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Esipuhe

Tamad kirja on osa tutkimushanketta “Oikeussuojan takeet sosiaaliturvan
muutoksenhaussa - sairausvakuutus esimerkkind” Hankkeen péérahoi-
tus on saatu kansanelédkelaitoksen niin sanotusta kkrl 12 § -rahastosta.
Tutkimushankkeen julkaisuista ovat aikaisemmin ilmestyneet jirjes-
telmad- ja toimivuusanalyysit “Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakun-
ta lainkdytt6jdnd” (2014) ja “Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta
lainkdyttdjana: sovellukset” (2015) sekd oikeusvertaileva analyysi “Com-
parative Perspectives on Judicial Protection in Social Security Matters”
(2015). Vuonna 2016 ilmestyy vield tutkimus ei-juristeista lainkayttajina.
Tutkimushankkeen kirjat on yritetty kytked yhteen keskindisin viittauk-
sin. Lukijalle, joka haluaa lukea kaikki hankkeen julkaisut, suositellaan
aloittamista nyt ilmestyvistd kirjasta.

Tdma tutkimus nimittdin on erdénlainen johdatus jédrjestelméana-
lyysiin. Kirjassa selvitetddn, onko perusteltua kutsua sosiaalialan muu-
toksenhakulautakuntia tuomioistuimiksi, toisin sanoen onko niiden
riippumattomuudella sellaiset oikeudelliset ja tosiasialliset takeet, ettd
tdllainen nimitys on oikeutettu. Kysymys ei pelkdstddn ole oikeasta kie-
lenkéytostd. Tuomioistuin -status ensiksikin ratkaisee, millaisia lain-
soveltamistehtdvid muutoksenhakulautakunnille saadaan oikeusval-
tiossa uskoa. Toiseksi tédllainen asema asettaa mittapuun, jonka avulla
arvioidaan muutoksenhakulautakuntien menettelytapoja ja kdytantsja.
Hallinnon sisdiset elimet, oli niiden nimitys mik4 tahansa, saavat toimia
eri tavalla kuin varsinaiset tuomioistuimet. Jalkimmaisiltd edellytetdan
tiettyjd oikeussuojan vahimmadistakeita ja yhd enenevasti korkealaatuis-
ta lainkdytt6d yksittdisissd asioissa. Suuret asiamadrit eivét ole perus-
te poikkeamiselle sen enempaid vahimmadistakeista kuin laadustakaan.

Porthaniassa tammikuussa 2016

Risto Koulu
professori, tutkimushankkeen vastaava tutkija
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Alkusanat

Viitoskirjan tekijd saattaa joskus olla niinkin onnekas, ettd hidn pdisee
vdittelyn jidlkeen kirjoittamaan uutta tutkimusta, vieldpd palkkaa vas-
taan. Tallainen tilaisuus osui kohdalleni, kun professori Risto Koulu
pyysi minua tutkimaan sosiaaliasioiden muutoksenhakulautakuntien
riippumattomuutta. Aihe on tirked siksi, ettd lautakuntien késittelemét
valitusasiat ovat juuri sellaisia oikeusriitoja, joissa kansalainen ehkdpa
kaikkein todenndkdisimmin joutuu puolustamaan oikeuksiaan jossakin
eldminsi vaiheessa. Joka tapauksessa timé on huomattavasti luulta-
vampaa kuin asianosaisuus vaikkapa kardjdoikeudessa kaytavéssi ns.
laajassa riita-asiassa. Ei ole samantekevad, milld tavoin hdnen oikeus-
turvansa toteutuminen on jdrjestetty lautakuntaprosessissa. Menette-
lyllisen oikeusturvan takeista sosiaaliprosessin alueella ei toisekseen
ole liiallisessa méarin aiempaa tutkimusta. Omalta kohdaltani aihe on
erityisen kiinnostava, silld se tarjoaa mahdollisuuden tehda vertailu-
ja yhtdalta siviili- ja hallintolainkédyton ja toisaalta lautakuntaprosessin
valilla. Lisdksi padsen teeman kautta kokonaan uuden aihealueen eli
sosiaaliprosessin pariin.

Tuomioistuimen riippumattomuus on tuomiovallan kdyton alalla
siind méadrin perustava lihtokohta, ettd sen turvaamisessa ei olisi varaa
sortua ainakaan tietoisiin myonnytyksiin. Eikd ndin liene lautakuntien
lainsdddédntod valmisteltaessa tehtykddn, vaikka sddntelyn lopputulosta
saatetaan aiheellisesti arvostella juuri lainkdyttdjan riippumattomuu-
den puutteellisesta varmistamisesta. Minkélaisia lainsdadédnnollisid
ratkaisuja tai kdytdntdjd riippumattomuuden suoja tarkalleen ottaen
edellyttdd, on kuitenkin aina enemmaén tai vihemmaén arvostuksenva-
rainen kysymys. Tdma tutkimus keskittyy tarkastelemaan ennen kaikkea
niitd ominaisuuksia - juridista késitteist6d ja konkreettisia jérjestely-
ja - joita lainkdyttdjan itsendisyys vaatii suhteessa toimeenpanovaltaan,
asianosaisiin tai muihin ratkaisukokoonpanon ulkopuolisiin tahoihin.

Kysymyksend on, miltd osin lautakuntien riippumattomuutta takaava
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sddntely ja kdytdnnot ovat riittdvid ja missd kohdin niissd on merkittd-
vampid puutteita.

Esitdn kiitokset tutkimusavustaja Johanna Kerolalle luotettavasta
toimitustyostd ja Risto Koululle héneltd kisikirjoituksen johdosta saa-
mastani palautteesta sekd kdiymistdimme innostavista keskusteluista jo
tutkimuksen suunnitteluvaiheessa. Samoin kiitdn Sosiaaliturvan muu-
toksenhakulautakunnan puheenjohtajaa Silja Romoa, Tyoeldkeasioiden
muutoksenhakulautakunnan puheenjohtajaa Olli Puustista ja Ty6tto-
myysturvan muutoksenhakulautakunnan toimistopééllikkoa Olli Hak-
kista ystavallisistd ja hyodyllisistd vastauksista lautakuntien toimintaa
koskeviin kyselyihini.

Kaisaniemen metroaseman kahvilassa tammikuussa 2016

Jari Vaitoja



1. Tutkimustehtavasta

Yleisessd kielenkdytdssd sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntia ei
kutsuta tuomioistuimiksi. Niistd kylldkin puhutaan lainkdyttdelimi-
né tai muutoksenhakuasteina, toisin sanoen lainkéytt6a harjoittavina
viranomaisina, joilta haetaan muutosta toimeentuloturvaa koskevis-
sa asioissa etuuksia myontdvéan tahon kuten Kansaneldkelaitoksen tai
tyottomyyskassan pdatoksiin. Toisinaan mainitaan nimenomaisestikin,
ettd lautakunnat eivit ole tuomioistuimia.' Erdélla tavalla lautakunnat
ymmarretddn tuomiovallan ja toimeenpanovallan védlimaastoon sijoit-
tuvaksi ilmioksi.? Toisaalta niiden sanotaan olevan lainkéyttéjina luon-
teeltaan ns. sui generis, erityislaatuisia siind mielessj, ettei lautakuntia
voida rinnastaa mihink&én oikeuslaitoksen piiriin kuuluvista, vastaavia
lainkdyttotehtdvid hoitavista toimielimistd. Lautakuntien tehtdva perus-
tavana osana sosiaalivakuutusasioiden oikeusturvajirjestelméa on syy-
n4 siihen, ettei niita olisi eduksi samastaa hallintoviranomaisiin.

