RHIPPUMATTOMUUS

Tuomiovalta on ainoa parlamentaarisessa jarjestelmisséd toteutuva klassinen vallan kol-
mijako-opin osa.'”® Nykyisessd demokraattisessa oikeusvaltiossa, jossa joukkotiedotus-
vilineilld on vapaus toimia'>’, tuomiovallan viarinkéytté estetdén jo etukiteen'®. Asia
oli toisin riippumattomuusperiaatteen syntyvaiheissa 1700-luvulla esimerkiksi Englan-
nissa ja Ranskassa, jossa monarkit asettivat ja erottivat tuomioistuimia nédin halutessaan

ja kayttivit niitd vilikappaleina saavuttaakseen poliittiset tavoitteensa.'®’

3.1. Perustuslain, ihmisoikeussopimuksen ja EY-oikeuden sddnndkset riippumattomuu-

desta

Vuoden 1919 Hallitusmuodon 2.4 §:44n kirjattiin sddnnds valtion perustehtivien jaosta

162 gGilloin ei vield

sekd sen yhteydessd edellytys tuomioistuimien riippumattomuudesta
kiinnitetty lain valmistelu- ja sditdmisvaiheessa huomiota riippumattomuuslausumaan.
Huomion vei silloin muut valtasuhteet ja riippumattomuus tuntui nithin ndhden ongel-

mattomalta.'® Nykyisen perustuslain 3 §:n sddtdmisvaiheessa asia oli jo toisin ja tuo-

'8 allan kolmijako-oppi on perdisin absolutismin kauden jilkeisilti luonnonoikeusajattelijoilta. Varsin-
kin Montesquieu (1689—1755) on tunnettu valtiovallan kolmijako-opin kehittelemisestd. Hén ldhti kehit-
telemddn kolmijako-oppia vastareaktiona absolutismin kauden mielivaltaiselle vallankdytolle. Montesqui-
eun ajatuksena oli, ettd valta turmelee ihmisen ja yksinvalta tekee sen varmasti. Tdman vuoksi valtayri-
tykset tulisi torjua etukéteen rakenteellisilla ratkaisuilla. Parhain tulos Montesquieun mukaan saavutettai-
siin, jos ylin valtiollinen valta jaettaisiin kolmeen rakenteellisesti erilliseen sektoriin; lakia sdatavéan,
toimeenpanevaan ja lakia soveltavaan valtaan. Ndin Montesquieun mukaan saavutetaan vallan tasapaino.
Hénen ajatuksillaan vallan kolmijako-opista on ollut valtava vaikutus nykyaikaan. Kekkonen: 96-97.

139 Joukkotiedotusvilineiden rooli on muuttunut jopa viimeisten vuosikymmenten aikana. Tuomioistuimi-
en paitdksid ei ollut tapana kritisoida mediassa vield muutama vuosikymmen takaperin, vaikka niistad
kylla tiedotettiin. Nykyisin tuomioistuimien katsotaan kayttévin julkista valtaa siind missd muutkin julki-
sen vallan haltijat ja nédin ollen demokraattisessa yhteiskunnassa tiedotusvilineiden tehtidvi on seurata
niiden toimintaa kriittiselld silméll4. Pekkanen 1997: 17.

"0 On kuitenkin tirkedd, ettd tuomioistuin voi tehda lainkdyttopaitoksensd itsendisesti ei vain suhteessa
hallitus- ja toimeenpanovaltaan seké asian osapuoliin vaan myds suhteessa mediaan. Maenpad 2007: 222.

%! Saraviita 2011: 102.

"2 Alun perin tuomiovaltaa ei erotettu hallintovallasta, silli molemmat valtiovallan muodot kohdistui
Suomi-Ruotsissa kuninkaaseen. Kuitenkin tuomarit ja muut valtionhallinnon virkamiehet olivat siind
mielessd riippumattomia, ettd heidét oli pitkdlle suojattu virasta erottamista vastaan. Tuomareiden ja
tuomioistuimien riippumattomuus tuli koetukselle, kun 1816 tehtiin pditds ylimmén tuomioistuimen
oikeusosaston jasenten nimittdmisestd virkoihin vain kolmen vuoden pituisiksi jaksoiksi. Routavuodet ja
venéldistimiskaudet heikensivit riippumattomuutta entisestdin 1800-luvun loppuvuosina ja 1900-luvun
alkuvuosina. P6l6nen 2005: 1103.

' HE 109/1999 vp s. 4-5; Hidén 2000: 57.
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mioistuimien riippumattomuuteen kiinnitettiin hallituksen esityksessd enemmén huo-

. . 164
m10ta6.

Perustuslain 3 §:ssd sdddetddn valtiollisten tehtdvien jaosta eli vallan kolmijako-opista
ja parlamentarismista'®®. Vallanjako kuuluu yhteni osana oikeusvaltion ihanteeseen'®.
Lain 3.1 §:n mukaan lainsdddéntovaltaa kédyttdd eduskunta ja 3.2 §:n mukaan hallitus-
valtaa kéyttavit presidentti sekd valtioneuvosto. Lainkohdan 3.3 §:n mukaan Suomessa
tuomiovaltaa kéyttdvdt riippumattomat tuomioistuimet ja niistd ylimpind tuomiois-

67 Perusoikeussdannoksen 3 §:n tar-

tuimina korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus
koituksena ei ole eritelld tdydellisesti lainsdddantdvaltaa, toimeenpanovaltaa eli halli-
tusvaltaa ja tuomiovaltaa toisistaan, vaan se maddrittelee jaotuksen ldhtokohdat, joita
muut saadokset tiydentivit'®®. Perustuslain 3.3 §:n tuomiovallan sisiltond voidaan pitéi
lainsddddannon soveltaminen yksittdisissd tapauksissa, joissa asia pyritddn ratkaisemaan.
Tama tarkoittanee my0s sitd, ettd tuomioistuimen toimivaltaan kuuluvissa asioissa sen

oikeudellista tai asiallista tutkimisvaltaa ei voi rajoittaa'®’.

Vallanjako ei ole tuomioistuimien riippumattomuuden ainoa perustelu silld tuomiois-

tuimien riippumattomuutta sidntelee myos perustuslain 21.1 §'’°. Tuomioistuimien

riippumattomuuden turvaaminen on tirkedd juuri yksilon oikeusturvan kannalta'’' ja

ndin ollen oikeusturva perustelee my0s vallan kolmijako-oppia. Oikeusturvan voidaan

katsoa olevan toinen vallanjaon syvijustifikaatioista demokratian lisidksi.'”?

Vaikka riippumattomuus on l&dhtokohta, ei tuomioistuin voi kuitenkaan olla tdysin riip-

" HE 1/1998 vp s. 76. Ks. LaVL 9/1998 vp s. 4-5, PeVM 10/1998 vp s. 3.

195 parlamentarismilla tarkoitetaan sitd, ettd valtioneuvoston eli hallituksen tulee nauttia eduskunnan luot-
tamusta. Ks. Saraviita 2011: 89-92.

1% Oikeusministerio 2003: 74.

17 Kyseinen lainkohta médrittelee niin sanotun riippumattomuusperiaatteen.

' Hallituksen esityksessd eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi sanotaan, ettei valtiollisia
perustehtdvid pystytd tdydellisesti ja puhtaasti erottamaan toisistaan tai osoittamaan niité tietyille valtio-
elimille hallitusmuodossa. Lainkohta ilmaiseekin vain yleisen ldhtokohdan, jota perustuslain muut sdin-
nokset tdydentdvat. Parlamentaristisen mallin omaksunut jérjestelmé ei ole niin selvérajainen kuin esi-
merkiksi yhdysvaltalainen checks and balances tapa. HE 1/1998 vp s. 75; Hidén 2000: 61.

1% Maenpad 2007: 197.

70 perustuslain 21.1 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kisitellyksi ja ratkaistuksi tuomiois-
tuimessa ja jokaisella on my0s oikeus saada oikeuksiaan tai velvollisuuksiaan koskeva péétds tuomiois-
tuimen tai muun riippumattoman lainkdyttdelimen késiteltédviksi. HE 309/1993 vp s. 74.

""HE 1/1998 vp s. 76. Ks. Hidén 2000: 59.

"2 Tuori 2005: 1031-1032
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pumaton. Esimerkiksi perustuslain 2.3 § sdéntelee lainsddtdjdn ja tuomiovallan suhdetta.
Lainkohdan mukaan lainkdyttd on oikeusvaltioperiaatteen mukaisesti sidottu lakiin ja
tuomioistuimien tulee kaikessa toiminnassaan noudattaa lakia. Télld tavoin lainsditdja
tavallaan ohjaa tuomioistuimia, niiden toimintaa ja péddtdksentekoa, mutta ohjauksen
tulee toteutua lainsdddédnnon kautta. Voidaankin sanoa, ettd tuomioistuimet ovat riippu-

vaisia lainsdadinnostd.!”

Perustuslaissa on lisdksi monia sdddoksid, jotka osaltaan muotoilevat riippumattomuu-
den edellytyksid'"*. Riippumattomuudella on liittymikohtia perustuslain 106 §:44n, jon-
ka etusijasddntelyn mukaan tuomioistuin voi jattdd soveltamatta perustuslain kanssa
ristiriidassa olevan eduskuntalain sdénndksen'” ja perustuslain sddnnokseen 197 §, jon-
ka mukaan tuomioistuin voi jittdd lain kanssa ristiriitaisen alemmantasoisen siddoksen

soveltamatta'’®.

Lisédksi tuomarin nimittdmisti koskevat perustuslain sdédnnokset 58 § ja 102 §, tuomarin
vahva virassapysymisoikeus 103 §, satunnaisten tuomioistuimien perustamisen kieltdva
perustuslain sddnnds 98.4 § ja tuomioistuimien organisaatiota sekd tehtivid koskevat

saannokset 98101 § turvaavat kaikki tuomioistuimien riippumattomuutta'”’.

Suomen perustuslaki ei ole ainoa, joka turvaa tuomioistuimien riippumattoman aseman.
Useat kansainviliset méédrdyksetkin sddtelevit tuomioistuimien riippumattomasta ase-
masta. Tuomioistuimien riippumattomuus on yleisesti hyvéksytty tuomioistuimien toi-
minnan keskeiseksi ldhtokohdaksi ja silld on vahva yleismaailmallinen tausta. Téstd
huolimatta riippumattomuudella ei ole yhtd yhtendistd mallia, vaan Euroopassa ilmenee

erilaisia tapoja, miten valtiomahtien keskindisid suhteita on jirjestetty.'’®

Riippumattomuus on kytkoksissd myds Suomea velvoittavaan Euroopan ihmisoikeus-

sopimuksen 6 artiklaan, jossa perustuslain 21 §:n liséksi turvataan oikeus oikeudenmu-

'3 Maenpid 2007: 222.

174 Hidén 2000: 58.

175 Qaraviita 2011: 104.

176 Hidén 2000: 59.

77 Hidén 2000: 58.

178 Oikeusministerid 2003: 74.
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kaiseen oikeudenkdyntiin. Artiklan 1 kohdan mukaisesti jokaisella on oikeus kohtuulli-
sen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkéyntiin laillisesti peruste-
tussa riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa. Artikla siséltdd niin ikdén
perustuslain 21 §:n tapaan oikeuden, erityisesti toimeenpanovallasta riippumattomaan

tuomioistuimeen.

Ihmisoikeussopimuksen mukaan tuomioistuimen kokoonpanon tulee tayttda yksittdisis-
sd asioissakin laillisuuden vaatimukset. Myos muiden varsinaiseen tuomioistuinorgani-
saatioon kuuluvien tuomioistuinmaisten elinten tulee tdyttdd laillisuuden vaatimukset,
kunhan niiden perusteista on laissa sdddetty. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin onkin
tulkinnut tuomioistuinkasitettd laajasti. Ihmisoikeustuomioistuimen mielesté ratkaisevaa
merkitystd ei ole ollut silld, millainen status toimielimelle kansallisella tasolla on, vaan
olennaista on ollut se, ettd toimielimen késittelemiin asiothin voidaan soveltaa 6 artik-

1
laa.'”’

Ihmisoikeustuomioistuin arvioi tuomioistuimien riippumattomuutta vallanjaon
lisdksi my6s tuomioistuinten jdsenten nimittdmistavan ja tuomioistuinten jésenten vir-
kavapauden pituuden perusteella. Kuten myos niiden takeiden perusteella, jotka on ul-
kopuolista painostusta vastaan ja lisdksi silld perusteella antaako tuomioistuin riippu-

. 1
mattoman vaikutelman.'®°

Samanlainen periaate on kirjoitettu my0s Euroopan perusoikeuskirjan 47 artiklaan, jos-
sa sdddetddn oikeudesta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja puolueettomaan tuomiois-

tuimeen. Artiklan mukaan:

“Jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen
oikeudenkdyntiin riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa, joka on
etukdteen laillisesti perustettu.”

Riippumattomuuden takaamiseksi niin Euroopan ihmisoikeussopimuksessa kuin Euroo-

pan perusoikeuskirjassakin on edellytetty, ettd tuomioistuimen tulee perustua lakiin.

'79 pellonpii, Matti, Gullans, Monica, P6lonen, Pasi & Antti Tapanila 2012: 490—491.
'8 pellonpiid 2006: Tuomioistuimen riippumattomuus eurooppalaisesta nikokulmasta.
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3.1.1. Riippumattomuuden késite ja sisdltd

Vaikka voi todeta, ettd perustuslakimme siséltdd monia sdddoksid, joihin riippumatto-
muus kytkeytyy, jaa késitteen sisdlté hieman avoimeksi. Kaiken kaikkiaan perustuslain
esity6t eivit kovin paljoa avaa riippumattomuuden kisitettd ja sille ajateltua sisdltod.™!
Asiantuntijat ovat jakaneet riippumattomuuden ulkoiseen, sisdiseen, rakenteelliseen ja
sisdllolliseen riippumattomuuteen. Jaottelua on tehty myos toisella tavalla, jonka mu-
kaan riippumattomuus on jaettu valtiosdéntoiseen, prosessioikeudelliseen ja sosiaaliseen

.o . o ees o " 182
riippumattomuuteen ja sisdinen vahvuuteen seki esteettomyyteen.'®

Riippumattomuuden ydinsisdltd voidaan tiivistdd paitoksenteon itsendisyyteen, jolloin
se konkretisoituu yksittdisissad lainkdyttoasioissa ja niiden ratkaisuissa. Sithen kuitenkin
sisdltyy my0s tuomioistuimen rakenteelliset perusteet ja tuomioistuimessa toimivien
tuomareiden virkamiesoikeudellinen asema'®’, kuten tuomarien nimitysmenettely ja
virassapysymisoikeus, joihin palaan myShemmin. Lisédksi riippumattomuuteen vaikuttaa
tuomioistuintoiminnan lakiperustaisuus, tuomioistuinten riittdvit taloudelliset ja toi-
minnalliset resurssit, tuomarien toiminnan valvonnan jarjestely, vaikutelma eli ndyttaa-
ko tuomioistuimen toiminta itsendiseltd ulkopuolisten silmissd, puolueettomuus ja es-

teettémyys.184

Hallituksen esityksessa uudeksi hallitusmuodoksi tuomioistuimien riippumattomuudella
katsotaan tarkoitettavan sitd, ettd tuomioistuimien tulee olla lainkdyttGtoiminnassaan
riippumaton niin lainsdétdjastd, hallitusvallan kayttdjdstd, viranomaisista sekd riidan tai
asian osapuolista'®. Riippumattomuutta muiden tahojen vaikutuksesta kutsutaan ulkoi-

seksi riippumattomuudeksi'®.

Ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklassa riippumattomuudella viitataan samankaltaisiin

seikkoihin kuin hallituksen esityksessa eli sithen, onko tuomioistuin tai sen jdsen vapaa

'81 Hidén 2000: 59.

'82 Oikeusministerid 2009: 27.

"85 Maenpad 2007: 221.