Seuraavassa kuitenkin kysytddn, voidaanko toimeentuloturvan
muutoksenhakulautakuntia sittenkin pitdd riippumattomina tuomiois-
tuimina. Ongelmana on toisin sanoen se, tayttdavatko lautakunnat raken-
teensa ja institutionaalisten puitteidensa puolesta ne laadulliset edelly-
tykset, joita tuomioistuimelle on asetettu tai tulisi asettaa. Tai miltd osin
vaatimukset tdyttyvét ja miltd osin eivat?

Niiden laadullisten vaatimusten auktoritatiivisena lihteend on yh-
taaltd perustuslaki ja kotimainen valtiosddntoikeus, toisaalta Euroo-
pan ihmisoikeussopimus ja kansainviliset ihmisoikeudet. Tarkasteltavat
ominaisuudet liittyvdt yleensd tuomioistuinten riippumattomuuteen.
Perustuslaki ja Euroopan ihmisoikeussopimus asettavat tuomiovaltaa
kayttdvan viranomaisen toiminnalle erilaisia rakenteellisia vaatimuk-

sia, joiden tarkoituksena on varmistaa padtdksenteon riippumatto-

1. Ks. esimerkiksi HE 1/1998 s.156. Samoin toimeentuloturvan muutoksenhaun uudista-
mista valmistelleessa komiteamietinndssda KM 2001:9 s. 149. Selityksend on nyt kuitenkin
se, etteivdt lautakunnat kuulu hallinnollisesti tuomioistuinlaitokseen, toisin sanoen se, ett-
eividt lautakunnat ole oikeusministerion alaisuudessa toisin kuin yleiset tuomioistuimet ja
hallintotuomioistuimet.

2. Ks. esimerkiksi Huhtanen (LM 2000 s. 1267), jonka mukaan lautakuntia "voidaan luon-
nehtia erddnlaisiksi hallintoviranomaisten ja tuomioistuinten vilimuodoiksi”.
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1. Tutkimustehtdvdstd

muus lainsddtdjdstd, toimeenpanovallasta tai muistakin ulkopuolisista
tahoista samoin kuin oikeusriidan osapuolista. Yksittdistd oikeusriitaa
ratkaisevan tuomioistuimen ja tuomarin tulee lisiksi olla riippumaton
oikeuslaitoksen sisdltd tulevasta vaikutuksesta. Alempi tuomioistuin ei
toisin sanoen ota vastaan ohjeita instanssijdrjestyksesséd ylempana ole-
valta tuomioistuimelta, eikd oikeuden puheenjohtaja noudata vaikkapa
viraston pééllikktuomarin neuvoja.

Asialla on ensinnékin systemaattinen ja terminologinen puolensa.
Télta osin pyrkimyksend on edistdd itseymmarrystd, kehittdd lainkdy-
ton systematiikkaa sosiaaliprosessin osalta. Lautakuntien asemaa ver-
rataankin po. ominaisuuksien osalta erityisesti hallintotuomioistuimiin
ja my®ds yleisiin tuomioistuimiin. Toki kisitteellisiin valintoihin liittyy
myd0s oikeuspoliittisia kannanottoja. Pddotsikon kysymykseen ei voida
antaa vastausta vastaamatta samalla siihen, ansaitseeko nykyinen lauta-
kuntamenettely tuomioistuinprosessin nimitysta. Siksi madratynlainen
varovaisuus tuohon kysymykseen vastaamisessa on paikallaan.

Toisaalta itsendisen tutkimustehtdvdn muodostaa kysymys siitd,
miltd osin lautakunnat tdyttdvét riippumattomille tuomioistuimille
asetettavat vaatimukset ja miltd osin niiden asemassa vastaavasti on
merkityksellisid puutteita. Voidaanko ja missd madrin lautakuntien riip-
pumattomuutta turvaavien rakenteellisten jarjestelyjen "varsinaisiksi
tuomioistuimiksi” kutsuttuja lainkayttdjia alempi vaatimustaso oikeut-
taa esimerkiksi lautakuntien tehtévien erityispiirteill4 tai joillakin muilla
perusteilla? Tarkastelu kohdistuu télléin riippumattomuuden ns. reaa-
litakeisiin. Ovatko konkreettiset rakenteelliset jarjestelyt riittdvig, jot-
ta riippumattomuuden ja puolueettomuuden toteutuminen voidaan
turvata?

Tutkimus keskittyy niihin riippumattomuutta palveleviin takeisiin,
jotka oikeudellisessa kielenkdytdssa 1ahinna ovat olleet ratkaisevia sen
kannalta, saatetaanko lakeja ja muita oikeusnormeja soveltavaa viran-
omaista kutsua tuomioistuimeksi. Selvdi on, ettd on erditd muitakin
tuomioistuimelle tunnusomaisia ominaisuuksia, jotka ovat perustavalla

tavalla tdrkeitd ja joita vaikkapa kansainvéliset ihmisoikeusnormit eri-



1. Tutkimustehtduvdistd

tyiselld tavalla turvaavat. Tarkeimmastd padstd ovat mahdollisuus tar-
vittaessa suulliseen kisittelyyn ja pdatoksenteon julkisuus. Myos ndiltd
osin lautakuntiin saatetaan suunnata aiheellista kritiikkia.

Muutoksenhakulautakunnat eivit jarjestd kdytdnnossd lain-
kaan suullisia istuntoja, mikd monesti heikentdi valittajan mahdol-
lisuuksia esittdd todistelua vaatimustensa tueksi. Vaikkapa oikeus
tyottémyyspdiviarahaan tai tydmarkkinatukeen on voitu evétd siksi,
ettd viranomainen on kuullut hakijan antaneen itsestdin tyhaastat-
telussa tydhaluttoman vaikutelman tai kieltdytyneen vastaanottamasta
hénelle tarjottua tydtd. Kun etuutta hakeva ei voi haastaa asiasta tietavid
eli ldhinna paatoksen tehnyttd viranomaista ja tydnantajan edustajia
lautakunnan eteen kuultaviksi, hdnella ei ole tehokasta mahdollisuut-
ta puolustautua téllaista vditettd vastaan. Tosin vaikkapa vakuutusoi-
keus tai yleiset hallintotuomioistuimet eivét ole tdssd suhteessa moit-
teettomia nekddn. Vakuutusoikeudessa jérjestettiin vuonna 2012 kaksi®
suullista késittelyd, eikd hallinto-oikeuksissakaan suullisten kisittelyjen
osuus ole suuren suuri.”

Lautakuntia on arvosteltu my®os siitd, ettd ne eivdt systemaattisesti
julkaise ratkaisemiaan asioita koskevia péddtosselostuksia. Tahédn olisi
tarvetta siksi, ettd prosessit ovat kirjallisia ja ratkaistavana olevat asi-
at ovat muutoinkin salassapidon piirissd yksityisyyden suojan vuoksi.
Yleison on siksi vaikea saada tietoa lautakuntien ratkaisukdytinnoista.
Mutta myos tdiman kysymyksen ldhempi tarkastelu jatetdén tutkimus-
tehtdvan ulkopuolelle. Samoin tutkimuksen ulkopuolelle rajataan valit-
tajan oikeus maksuttomaan oikeusapuun, joka on vakavasti puutteelli-
nen, sikli kuin se toimii kdytdnndssi juuri lainkaan.®

3. Ks. Vakuutusoikeuden vuosikertomus 2013 s. 12.

4. Helsingin hallinto-oikeudessa suullisia istuntoja jdrjestettiin selvisti alle kahdessa pro-
sentissa kaikista kisitellyistd asioista (8298 ratkaistua asiaa, 136 suullista kisittely4). Pie-
nemmissé hallinto-oikeuksissa padstiin noin 3-4 prosentin osuuksiin. Ks. hallinto-oikeuksi-
en yhteinen vuosikertomus 2012 s. 31-32. Vertailun vuoksi: Ruotsissa suullisten késittelyjen
osuus kaikista ensimmadisen asteen yleisissd hallinto-oikeuksissa ratkaistuista asioista on
ollut 13,6 %:ia vuonna 2012 ja 13,9 %:ia vuonna 2014 (ks. Domstolsstatistik 2014. Domstols-
verket. Sveriges domstolar, s. 24 ).

5. Ks. Kuusi 2009 s. 327 tai Pietildinen 2002 s. 68.

6. Ks. Pajukoski 2013 s. 263. Tilastojen valossa sosiaaliasioiden muutoksenhakuun liittyva
avustaminen on vdhaistd oikeusaputoimistoissa.

15



16

1. Tutkimustehtdvdstd

Tutkimus jdsentyy siten, ettd luvussa 2 esitellddn lyhyesti toimeen-
tuloturvan muutoksenhakujdrjestelmad ja lainkdyttdelimid. Luvussa 3
puolestaan kysytddn, milld tavoin toimeenpanovallan ja tuomiovallan
kdyttdminen eroavat toisistaan. Vaikka lautakuntien status tuomioistui-
mina on epéselva - tai kenties juuri siksi - esiintyy sellaistakin nikemys-
t4, ettd lautakunnat olisivat itse asiassa muutoksenhakutuomioistuimia.
Lautakuntien oikeampi vertailukohta yleisen lainkdytdn puolella olisi
toisin sanoen hovioikeudet, eivit siis kdrdjdoikeudet. Vastaavasti hal-
linto-oikeuksien omakuvaan véitetddn kuuluvan késitys siitd, ettd nekin
ovat itse asiassa toisen asteen tuomioistuimia.

Kyse ei ole yksinomaan kielenkaytostd, vaikka jo puhe muutoksen
hakemisesta jonkin toisen toimijan viranomaistehtdvien hoitoa koske-
vaan paatokseen tuo mieleen rinnastuksen hovioikeuksiin. Ainakin toi-
minnallisesti lautakuntien ja hovioikeuksien roolit vertautuvat toisiinsa.”
Samoin tatd vertailua voisi tukea se seikka, ettd muutoksenhaun koh-
teena olevissa ratkaisuissa on kyse paitsi oikeusnormien soveltamisesta
myds oikeudellisesti sidotun harkintavallan kdytostd. Télld perusteella
ruotsalaisessa keskustelussa on joskus kiistetty toimeenpanovallan ja
tuomiovallan kdyton perustava laadullinen eroavuus. Luvussa 3 tarkas-
tellaankin sitd, milld tavoin toimeenpanovallan ja tuomiovallan kéytto
poikkeavat toisistaan sisdllollisesti tai laadullisesti, onko nédiden valilla
toisin sanoen muita perustavia eroavuuksia kuin vain maarétyt insti-
tutionaaliset ja rakenteelliset jarjestelyt ja lainsdédtdjin antama nimitys.

Namai laadulliset eroavuudet voivat osaltaan perustella sitd, miksi
tuomioistuimille ylipddnsa tulee varata erityisasema valtiollisen vallan
kéyttdjand suhteessa hallintoviranomaiseen tai muihin lainsédétdjén ja
hallintoviranomaisen delegoimia tehtévié hoitaviin tahoihin.

Luvussa 4 tarkastellaan alustavasti niitd rakenteellisia ja muita omi-
naisuuksia, joille on annettu merkitysté keskusteltaessa lautakuntien
asemasta lainkdyttdjind. Ndihin kuuluu vaatimus, ettd tuomioistuimen
tulee olla pysyvd ja lailla perustettu, ettd tuomioistuimella pitéa olla riit-
tdva toimivalta késittelemiensa asioiden lopulliseen ratkaisemiseen sa-

moin kuin vaatimukset tuomioistuimen riippumattomuudesta ja puolu-

7. Ks. Koulu 2014 s. 39.
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eettomuudesta. Nditd ominaisuuksia koskevien takeiden oikeudellinen
perusta nojautuu paitsi valtioelinten toimivaltasuhteita méérittelevddan
perinteiseen valtiosddntooikeuteen myds perus- ja ihmisoikeusnormei-
hin.

Viimeksi mainittujen luonne kansalaisen ndkdkulmasta vihimmais-
oikeuksia turvaavina normeina asettaa méaréttyjd rajoituksia tai vaati-
muksia sille, milld tavoin po. normeja saatetaan hyodyntdd. Jarkevaksi
padmadréksi ei riitd etsid vastausta sithen, onko asianosaisten oikeuksi-
en minimitaso saavutettu, vaan yhtd tdrked on kysymys siitd, millaiseen
oikeuksien suojan tasoon tulisi pyrkid. Perus- ja ihmisoikeusnormien
ominaisuuksiin kuuluu se, ettd ne osallistuvat aktiiviseen keskusteluun
oikeuden kehittdmisestd. Toisaalta suorastaan kiellettyd on kiyttdd pe-
rus- ja ihmisoikeuksia oikeussuojan tasoa madaltavien padédtelmien pe-
rustelemiseen, mitd kaytdntoad kylldkin runsaahkosti esiintyy varsinkin
lainvalmistelussa. My0s nditd kysymyksid pohditaan lyhyesti luvussa 4.

Perustavia ndkékulmia tuomioistuinten riippumattomuutta turvaa-
vien jdrjestelyjen arviointiin voidaan tdssd tutkimuksessa erottaa kolme:
kotimainen valtiosddntéoikeus, Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskaytdnto ja sithen nojautuva keskustelu oikeuskirjallisuudessa ja
Euroopan neuvoston suositukset. Jossakin médrin keskustelussa voi-
daan nojautua muihinkin kansainvilisiin suosituksiin. N&itd tarkastel-
laan luvussa 5.