'8 Mienpad 2006: Tuomioistuimen riippumattomuus ja julkisuus.
"85 HE 1/1998 vp s. 76.

'8 Oikeusministerid 2009: 27.
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sidonnaisuuksista suhteessa toimeenpanovaltaan, osapuoliin tai lainsditdjaan. Tuomiois-
tuimen tai sen jdsenen haitalliset sidonnaisuudet toimeenpanovaltaan tai osapuolena
toimivan viranomaisen vélilld saattavat asettaa tuomioistuimen riippumattomuuden ky-
seenalaiseksi osapuolten ja yleison silmissé, vaikka lainkdyttoelin olisikin toiminut tosi-

asiallisesti riippumattomasti.'®’

Kuten aiemmin jo mainitsin lainsdétdjin ja tuomioistuimen suhde mééritellddn perustus-
lain 2.3 §:ssd, jonka mukaan lainsddtdjdn ohjaus voi tapahtua vain lainsddaddnnon kautta,
jota tuomioistuimen on noudatettava. Lainsdatdja ei kuitenkaan voi puuttua esimerkiksi
yksittdisen asian ratkaisuun tuomioistuimessa esimerkiksi sddtdmalld asiaa koskevan
erityislain'®® tai tehdd tuomioistuimen jo tekemin paitdksen oikeusvaikutukset tyhjiksi
saatamalld yksittdistd oikeusriitaa koskevan lain. Lainsdatdjalla on kuitenkin toimivalta
tehdd tuomioistuimen ennakkotapauksen oikeusvaikutukset tyhjéksi sdatamalld yleisen,

. . . . .1
tulevissa oikeusjutuissa noudatettavan lain.'®

Lainsditdjd el saa my0Oskddn esittdd tiettyyn tuomioistuimen kisittelyssd olevaan asiaan
kannanottoja, eikd esittdd tuomioistuimelle menettelyllisid rajoituksia tai vaatimuksia,
jotka olennaisesti puuttuisivat muun muassa perustuslain 21 §:n mukaisen oikeudenmu-

kaisen oikeudenkdynnin toteuttamisen edellytyksiin'®°.

Kun mietitdén lainsdétijin ja tuomiovallan tehtdvien jakoa, thmisoikeustuomioistuin ei
ole omaksunut tiukkaa linjaa. Néin ollen tuomioistuimen tai sen jasenen osallistuminen
lainsdddantoprosessiin ei loukkaa niiden riippumatonta asemaa.'’' Kuitenkin tuomarei-
den liian aktiivinen rooli lainsddddntohankkeissa voi heikentdd luottamusta vallanja-
koon. Virolainen (2003: 211) esittdd, ettd ylimpien tuomioistuimien tuomareiden osal-

listuminen lainsdddantohankkeisiin tulisi olla rajoitettu toimikuntiin ja komiteoihin, eika

'8 Pellonpdd ym. 2012: 491.

'8 Téllainen laki on niin sanottu lex singularis. Ks. Tuori 2005: 1037.

"% Tuori 2005: 1037, 1041.

10 Mienpaa 2007: 222. Lainséétijén ja tuomioistuimien suhteesta esimerkkini muun muassa perustusla-
kivaliokunnan lausunto, jonka se on antanut Hallituksen esityksestd ulkomaalaislaiksi ja erdiksi siithen
liittyviksi laeiksi. Lausunnossaan perustuslakivaliokunta on todennut, ettd ehdotus kddnnyttdmispaétdsten
tdytdntdonpanon kiirehtimisestd tarkoittaa tosiasiallisesti késittelyaikavaatimuksen kohdistamista hallin-
to-oikeuksiin. Tama ei ollut perustuslakivaliokunnan mielestd asianmukaista perustuslain 3.3 §:ssé turva-
tun riippumattomuuden kannalta. PeVL 4/2004 vp s. 12.

! Pellonpdd ym. 2012: 492.
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heitd tulisi kuulla asiantuntijoina.

Hallintotuomioistuimien kannalta riippumaton suhde hallitus- ja toimeenpanovaltaan on
hyvin keskeiselld sijalla, silld hallintotuomioistuimen prosessissa arvioidaan hallintovi-
ranomaisten paitosten laillisuutta. Ndin ollen riippumattomuus edellyttda, ettd hallinto-
tuomioistuimien tuomiovallan kdyton tulee olla tdysin itsendistd suhteessa viranomai-
siin. Hallintoviranomaisilla ei ole valtaa puuttua hallintotuomioistuimen prosessiin mil-
ladn tavalla. Hallintotuomioistuinta ei mydskddn sido valituksenalaisen hallintoviran-

. e ae . . . o ee s . 192 193
omaisen paatos tal sen alemmassa prosessissa kerddma aineisto .

Hallitusvalta tai hallintoviranomaiset eivit lainsdétdjin liséksi voi ohjata tuomioistuimia
esimerkiksi pyrkimilld vaikuttamaan yksittdisen asian ratkaisutoimintaan. Ne eivét voi
antaa hallinnollisia ohjeita tai madrdyksié, jotka liittyisivat yksittdistapausten ratkaisui-
hin."”* Tissi kohdin on kyseenalaista, miten esimerkiksi oikeusministerin julkisiin kan-
nanottoihin, yksittdisiin ja vireilld oleviin oikeusjuttuihin, tulisi suhtautua. On eri asia
kommentoida julkisesti esimerkiksi jo ratkaistua oikeustapausta tai ennakkotapausta
muun muassa lakimuutoksen tarvetta arvioidessa, kuin ottaa kantaa vireilld olevaan oi-
keustapaukseen. Jélkikéteisissd lausunnoissakin tulee olla tarkka, silld toimeenpanoval-
lan edustajille ei kuulu tuomioistuimen laintulkinnan arvostelu'®”, tuomioistuimen tiy-

tyy saada tehd4 ratkaisunsa varomatta toimeenpanovallan suhtautumista ratkaisuun'®.

Poikkeus toimeenpanovallan oikeuksissa on se, ettd yksittédisissd tapauksissa tasavallan
presidentilld on oikeus perustuslain 105.1 §:n mukaan, korkeimmalta oikeuden lausun-
non jilkeen, armahtaa tuomioistuimen madradmaéstd rangaistuksesta tai muusta rikosoi-
keudellisesta seuraamuksesta kokonaan tai osittain. Taméi ei kuitenkaan koske hallinto-

tuomioistuimissa tehtyja ratkaisuja.

192 perustuslakivaliokunta on ottanut tdhin kysymykseen kantaa muun muassa lausunnossaan 16/2000 vp,

jonka se on antanut Hallituksen esitykseen laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta. Lausunnossaan perus-
tuslakivaliokunta on todennut, ettd tuomioistuimen ratkaisutoiminnan sitominen jo hallintoviranomaisessa
kertyneeseen aineistoon ja selvitykseen ei ole sopusoinnussa perustuslain 21 §:n mukaisen oikeudenmu-
kaisen oikeudenkdynnin vaatimuksen kanssa.

193 Maenpad 2007: 222-223.

" Emt.: 223.

" Tuori 2005: 1044.

1% LaVM 1/2000 vp: Tuomareiden nimittimismenettely ja valtiovallan kolmijako.
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Tuomioistuimen riippumaton suhde asian eri osapuoliin edellyttdd, ettei kenelldkdan
asianosaisella saa olla erityisasemaa prosessissa. Tdmé ei kuitenkaan sulje pois julki-
suudessa kiytivid keskustelua lainkdytostd.'”” Esimerkiksi jo aiemmin totesin kuinka
median kriittinen keskustelu on viime aikoina lisdédntynyt eikd se vaaranna tuomiois-
tuimien riippumattomuutta. Eri asia olisi, jos tdllaisella pyrittdisiin epdasiallisesti vai-

.. . . .. 1
kuttamaan tuomioistuimen ratkaisutoimintaan. 98

Tuomioistuimen tulee olla riippumaton myds oikeuslaitoksen sisdlla'”’, eli sisdisesti
riippumaton®”’. Vaikka perustuslain 99.2 §:n mukaan ylimmit tuomioistuimet valvovat
lainkdyttod omalla toimialallaan, eivét ne kuitenkaan saa pyrkid vaikuttamaan alempien
tuomioistuimien yksittiisten tapausten ratkaisuun, vaan niiden tulee odottaa mahdollista
muutoksenhakuvaihetta®®'. Niin ollen myoskéin korkeimpien tuomioistuimien ennak-
kopaitoksilld ei ole vélitontd oikeusvaikutusta, vaan ne toimivat ldhinnd oikeuskiytén-

t64 yhtendistavina tekijana’*.

Siséllollisen riippumattomuuden on katsottu koskevan lainkiyttotoiminnan sisdltoa>">.
Sithen kuuluu my0s se, ettei paillikkoasemassa oleva tuomari saa vaikuttaa asemansa
nimissd muilla tuomareilla kisiteltivind oleviin lainkdyttdasioiden ratkaisuihin. Paail-
likk&tuomari saa kuitenkin keskustella johtamansa tuomioistuimen tuomareiden kanssa
erilaisista tydtavoista ja lainkdyton linjauksista. Silld vaikka tuomioistuimeen tulleet

asiat on jaettu tietyille tuomareille, on ne kuitenkin tuomioistuimen asioita. On tirkeda

7 Maenpid 2007: 224.

"8 Emt. 2007: 225.

" HE 1/1998 vp s. 76.

2% Oikeusministeri6 2009: 27.

29 perustuslain 99 §.n mukaan korkein hallinto-oikeus kéyttdd ylintid tuomiovaltaa hallintolainkayttoasi-
oissa. Tdma tarkoittaa sitd, ettd viime kddessé oikeusriidat voidaan saattaa sen ratkaistavaksi. Muutoksen-
haku vaiheessa riippumattomuus myds tarkoittaa sitd, ettd muutoksenhaun kisittelevd tuomioistuin ei ole
sidottu asiassa alemman tuomioistuimen aiemmin tekeméain ratkaisuun. Méenpaa 2007: 204-205, 224.

22 HE 1/1998 vp s. 76. Muun muassa Aulis Aarnio on esittinyt teorian oikeuslahteisti. Aarnio on jakanut
teoriassaan oikeusldhteet kolmeen eri ryhméén niiden velvoittavuuden mukaan. Ndma ryhmait ovat vah-
vasti velvoittavat oikeusldhteet, heikosti velvoittavat oikeusldhteet ja sallitut oikeusldhteet. Tuomioistuin-
ratkaisut, kuten my0s lain esitydt kuuluvat tdssd Aarnion jaottelussa heikosti velvoittaviin oikeusldhtei-
siin. Aarnio on my0s todennut ndiden oikeuslidhteiden kohdalla, etti niistd poikkeaminen on pystyttiva
perustelemaan. Lisdksi Aarnio on todennut, ettd ndiden oikeusldhteiden sivuuttaminen merkitsee toden-
nikoisesti padtoksen muuttumista muutoksenhaussa. Tuomioistuinratkaisuilla yleensd ei kuitenkaan ole
sitovan ennakkoratkaisun arvoa. Korkeimpien oikeuksien ratkaisujen tosiasiallinen kayttd on viime vuo-
sina kuitenkin lisdéntynyt ja sanotaankin, ettd korkeimpien oikeuksien merkitys on tosiasiallisesti sitova.
Tolonen 2003: 24-25; Oikeusministerid 2009: 27-28.

*% Oikeusministeri6 2009: 28.
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tarkastella tuomioistuinta kokonaisuutena ja kokonaisuudesta kantaa vastuun ylituoma-
ri. Ylituomari saa myos jalkikdteen arvioida tuomarin menettelyd yksittdisessd asiassa
sekd siind annettua ratkaisua. Oikeuskirjallisuudessa pééllikkotuomarille on asetettu
jopa velvollisuus saada tuomioistuimen linjasta poikkeava tuomari muuttamaan kaytin-

e 204
toaan. 0

Tuomioistuimien riippumattomuus on sidoksissa vain paitosharkintaan eikd esimerkiksi
oikeuslaitoksen rakennemuutoksiin. Vaaleilla valitun eduskunnan ja presidentin pdéatok-
set ovatkin riippumattoman tuomioistuimen kontrollin ulottumattomissa. Parlamentaari-
sesti tehtyjen pddtdosten kumoaminen tuomioistuimen péétdkselld olisi ristiriidassa pe-
rustuslain 2 §:ssd sdddetyn kansanvaltaisuusperiaatteen kanssa. Presidentinvaaleilla ja
eduskuntavaaleilla on legitimoiva vaikutus®® ja niin ollen ne saavat tehdd pdatoksia
muun muassa oikeuslaitoksen rakenteiden muuttamisesta’’®, eikd tuomioistuin voi néi-
hin péatoksiin vaikuttaa. Lainsdddanto-, talousarvio- ja hallitusvallan alueilla tehtdvét
padtokset eivdt muutoinkaan koske yksittdisid henkil6itd vaan oikeus- ja henkiloryhmié.
Tuomiovallan kdyttdiminen viittaa perustuslain 21 §:44n ja on oikeussddntdjen sovelta-

mista yksiloihin ja heidén oikeusturvan takaaminen.””’

Rakenteellisen riippumattomuuden onkin katsottu oikeuskanslerin toimesta tarkoitta-
van, ettd tuomioistuimien pysyvyyttd, organisaatiorakennetta ja tuomareiden virkamies-
oikeudellista erityistd asemaa koskeva lainsdddintd antaa ulkoiset takuut tuomioistui-
men lainkdyttdtoiminnan ja tuomareiden vakaalle asemalle, itsendisyydelle, esteetto-
myydelle ja riippumattomuudelle®®. Lisiksi on katsottu, ettid rakenteellinen riippumat-
tomuus liittyy vaatimukseen, ettd tuomioistuinlaitoksen organisaatiosta on sdddettdva
lailla. Esimerkiksi kun tuomioistuinorganisaatioon tehdddn hallinnollisia muutoksia, on

sadntelyn tapahduttava padasiassa laintasoisesti.*”’

294 Bduskunnan oikeusasiamies Dnro 854/4/06:4.

*% Saraviita 2011: 103, 105.

2% Riippumattomuuden rajan voidaan katsoa olevan matalammalla niiltd osin kuin tuomioistuintoimin-
nassa ei ole kyse lainkdytdstd vaan esimerkiksi hallinnollisista jérjestelyistd. Oikeuslaitoksen rakenteiden
muuttamisen voisi katsoa lukeutuvan juuri tdllaiseen hallinnolliseen jarjestelyyn. P6lonen 2005: 1108.

*7 Saraviita 2011: 105.

2% Oikeusministeri6 2009: 28.

29 Emt. 2009: 28. Lainaus Tuorin lausunto 4.6.2006 koskien tulosbudjetoinnin ja -ohjauksen suhdetta
tuomioistuinten riippumattomuuteen.
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Hallituksen esityksesséd valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta (HE 56/2003

vp s. 44) riippumattomuudesta on todettu seuraavaa,

“tulosohjaus ja tilinpddtosraportoinnin kohteena ovat valtion varojen kdiytto oike-
ushallinnon ja oikeudenhoidon tehtdviin. Erityisesti tulosohjauksen kohteena tulee
olla oikeushallinnon tehtivd luoda puitteet tehokkaasti toimivalle oikeudenhoidol-
le. Tuomioistuimilla on myos hallinnollisia tehtdvid sekd lisdksi vastuuta oikeus-
hallinnon jdrjestimisestd sekd oman tyonsd johtamisesta ja organisoinnista. Ndmd

’

seikat kuuluvat riippumattomuuden piiriin”.

On kuitenkin huomattava, varsinkin tuomioistuimien valvonnan kannalta, ettd kun pe-
rustuslaissa sdddetddn tuomioistuimien riippumattomuudesta, sdddetdén siind nimen-
omaan tuomiovallasta. Ndin ollen riippumattomuuden rajan voidaan katsoa olevan ma-
talammalla niiltd osin kuin tuomioistuintoiminnassa ei ole kyse lainkdytdstd vaan esi-

merkiksi hallinnollisista jarjestelyistd.*'’

Valtioneuvoston oikeuskansleri on liséksi katsonut, ettd tuomioistuimen riippumatto-
muus suhteessa tulosohjaukseen ei vaarannu silld, ettd yksittdisen tuomioistuimen tulos-
sopimukseen on kirjattu yleispiirteisid tietoja kisittelyajoista, ratkaistavien asioiden
madrid tai muita vastaavia tulostavoitetietoja. Ndma tulostavoitetiedot eivét koske tuo-
mioistuimen ratkaisun sisdltdd, niissd on kyse vain tuomioistuimen ratkaisutoiminnan
tehokkuudesta ja tuloksellisuudesta sekd ratkaisutoiminnan painopisteitd kuvaavista

. . 211
tavoiteluvuista.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on katsonut, ettd tuomioistuimen riippumattomuu-
den vaatimus ei koske kaikkia hallintoprosessin vaiheita. Sen mukaan riittda, ettd pro-
sessin viimeisessd vaiheessa riippumattomuuden, puolueettomuuden ja lakiperustaisuu-
den kriteerit tiyttdva lainkdyttoelin ratkaisee asian lopullisesti. Ndin ollen esimerkiksi
lautakuntien lainkdyttoon perustuva oikeusturvajirjestelma ei ole riippumattomuuden ja
puolueettomuuden kannalta riittivd.”'* Riippumattomuuden yksi nikékulma onkin se,

ettd tuomioistuimen péaétdstd el voi muuttaa tai kumota mikddn muu elin kuin tuomiois-

>19 pslsnen 2005: 1108.

I Valtioneuvoston oikeuskansleri 2000: Tuomioistuinlaitoksen tulosohjaus ja tuomioistuimen riippumat-
tomuus.

212 Maenpad 2007: 221.
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. 2]
tuin 3.

3.1.2. Puolueettomuus

Tuomioistuimen riippumattomuuteen kytkeytyy tiukasti sen puolueettomuus, riippumat-

tomuus on puolueettomuuden perusedellytys*'*

. Jos tuomioistuimelta puuttuu puolueet-
tomuus, se ei toimi riippumattomasti’"”. Puolueettomuuden kisite tulee ilmi myds Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklasta, jossa puolueettomuudella viitataan itse
tuomioistuimen tai sen yksittdisen jdsenen asemaan yksittdisessd asiassa sekd siihen,
onko jdsen vapaa sellaisista oikeudenkdyntiin vaikuttavista sidonnaisuuksista, jotka voi-

. o . . . . . 21
sivat vaarantaa hinen puolueettomuuden kyseisen asian kisittelyssd.?'®

Puolueettomuus voidaan jakaa sekéd subjektiiviseen ettd objektiiviseen. Subjektiivinen
puolueettomuus tarkoittaa tissd kohdin tuomarin puolueettomuutta suhteessa asian osa-
puoliin eli toisin sanoen tuomarin henkildkohtaista suhdetta asianosaisiin. Objektiivisel-
la puolueettomuudella tarkoitetaan sité, ettd tuomioistuimen toiminnan tulee objektiivi-

sen tarkkailijan silmin katsottuna néyttdd puolueettomalta.””

Kun arvioidaan objektiivista puolueettomuutta, on kiinnitettivd huomiota puolueetto-
muuteen vaikuttaviin seikkoihin, kuten rakenteellisiin ja toiminnallisiin tekijoihin sekd
sithen, ettd aiheuttavatko ne epiilyjd tuomioistuimen puolueettomuudesta’'®. Tuomarin

puolueettomuutta on parannettu ja oikeudellisia rajoja tdsmennetty tuomarin esteelli-

syyttd koskevassa lainsdddidnndssa®'®. Tissd kohdin ongelmia voi aiheuttaa muun mu-

assa tuomarien erilaiset sidonnaisuudet yhteiskunnallisiin erityisintresseihin®.

>3 Oikeusministeri6 2003: 77.

> Emt. 2003: 75.

215 HE 78/2000 vp s. 2; Maenpéi 2007: 221. Ulkoisesti riippumattomalta ndyttivé tuomioistuin voi yksit-
tdisissd tapauksissa toimia puolueellisesti. Néin tapahtuu, mikili tuomioistuin laiminlyd jadviysnédkokoh-
dat. Tuomioistuimen puolueettomuutta arvioidaan sielld toimivien jdsenten perusteella. Pellonpdd ym.
2012: 495, 510.

216 pellonpéd ym. 2012: 491,

2ITHE 78/2000 vp s. 3; Méenpad 2007: 221, 225-226. Puolueettomuus tarkoittaa tapauskohtaista riippu-
mattomuutta, joka ilmenee esteettomyytend, objektiivisuutena ja ennakkoluulottomuutena. Ks. HE
109/1999 vp s. 6.

218 Maenpidd 2007: 226.

219 Ks. Oikeudenkdymiskaari (1.1.1734/4) 13 luku.

220 Maenpéad 2007: 226.
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Tuomareille kuuluva julkinen valta tuo mukanaan vastuun, ettei tuomari toimisi mieli-
valtaisesti. Tuomareiden toiminnan valvomiseksi ei voida kuitenkaan kéyttdd kontrolli-
keinoa, joka arvioisi mddrdajoin hinen toimintansa samalla tavalla kuin esimerkiksi
kansanedustajan. Téallainen kontrolli vaarantaisi tuomarin ja tuomioistuimen riippumat-
tomuutta. Mielivaltaa on nidin ollen tiytynyt ehkiistd rakenteellisin ratkaisuin, kuten
edellyttdimilld subjektiivista puolueettomuutta. Myos pédédtdksen perusteluvelvollisuus,

. . . 221 222
tuomarin mahdollisuus virkasyytteeseen™ .

Subjektiivista puolueettomuutta arvioitaessa katsotaan toimiiko tuomari objektiivisesti
ja tasapuolisesti kaikkia osapuolia kohtaan yksittiisissi tapauksissa®*>. Tuomari ei toimi
puolueettomasti mikdli hén suosii tai syrjii jotakin asianosaista. Tdssd kohdin tuomarin
esteettdmyys>>* on oikeudenmukaisen, tasapuolisen ja objektiivisen oikeudenkdynnin

perusedellytys ja samalla tuomioistuimen riippumattoman péitoksenteon edellytys.??

3.2. Hallintotuomarit

Tutkielmassani huomion keskipisteend on hallintotuomioistuimien tulosjohtaminen ja

hallintotuomareiden riippumattomuus. Kéisitteelld hallintotuomari tarkoitetaan néin ol-

len hallintotuomioistuimen tuomaria eli tuomaria, joka toimii hallintotuomioistuimes-

221 . . . . . . .. . .
Perustuslain 118 §:n mukaan hallintotuomari vastaa virkamieheni virkatoimiensa lainmukaisuudesta.

Perusteet médrdytyvit rikos- ja vahingonkorvausoikeudellisten sddntéjen mukaisesti. Mikdli tuomari
menettelee lainvastaisesti virkatoimessa voi oikeuskansleri tai oikeusasiamies pdittdd perustuslain 110
§:n mukaisesti syytteen nostamisesta. Ks. Maenpda 2007: 236.

22 Toki on selvdd, ettd tuomioistuimien toiminnan tulee olla muutoinkin valvottavissa kuin tuomioistuin-
jarjestelmédn omassa muutoksenhakumenettelyssi. Perustuslain 108 ja 109 §:sséd sdddetdédnkin, ettd oike-
uskanslerin ja oikeusasiamiehen tulee valvoa muun muassa sitd, ettd tuomioistuimet noudattavat toimin-
nassaan lakia ja tiyttdvit velvollisuutensa. Ks. P616nen 2005: 1104—1105. Laillisuusvalvontaan ei kuiten-
kaan sisilly toimivaltaa puuttua tuomiovallan kayttoon yksittdisissd tapauksissa. Ks. Médenpéi 2007: 236.
3 Esteellisyys eli toisin sanoen jééviys syntyy tuomarin kohdalla silloin, kun hin on jutun asianosaiseen
tai kyseessd olevaan asiaan sellaisessa suhteessa, ettd luottamus tuomarin puolueettomuuteen voi sen
vuoksi horjua. HE 78/2000 vp s. 3.

224 Bsteettomyyden on katsottu tarkoittavan tuomarin erityisié kelpoisuusehtoja. Eli tuomarin puolueetto-
muutta yksittdisten lainkédyttoasioiden kohdalla. HE 78/2000 vp s. 2. Esteettomyysperusteet on lueteltu
oikeudenkdymiskaaren (1734/4) 13 luvussa ja ne koskevat niin yleisen puolen tuomareita kuin hallinto-
tuomareita. Oikeudenkdymiskaaressa luetellut esteellisyysperusteet ovat tiukemmat kuin muutoin hallin-
toasiassa noudatettavat hallintolain 28 §:ssd luetellut esteellisyysperusteet. Tdmé on perusteltua hallinto-
prosessiin kohdistuvan riippumattomuuden ja puolueettomuuden vaatimuksen vuoksi. Ks. Mienpad 2007:
227.

223 HE 78/2000 vp s. 3; Mienpai 2007: 225-225.
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226
sa.

Nykyisessd valtion virkamieslaissa (19.8.1994/750) sdddetddn valtion virkasuhteesta ja
ndma sdddokset patevit suurimmalta osin my0s tuomareihin. Lain 12 luku koskee ni-
menomaisesti tuomareita. Tuomareiden virat on tarkemmin lueteltu tuomareiden nimit-

tdmisestd annetussa laissa (25.2.2000/205) ja sen 1 §:ssd.

3.2.1. Tuomarin riippumattomuus

Tuomareiden nimittdmislainsdddiantdd koskevassa hallituksen esityksessid ei tehdéd eroa
tuomioistuimen ja tuomareiden riippumattomuudelle. Tuomioistuimethan muodostuvat
tuomareista. 2’ Tirkedd on kuitenkin huomata, ettei tuomioistuimien riippumattomuus

tarkoita tuomarien henkilokohtaista privilegiota®®.

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan tuomioistuimien ja erityisesti tuomareiden
riippumattomuus koskee ennen kaikkea niiden ratkaisutoimintaa, johon ulkopuoliset
eivit saa vaikuttaa. Tdma konkretisoituu viime kéddessd yksittdisen oikeustapauksen

ratkaisussa, jossa tuomaria sitoo vain lainsaadants.**’

Tehdyssd kyselyssd yhdeksdn vastaajaa katsoi vilillisesti hallintotuomarin riippumat-
tomuuden kisitteen tarkoittavan juuri tété, ettd tuomari on riippumaton, kun hin tekee
itsendisesti ratkaisun yksittdisessd lainkdyttdasiassa. Vastauksissa tuotiin suoraan esiin
se, ettd tulosjohtamisen kautta asetetut tavoitteet ovat vain maarallisid, eikd esimies ole
pyrkinyt vaikuttamaan yksittdisen lainkdyttoasian ratkaisuun. Tatd nimenomaisesti pi-

dettiin riippumattomuuden ytimena.

Asiaankuuluvana vaikuttamisena voidaan pitdd vain lainsddddsten kautta tapahtuvaa
lainkdyttoon vaikuttamista™’. Téma tarkoittaa eduskunnan antamia uusia lakeja ja halli-

tuksen antamia asetuksia tuomioistuimissa kasiteltavistd asioista sekd tuomioistuimien

226 Mienpad 2007: 218; Majanen 2009: 73.

22THE 109/1999 vp s. 6.

2% Oikeusministerié 2003: 74.

2 HE 109/1999 vp s. 6; Oikeusministerié 2003: 77.
OHE 109/1999 vp s. 6.
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organisaatiosta, toimintamuodosta ja toimivallasta. N&illd on suora vaikutus tuomitse-
mistoimintaan. Muunlaisen oikeudellisen tai tosiasiallisen vaikuttamisen voidaan katsoa
olevan ristiriidassa riippumattomuusvaatimuksen kanssa. Myds vilillinen pyrkimys
vaikuttaa tuomitsemistoimintaan, kuten toimenpiteet, joiden tarkoituksena on tehda
tuomitsemistoiminta alttiiksi asiaankuulumattomille vaikutuksille, on ristiriidassa riip-

231
pumattomuuden kanssa.”

Euroopan Neuvoston Ministerikomitea on 13.10.1994 hyvéksynyt neuvoston jdsenval-
tioille suosituksen tuomareiden riippumattomuudesta, tehokkuudesta ja roolista®*%. Léh-
tokohtana suositukselle on ollut ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklan vaatimukset oi-

keudenmukaisesta oikeudenkdynnistd sekd YK:n yleiskokouksissa 29.11.1985 ja

13.12.1985 hyviksytyt tuomareiden riippumattomuutta koskevat perusperiaatteet™>.>**

“Suosituksen mukaan valtioiden tulee ryhtyd kaikkiin tarpeellisiin toimenpiteisiin,

jotta tuomareiden riippumattomuutta kunnioitettaisiin, suojattaisiin ja edistettdi-
siin. Tuomarien tulee olla pddtoksenteossaan riippumattomia ja heilld on oltava
mahdollisuus toimia ilman miltddn taholta tai mistddn syystd tulevia suoria tai
epdsuoria rajoituksia, epdasiallista vaikuttamista, houkutusta, painostusta, uhkaa
tai vdliintuloa. Tuomarilla tulee olla rajoittamaton vapaus ratkaista asia puolueet-
tomasti omatuntonsa ja tosiseikoista tekemdnsd tulkinnan mukaisesti ja voimassa
olevan lainsddddnnon perusteella.

Tuomarin on toimittava itsendisesti ja ulkopuolisten vaikutuksen hdiritsemdttd.
Hiinen tulee antaa puolueettomia ratkaisuja, jotka perustuvat tosiseikkojen arvi-
ointiin ja hdnen laintulkintaansa. Tuomarin tehtdvind on suojella kaikkien ihmis-
ten oikeuksia ja vapauksia. Kaikille on annettava oikeudenmukainen oikeuden-
kéynti ja osapuolten prosessuaalisia oikeuksia on kunnioitettava. >’

YK:n yleiskokouksen hyvéiksymissd periaatteissa on myds korostettu tuomareiden
asianmukaisen palkkauksen merkitystd. Lakivaliokunta on antamassaan lausunnossa
koskien hallituksen esitystd tuomareiden nimittimistd koskevaksi lainsddddnnoksi kat-
sonut, ettd tuomioistuimen riippumattomuuden varmistaminen tarkoittaisi suurempien

taloudellisten voimavarojen kohdistamista oikeuslaitoksen toimintaan.”*°T#lldin voitai-

! Hidén 2000: 64.

32 Ks. Euroopan neuvoston ministerikomitean suositus 13.10.1994

23 K. YK:n yleiskokouksen péitdslauselmat 40/32 ja 40/146 (1985)

2% Majanen 2009: 73.

3% Majanen 2009: 73; lainaus Euroopan Neuvoston Ministerikomitean suosituksesta 13.10.1994 No. R
(94) 12.

2 LaVM 1/2000 vp. Taloudellinen riippumattomuus.
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siin taata tuomareiden asianmukainen palkkaus ja taloudellinen riippumattomuus.

Tuomarit ovat riippumattomia myds suhteessa toisiin tuomareihin®’. Néin ollen esi-
merkiksi esimiesasemassa toimiva tuomari ei saa suoraan tai vilillisesti vaikuttaa tai
puuttua yksittdisen lainkdyttdasian ratkaisuun®®. My6s toisen tuomioistuimen jisenen
vilillinen tai vilitdn painostus on ristiriidassa riippumattomuusvaatimuksen kanssa>.
Voidaan sanoa, ettd riippumattomuus on riippumattomuutta niin ulkopuolisista tahoista

kuin my®s tuomioistuinten vélilld ja niiden sisalla**.