Valtiosddntdoikeudellisessa katsannossa on oikeastaan kaksikin tar-
kastelukulmaa, yhtdiltd valtiollisten toimielinten keskin&isiin valtasuh-
teisiin keskittyvd perinteisempi valtiosddntooikeus ja toisaalta perustus-
lain 21 §:n vaatimuksista ldhteva katsanto. Ensiksi mainittuun vaikuttaa
yksittdisen kansalaisen oikeusturvaintressin liséksi ns. kansansuvere-
niteettioppiin (demokratiaperiaatteeseen) pohjautuva ajattelu, joka
on vastakkainen vallan kolmijakoperiaatteen kanssa. Tédstd huolimatta
nimenomaan perinteisen valtiosddntooikeuden pohjalta tarkasteltuna
lautakunnat on kylldkin luokiteltu jokseenkin yksiselitteisesti tuomiois-
tuinlaitoksen ulkopuolelle. Osittaisena syyna tdhdn saattaa olla se, ettd
muutoksenhakulautakunnat edustavat lainkdyton instituutioiden ken-

17
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tédssd melko tuoretta kerrostumaa. Toisekseen lautakuntien asemaa "tuo-
mioistuimina’ ei voida jéljittad perustuslain sadnnoksiin.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen nikékulma ldhtee kansallista
oikeussuojaa hakevan asianosaisen oikeuksista. Euroopan ihmisoike-
ustuomioistuimen valitusmenettely muodostaa tunnetusti ainakin jos-
sakin méarin tehokkaan oikeussuojajdrjestelmin, joka tuottaa sopimuk-
sen sisdltod tismentdvad ja kehittdvad ratkaisuaineistoa. Juttumairien
ja kéytettdvissd olevien resurssien suhde on kylldkin sitd luokkaa, ettei
yksittdiselld asianosaisella vélttdmaitta ole kovinkaan hyvid mahdolli-
suuksia saada asiaansa sielld perusteelliseen tutkintaan, puhumatta-
kaan mahdollisuudesta saada toivomansa tuomio. Joka tapauksessa
merkittdvd médrd ratkaisuaineistoa on kertynyt myos tuomioistuinten
riippumattomuuden takeista. Kuinka pitkélle ihmisoikeustuomioistuin
on tdssd kehittelyssd mennyt tai kuinka korkeaa tasoa tuomioistuin on
jasenvaltioilta edellyttdnyt, on varmasti makuasia.

Toimeentuloturvan muutoksenhakulautakuntien arviointia ajatellen
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimella ei ole ollut hyvin dramaattista
tai aivan vilttimattomia korjaustoimia edellyttdvaa sanomaa. Euroo-
pan neuvoston suositukset sitd vastoin menevét ihmisoikeusnormien
sisdllon tismentdmisessd ja kehittdmisessd huomattavasti pidemmaélle
verrattuna ihmisoikeustuomioistuimen kéytant6on. Suositusten edus-
tama vaatimustaso on korkeampi ja suositukset hahmottelevat riippu-
mattomuusvaatimuksen asettamia velvoitteita seikkaperdisemmin kuin
tdhén asti kertynyt oikeuskéytanto.

Tutkimuksen kuudennessa luvussa otetaan lihemmaén analyysin
kohteeksi muutoksenhakulautakuntien riippumattomuuden ns. reaa-
litakeet eli ne konkreettiset ominaisuudet, joita riippumattomalta tuo-
mioistuimelta edellytetdédn. Tuolloin jarjestelmé&a tarkastellaan valituilta
osin seikkaperdisestikin, painottaen sellaisia ominaisuuksia, joita kes-
kustelussa on pidetty riippumattomuuden kannalta erityisen pulmalli-
sina. Ndihin lukeutuvat esimerkiksi lautakuntien jasenten nimittdminen,
virkakauden méérdaikaisuus ja lautakuntien kokoonpano eli asiantun-

tija- ja intressiedustus lautakuntien padtdksenteossa. Kysymyksend on,
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aiheutuuko esimerkiksi asiantuntija- ja intressiedustuksesta vaaraa me- 19
nettelyn subjektiiviselle tai objektiiviselle puolueettomuudelle.

My®6s toimivallan riittdvyyteen ja lopullisuuteen kytkeytyy ajatuksia
herittidvia ndkokohtia, silld lautakuntien (samoin kuin vakuutusoike-
uden) péitoksid voidaan purkaa kevedmmin edellytyksin kuin yleisen
hallintoprosessin alaisessa lainkdyttémenettelyssa. Lisdksi purkuhake-
muksen kohteena olevan péétoksen tidytdntoonpano voidaan keskeyt-
tad viliaikaisesti purkua hakeneen viranomaisen kuten sosiaaliturva-
laitoksen tai vakuusvalvontaviraston pédatokselld. Riippumattomuutta
saattaisivat vaarantaa lisdksi tuomareiden tai muun lainkaytt66n osal-
listuvan henkilskunnan palkkausjdrjestelyt, jos palkan maaraytymisessa
seurattaisiin viimeaikaista virkamiesten palkkausjdrjestelmén kehitysta

noudattelevia periaatteita/suuntaviivoja.
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2. Toimeentuloturvan
muutoksenhakujirjestelma
ja lainkayttoelimet

Valtiollisen toimeentuloturvan muutoksenhakujérjestelma koostuu
viidestd toimialakohtaisesta muutoksenhakulautakunnasta ja vakuu-
tusoikeudesta. Lautakunnat ovat ensimmadinen valitusaste ja etuu-
denhakijalla on poikkeukseton oikeus valittaa niiden paatoksisti vie-
14 vakuutusoikeuteen. Muutoksenhakuorganisaatio on toisin sanoen
kaksiasteinen, mitd perustellaan lautakuntalainsdddéntdd pohjusta-
neessa komiteamietinndssd perusoikeusnikokohdilla. Perustuslain ja
Euroopan ihmisoikeussopimuksen edellyttdmén oikeudenmukaista oi-
keudenkdyntid koskevan vaatimuksen tulee tdyttyd jo ensimmadisessd
valitusasteessa.® Ndamai vaatimukset tdyttdvissd menettelyssi tehdysté
ratkaisusta on toisin sanoen voitava valittaa vield ainakin yhteen oike-
usasteeseen.