Riippumattomuus hallintotuomareiden kohdalla ilmenee voimakkaimmin siis asiaky-
symysten ratkaisemisessa. Ratkaisutoimintaan liittyy kuitenkin l&heisesti ratkaisun pe-
rustelut. Néin ollen voidaankin katsoa, ettd ratkaisun sisdllolliset perustelut voidaan
ndhdd osana asiaratkaisua, eikd niihin saa pyrkid vaikuttamaan. Yhdenvertaisuuden ni-
missd voidaan kuitenkin vaatia, ettd ratkaisun perustelut tiyttivat tietyt muodolliset kri-

teerit esimerkiksi kirjoittamistavan ja —tyylin suhteen.*!

3.2.2. Tuomarin riippumattomuuden takeet

Tuomarien riippumattomuuden takeena ovat lisdksi sddnnokset tuomarin erottamatto-

242 . . e el e ..
. Laki tuomareiden nimittimisesti

muudesta sekd yleisistd kelpoisuusvaatimuksista
(25.2.2000/205) sddntelee tuomarin viran tayttamistd. Lain 11 §:n mukaan tuomariksi
voidaan nimittdd oikeustieteen kandidaatin tutkinnon suorittanut oikeamielinen Suomen
kansalainen, jolla on viran menestyksellisen hoitamisen edellyttdma perehtyneisyys
viran tehtidvdalaan sekd tarvittavat henkilokohtaiset ominaisuudet. Tuomaria nimitetta-
essd on myoOs otettava huomioon perustuslain 125 §:ssd sdddetyt virkamiesten nimitys-

perusteet eli taito, kyky ja koeteltu kansalaiskunto.

Perustuslain 103 §:ssd sdddetddn tuomarien virassapysymisoikeudesta. Lain sddanndksen

27 Maenpidd 2007: 224.

238 yaltiontalouden tarkastusvirasto 2006: 20.
29 Oikeusministerid 2003: 77.

240 yaltiontalouden tarkastusvirasto 2006: 20.
241 Oikeusministerid 2003: 78.

22 HE 78/2000 vp s. 2.
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mukaan tuomaria ei voi hallinnollisella pdétokselld erottaa virastaan, vaan hénet voi-
daan julistaa virkansa menettineeksi vain tuomioistuimen tuomiolla. Tuomarien viras-
sapysymisoikeus on sdddetty erityisen vahvaksi, jotta tuomiovallan kdyton riippumat-
tomuuden takeet ulottuisivat myds yksittdisten tuomareiden tasolle. Ndin ollen verrattu-
na muihin valtion virkamiehiin ndhden, tuomareilla on korostetun vahva virassa-
pysymisoikeus. Riippumattomuussuojaa tdydentdd saman lainkohdan sddnnds siité, ettd
tuomaria ei saa siirtdd muihin tehtdviin ilman hdnen suostumustaan. Poikkeuksen muo-
dostaa vain tuomioistuinlaitoksen uudelleenorganisointi**’, joka on tuomioistuimien

riippumattomuutta vaarantamatonta rakenneuudistusta, kuten aiemmin olen jo todennut.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on katsonut, ettd tuomarinnimityksen mééraaikai-
suus el estd riippumattomuutta, mikdli timéd tuomioistuimen jdsen nimityksen aikana
nauttii erottamattomuutta. Mutta hyvin lyhytaikainen nimitys mahdollistaa riippumat-

tomuuden kyseenalaistamisen joidenkin tuomioistuimien kohdalla.***

Euroopan ithmisoikeussopimus myos sallii tuomarin tehtdvien hoitamisen sivutoimisena.
Tama kuitenkin edellyttdd, ettd padtoimen tehtavit eivit yksittdisissd tapauksissa horjuta
tuomarin objektiivista puolueettomuutta. Sivutoimisten tuomareiden ohella myds vir-
kamiestuomareilla saattaa olla sivutoimista tai aiemmasta toimesta johtuen sellaisia si-

doksia, jotka pitdd ottaa huomioon puolueettomuutta arvioidessa.**

3.3. Nimitysvalta

Oikeuslaitoksen uudistuksissa kiistakysymyksend on kautta aikojen ollut tuomareiden
nimittdmismenettely. Ennen nykyistd perustuslakia ehdollepanomenettelyn jédlkeen asi-
an késittely siirtyi valtioneuvostolle, joka ainoastaan yleisistunnossa paitti asian siirros-
ta tasavallan presidentille. Valittavan nimi ei tullut silloin esille. Tasavallan presidentti
siis nimitti tuomarit virkoihinsa virkaehdotuksen tai virkaesityksen perusteella. Tdssa

kohdin oli vaara, ettd nimityksisté olisi tullut poliittisia, kun yksi ministeri — kdytdnnos-

3 Qaraviita 2011: 105. Ks. Maenpai 2007: 219-220, 225.
4 pellonpéd ym. 2012: 496.
%5 pellonpéd ym. 2012: 496, 500.
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sd oikeusministeri — esitteli nimitettdvan henkilon presidentille, eikd koko valtioneuvos-
to.?*® Riippumattomuuden turvaaminen tuomareita nimitettiessd, asettaa poikkeavia
vaatimuksia nimittimisjarjestelmaille, eikd tuomareiden nimittdmistd voida verrata val-

tion muiden virkamiesten nimittimisjérjestelmaan®*’.

Tuomareiden nimityslain valiokuntakdsittelyssd tuomareiden tuomitsemistoiminnan
riippumattomuuden turvaaminen nousikin yhdeksi keskeiseksi aiheeksi***. Lakivalio-
kunta (LaVM 1/2000 vp: Tuomioistuinten riippumattomuus.) katsoi lausunnossaan, etta
hallituksen esityksen selostus tuomioistuimien riippumattomuudesta on yksipuolinen,
silld se painottui ennen kaikkea tuomarin ratkaisutoiminnan riippumattomuuteen. Va-
liokuntakésittelyssd korostui nimittimismenettelyn jarjestimisessd huomioon otettavat
vaatimukset ja vaatimus niin tuomioistuinten kuin tuomareiden taloudellisesta riippu-

mattomuudesta.

Laki tuomareiden nimittdmisestd tuli voimaan samanaikaisesti uuden perustuslain kans-
sa 1.3.2000. Perustuslain uudistamisen keskeisend tavoitteena oli se, ettd presidentin
padtoksenteko kytkettiin, kaikissa yhteiskunnallisesti kantavissa asioissa, valtioneuvos-

ton ratkaisuehdotukseen, eli myds tuomareiden nimitysmenettelyssa.*’

Perustuslain 102.1 §:n mukaan tasavallan presidentti nimittd4 vakinaiset tuomarit laissa
sdddetyn menettelyn mukaisesti ja muiden tuomareiden nimittdmisestd sdddetdan lailla.
Hallituksen esityksessd (1/1998 vp s. 159) tuomarien nimittdmisen uskomisen presiden-

tille katsottiin olevan perusteltua juuri riippumattomuuden vuoksi.

Tuomareiden nimittdmistd koskevan lain toisessa luvussa sdddetddn vakinaisen tuoma-
rin nimittdmisestd ja lain 2 §:n mukaan vakinaiset tuomarit nimittdd valtioneuvoston
ratkaisuehdotuksesta tasavallan presidentti. Valtioneuvostolle esityksen virkaan valitta-
vasta tuomarista tekee tuomarinvalintalautakunta, lukuun ottamatta korkeimman oikeu-

den ja korkeimman hallinto-oikeuden presidentin ja jdsenten valintaa. Tuomarinvalinta-

246 Nikula 2000: 1106-1107.

27 LaVM 1/2000 vp: Tuomareiden nimittimismenettely ja valtiovallan kolmijako.
248 Nikula 2000: 1107—1108.

249 Nikula 2000: 1106.
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lautakunta on riippumaton elin, jonka valtioneuvosto asettaa viideksi vuodeksi kerral-
laan®’. Lautakunnan tehtdvéni on lain 6 §:n mukaan valmistella viran tiyttimistd ja
tehdd perusteltu esitys tuomarin virkaan nimittdmisestd. Esitys toimitetaan eteenpdin

valtioneuvostolle, joka esittelee asian myohemmin presidentille.

Lain tuomareiden nimittdmisestd 9.1 §:n mukaan tuomarinvalintalautakunta pyytii en-
sin viran auki julistanutta tuomioistuinta tekemdin lausunnon hakijoista. Tdmén jdlkeen
lautakunta voi ennen nimitysesitystddn hankkia my6s muita selvityksid tai lausuntoja
sekd kuulla hakijoita ja asiantuntijoita. Kyseessé olevan lain 10.1,2 §:n mukaan hallinto-
oikeus antaa lausunnon tuomarinvalintalautakunnalle kokoonpanossa, johon ylituoma-

rin liséksi kuuluu jaostojen puheenjohtajat.

Maaéraaikaisen tuomarin nimittdd korkein hallinto-oikeus, mikéli on kyse pidemmaésta
kuin yhden vuoden méiérdaikaisuudesta. Nimitys tehdddn tuomareiden nimittdmisti
koskevan lain 18.1 §:n mukaan hallinto-oikeuden ylituomarin esityksestd. Muutoin
18.2,3 §:n mukaan hallintotuomarin nimittdi hallinto-oikeuden ylituomari. Poikkeukse-
na tistd on korkeimpien oikeuksien méérdaikaiset tuomarit, jotka nimittdd tasavallan

: 251 252
presidentti®®'.*

Olli Méaenpad on puheessaan tuomaripdivilld (2006: Tuomioistuimen riippumattomuus
ja julkisuus) katsonut, ettd vaikka riippumattomuuden ydinsiséltonad onkin paitoksente-
on itsendisyys, vaikuttaa riippumattomuuteen myds muun muassa tuomarien virkamies-

oikeudellinen asema ja tuomarien nimitysmenettely.

29 HE 280/2010 vp s. 3. Lautakunta muodostuu 12 henkildstd ja tuomareiden nimittdmislain 7.2 §:n mu-
kaisesti korkeimman oikeuden valitsema jésen, joka toimii lautakunnan puheenjohtajana ja korkeimman
hallinto-oikeuden valitsema jdsen toimii varapuheenjohtajana. Muina jisenind on yksi hovioikeuden pre-
sidenteistd, yksi hallinto-oikeuksien ylituomareista, yksi kérdjdoikeuden laamanni tai hovioikeudenneu-
vos, sekd yksi kirdjdoikeustuomari, hallintotuomari seké yksi hallinto-oikeustuomari tai 1.2,6-8 kohdassa
mainitun erityistuomioistuimen tuomari, yksi asianajaja, yksi yleinen syyttdji sekd yksi oikeustieteellistia
tutkimusta ja opetusta edustava jisen. Jokaisella jasenelld on my6s oma henkilokohtainen varajisen.

1 HE 280/2010 vp s. 3.

32 Tuomareiden nimittimistd koskevaan lainsd4dianton tuli muutos vuonna 2011, jolloin laki muutettiin
siten, ettd tuomioistuin, jossa mairdaikainen virka on, tekisi sitd koskevan nimityspédétoksen aina, kun se
tdytetddn enintddn vuodeksi. Niin saatiin toimivalta asianomaiselle tuomioistuimelle silloin, kun virka
tiytetddn kokonaiseksi vuodeksi. Aiemmin nimitystoimivalta oli ollut korkeimmalla oikeudella tai kor-
keimmalla hallinto-oikeudella. HE 280/2010 vp s.4.
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Tehdyn kyselyn seitseméssd vastauksessa kisiteltiin tuomareiden nimitystd. Kahdessa
vastauksessa katsottiin, ettd ylituomareille lain nojalla annettu suurempi valta vir-
kanimityksissd, voi muodostua ongelmaksi suhteessa tuomarin riippumattomuuteen.
Téssd ymmairsin vastaajan tarkoittavan vuonna 2011 voimaan tullutta lakimuutosta. Kun
taas toisessa vastauksessa tuotiin esiin, ettd T13 palkkaluokassa tydskentelevd tuomari
saattaa olla riippumaton, mutta T11 ei sitd ole, mikdli on kiinnostunut omasta urakehi-
tyksestddn. Perusteluksi kerrottiin ylituomarin kadyttavin tosiasiallista nimittdmisvaltaa,
silld ylituomarin yhdessd johtoryhmin kanssa tuomarinvalintalautakunnalle antamasta
lausunnosta ei yleensa poiketa, mikéli kyse on tuomioistuimen sisdltd tulevasta hakijas-

ta. Ymmadrsin tdimén vastaajan tarkoittavan vakinaisten tuomareiden nimittamista.

Yhdessd vastauksessa mainittiin, ettd ylituomarin valta nimityksissd saattaa vaikuttaa
ylituomarin antamien méérdysten ja lausuntojen tehokkuuteen, mutta timéd mainittiin
vain ylituomarin tyonjohdollisena vélineend. Tydnjohdollisena vélineend ylituomarin
nimitysvalta mainittiin lisdksi neljdssa vastauksessa, joissa katsottiin, ettd hyva tyo ja

. s . o 2
osaaminen nikyy etenemisend uralla®”.

Tuomioistuimessa ei ole mahdollisuutta samalla tavalla palkita tyontekijoitd, kuten yk-
sityisessd organisaatiossa. Mikdli yksityisen organisaation edellinen vuosi on kulunut
hyvin, saattavat tyontekijat saada muun muassa taloudellista hy6tyd bonusten muodos-
sa. Téllainen vaarantaisi tuomioistuimessa tuomarien riippumattomuuden. Néin ollen
ymmadrrin ajatuksen, ettd ainoa keino palkita tuloksekkaasti tydskentelevid tuomareita,

on eteneminen uralla.

Osa vastaajista koki nimityksen siis luonnollisena keinona palkita tehokkaasti ja tulok-
sellisesti toimivia tuomareita, eivitkd ndhneet tillaisessa tavassa toimia mitddn ongel-
maa. Osa taas kokee ylituomarin ja johtoryhmén vallan suoraan tuomarin riippumatto-

muutta vaarantavana.

Virkanimitykset ovat kuohuttaneet aiemminkin. Esimerkiksi Helsingin sanomat uutisoi

21.2.2014 yhdesta Helsingin hovioikeudessa tapahtuneesta méérdaikaisesta nimitykses-

233 Bteneminen uralla koskee tissd kohdin T11 virassa toimivia tuomareita, josta siirrytdan T13 virkaan.
Tuomarin T13 virka on korkein mahdollinen saavutettava palkkaluokka.
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td. Méadrdaikaisen nimityksen oli tehnyt hovioikeuden presidentti tuomareiden nimitta-
misestd annetun lain 18.1,1 §:n mukaisesti. Valinnan tehnyt presidentti ei allekirjoitta-
nut viitettd, ettd vuoden 2011 lakiuudistus olisi johtanut suosikkijirjestelmdan. Mutta
hin my0s katsoo, ettei vanhakantainen tapa, jonka mukaan nimitykset perustuvat vir-
kaikddn, ole perustuslain 125 §:n mukaisia. Kun asiaa katsotaan johtamisen kannalta, ei
ole endd nykypdivii, ettd katsotaan kuka on tullut ensimmaéisend taloon. Vaikka koke-
muksella onkin merkitysté, se ei endd yksistdédn riitd. Samalla linjalla oli myds oikeus-
ministerion edustaja Heikki Liljeroos, jonka mukaan henkil6itd tulisi arvioida patevyy-

den perusteella ja virkaikiajattelusta tulisi pyrkid eroon.***

254 Salmela 2014
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4. HALLINTOTUOMIOISTUIMEN TULOSJOHTAMINEN

Perustuslain 98.2 §:ssd sdddetddn, ettd yleisid hallintotuomioistuimia ovat korkein hal-
linto-oikeus ja alueelliset hallinto-oikeudet. Hallinto-oikeuslain 3 §:ssd sdddetddn hallin-
to-oikeuden toimivaltaan kuuluvan ne hallinto-oikeudelliset valitukset, hallintoriita-asiat
ja muut asiat, jotka hallintolainkdytt6laissa tai muussa laissa sdddetdén sille kuuluvaksi.
Tarkemmin sanottuna alueellisten®> hallintotuomioistuimien tuomiovalta kohdistuu
muutoksenhaun alaiseen hallintopédédtoksen lainmukaisuuden tutkimiseen ja arvioin-
tiin>>° ja niiden tarkoitus on yhteni oikeusturvan peruspilarina taata kansalaisten oikeus-
turvan toteutuminen sekd edesauttaa oikeudenmukaisuuden, turvallisuuden, jérjestyk-
sen, hyvinvoinnin, taloudellisen toiminnan ja hallinnon toimivuuden toteutumista®>’.
Hallintotuomioistuimen toimivaltaan ei perustuslain 3 §:n ja hallinto-oikeuslain
(26.3.1999/430) 3 §:n mukaan kuulu hallitus-, toimeenpano-, tai lainsdadantdvallan®®
kayttdmistd. Hallintotuomioistuin ei myoskéén voi tehdd hallintopdéatdstd muutoksenha-

kua kisitellessiin. >’

Suomen kaltaisessa oikeusvaltiossa oikeusturvan takaaminen, kéytettdessd julkista val-
taa, on keskeinen piirre. Hallinnon oikeusturvajirjestelmé rakentuu Suomessa keskeis-
ten periaatteiden varaan, jotka Tarukannel ja Jukarainen (Tarukannel & Jukarainen
1999: 15) ovat katsoneet olevan hallinnon lainalaisuus, yleinen muutoksenhakuoikeus
viranomaisten paitoksiin sekd riippumaton hallintotuomioistuinjirjestelma.*®® Nama

periaatteet 16ytyvédt Suomen perustuslaista.

Julkisen vallan kiyton tulee aina perustua perustuslain 2.3 §:n mukaisesti lakiin®®'. Pe-

** Hallinto-oikeuslain 1 §:ssi lueteltuja alueellisia hallintotuomioistuimia Suomessa ovat Helsingin,
Héameenlinnan, Itd-Suomen eli Kuopion, Pohjois-Suomen Oulun, Turun ja Vaasan hallinto-oikeudet.

2% Maenpad 2007: 197.

27 Hallintotuomioistuinten toimintakertomus 2011: 4.

%8 Tissi kohdin lienee syyti tehdi tarkennus, etté lainsdddéantovalta ja lain tulkitseminen ja soveltaminen
tarkoittavat eri asiaa. Lainsdddantdvalta kuuluu eduskunnalle ja se tarkoittaa toimivaltaa lopullisesti pait-
tad laki-nimisistd oikeusnormeista. Lainkohta ilmaisee kuitenkin lainsddddntovallan kohdalla pdésdénnon.
My®ds presidentti ja valtioneuvosto osallistuu monin eri tavoin lainsdddantomenettelyyn. Lain tulkitsemi-
nen ja soveltaminen taasen kuuluvat hallintotuomioistuimien ydintehtéviin, silld usein on niin, etti lain
sdannokset on kirjoitettu viljasti ja joustavasti jolloin laista ei suoraan 16ydy vastausta. HE 1/1998 vp s.
75; Saraviita 2011: 73—74; Médenpéad 2007: 198.

29 Maenpiad 2007: 197-198.

290 Tarukannel & Jukarainen 1999: 15.

21 Bduskunnan sétimien lakien lisiksi lainalaisuusvaatimus koskee asianmukaisesti voimaansaatettua
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rustuslain 21.1 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa késitellyksi asianmukai-
sesti ja ilman aiheettomia viivytyksid lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai
muussa viranomaisessa. Jokaisella on lainkohdan mukaan myds oikeus saada oikeuksi-
aan ja velvollisuuksiaan koskeva péitds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lain-

kayttdelimen kisiteltaviksi.**?

Kun on kyseessd hallintoviranomaisen paitds, voidaan lainmukaisuus oikeusvaltiossa
saattaa perustuslain 21.1 §:n mukaisesti riippumattoman ja puolueettoman hallintotuo-
mioistuimen arvioitavaksi, kun hallintoviranomaisen paitos koskee yksilon tai yksityi-

. . . . 2
sen etua, oikeuksia tai velvollisuutta®®®

. Kun on kyse julkisen hallinnon toiminnasta,
kohdistuu oikeusturvan tarve silloin julkisen vallan kdyttoon, hallinnolliseen paatoksen-
tekoon ja muihin hallintotehtivien hoitoon.”** Perustuslain 21.2 §:n mukaan lailla turva-
taan késittelyn julkisuus, saada perusteltu pditos ja hakea muutosta, samoin kuin muut

oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvin hallinnon takeet*®>. 2%

Kun tuomioistuimen toiminta epdonnistuu, ihmiset eivét tavoita niitd oikeuksia, jotka
heille on perustuslain 21 §:ssd saddetty”®’. Téyttddkseen tehtdvinsi ja toiminnan onnis-

tumisen kannalta onkin tdrkeinti, ettd tuomioistuimen johtaminen on kunnossa. Johta-

EU-oikeutta kuin EU-oikeutta, jolla on vilittdmid oikeusvaikutuksia. Ks. Méenpéi 2003: 149.

262 Ajkaisemmin perustuslain 2 luvun perusoikeudet kuuluivat vain Suomen kansalaisille. Vuonna 1995
toteutetulla perusoikeusuudistuksella laajennettiin perusoikeussuojan piiriin kuuluvaa henkil6piirié siten,
ettd padsddntodisesti perusoikeudet kuuluvat jokaiselle Suomen oikeudenkdyttdpiirissd olevalle henkildlle
riippumatta hénen idstd, kansalaisuudesta, sukupuolesta tai yhteiskunnallisesta asemasta tai muusta vas-
taavasta seikasta. Ks. Ojanen 2003: 35.

263 Jotta perustuslain 2.3 § toimisi tehokkaasti, se edellyttid, ettd kansalaisilla on riittdvd mahdollisuus
saattaa asiansa késitellyksi tuomioistuimessa. Ks. Médenpéi 2007: 99.

2% Maenpdd 2010: 151.

2% Samassa lainkohdassa viitataan hallintolakiin (6.6.2003/434), jossa turvataan hyvin hallinnon perus-
teet. Hallintolain 6 §:sséd sdddettyjd hallinnon oikeusperiaatteita ovat yhdenvertaisuusperiaate, tarkoitussi-
donnaisuudenperiaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate sekd luottamuksensuojanperiaate.

266 K otimaisen lainsdddannon ohella Euroopan ihmisoikeussopimuksen (63/1999) 6 artiklassa sdddetisn
oikeudesta oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin. Sopimuksen 6.1 artiklan mukaan jokaisella on oikeus
kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkdyntiin riippumattomassa tuomiois-
tuimessa, kun péitetddn henkilon oikeuksista tai velvollisuuksista tai hdntd vastaan nostetusta rikossyyt-
teestd. Lisdksi ihmisoikeussopimuksen 13 artiklassa sdddetddn oikeudesta tehokkaaseen oikeussuojakei-
noon. Tamén artiklan mukaan jokaisella, jonka ihmisoikeussopimuksessa tunnustettuja oikeuksia ja va-
pauksia on loukattu, on oltava kéytettdvissddn tehokas oikeussuojakeino kansallisten viranomaisten edes-
sd, jos oikeuksien ja vapauksien loukkauksen on tehnyt virantoimituksessa oleva henkild.

27 Bsimerkiksi oikeudenkdynnin kesto on usein aiheuttanut ongelmia ja sen voi ajatella olevan suuri
oikeusturvaongelma. Esimerkkind tdstd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisu nro 26654/08
Huoltoasema Matti Oy v. Suomi (19.1.2010). Tassd ympéristolupa-asiassa oikeudenkéynti oli yhteensi
kestéinyt yli 6,5 vuotta ja ihmisoikeustuomioistuin katsoi ihmisoikeussopimuksen 6.1 artiklaa rikotun ja
langetti néin ollen valtion maksettavaksi 2 500 euroa korvauksia.
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minen luo edellytykset sille, ettd asiat ratkaistaan tuomioistuimessa siten kuin perustus-

laissa sdddetddn eli joutuisasti, turhia kustannuksia aiheuttamatta seki luotettavasti.”®®

Tuomioistuimen johtaminen on aiemmin®®’ jééinyt lainkdyton varjoon, eikd yhtendisti
nikemystd ole ollut mitd tuomioistuimen johtamisella kdytinnossd tarkoitetaan. Tuo-
mioistuimen hallintoon kuuluvia tehtivié ei ole arvostettu ja se on ollut vihemman tér-
ked asia tuomioistuimen tuloksellisen toiminnan kannalta. Rekrytointipolitiikkaan ei ole
juurikaan kiinnitetty huomiota, eiké tyokykya yllapitdvaa toimintaa olla aktiivisesti jar-
jestetty. Lisdksi lainkdyttotehtdvien osalta on katsottu, ettd johtaminen ei olisi mahdol-

. . .. .2
lista tuomareiden riippumattomuuden vuoksi.?”’

Toimintaympériston jatkuva muuttuminen entistd tuloshakuisemmaksi tulosohjauksen
myo6td 1990-luvulla, edellytettiin tuomioistuimiltakin korkeampaa laatua ja tehokkuutta.
Tami lédhtokohta asetti myoOs johtamiselle haasteita. Tuomioistuimen onnistuminen
muuttuvassa toimintaympéristossi edellytti johtamisen ammatillistumista®’' ja sen nos-
tamista aiempaa selkedmpéén ja arvostetumpaan asemaan. Henkil6sto oli saatava sitou-
tumaan uudistuksiin, toiminnan suunnittelua oli tehtdvd laajemmin ja tarkemmin seka

resursseja tuli kdyttdd tehokkaammin.?”?

Lisdvoimavarojen hankinta edellytti tyon rationalisointia tai panostamista rekrytointiin.
Rekrytointiin kiinnitettiinkin kyselyn vastauksissa huomiota. Vastauksissa katsottiin
muun muassa onnistuneen rekrytoinnin kuuluvan ylituomarin vélineeksi tulostavoittei-

den saavuttamiseksi. Muuttuvassa ja vaativassa toimintaympéristossid”’~ johtajan tulisi

*%% Oikeusministeri6 2003: 422.

29 Tylosohjauksen kiynnistyttyd 1990-luvun alussa my®s tuomioistuimissa aloitettiin kehittimaén tulos-
johtamisjirjestelméé ja ndin ollen myds johtamiseen aloitettiin kiinnittdmain enemmén huomiota. Sen
jilkeen muun muassa asiakasndkokulman merkityksen kasvu on maéérillisten tulosten tarkastelun lisdksi
edellyttinyt huomion kiinnittdmistd my0ds tuomioistuimen toiminnan laadullisiin tekij6ihin ja tuloksiin eli
laatujohtamiseen. Ks. Oikeusministerid 2003: 423-424

*7% Oikeusministerio 2003: 422423

! Johtamisen ammatillistuminen tarkoittaa my®s siti, ettd paillikkdtuomareille on jérjestettivd mahdol-
lisuus jatkuvaan laaja-alaiseen johtamisen ja sen eri osa-alueiden koulutukseen. Ks. Oikeusministerid
2003: 442.

°72 Oikeusministeri6 2003: 422.

3 Oikeusministerion hallinnonala on kokenut jatkuvasti muutoksia ja kokee edelleen. Oikeusministerion
hallinnonalan, vuonna 2004 aloitetun valmistelun pohjalta, ensimmaéinen tuottavuusohjelma valmistui
14.10.2005. Tuottavuusohjelman viimeisin kokonaispéivitys vuodelta 2009 koskee vuosia 2007-2015.
Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman kdynnistyminen kuitenkin korvasi tuottavuusohjelman. VATU:n
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kuitenkin huolehtia siitd, ettd henkilosto sdilyttdd tyOkykynsd sekd kokisi tyonsd an-
toisaksi. Paillikk6tuomarit joutuvatkin toimimaan nykyéin myds muutosjohtajina, jotka
kohtaavat muutokset, selviytyvit niistd yhdessd henkilokunnan kanssa ja huolehtivat

tuomioistuimen tuloksellisesta toiminnasta muutoksenkin keskell.?’*

Tulosohjausjérjestelman ja tulosjohtamisen kdyttoon ottamisella tuomioistuimissa tavoi-
teltiin padllikkdvirastomallia. Kyseisessd mallissa viraston paillikké vastaa viraston
tulostavoitteen asettamisesta kuin myds sen saavuttamisesta. Tulosohjaus toi tuomiois-
tuimillekin enemmin itsendisyyttd, kun tuomioistuimet saivat itsendisesti paittdd sille
osoitettujen méardrahojen kaytostd. Toimivaltuuksien laajetessa vastapainona paallikko-
tuomarin vastuu kasvoi. Taiméd my0s tarkoitti sitd, ettd padllikkotuomareiden tydssa hal-
linnollisten tehtidvien hoito ja johtamistehtdvit korostuivat entisestdén. Hallinnosta hal-
lintotuomioistuimissa vastaa paillikkotason virkamies eli hallinto- tai kansliapaillikko,

jonka tehtivit on lueteltu hallinto-oikeusasetuksen 10 §:ssd.>”

Saadokset hallintotuomioistuimen paillikkdvirastoluonteesta on hallinto-oikeuslain 4.3
§:ssd. Hallinto-oikeudet kuitenkin eroavat hovioikeuksien ja korkeimman oikeuden seké
korkeimman hallinto-oikeuden kanssa muista tuomioistuimista, silld niissd paallikkovi-
rastomallia ei ole toteutettu tdysimddrdisesti. Hallinto-oikeuksien tdysistunnolla (ple-
num) on paillikkdtuomarin ohella merkittdvid tuomioistuimen johtamiseen ja hallintoon
liittyvia tehtivia®’®, jotka on lueteltu hallinto-oikeusasetuksen 11.3 §:ssi. Lainkohdan
ensimmadisen momentin mukaan plenum on ylituomarin apuna toiminnan johtamisessa
ja kehittdmisesséd. Tarukannel on katsonut, ettd johtoryhmén toiminnalla voidaan vaikut-
taa hyvin toiminnan laatuun ja tehokkuuteen. Siksi olisi myos tdrkedd, ettd johtoryhmén

jasenet madrattdisiin taidon, kyvyn ja henkilokohtaisten ominaisuuksien perusteella,

madrdaika on 1.11.2011-30.4.2015. Liséksi vireilldi on oikeudenhoidon uudistamisohjelma vuosille
2013-2025. Valtiovarainministerié 2012: Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma. Tdmén lisdksi oikeus-
ministerion 1.2.2012 asettama neuvottelukunta ehdotti antamassaan lausunnossaan oikeudenhoidon uu-
distamisohjelmaa vuosille 2013-2025, joka siséltdd niin horisontaalisia kuin sektorikohtaisiakin toimen-
pide-ehdotuksia sdéstdjen tekemiseksi. Lausunnossaan neuvottelukunta on tekemiensé ehdotusten liséksi
todennut huolen siitd, ettd sddstdtoimenpiteet varantavat oikeudenhoidon. Oikeusministerié 2013 b: Oi-
keudenhoidon uudistamisohjelma vuosille 2013-2025: Lausuntotiivistelma.

> Oikeusministerio 2003: 422, 434.

7 Emt 2003: 424-426.

%76 Emt 2003: 425.
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eiki kiytettdisi virkaikdd valinnan perusteena.”’’

Milld tavoin tuomioistuinta johdetaan, voidaan vaikuttaa moniin péivittiisiin asioihin,
kuten hallintotuomioistuimen sisdiseen koulutustarjontaan, henkildston motivointiin ja
tyokyvyn ylldpitoon. Menettelyiden organisointi ja suunnittelu tydjérjestyksen kautta
vaikuttaa pidemmaélld aikavililld, mutta my0s niitd voidaan kehittdd johtamisen kautta.
Myos toiminnan seuranta eli esimerkiksi kdsittelyaikojen ja juttumaéérien seuranta seka
hallinnollisen ohjeistuksen noudattaminen kuuluu hallintotuomioistuimen johtami-

seen.278

Niin koulutukseen kuin tyokykyé ylldpitdvadn toimintaan kiinnitettiin huomiota tehdyn
kyselyn vastauksissa. Niiden katsottiin kuuluvan ylituomarin tydnjohdolliseksi vélineik-
si, joiden avulla tulostavoitteiden saavuttamista voidaan edesauttaa ja joiden avulla

tyontekijoitd saataisiin motivoitua.