Tapaturmavakuutuksia koskevissa asioissa valitustie ulot-
tuu vakuutusoikeuden kautta korkeimpaan oikeuteen asti, mis-
sd valituksen saaminen siséllolliseen tutkintaan edellyttdd kylldkin
valitusluvan myontamisti. Sanottu koskee siis niitd asioita, joista asi-
anosaisella on valitusoikeus lautakuntiin. Lopullisiin haetun etuuden
epédaviin asiaratkaisuihin ndhden asianosaisen valitusoikeus kylldkin
on periaatteessa poikkeukseton. Rajauksena on vield otettava huomioon,
ettd lautakuntien asiallinen toimivalta ei kata toimeentuloturvan koko
alaa, vaan ainoastaan valtiollisen ja sddntelyn nojalla sosiaalivakuutus-
laitoksille delegoidun osan toimeentuloturvasta. Ulkopuolelle jdi kun-
nallisen toimeentuloturvan jarjestelmd, jonka osalta muutoksenhaku
seuraa yleisen hallintolainkdyton linjaa.® Alueelliselta toimivallaltaan

8. Ks. KM 2001:9 5. 147.

9. Ensimmadinen varsinainen muutoksenhakuaste ovat tédll6in hallinto-oikeudet. Pdds-
takseen hallinto-oikeuteen sosiaaliturvan asiakkaan on kuitenkin ensin tehtédva oikaisu-
vaatimus asianomaiselle kunnalliselle lautakunnalle (sosiaalilautakunta tai perusturva-
lautakunta). Vasta timéan hallinnon sisdisen menettelyvaiheen jélkeen etuuden hakija voi
valittaa hallinto-oikeuteen. Yleisen toimeentulotuen laskenta ja maksatus on siirtymassa
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lautakunnat ovat valtakunnallisia.

Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta on ensimmaéinen valitus-
aste Kansaneldkelaitoksen kdsittelemissd toimeentuloturva-asioissa ku-
ten esimerkiksi kansanelidkelain mukaisia eldkkeitd, sosiaalivakuutusla-
kiin perustuvia etuuksia tai asumistukilain nojalla maksettavaa yleista
asumistukea koskevissa asioissa. Opintotuen muutoksenhakulautakun-
ta kdsittelee vastaavasti valitukset opintotukilain mukaisia etuuksia kos-
kevista paatoksistd.

Ty6ttdmyysturvan muutoksenhakulautakunnan kisittelyyn tulevat
kansalaisten valitukset tydttomyysturvalakiin perustuvia etuuksia kos-
kevista paatoksistd. Tydeldkeasioiden muutoksenhakulautakunta ka-
sittelee seka yksityisten ettd julkisten alojen ansioeldkkeitd koskevista
pdaatoksistd tehdyt valitukset. Tapaturma-asioiden muutoksenhakulau-
takunta puolestaan tutkii ensimmadisend muutoksenhakuasteena vali-
tukset, jotka on tehty tapaturmavakuutukseen perustuvien korvausvaa-
timusten johdosta annetuista ratkaisuista. Namé& korvausvaatimukset
voivat perustua ty0- tai sotilastapaturmiin tai sotilasvammoihin.

Lukuma&irdisesti mitattuna ylivoimaisesti tarkein niistd yksittdisis-
ta tahoista, joiden paitosten oikeellisuutta lautakunnat kontrolloivat,
on Kansaneldkelaitos. Sosiaaliturvan ja opintotuen muutoksenhaku-
lautakunnan toimivalta ulottuukin yksinomaan Kansaneldkelaitoksen
vastuualueella oleviin padtoksiin. Ty6ttomyysturvan muutoksenhaku-
lautakunta tutkii sekd Kansanelidkelaitoksen ettd ty6ttomyyskassojen
ratkaisuja koskevia valituksia. My0s tyottomyysturvan muutoksenha-
kulautakunnille tulevista valituksista enin osa koskee kylldkin Kansan-
eldkelaitoksen tyomarkkinatukea koskevia paatoksié.

Tyoelédkeasioissa etuuspddtosten tekijoind ovat (yksityisten ja jul-
kisten alojen) eldkelaitokset ja Eldketurvakeskus. Tapaturma-asioissa
valitukset koskevat tapaturmavakuutuslaitosten ja valtiokonttorin rat-
kaisemia hakemuksia.

Kansaneldkelaitokselle vuoden 2017 alusta. Muutoksenhaku kuitenkin séilyy yleisen hal-
lintolainkdyton linjalla. Eduskunnan vastikdén hyvaksyman lain mukaan etuuden hakijan
on yhd vaadittava oikaisua: jatkossa oikaisuvaatimus osoitetaan Kansaneldkelaitokselle.
(Ks. laki toimeentulotuesta 24 § (L 816/2015) ja HE 358/2014 s. 16-17.)
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Kaavio 1: valitustiet muutoksenhakulautakuntien kdsittelemissd asioissa

KKO

o tapaturma

. .
o (edellyttid valituslupaa)

<‘ ¢ ® ® ° ° ° °yjtapaturma, sotilastapaturma, maatalousyrittdjien
.
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}
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Lautakuntien sddntely perustuu erityislakeihin ja -asetuksiin kuten
lakiin ja asetukseen sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnasta tai
tyottdmyysturvalain 12 a lukuun ja valtioneuvoston asetukseen tyotto-
myysturvasta. Joistakin lautakunnista on toisin sanoen oma sddnnok-
sensd ja erditd toisia koskevat sddnnokset sisdltyvit aineelliseen etuus-
lakiin.'®

Rakenteellisten seikkojen ja menettelyn osalta sddntelyd on luon-
nehdittu puitelainsddddntod muistuttavaksi.'' Sdédntely jittid toisin
sanoen lautakunnille itselleen toimivaltaa pdattdd omista tydskentely-
muodoistaan ja organisaatiostaan. Menettelyn suhteen lautakunnissa
noudatetaan hallintolainkdyttdlakia mutta liséksi hallintomenettelylaki
ja sektorikohtaiset erityislait sisdltdvédt osan menettelyyn soveltuvista
sddnnoksista.

Sddntelyd on arvosteltu myos sisdllollisestd hajanaisuudesta. Eri
etuuksia koskevia valituksia késittelevét elimet ovat poikenneet toisis-
taan organisaationsa ja tydskentelytapojensa suhteen.'? Osaltaan haja-
naisuus johtuu siitd, ettd po. etuuksista paattavét sosiaaliturvalaitokset
eivdt ole sen enempdi hallintolainkéytt6laissa tarkoitettuja valtion vi-
ranomaisia kuin kuntalain mukaisia kunnallisia elimid. Asiaan on toi-
saalta historiallinen selitys. Tarvittava erityissddntely on syntynyt vdhin
erin sitd mukaa, kun sosiaalilainsddadanto on kasvanut. Jokainen uusi
aineellisen sosiaalilainsddddnnon sektori on johtanut uusien muutok-
senhakuelinten perustamiseen.'®

Lautakunnille onkin tunnusomaista, ettd kukin niisté ratkaisee tyy-
pillisesti vain jonkin tai joidenkin yksittdisten sidnnosten soveltamises-
ta syntyneitd riitoja. Tét4 tarkoittaen on puhuttu lautakuntien toimival-
lan sektorikohtaisuudesta.'* Niinpi verrattuna erityistuomioistuimiin
kuten vesioikeuteen eroavuutena on se, etti erityistuomioistuinten toi-
mivalta médrdytyy asiatyypin, ei sovellettavien sddnndsten perusteella.

10.Muiden lautakuntien osalta vastaava sdédntely sisiltyy tapaturmavakuutuslain (526/1981)
53 §:44n, lakiin tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnasta (1316/2010), lakiin tyo-
eldkeasioiden muutoksenhakulautakunnasta (677/2005) sekd opintotukilain (65/1994) 29
- 31 §:in ja lakiin opintotuen muutoksenhakulautakunnasta (1080/2012).