Erddssd vastauksessa katsottiin, ettd vaikka virastoissa olisikin koulutusvastaava yli-
tuomarilla on viimeinen sana koulutukseen paisemisestd. Voiko siis olla niin, ettd myos
koulutus, nimityksen lisdksi, ja sen myotd ammattitaidon ylldpitdminen muodostuu pal-
kitsemistavaksi tuloksellisesti toimiville tuomareille? Koulutus tulisi mielestdni ndhda
aina positiivisena asiana, mikéli henkilostd on itse halukas kouluttautumaan ja koulu-
tuksen aihealue edistdd tyostd selviytymistd. Kuten aiemmin jo olen maininnut, henki-

16ston koulutus on yksi tapa nostaa toiminnan tuottavuutta.

4.1. Johtamisen kaksi eri osa-aluetta

Hallintotuomioistuimen johtaminen sisdltdd kaksi eri osa-aluetta, jotka ovat osittain
paidllekkiisid. Hallinnollinen johtaminen on niistd toinen ja se tarkoittaa sité, ettd tuo-
mioistuimen pééllikkdtuomari vastaa niin yleis-, henkildstd- kuin taloushallinnonkin
tehtdvistd. Paillikkotuomarin tehtdviin kuuluu néin ollen tuomioistuimen budjetin val-

mistelu, méédrdrahojen seuranta, tehtdvien ja asioiden jako tuomareille sekd muulle hen-

277 Tarukannel 2010: 293.
278 ps1dnen 2005: 1109.
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kilokunnalle. Lisédksi pééllikk6tuomarin tehtiviin kuuluvat toimitilakysymykset, henki-
16ston rekrytointi ja koulutus seki asiakirjaliikenteen jdrjestiminen.””” Niitd samoja

tyonjohdollisia keinoja tuli esiin myos tehdyssé kyselyssa.

Toinen johtamisen osa-alue on lainkdyton johtaminen. Hallinto-oikeusasetuksen
(26.3.1999/438) 8.1,2 §:n mukaan hallinto-oikeuden ylituomari valvoo oikeusperiaat-
teiden soveltamisen ja laintulkinnan yhdenmukaisuutta hallinto-oikeuden ratkaisuissa.
Tehdyssd kyselyssd yksi kyselyn vastaaja toi esille sen, ettd ratkaisujen yhdenmukai-
suuden valvominen voidaan hyvin toteuttaa ilman riippumattomuuden vaarantamista.
Myo6s Tarukannel (2013: Voiko tuomioistuinta johtaa?) on katsonut, ettd ylituomarin
tulee voida johtaa lainkdyttodkin juuri hallinto-oikeusasetuksen méirdédmien tehtidvien

vuoksi.

Lainkdyton johtaminen on kuitenkin arka aihe tuomareiden riippumattomuuden vuoksi.
Lainkédyttokokonaisuus muodostuu yksittdisistd asioista, joita ratkaistessaan tuomareita
sitoo vain voimassaoleva lainsddddntd. Néin ollen hallintotuomareita ei voi eikd saa
painostaa tai antaa madrdyksid miten yksittdinen lainkéyttéasia tulisi ratkaista tai perus-
tella. Hallintotuomarit eivit mydskéédn voi ottaa vastaan tillaisia médrdyksid. Tuomarei-
den on pystyttidva torjumaan painostus, joka kohdistuu heiddn ratkaisutoimintaansa koh-

2
taan. 80

Hallintotuomareiden lainkdyttdtyon voidaan katsoa olevan luovaa tyoté, joka perustuu
lainsddddntoon. Tyon on oltava autonomista ja laatu on tultava tekijoistd itsestddn, eika
sitd voida kaavamaistaa ohjeilla.”®' Laadun osalta yhdyn Tarukanteleen ajatukseen siitd,
ettd laatu tulee tekijoistd. Mutta vaikuttaa laatuun osaltaan tulostavoitteetkin, jotka liian
tiukoiksi asetettuina voivat vaikuttaa laatua heikentévisti. Mikli tulostavoitteet on ase-
tettu kireiksi, ei tuomarille jad aikaa yksittdiselle lainkdyttdasialle niin paljoa kuin olisi
tarpeellista. Yhdessd kyselyn vastauksessa katsottiin asiaa myos siltd kannalta, ettd laatu
jda yksin tuomarin vastattavaksi, eikd esimerkiksi oikeusministerid kirsi mitddn seu-

raamuksia laadun romahtamisesta.

2 Oikeusministerioé 2003: 427.
280 Emt. 2003: 427.
21 Tarukannel 2010: 298.
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Toisaalta kuitenkin esimerkiksi perustuslain 21 §:n mukaiseen oikeusturvaan kuuluu se,
ettd lainkdyttdasiat kdsitellddn kohtuullisessa ajassa, joka voi edellyttdd puuttumista
tuomarin toimintaan. Niin ollen hallintotuomareita olisi johdettava, vaikkei paallik-
kotuomarilla ole toimivaltuuksia antaa maardyksid tai ohjeita yksittdisten asioiden rat-
kaisemiseksi. Tuomareiden johtamista voidaan verrata asiantuntijaorganisaation johta-

miseen. Riippumattomuus tuo toki lisdhaasteen johtamiselle.**?

Suurimmassa osassa eli kyselyn 13 vastauksessa katsottiin, ettei ylituomarin tulosjoh-
taminen vaaranna tuomarin riippumattomuutta. Yhdeksdssd vastauksessa tuotiin suo-
raan esiin se, ettd tulosjohtamisen kautta asetetut tavoitteet ovat vain madrallisia. Esi-
mies ei ole pyrkinyt vaikuttamaan yksittdisen lainkayttdasian ratkaisuun ja titd nimen-

omaisesti pidettiin riippumattomuuden ytimena.

Yhdessd vastauksessa tuotiin esiin nidkokohta, ettd pddllikkokoulutuksessa tulisi ottaa
tuomarin riippumattomuus paremmin huomioon. Tétd asiaa ei aina ymmaérretd, kun
mahdollisia tuomioistuimien johtajia koulutetaan yksityisten organisaatioiden ja voittoa
tavoittelevien organisaatioiden johtajaoppien mukaan.”* Voisi olla aiheellista, etti tuo-
mioistuimien tulevia johtajia koulutettaisiin heille raatdloidyilld koulutusohjelmilla.
Valtionhallinnon JET koulutuskaan ei vélttiméttd ota huomioon riittdvésti tuomiois-

tuimien johtamisen erityispiirteita.

Kolmessa vastauksessa katsottiin, ettd tuomareiden asema saattaa tulosjohtamisen kaut-
ta vaarantua. Perusteluina kdytettiin muun muassa aikaisemmin késiteltyd nimityspro-
sessia, jossa ylituomarille ja johtoryhmaélle on laintasolla annettu enemmin vaikutusval-
taa, vddrin asetettuja tulostavoitteita, joiden my6td tuomari voi joutua ratkaisemaa asian

kiireessd. Lisdksi yksi vastaaja katsoi, ettd ylituomarin persoona ratkaisee, eikd vastaa-

*$2 Oikeusministerié 2003: 78.

>3 Emt. 2003: 427.

% Oikeustieteellinen koulutus ei itsessédén sisilld johtamiskoulutusta. Tulevia tuomioistuimen johtajia
koulutetaan muun muassa valtionhallinnon JET néytt6tutkinnon kautta, joka on opetushallituksen hyvék-
syma johtamisen erikoisammattitutkinto. Tutkinnon tavoitteena on organisaation sekd oman tydyhteison
toiminnan johtamisen kehittdminen. Liséksi koulutusohjelmassa pyritdén opiskelijoiden henkil6kohtai-
seen johtajana kehittymiseen. Lopulta ndma prosessit pyritddn kytkemdin toisiinsa. Valtiovarainministe-
ri6 2003.
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jan mielestd valtaa tulisi muutoinkaan litkaa keskittdd vain yhdelle henkil6lle.

Samoin katsottiin myds jaostojen puheenjohtajien osalta. Vastaajista 14 oli sitd mielta,
ettei tuomarien riippumattomuus vaarannu silld, ettd jaostojen puheenjohtajat vastaavat
ylituomarille hallinto-oikeuksien sisdisissd tulosneuvotteluissa asetettujen tulostavoit-
teiden saavuttamisesta. Perusteluina kaytettiin samaa, ettd tavoitteet ovat madrallisia
eivitkd ne puutu lainkdyttoon. Esiin tuli kuitenkin myds sellaisia ndkokohtia, ettd ta-
voitteissa tulisi kiinnittdd enemmén huomiota laatuun ja tdssd nimenomaan jaoston pu-
heenjohtaja on avainasemassa ja samaa tarkoittaen asia tuli esiin ndin, ettd vaikka pu-
heenjohtajalla ei ole vaikutusmahdollisuutta tuomarin tuomitsemiskaytdnt6on voi asioi-
den kiirehtiminen johtaa priorisointeihin kéytettdvissd olevan ajan ja tyopanoksen suh-
teen. Erds vastaaja katsoi my0s, ettd asia voi olla riippuvainen puheenjohtajasta. Mikali
puheenjohtaja sotkee hallinnollisen ja kokoonpanossa tapahtuvan lainkdyton johtami-
sen, eteen voi tulla ongelmia. Asiantunteva jaoston puheenjohtaja osaa kuitenkin erottaa

nama kaksi asiaa.

Kahdessa vastauksessa katsottiin riippumattomuuden vaarantuvan silld perusteella, ettd
tulostavoite voi olla niin tiukka, ettei lainkdyttdasioita ehdi kunnolla ratkaista ja mikéli
oma asema on puheenjohtajalle tirked*™, hin pitdd huolen siitd, ettid jaostolla toimivat

padsevit tavoitteisiinsa.

Valtioneuvoston oikeuskansleri on lausunnossaan (25.5.2000 Dnro 6/20/00) katsonut,
ettei tuomioistuimen riippumattomuus vaarannu silld, ettd yksittdisen tuomioistuimen
tulossopimukseen on kirjattu yleispiirteisid tietoja kisittelyajoista tai ratkaistavien asi-
oiden maéérid tai muista vastaavia tulostavoitetietoja. Nama tulostavoitetiedot eivit kos-
ke tuomioistuimen ratkaisun sisiltod, vaan niissd on kyse vain tuomioistuimen ratkaisu-
toiminnan tehokkuudesta ja tuloksellisuudesta seké ratkaisutoiminnan painopisteitd ku-
vaavista tavoiteluvuista. Vaikka oikeuskansleri on tdssd puhunut tulosohjauksesta ja
tuomioistuimen riippumattomuudesta, voidaan asia ajatella myos siten, ettei esimerkiksi
tiettyjen kisittelyaikojen edellyttiminen tuomareilta loukkaa heidén riippumattomuutta

ottaen huomioon se, ettei esimerkiksi tuomareiden nimittdmislainsdddiantod koskevassa

85 Tyssd viitattiin tehtidvin madrdaikaisuuteen, silld hallinto-oikeuslain 13 a §:n mukaan ylituomari méa-
rdd jaoston puheenjohtajan tehtdvédinsa enintddn kolmeksi vuodeksi.



71

hallituksen esityksessd (HE 109/1999 vp s.6) tehty eroa tuomioistuimen ja tuomareiden

riippumattomuudelle.

Hallintotuomioistuimen johtamisella ei kuitenkaan ole itsetarkoituksellista merkitysta.
Niin johtaminen kuin myds hallinto ja organisaatio toimivat vain sen tehtivén ja asetet-
tujen tavoitteiden eteen, jotka heille on perustuslaissa ja tulosneuvotteluissa asetettu.
Niéin ollen hallintotuomareiden kaltaisten asiantuntijoiden johtaminen ei voi tapahtua
ylhddltd alaspdin perustuen péillikkdtuomarin asemaan. Hallintotuomareiden johtami-
sen tulisi olla edellytysten luomista tuomareiden keskuudessaan kiymaélle keskustelulle
ja sen keskustelun johtamista. Hallintotuomareiden johtaminen tulisi olla myds heiddn
motivoimista, heididn sitouttamista tuomioistuimen tavoitteisiin sekéd tasavertaista vuo-

rovaikutusta paillikkdtuomarin ja hallintotuomareiden kesken.

Toisaalta hallintotuomareiden tulee my0s itse sopeutua johdettaviksi, se kuuluu heidan
ammattieettiseen kelpoisuuteen. He eivit voi riippumattomaan asemaansa vedoten vas-
tustaa pddllikkdtuomarin toimia, joiden avulla pyritdén kehittiméén hallintotuomiois-

. .. 2
tuimen toimintaa. 86

Kun péillikk6tuomarin johtamistehtdvd ymmarretddn kuvatulla tavalla, hoitaa paallik-
kotuomari erddnlaista palvelustehtdvdai. Héan tukee, valmentaa ja kannustaa hallintotuo-
mareita heiddn omassa tyossddn eli tuomitsemistoiminnassa.*®’ Tama nikokulma tuli
myos esiin tehdyssd kyselyssd, jossa seitsemissd vastauksessa katsottiin ylituomarin
velvollisuudeksi luoda olosuhteet sellaisiksi, ettd niin tydmaird kuin puitteet mahdollis-
tavat tulostavoitteiden saavuttamisen. Tdhdn kuuluu muun muassa motivointi kuten
oman esimerkin ndyttiminen, kannustaminen ja hyvén tydilmapiirin luominen. Mikéli
paéllikkotuomari itse nauttii hallintotuomareiden arvostusta ammattitaitoisena, ahkerana

ja osaavana tuomarina on hinelld edellytykset tehtdvéssaan onnistumiselle™.

Asiakasnidkokulman kasvu viime vuosina edellyttdd myos hallintotuomioistuimilta laa-

tu- ja kehittdmistyotd. Nama asettavat padllikkotuomarille lisdvaatimuksia, silld hallin-

286 Oikeusministerioé 2003: 427.
7T Emt. 2003: 427-428.
28 Emt. 2003: 427-428.
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totuomareiden riippumatonta asemaa tulisi kunnioittaa my0s laatu- ja kehittdmistyossa.
PaéllikkStuomarin tulisi kyetd rakentamaan sellainen ilmapiiri tuomarikunnan keskuu-
teen, joka on kehittimismy®nteinen, avoin ja luottamukseen perustuva®’, johon my®s
yhdessé kyselyn vastauksessa kiinnitettiin huomiota. Kun ylituomari onnistuu luomaan
tallaisen ilmapiirin, mahdollistuisi innovatiivinen vuorovaikutus tuomarikunnan kes-

2
kuudessa®®’.

4.1.1. Tyon suunnittelu

Vaikka seuraavaksi kdyn ldpi johtamisen vaiheita ldhinnd ylituomarin ndkokulmasta,

sopii tdimd muihinkin esimiestehtivissd toimiviin. Hallinto-oikeuslain 13 b §:ssd sddde-

tddn jaoston puheenjohtajan tehtdvistd. Lainkohdan mukaan jaoston puheenjohtaja joh-

taa jaoston tyoskentelyd, hian huolehtii tyon suunnittelusta, jérjestimisestd sekd tyosken-

telyn tuloksellisuudesta. Hallintotuomioistuimien tuloksellisuuden kannalta on katsottu,
=291

ettd jaoston puheenjohtajan johtamistehtdva on hyvin tirked™ . Eli voidaan katsoa, etti

samat johtamista koskevat asiat koskevat jaostojen puheenjohtajia.***

Hallintotuomioistuimen toiminnan suunnittelulla pyritddn vaikuttamaan tuomioistuimen
tulevaisuuteen ja suunnittelu onkin ylituomarin yksi keskeisimmistéd tehtdvistd, vaikka
tuomioistuimissa myds henkilokunta on velvollinen suunnittelemaan omaa tyotaan. Hy-
vin suunniteltuna tuomioistuimen toiminta on johdonmukaista, tehokasta ja liséksi teh-
tdvien toteutusvaiheessa sdistetddin aikaa toimintatapojen ollessa kaikille selvid.**® Tu-
loksellisella tydskentelylld padstddn siihen, ettd jutturuuhkat puretaan nopeasti, késitte-
lyajat ja vireilldoloajat lyhenevit ja tydviithtyvyys paranee. Tdméd on mahdollista vain

huolellisen suunnittelun avulla®*.