11. Koulu 2015 s. 10.

12. Ks. esimerkiksi Tuori - Kotkas 2008 s. 357.

13. Ks. Koulu 2014 s. 30.

14. ibid.
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Lautakuntien asiallinen toimivalta on ndin ollen maaritelty usein ver-
rattain kapeaksi, lukuun ottamatta ehké sosiaaliturvan muutoksenha-
kulautakuntaa, joka on niistd asiamaaraltddnkin suurin.

Syyni lautakuntien erityispiirteisiin on toisaalta niiden ratkaista-
vaksi osoitettujen asioiden vaatima erityisasiantuntemus. Vaikutusta
on lisdksi etujdrjestdjen osoittamalla kiinnostuksella muutoksenhaku-
kdytdntoon. Lautakuntien pddtdoksentekoon osallistuu lakimiesjdsenten
lisdksi eri alojen asiantuntijoita ja intressiryhmien ehdotuksesta ase-
tettuja edustajia. Intressiryhmien edustajia on ty6ttomyysturvan, ta-
paturma-asioiden ja ty6eldkeasioiden muutoksenhakua kisittelevissi
lautakunnissa.

Asiantuntijajisenten merkitys on keskeinen tapaturma-asioiden
ja tydeldkeasioiden muutoksenhakulautakunnissa. Esimerkiksi tapa-
turma-asioiden lautakunnassa ratkaistavista asioista 75 %:ssa ratkaisu
perustuu lddketieteelliseen selvitykseen.' Kisiteltdessi sellaisia asioi-
ta, joiden ratkaiseminen riippuu olennaisesti ladketieteellisestd kysy-
myksestd, ainakin yhden saapuvilla olevista jasenistd tulee olla 1ddka-
ri.'® Mutta my6s opintotuen muutoksenhakulautakunnassa on jiseni,
joilla on tuntemusta asianomaisista opinnoista. Lakimiehid lautakun-
tien jasenistd ovat ainakin puheenjohtaja ja varapuheenjohtajat. Laki-
miesjdsenten osuus vaihtelee my6s asiaryhmistd riippuen. Kokoonpa-
novaihtoehtoja on useita. Asiantuntijoista ja intressiryhmien edustajista
puhutaan toisinaan lautakuntien maallikkojdsenind. Intressiryhmien
ehdotuksesta nimetyisti edustajista kdytdnndssé suuri osa on kuitenkin
koulutukseltaan juristeja.

Lautakuntien merkittdva ominaispiirre on edelld kerrotun kaltainen
eriytyminen suhteessa muuhun valtiollisen lainkdyton jarjestelméén.
Tdhdn vaikuttaa ennen kaikkea oma sdintely ja erillisyys yleishallinnol-
lisesta muutoksenhakulinjasta. Eriytyneisyyttd vahvistaa vield se, ettd
lautakunnat ovat hallinnollisesti sosiaali- ja terveysministerion tai ope-

tus- ja kulttuuriministerién (opintotuen muutoksenhakulautakunnan

15. OM 20009:10 S. 49-50.

16. Ks. laki (1316/2010) tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnasta 8-12 §§; KM
2001:9 s. 71. Sama vaatimus koskee muitakin lautakuntia, joissa on lddkirijasenid (ks. esi-
merkiksi laki sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnasta 8 §).
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osalta) alaisuudessa. Tdssd suhteessa ne poikkeavat myos vakuutusoike-
udesta, joka kuuluu muiden valtiollisen lainkdyton toimielinten tavoin
oikeusministerion hallinnonalaan.

Niin ollen ne tahot (julkiset ja yksityiset vakuutuslaitokset), joiden
ratkaisujen oikeellisuutta lautakunnat kontrolloivat, toteuttavat osin sa-
moja (samaan hallinnonalaan kuuluvia) tehtivid kuin lautakuntia hal-
linnollisesti johtava ja valvoja ministerié. Hallinnollisen yhteyden on
usein nihty joko vaarantavan lautakuntien riippumattomuutta tai ai-
nakin aiheuttavan epiilyksid asian suhteen.

Konkreettista aihetta epdilyksille voi aiheuttaa ainakin sosiaali- ja
terveysministerion rooli lautakuntien jisenten nimittdmisasioiden val-
mistelussa. Ministerio tekee esitykset lautakuntien jasenten nimittami-
sestd, kun tuomioistuinten nimitysasioiden valmistelu kuuluu erityi-
selle tuomareiden nimityskomitealle. Lautakuntien erityispiirteend on
se, ettd merkittdva osa niiden sivutoimisista lakimiesjdsenistd on paa-
toimeltaan eri ministerididen kuten sosiaali- ja terveysministerion tai
tyoministerion virkamiehia.

Lautakuntien jdsenistd enin osa on sivutoimisia. Pddtoimisia jdsenid
on vain vdhdn. Esimerkiksi suurimmassa lautakunnassa eli sosiaalitur-
van muutoksenhakulautakunnassa ainoastaan puheenjohtaja ja vara-
puheenjohtaja ovat pddtoimisia. My0s lakimiesjdsenet ovat ndin ollen
enimmadkseen sivutoimisia. Sitd vastoin lautakuntien esittelijat ovat
padtoimisia. Kaikki lautakunnat asetetaan viideksi vuodeksi kerrallaan,
joten lautakuntien jdsenet ovat tehtédvassdan méadrdaikaisia. Poikkeuk-
sena on ainoastaan neljdn lautakunnan, nimittdin tapaturma-asioiden,
tydeldkeasioiden, tydttomyysturvan ja opintotuen muutoksenhakulau-
takuntien varsinaiset puheenjohtajat, jotka nimitetddn vakinaiseen vir-
ka- tai tydsuhteeseen.

Lautakuntien tyOskentelyssd on kiinnitetty erityistd huomiota rat-
kaisutoiminnan nopeuteen. Menettelyn nopeuttaminen mainitaan
tdarkednd pddmaidrdanad niin toimeentuloturvan muutoksenhaun kehit-
tdmiskomitean mietinndssé kuin erdissd lautakuntia arvioivissa kirjoi-

tuksissa. Osaltaan kiireellisyysvaatimus johtuu siitd, ettd riitaisuuden

25



26

2. Sosiaaliturvan muutoksenhakujdrjestelmd ja lainkdyttoelimet

kohteena olevissa etuuksissa saattaa olla kyse valittajan perustoimeen-
tulosta. Viivytyksettomyys kuuluu sosiaaliturvaa koskevan paatoksen-
teon ldhtokohtaisiin tavoiteltaviin ominaisuuksiin.'” Mutta p4atéksen-
teon joutuisuus on toisaalta seikka, johon vedoten usein puolustetaan
nykyisid rakenteellisia ratkaisuja kuten erillisen lautakuntajirjestelman
sdilyttdmistd verrattuna siihen, ettd lautakuntien tehtéviét siirrettdisiin
hallinto-oikeuksille'® tai lddkérijasenten ja muunkin asiantuntijaedus-
tuksen kiyttod osana lautakuntien kokoonpanoa'®.

Lautakuntien keskimadridiset kisittelyajat vaihtelevat nykyisellddn
reilusta viidestd kuukaudesta alle seitsemdin ja puoleen kuukauteen.
Verrattuna vaikkapa yleisiin hallinto-oikeuksiin késittelyajat ovat mer-
kittavasti lyhyempid. Mutta my6s yksittdisen oikeusriidan tutkinnan
aiheuttamilla kustannuksilla mitaten lautakunnat menestyvét hyvin
taloudellisin vaikutuksin tehdyissd tehokkuusvertailuissa. Menettelyn
keveydelld ja halpuudella on toisaalta kddntdpuolensa. Syynd nopeam-
paan kisittelyyn ovat monet aikaa ja vaivaa sddstdvit tyoskentelytavat,
jotka eivét suinkaan valttdmaéttd ole etuudenhakijan intressien mukaisia.
Menettelyd onkin arvosteltu esimerkiksi siitd, ettd vaikkapa etuudenha-
kijan terveydentilan lddketieteellisessd arvioinnissa valittajan kuulemis-
oikeus, mahdollisuus osallistua oikeudenkéyntiin, ei toteudu riittdvan
hyvin.? My6s lautakunnan sinénsé kansliassa tapahtuvassa piatéksen-
tekomenettelyssd on otettu kdyttoon yksinkertaistettuja tyoskentelyta-

poja, joiden vuoksi prosessia leimaa erdinlainen massaluonteisuus.?!

17. Ks. esimerkiksi KM 2001:9 s. 27.

18. Korpiluoma 2007 s. 33; KM 2001:9 s. 27.

19. KM 2001:9 s. 140 tai 141, jonka mukaan ulkopuolisten asiantuntijalausuntojen hankki-
minen hidastaisi paédtoksentekoa.

20. Ks. esimerkiksi Hietanen-Kunwald 2015 s. 106-107.

21. Kriittisesti Koulu 2014 s. 54; ks. ldhemmin jéljempéna luku 6.7.



2. Sosiaaliturvan muutoksenhakujdrjestelmd ja lainkdyttoelimet

Kaavio 2: lautakuntien keskimddirdinen kdsittelyaika ja -kustannukset

vuonna 2014 *?

ratkaistut kasittelyaika kustannukset
valitusasiat euroa/asia
Sosiaaliturvan
muutoksenhaku- 22.916 6 kk 29 pv 201
lautakunta
Tybeldkeasioiden
muutoksenhaku- 5.121 5kk g pv 845
lautakunta
Tapaturma-asioiden
muutoksenhaku- 4.369 7kkgpv 743
lautakunta
Opintotuen
muutoksenhaku- 2.428 7 kk1pv 198
lautakunta
Tyo6ttdmyysturvan
muutoksenhaku- 10.164 7kk2pv 241
lautakunta

Keskustelussa ovat lautakuntien riippumattomuuden ja puolueetto-
muuden ndakékulmasta herattdneet arvostelua kysymykset lautakuntien
jasenten nimittdmisestd, virkojen madrdaikaisuudesta sekd asiantunti-
ja- ja intressiedustuksesta lautakuntien paatoksenteossa. Esimerkiksi
ministerididen virkamiesten sivutoimista jasenyyttd on pidetty riippu-
mattomuuden kannalta ongelmallisena siksi, ettd ministeriot (kuten
sosiaali- ja terveysministerio ja tydministerio) valmistelevat keskeisen
osan lautakuntien sovellettavaksi tulevasta aineellisesta sdintelystd.*®

Lautakuntien eriytyneisyyteen suhteessa muuhun valtiollisen lain-
kédyton jérjestelméén on niin ikdén nihty liittyvdn merkittdvid haittoja.

Risto Koulun mukaan vaarana on erddnlaisen oikeudenhoidon alakult-

22. Lihde: lautakuntien toimintakertomukset vuodelta 2014.
23. Ks. Kuusi, Oikeus 2009 s. 323.
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tuurin muodostuminen ja tuomioistuimen asenteiden itseriittoisuus.
Lautakuntiin kertyy kiistatonta oman verrattain kapean toimialan asi-
antuntemusta ja kokemuksen kautta saavutettua ns. tekijin tietoa, mika
on kaikin tavoin eduksi tuomioistuimen asiaosaamisen kannalta. Kddn-
tépuolena voi kuitenkin aiheutua urautumista, joka johtaa vieroksuvaan
suhtautumiseen uudistuksia kohtaan ja toisaalta kyvyttomyyteen néh-
dé epikohtia omissa tydskentelytottumuksissa.** Sijainti omalla muu-
toksenhakulinjalla ja muukin (mm. hallinnollinen) erillisyys tuomiois-
tuinlaitoksesta aiheuttaa sen, etteivit lautakunnat vaihda kokemuksia
ja vaikutteita muiden tahojen kanssa.*® Ilmi6lli saattaa olla vaikutusta
myos riippumattomuuden rakenteellisten takeiden kannalta, varsinkin

jos asenne heijastuu lainvalmisteluun.

24. Ks. Koulu 2014 s. 32-33.
25. Koulu 2014 s. 35.



3. Kuinka toimeenpanovallan
ja tuomiovallan kidyttiminen
poikkeavat toisistaan?

Kun tavoitteena on analysoida sosiaaliturvan muutoksenhakulautakun-
tien asemaa tuomioistuimina, saattaa aluksi olla aiheellista tarkastella
toimeenpanovallan ja tuomiovallan suhdetta lyhyesti yleiselld tasolla.
Voisi tuntua itsestddn selviltd, ettd tuomiovallan kdyttdminen poikkeaa
perustavalla tavoin toimeenpanovallan kéytosté eli hallinnosta tai hal-
lintoviranomaisen delegoimien tehtévien hoidosta. Mutta onko néilld
kahdella valtiollisen vallankdyton muodolla perustavia laadullisia eroa-
vuuksia? Mitd ne ovat? Laadullisella eroavuudella tarkoitetaan tédssd
sellaisia ominaisuuksia, jotka eivdt palaudu yksinomaan siihen, onko
toimielimelld riittdva organisatorinen kytkentd tuomioistuinlaitokseen.
Mydskddn pelkkd lainsddtdjdn toimielimelle antama nimitys ei tietysti
ole tdssd yhteydessd kiinnostava.