> Oikeusministeri6 2003: 428.

>0 Emt. 2003: 428.

21 HE 280/2010 vp s. 6.

92 Jaoston puheenjohtajaksi nimitettéviltd tuomarilta edellytetéiiin, ettd hinelld on tehtiviin vaadittavat
henkilokohtaiset ominaisuudet ja lisdksi johtamistaitoa. Kokemusta johtamisesta ei pidetd valttiméattoma-
nd, vaan johtamistaitoa voisi hankkia osallistumalla muun muassa johtamiskoulutuksiin. Henkildkohtai-
silla ominaisuuksilla tarkoitetaan tissd kohdin kykyi toimia kyseisen jaoston hallinnollisena esimicheni
seka hallintotuomioistuimen johtokunnan jisenend. Tehtdvain valittavalla tulee olla my&s hyvéit tuomarin
taidot sekd ammattieettiset ominaisuudet. HE 280/2010 vp: 13.

> Oikeusministeri6 2003: 429.

*** Tarukannel 2010: 285.
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Toiminnan suunnittelu ei rakenteellisesti poikkea muista tulosjohdetuista organisaatiois-
ta. Karkeasti kuvattuna hallintotuomioistuimenkin toiminnan suunnittelu ja tulosjohta-
misprosessi ldhtee nykytilan selvittimisestd jatkuen tavoitteiden miérittimiseen. Sen
jilkeen seuraa toimenpideohjelman laatiminen tavoitteiden saavuttamiseksi sekd ndiden
toimenpiteiden toteutus ja seuranta. Kdytdnndssd suunnittelu ei aina etene ndin vaan

suunnittelun tulee olla jatkuvaa ja olosuhteiden muuttuessa joustavaa.*”>

Toiminnan suunnitteluun sisdltyy muun muassa istuntosalien tehokas kdytto, istuinvuo-
roluetteloiden laatiminen tarvittaessa sekd muunlaisten suunnitelmien laatiminen. Li-
sdksi ylituomarin on suunniteltava asiakirjaliikenteen jérjestamistd, henkilostohallintoa,
sijaisuuksia, asiakaspalveluvuoroja, tuomioistuimen taloutta seké tiedotusta ja viestin-
t44.%°° Tuomioistuimen tuloksellinen toiminta vaatii kuitenkin, ettd kaikkia toiminnan

osa-alueita on tarkasteltava ja niille tehtéivé vaadittavat toimenpiteet®’.

Suunnittelu ja toiminnan kehitystyo ei ole koskaan valmis. Vaikka tuomioistuimen toi-
minta on sisdisesti suunniteltu, saattaa ulkoapdin tulla impulsseja, jotka vaikuttavat
tuomioistuimen toimintaan. Téllaisia ulkoa tulevia impulsseja ovat muun muassa lain-
saddantéuudistukset.”®® Lainsdddéntouudistusten toimeenpanon suunnittelu onkin tuo-
mioistuimissa keskeistd. Varsinkin lainsdddidntduudistusten kohdistuessa menettelyyn,
tulee tuomioistuimien tehdd paljon suunnitteluty6td ennen niiden voimaantuloa silld
menettelysddnndsten uusiutuminen saattaa vaikuttaa tyonkulkuihin, asiakirjaliikentee-
seen ja henkildston toimenkuviin. Lainsdddédnnon aineelliset ja menettelylliset muutok-
set vaikuttaa myds siten, ettd henkiloston osaamisesta ja ammattitaidosta on pidettava
huoli esimerkiksi koulutuksen avulla. Varsin haasteellisia lainsdddédntomuutokset ovat
silloin kun tuomioistuimille annetaan kokonaan uusi tehtdvi tai asiaméérdt nousevat
lakimuutoksesta johtuen. Silloin etukéteissuunnittelu saattaa olla niin vaikeaa, ettei huo-
lellinenkaan suunnittelu onnistu parhaalla tavalla. Talloin tulee tehdé korjausliikkeitd ja

. .. .2
reagoida ongelmiin nopeasti.*”’

29 Oikeusministerié 2003: 429.
296 Oikeusministerié 2003: 429.
27 Tarukannel 2010: 285.

28 Emt. 2010: 285.

2% Oikeusministerié 2003: 429.
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4.1.2. TyOn organisointi

Tuomioistuimen kiytdssd olevien voimavarojen®” yhdistiminen kaikista tehokkaim-
malla tavalla on toiminnan organisointia ja se liittyy hyvin ldheisesti suunnitteluun. Or-
ganisointia tarvitaan, jotta suunniteltuihin tavoitteisiin tullaan pddseméén, asiat késitel-
tdisiin nopeasti, tehokkaasti, luottamusta herattavisti ja kansalaisten oikeusturvan ta-

kaavalla tavalla.*"!

Tarkeintd hallintotuomioistuimen toiminnan organisoinnissa on se, ettd tuomioistuimes-
sa kasiteltdviand olevat asiat tulevat mahdollisimman ammattitaitoisesti ratkaistua. Ta-
voite huomioon ottaen tulisi tydtehtdvid jaettaessa huomioida henkiloston erilainen
osaaminen. Niin ollen asiat tulisi jakaa sellaisille tuomareille tai tuomarikollegioille,
joilla on paras asiantuntemus asian késittelemiseksi. Toisaalta on kuitenkin huolehditta-
va, ettd tyonjako henkildston kesken olisi tasapuolista. Lisdksi olisi huomioitava se pe-
riaate, ettd tuomarin olisi médrdydyttdva asiaan ilman ulkopuolista ohjailua, sattuman-
varaisesti. Keskeisintd tyon organisoinnissa onkin juuri tyon jakaminen henkildston

kesken.??

Tyon organisointiin kiinnitettiinkin kyselyn vastauksissa hyvin paljon huomiota niin
ylituomarin kuin jaoston puheenjohtajan yhtend keskeisend tyonjohdollisena vélineend

tulostavoitteiden saavuttamiseksi.

Ylituomarin katsottiin jakavan tuomarit jaostoille osaamisensa perusteella siten, ettd
heididn osaamisensa tulee jaostolla hyodynnettyéd parhaiten. Jaostot ovatkin useimmiten
hallintotuomioistuimissa jakaantuneet siten, ettd ne ovat erikoistuneet tiettyihin asia-
ryhmiin. Liséksi jaoston puheenjohtajan katsottiin ottavan huomioon tuomareiden eri-

tyisosaamisen ja kokemuksen jakaessaan ratkaisukokoonpanoja. Vastauksissa katsottiin

39 Tyomioistuimen voimavaroja ovat muun muassa henkildsto, tydtilat seké tekniset apuvilineet. Sisél-
161linen tirkein voimavara on tuomioistuimien henkilston osaaminen ja ammattitaito. Ks. Oikeusminis-
terié 2003: 430.

**" Oikeusministeri6 2003: 430.

392 Oikeusministerié 2003: 430. Tyon organisoinnista esimerkkind vuonna 2008 Kuopion hallinto-
oikeudessa alkanut kehitystyd. Kyseisessd tuomioistuimessa uuden ylituomarin astuttua virkaansa tehtiin
monia muutoksia, jotka johtivat toiminnan tehostumiseen. Kehitystydssd keskityttiin muun muassa néihin
tydn organisointiin liittyviin kysymyksiin. Tarukannel 2010: 289-293.
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myOs muun muassa, ettd ruuhkatilanteissa jaoston puheenjohtaja voi jakaa juttuja uudel-
leen tuomareiden kesken, jotta ruuhka saadaan purettua. Ylituomarin arvioitiin voivan
my0s kayttdd yliméérdisid henkilostoresursseja jutturuuhkien purkamiseen. Yhdessd
vastauksessa kirjoitettiin siten, ettd ylituomarit voivat kdyttdd resurssien jakoa siten,
ettd he varmistavat tulostavoitteiden saavuttamisen tietyssd asiaryhmissd muiden asia-

ryhmien kustannuksella.

Oikeudenmukaisuus tyon jakamisessa on tirkedd niin tehokkuuden kuin tuomioistuimen
tyOilmapiirin ja tyohyvinvoinnin kannalta. Téiden jakamisen tekee haasteelliseksi se,
ettd henkiloston tyOkyky vaihtelee. Lisdksi sekd osaamisessa ettd ammattitaidossa on
eroja. Tama tarkoittaa sitd, ettd ajoittain tdiden tasajako ei ole tavoitteiden saavuttami-
seksi parhain mahdollinen ratkaisu, mutta yksiléiden erot tyokyvyssd on otettava huo-
mioon. Tehokasta ja ammattitaitoista tyontekijda ei kuitenkaan tilld syylla saisi rangais-

ta lisdtyolla.**

Yhdesséd vastauksessa tuotiin esiin se, ettd jaoston puheenjohtaja voi tehdd tydsuunni-
telmasta niin kovan kuin haluaa. Kukaan yksittdinen tuomari ei uskalla myontéa, ettei
jaksaisi tehdé kaikkia tarjottuja toitd. Toisessa vastauksessa taas katsottiin, ettd jaoston
puheenjohtajan tulee tasata tyoméérad jaoston jdsenten kesken, mikéli se kasaantuu lii-
kaa tietyille henkiloille. Tami tarkoittaa kdytdnndssé sitd, ettd osa tekee suuremman

tydmadrin kuin toiset, mutta vastaaja katsoi asian olevan néin jokaisella tyopaikalla.

Lainkéyttdasioiden jakamisella on merkitystdi myos oikeusturvandkokulmasta. Lain-
kayttdasioita ei voida jakaa epdasiallisin perustein, jollainen voisi olla muun muassa
tuomareiden henkil6kohtaisen arvomaailman perusteella tehtidvé asioiden jako. Epdasi-
allista olisi myds se, jos joku ulkopuolinen tai asianosainen vaikuttaisi tuomarin valin-
taan, silld se loukkaisi heti tuomioistuimen puolueettomuutta ja riippumattomuutta. Asi-
aa el saisi myOskiin ottaa tuomarilta pois ilman hyvaksyttavad syyti. Hyvéksyttava syy
voisi tissd tapauksessa olla muun muassa vakava sairaus tai etukonflikti’®*, jolla var-

mastikin tarkoitetaan tdssd tapauksessa tuomarin esteellisyyttd. Ylituomarilla ei saisi

olla mahdollisuutta vaikuttaa, kenelle yksittiiset asiat jactaan. Jakoperusteiden tulisi olla

303 Oikeusministerié 2003: 430.
3% Emt. 2003: 430-431.
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ennalta vahvistettuja.’®

Organisointia on myds delegointi, jonka avulla muun muassa osa pééllikkétuomarin
vastuusta siirretddn muille henkildille. Vaikka yksittiisten asioiden ratkaisuvalta dele-
goidaan, kantaa padllikkotuomari kuitenkin lopullisen vastuun. Tehtdvien delegointi
edellyttdd pétevdd henkilostod, joka pystyy ottamaan tehtdvét vastaan. Toisaalta se
my0s vaatii pdéllikkotuomarilta uskallusta tehtdvien ja toimivallan jakamiseen. Dele-
gointia tulisi kdyttdd varsinkin niin, ettd tuomareilta siirrettdisiin sellaisia tehtdvid pois,
jotka eivit vélttamittd kuulu heidén tehtdviin. Lisdksi paillikktuomarin tulisi kyeta
delegoimaan johtamistehtdvid, silld parhainkaan johtaja ei kykene yksin tekemédin kaik-
kea. Ylituomarin johtamistehtévid voidaan delegoida jaostojen puheenjohtajille, jotka
hallinto-oikeuslain 13 b §:n mukaisesti johtavat jaostojen t6itd ja ovat pééllikkotuoma-
rin alaisia esimiehid.’®® Tdmi otettiinkin kyselyn kahdessa vastauksessa esiin, joissa

todettiin, ettd ylituomarin tulisi osata delegoida tehtivii ja luottaa alaisiinsa.

4.1.3. Seuranta ja valvonta

PaallikkGtuomari joutuu toiminnan johtamisen lisédksi ohjaamaan sitd oikeaan suuntaan,
silld hédn vastaa siitd, ettd tuomioistuimen tyot tulevat tehdyiksi. Seurannan ja valvonnan
merkitys on kylldkin suhteellisesti vihentynyt muiden johtamistehtivien rinnalla. Pail-
likkdtuomarilla tulee muun muassa olla kédsitys kuinka paljon ja millaisia asioita tuo-
mioistuimeen on saapunut. Liséksi hdnelld on oltava késitys kuinka paljon ja kuka asioi-
ta on ratkaissut sekd paljonko asioita on vireilld. Padllikkotuomarin tulee seurata myos
tuomioistuimen méérdrahatilannetta sekd muitakin asioita kuin lainkdyttoasioita kuten
esimerkiksi tydaikojen ja muiden ohjeiden noudattamista. Lisdksi pééllikkotuomarin
tulee seurata, ettd lainkdyttoasiat ratkaistaan lainmukaisesti ja ettd toiminnassa muu-

toinkin noudatetaan olemassa olevia saaddoksid ja madrayksid.’"’

Paillikk6tuomarin valvonnan kohteena ei saisi olla tydskentelytavat, vaan 1dhinné tyon

tulokset. Tyoskentelytavoissa voidaan hyvéksya henkilokohtaisia eroja. Se toki edellyt-

305 Oikeusministerid 2003: 430-431.
306 Emt. 2003: 432.
397 Emt. 2003: 435.
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tdd, ettd ne on asiakkaiden kannalta perusteltuja, eikd ne kohtuuttomasta kuluta tuomio-

istuimen kiytossd olevia voimavaroja.’®®

Virkamieslain (19.8.1994/750) 14.1 §:n mukaan virkamiehen tulee suorittaa tehtdviansi
asianmukaisesti ja ilman viivytyksid. Lisdksi virkamiehen tulee noudattaa tyonjohto- ja
valvontamdardyksid. Namé virkamieslaissa sdddetyt velvollisuudet koskevat myds hal-
lintotuomareita. Mikéli hallintotuomarit eiviat noudata niitd velvollisuuksiaan, ei virka-
mieslaki estd sitd etteikd pddllikktuomari voisi yhtend johtamisen tyokaluna antaa
tuomarille epdmuodollisen huomautuksen. Virkamieslain 24 §:n mukainen varoitus ei
kuitenkaan ole tuomareiden osalta kiytdssd.’” Yhdessd vastauksessa huomioitiinkin
ylituomarin kurinpitovalta tyonjohdollisena keinona. Samassa vastauksessa todettiin
myoOs se, ettd jaoston puheenjohtajan ja ylituomarin yhteistyd on tirkedd. Jaoston pu-
heenjohtaja nidkee herkemmin jaostolla olevat ongelmat ja hénen tulisi reagoida niihin

ajoissa ja ylituomarin tulisi taas tukea jaoston puheenjohtajaa hinen tyossédén.

308 Oikeusministerié 2003: 435.
309 Emt. 2003: 445.
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5. TULOKSET JA JOHTOPAATOKSET

Tutkielman tarkoituksena oli selvittdd loukkaako tulosjohtaminen hallintotuomareiden
riippumatonta asemaa. Tavoitteena oli lisdksi selvittdd hallintotuomareiden mielipiteita
tulosjohtamisen sopivuudesta hallintotuomioistuimeen ja heiddn mielipiteitd tulosjoh-
tamisen ja riippumattomuuden vilisistd ongelmista. Tédssd luvussa kuvataan tutkielman

tulokset.

5.2. Tutkimuksen keskeiset tulokset

Mitd tuomarin riippumattomuus on? Riippumattomuus katsottiin kyselyn vastauksissa
kiteytyvén siithen, ettd riippumaton tuomari tekee lainkdyttdasiassa ratkaisun itsendises-
ti, niin ettei mikddn tai kukaan ulkopuolinen vaikuta hdnen mielipiteeseensd. Kuten yh-

dessé kyselyn vastauksessa todettiin:

“ainoa taho, joka vaarantaa tuomarin riippumattomuuden on tuomari itse.”

Tuomarin ammattitaitoa on se, ettd hin pystyy tekemddn ratkaisun itsendisesti. Toki

riippumattomuudella on monta ulottuvuutta, muun muassa puolueettomuus.

Suurimmassa osassa vastauksista ei tullut esille, ettd hallintotuomarit kokisivat ylituo-
marin tai jaoston puheenjohtajan tulosjohtamisen suoraan vaarantavan heidén riippuma-
tonta asemaa. Ylituomarin ja jaoston puheenjohtajan asettamat tavoitteet ovat maaralli-
sid, eivitkd ne puutu yksittdisen tuomarin yksittdisessd lainkdyttdasiassa tekeméén rat-

. 310
kaisuun.

Hallintotuomareiden vastausten perusteella saatiin kisitys siitd, miten tulosjohtamisen

319 Tytkielman aiheena ei ollut tulosohjaus ja sithen mahdollisesti liittyvit ongelmat suhteessa riippumat-
tomuuteen, mutta koska kyselyssd puututtiin myds tdhdn teemaan haluan mainita, ettei tdssd kohdin
my0skédn katsottu riippumattomuutta loukkaavan se, ettd tuomioistuinlaitosta tulosohjaa oikeusministe-
rid, ongelma katsottiin suurimmassa osassa vastauksia 1dhinnd teoreettiseksi. Rahat tulevat kuitenkin
valtion budjetista ja ministerid vain jakaa budjetissa varatut rahat tuomioistuimien kesken. Oikeusminis-
terion ohjaus on numeraalista eikd se puutu tuomioistuimien paatdksien sisaltoon.
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koetaan soveltuvan hallintotuomioistuimeen. Vastausten perusteella tuloksellisuuden
katsottiin tehdyssd kyselyssd kuuluvan hallintotuomioistuinlaitokseen siind missd muu-

allekin. On tarkedd, ettd niukoista resursseista saadaan kaikki mahdollinen hyéty.

Mutta vaikka voitaisiin sanoa, ettei tulosjohtamisella vaaranneta tuomareiden riippumat-
tomuutta, asiaan liittyy myds ongelmakohtia, joita tuli kyselyssd esille. Ongelmakoh-
diksi koettiin laadun laskeminen. Tdma tuli monessa vastauksessa esille. Varsinkin paa-
tosten laadun koetaan laskevan liian tiukkojen tulostavoitteiden seurauksena ja vaaran-
tavan riippumattomuutta. Toinen ongelmakohta, joka tuli esiin, oli vakinaisten ja maa-

rdaikaisten tuomareiden nimitys.

Kun kyselyssa mietittiin millainen johtamistapa hallintotuomioistuimeen sopisi, oli vas-
taajien yhteinen kanta se, ettd tuomioistuinta tulee voida johtaa. Valtion rahoille on saa-
tava vastinetta, eikd vilid ole silld, kutsutaanko johtamisjérjestelmad tulosjohtamiseksi
vai joksikin muuksi. Virastotasolla johtaminen on kuitenkin henkildstéjohtamista asian-
tuntijaorganisaatiossa. Mutta vastaajat jakaantuivat myos niihin, jotka kiinnittivdt huo-
miota sithen, ettd johtamisessa tulisi kiinnittdd huomiota muuhunkin kuin vain nume-
roihin ja tuottavuuteen. Katsottiin ettei mikaén riitd. Tavoitteet kasvavat jatkuvasti, eikd

laadulla ole endd merkitysta.

5.3. Johtopéditoksien pohdintaa

Tutkielmassa mainittiin laadun kuuluvan yhdeksi tuloksellisuuden késitteeksi ja ndin
ollen myds tulosjohtamiseen. Kun ldhtokohtaisesti kdytossd on rajalliset resurssit, jotka
tulevaisuudessa pienentyvit entisestddn, padtoksid pitdd tehdd entisti enemmaén ja nope-

ammalla tahdilla, on selvii, ettd paatdksien laatu kérsii.

Mietin aiemmin vaikuttaako kiire ja tulostavoitteet laatuun siten, ettd késittelyprosessis-
sa tai ratkaisussa tulee tehtyad virheitd. Virheitd varmasti sattuu, mutta ovatko ne laadul-
taan sellaisia, ettd ilman sitd ratkaisu olisi ollut toisenlainen? Tdma lienee harvinaista ja

asia selvidisi vain tutkimalla korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuja ja niiden peruste-
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luja. Suurimpaan osaan hallintotuomioistuimen ratkaisuista ei edes haeta valituslupaa.
Suurin osa hallinto-oikeuden asioista kdsitellddn myods useamman kuin yhden tuomarin
kokoonpanossa. Mikili toiselta tuomarilta jaa kiireessa jokin yksityiskohta huomaamat-

ta, on hyvin todennékdoisti, ettd toinen tuomari sen huomaa.

Kun tissd kohdin puhutaan laadusta, viitataan silld suurimmaksi osin paatoksen peruste-
luihin, joihin ei vélttamattd ehditd keskittya tarpeeksi tai oikeudenkdyntimenettelyn kes-
toon, joka on oleellinen osa oikeudenmukaista oikeudenkéyntid. Oikeudenkdyntimenet-

telyn kesto on my0s suuri oikeusturvaongelma.

Perustelut on perustuslain 21.2 §:n seké hallintolainkéyttélain 53 §:n mukaan kirjoitet-
tava, mutta olemassa olevat tulostavoitteet méadrittelevit niihin kdytettdvian ajan. Ndin
ollen niitd ei vélttdméttd ehdi kirjoittaa niin hyvin, jotta pddtoksen saaja ne hyvin ym-
martdisi. Vihimmaisvaatimus on, ettd perustelut tiyttavét lain asettamat vihimmaisvaa-
timukset. Télle asialle ei1 yksittdinen tuomari mitddn voi, vaan mielestdni se on valinta,

joka on tehty ylemmalla portaalla jo tulosohjauksessa.

Tehdyn kyselyn ja teorian perusteella néen, ettei laadun laskeminen suoraan vaikuttaisi
tuomareiden riippumattomuutta heikentévisti suhteessa tulosjohtamiseen. Myos suurin
osa vastaajista, jotka kiinnittivit huomiota laadun laskuun, katsoivat tdmén liittyvan
enemmaén tulosohjauksen ongelmaksi. Vaikka niin paitoksen kuin prosessin laadun koe-
taankin kérsivén, tekee tuomari silti itse yksittdisessd lainkdyttoasiassa paatoksen voi-

massaolevan lainsaddannon mukaan.

Monessa kyselyn vastauksessa tuotiin esiin myds ndkokohta, jonka mukaan toimintata-
poja kehittdmalld ja uudistamalla tehokkaammiksi, saataisiin laatu pysymain hyvina.
Asia on varmasti ndin ja monessa tuomioistuimessa on vield kehitystyotd tehtdvéna.
Mikali kehitystyotd ei ole vield tehty tulisi se aloittaa viimeistddn nyt kdymdalld 1dpi
vanhoja toimintatapoja ja kyseenalaistaa niiden toimivuutta. Tdma ty6 kuuluu laatujoh-
tamisen kautta ylituomareille. Hallintotuomioistuimien johtajilla on kova tyd saada
niukkenevilla resursseilla tuomioistuin toimimaan tuloksellisesti ja laadukkaasti pitden

samalla tyotekijat motivoituneina ja auttaa heitd jaksamaan, mutta se on heidén tyota.
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Kahdessa kyselyn vastauksessa kiinnitettiin huomiota johtajien valintaan ja sen puut-
teellisuuteen. Tdhédn asiaan lienee jatkossa kiinnitettdvd enemmén huomiota, jotta pai-

koille saataisiin henkil6t, joilla on tehtdvén edellyttaimit kyvyt ja taidot.

Toisena ongelmana néhtiin tuomareiden nimitys jonka itse myods nden ongelmana. Va-
kinaisten tuomareiden nimitysten suhteen lainsdddéntd antaa ylituomarille valtuudet
tehdd lausunto virkaan nimitettdvéstd tuomarista yhdessd johtoryhmén kanssa. Alle
vuoden madrdaikaisen hallintotuomarin viran ylituomari voi tayttaa itse. Katson, ettd
niin vakinaisten kuin mééirdaikaistenkin hallintotuomareiden nimittdmiseen liittyy riip-

pumattomuuden vaarantavia riskitekijoitd ja asian suhteen on oltava tarkkana.

Kyselyn vastauksissa ilmi, ettd tdmé voi olla ylituomarin keino palkita hyvit tyontekijét
tai ne, joiden kanssa hin tulee toimeen. Niiden tuomareiden, jotka eivét selviydy heille
asetetuista tulostavoitteista ja odotuksista, uralla eteneminen saattaa olla vaikeampaa
kuin tehokkaampien tuomareiden. Tdma asia saattaa mielesténi vaikuttaa tuomarin riip-

pumattomuuteen.

Mikali nimitysvaltaa sitten siirrettdisiin kauemmaksi ja poistettaisiin vakinaisten tuoma-
reiden virkojen osalta ylituomarin ja johtoryhmén valta antaa lausunto hakijoista? Tama
vaikuttaisi suoraan sithen, ettd tehtidviin ei vélttimattd saataisi valittua sithen parhaiten
sopivaa henkildd, vaan nimitykset annettaisiin suoraan virkaién perusteella. Tdma taas
voisi vaikuttaa hallintotuomioistuimen tuottavuuteen negatiivisesti. Alle vuoden méaéara-
aikaisen tuomarin viran tiyttdmisen hallintotuomareiden asemaa voisi parantaa se, ettd
ylituomari tekisi nimityksen yhdessd johtoryhméin kanssa. Yhdyn téssd kohdin yhteen
kyselyn vastaukseen siind mielessd, ettd valtaa ei tulisi keskittda litkaa yhdelle ihmisel-
le. Nimitysvaltaa jakamalla useamman henkilon kesken, ei samalla tavalla syntyisi epéi-

lyksid nimityksen perusteista.

Selvdd kuitenkin on, ettd myds hallintotuomioistuin tarvitsee johtamista toimiakseen
tuloksekkaasti. Koska kyselyn vastauksissa padsdéntoisesti katsottiin, ettei tulosjohta-
minen loukkaa hallintotuomareiden riippumattomuutta, kun se ei kajoa riippumatto-

muuden ytimeen eli lainkdytt6on, on mielestdni tulosjohtaminen paras tapa johtaa hal-
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lintotuomioistuinta. Mikd4n organisaatio ei toimi ilman kunnollista johtamista, ei
myo6skédédn hallintotuomioistuin. Niitd tulee johtaa, kuten muitakin asiantuntijaorganisaa-
tiota, ottamalla huomioon riippumattomuuden tuomat aspektit. Kaikin puolin tulokselli-
sesti toimiva ja hyvin johdettu hallintotuomioistuin synnyttdd myos ulkopuolisissa luot-

tamusta tuomioistuinta kohtaan.

Tama vastaa my0s teoriassa esitettyd késitystd riippumattomuuden sekd tulosjohtamisen
sisdllostd. Tilanteita on kuitenkin erilaisia ja kuten erddssd kyselyn vastauksessa todet-
tiin, tavoitteiden on oltava tavoitteita eikd pakotteita. Niistd tulee voida joustaa tilanteen
niin vaatiessa jolloin myds laadulliset nidkokulmat, jotka koettiin ongelmaksi tulevat

paremmin huomioon otetuksi.
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LIITE 1. Kyselylomakkeen saatekirje

ARVOISA VASTAANOTTAIJA

Opiskelen Vaasan yliopistossa hallintotieteitd ja teen pro gradu —tutkielmaani tulosjoh-
tamisesta hallintotuomioistuimissa. Tutkielmani tarkoituksena on tutkia hallintotuoma-
reiden mielipiteitd tulosjohtamisesta suhteessa heiddn riippumattomaan asemaan. Tut-
kielmatyOskentelyédni ohjaa professori Eija Mékinen Vaasan yliopiston julkisoikeuden
koulutusohjelmasta. Tutkimukseni onnistumisen kannalta jokaisen kyselylomakkeen

saaneen vastaukset ovat erittiin tarkeita.

Voit tayttdd kyselylomakkeen suoraan avaamalla liitteend olevan kyselyn, kirjoittamalla
vastaukset kysymyksien perddn ja tallentamalla tiedoston uudella nimelld esimerkiksi
muotoon rtf. Palauta kyselylomake sdhkdpostitse vastaamalla tdhdn sdhkopostivies-
tiin 14.4.2014 mennessd. Kyselylomakkeet késitellddn luottamuksellisesti eikd yksittdi-
sen henkilon vastaukset tule esille tutkimustuloksissa. Lisétietoja kyselystd saa allekir-

joittaneelta.

Kiitos vastauksistasi!

Ystavillisin terveisin

Elina Peltoniemi, hall.tiet. yo

puh. 050 364 5107
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LIITE 2. Kyselylomake

KYSELYLOMAKE

Hallintotuomioistuimien tulosjohtaminen ja hallintotuomareiden riippumatto-
muus

Vastaa kysymyksiin kirjoittamalla vastaus kyseisen kysymyksen alle. Vastauksien pi-
tuutta ei ole maaritelty.

Taustakysymys

1 Toimitteko johtotehtévissd?

Tulosohjaus ja -johtaminen on omaksuttu johtamisjarjestelméksi myods tuomioistuinlai-

toksessa. Oikeusministerid tulosohjaa tissa jarjestelmédssa tuomioistuinlaitosta.

2 Mitd ongelmia tdstd mielestdnne aiheutuu? Perustelkaa vastauksessanne, miksi mai-

nitsemianne ongelmia aiheutuu tai miksi ongelmia ei mielestdnne aiheudu.

Ratkaisuksi mahdolliseen ongelmaan siité, ettd toimeenpanovaltaan kuuluva ja poliitti-
sesti johdettu ministeri0 tulosohjaa tuomioistuinlaitosta, on esitetty tuomioistuinlaitok-

sen keskushallintoviranomaisen perustamista.

3 Poistaisiko tulosohjauksen johtovallan antaminen téllaiselle toimeenpanovaltaan kuu-
lumattomalle viranomaiselle tuomioistuinten tulosohjaukseen mahdollisesti liittyvét

ongelmat? Perustelkaa vastauksenne.
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Hallinto-oikeuden ylituomari vastaa oikeusministerion kanssa tehdysséd tulossopimuk-

sessa asetettujen hallinto-oikeuden tulostavoitteiden saavuttamisesta.

4 Vaarantaako tdmai hallinto-oikeudessa toimivien tuomarin riippumattomuuden? Perus-

telkaa my0Onteinen tai kielteinen vastauksenne.

5 Millaisia tyonjohdollisia vélineitd ylituomarilla on kiytettdvissdén suhteessa tuoma-

reihin tulostavoitteiden saavuttamiseksi?

Hallinto-oikeudessa jaostojen puheenjohtajat vastaavat ylituomarille hallinto-oikeuden

sisdisissd tulosneuvotteluissa jaostolle asetettujen tulostavoitteiden saavuttamisesta.

6 Vaarantaako tidmé jaostossa toimivan tuomarin riippumattomuuden? Perustelkaa

myonteinen tai kielteinen vastauksenne.

7 Millaisia tyonjohdollisia vilineitd jaoston puheenjohtajalla on kiytettdvissddn suh-

teessa jaoston tuomareihin tulostavoitteiden saavuttamiseksi?

8 Olisiko jokin muu johtamismalli sopivampi tuomioistuinlaitoksessa kuin tulosohjaus

ja -johtaminen? Mika/millainen?

KIITOS VASTAUKSESTANNE!