Ruotsalaisessa keskustelussa asiaa ei ole aina pidetty tdysin selvdna.
Niinpéd esimerkiksi vuoden 1975 perustuslakiuudistuksen yhteydessa
luovuttiin erottelun vaikeuteen vedoten yrityksestd kirjoittaa hallitus-
muodon sddnndksiin kuvausta siitd, mitd tuomiovallan kaytolld tarkoi-
tetaan. Ehdolla olleessa luonnoksessa mainittiin tuomioistuinten teh-
tavaksi oikeusriitojen ratkaiseminen lainsdddant6d soveltamalla, kun
taas hallintoviranomainen toimeenpanee lainsddtéjéan ja ylempien vi-
ranomaisten paatoksid. Kritiikin mukaan myo6s hallintoviranomaiset
ratkaisevat lainsoveltamisongelmia. Perustuslakivaliokunnan mukaan
silloin, kun viranomaisen péétoksestd valitetaan hallinto-oikeuteen, se-
ki viranomainen ettd hallinto-oikeus tekevit tdysin saman tutkinnan.
Toisaalta - tehtdvien samastamisessa hyvinkin pitkélle menevén huo-

mautuksen mukaan - tuomioistuimen lainkdytto on valtiopdivien ja hal-
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lituksen péitosten toimeenpanoa.®® Késitysté, jonka mukaan lainkdyton
ja toimeenpanovallan vélilld ei voida tehdé selkedd erottelua, esiintyy
my®6s valtiosddntdoikeudellisessa kirjallisuudessa.?”

Totta onkin, ettd kumpikin valtiollisen vallan kidyttdjd joutuu sovel-
tamaan lainsdddant6d ja muita oikeusnormeja. Samoin hallintoviran-
omaisen harkintavalta on usein juridisesti tarkoin sidottua. Tuomio- ja
hallintovallan tehtdvien samastamiseen tima ei kuitenkaan riita perus-
teeksi. Usein merkittdvani eroavuutena on viitattu siihen, ettd tuomio-
valtaa kéyttdva tuomari on ratkaisuissaan itsendinen eri tavalla kuin
hallintoviranomainen.?® Tuomarin velvollisuus noudattaa tydnantajan
ohjeita ja madriyksid on suppeampi eiki se ulotu ratkaisutoimintaan.?®

Kyse on samalla riippumattomuudesta, joka suuntautuu paitsi ul-
kopuolisiin tahoihin my6s tuomioistuinlaitoksen sisdiseen vaikuttami-
seen yksittdisessd ratkaisussa. Itse asiassa edes lainsoveltamisratkaisuja
koskevien ohjeiden antaminen tuomarille ei ole sallittua. On huomion-
arvoista, ettd ylimpien tuomioistuinten ennakkoratkaisuilla ei ole vd-
litontd oikeudellista sitovuutta yksittdisen tapauksen ratkaisemisessa
juuri siksi, ettd vahvaa sitovuutta pidettdisiin tuomioistuinten riippu-
mattomuutta rajoittavana.®® Hallintoviranomaisella sitd vastoin on laa-
jempi velvollisuus noudattaa tydbnantajan ohjeita - ja lainsoveltamis-
kysymyksid varten tavataan laatia viranomaisen sisdisid tai alemmalle
viranomaistaholle suunnattuja ohjeita. Téllaisia kdytetdén yhtd hyvin
kunnallisessa sosiaalitoimessa kuin tdimén tutkimuksen alaan kuuluvis-
sa sosiaalivakuutuslaitoksissa kuten vaikkapa Kansanelédkelaitoksessa
viranhaltijoiden padtdsten ohjenuorana. Toki yksittdinen viranhaltija
vastaa pdatostensd lainmukaisuudesta ja on oikeutettu yksittdisessa ta-
pauksessa noudattamaan vain ja ainoastaan lakia.*' Mutta ohjeiden to-

26. KU1973:26s. 61.

27. Ks. Petren ja Ragnemalm (1980 s. 34 ss.), joiden mukaan hallinto ja lainkéytto eivit eroa
toisistaan kasitteellisesti, silld sekd hallintoviranomainen ettd lainkéyttdja tutkivat tdysin
samoja asioita tdysin samassa laajuudessa. Samoin Warnling - Nerep 2005 s. 114.

28. Stillvik 2009 s. 107; Prop. 1973:90 s. 232

29. Tuomareiden suppeammasta velvollisuudesta noudattaa tyonjohdollisia ohjeita ks.
Bruun - Méenpéi - Tuori 1995 s. 303.

30. Ks. HE 1/1998 s. 76. Ks. my0s Virolainen-P6lonen 2004 s. 462.

31. Ks. Bruun - Médenpéd - Tuori 1995 s. 148. Tastd huomauttaa myos edelld viitattu ruotsa-
lainen perustuslakivaliokunnan mietintd, KU 1973:26 s. 61. Yleisluonteiset ohjeet sitd vastoin
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siasiallinen kidytdnnon vaikutus pdtdsten sisiltdjen muotoutumiseen
on tdysin kiistaton.

Tuomioistuinten erityispiirteend verrattuna hallintoviranomaisiin
on toisaalta mainittu tuomareiden riippumattomuuden turvaamiseksi
taattu erityisasema kuten tuomarin virkojen vakituisuus ja periaatteel-
linen erottamattomuus.®® TAma ominaisuus tietysti osaltaan tosiasialli-
sesti vahvistaa tuomarin itsendistd roolia paatoksentekijana. Itsendistd
roolia vahvistaa tosin myds ammattikulttuuri, jossa kdsitys tuomarin
riippumattomuudesta on vakiintunut. N&in ollen tuomarin asema itse-
néisten juridisten ratkaisujen tekijané on hallintovirkamieheen nihden
vahvempi paitsi juridisesti myds ammattikulttuuriin kuuluvien vakiin-
tuneiden késitysten nojalla.

Lisdksi on viitattu yhtddltd tuomioistuinten tehtdvddn viranomais-
toiminnan laillisuuden valvojana®® samoin kuin tuomioistuimen lain-
tulkintaa koskevaan tuntemis- ja selvitysvelvollisuuteen, joka on hal-
lintovirkamiehen vastaavia velvoitteita laajempi.>* Stillvik korostaakin
(vieden ajatusta vihdn pidemmille) keskeisend eroavuutena tuomarin
luovaa otetta laintulkintaan verrattuna hallintoviranomaisen tyypilli-
sesti mekaanisempaan tulkintatapaan.®® Tami on yhteydessd tuomio-
istuinten velvollisuuteen kehitt44 voimassa olevaa oikeutta.*®

Oikeastaan merkittdvdmpi ndkokohta, jota Stéllvik niin ikddn pai-
nottaa, liittyy nihdékseni tuomioistuimen erityiseen tehtdvain suojata
yksilon oikeuksia julkista tahoa vastaan.®” Nakemys palautuu ajatukseen
tuomioistuimesta oikeussuojaa tarjoavana tahona. Lainkdyton térkeim-
piin tehtdviin kuuluu huolehtia yksityisen asianosaisen oikeusturvan
toteutumisesta myds suhteessa julkiseen valtaan. Hallintoviranomaisen
toiminnassa tillaista pyrkimysté on vaikea ajatella yhti eksplisiittisena.
Tai tehtdva ei ainakaan olisi yhtd uskottava, jos se asetettaisiin vaikkapa

ovat sallittuja (ks. Bruun - Médenpéé - Tuori 1995 s. 148.)

32. Ks. Holmberg - Stjernquist 2006 s. 477 ss.

33. Hallitusoikeuden (nykyisin korkein hallinto-oikeus) lausunto, prop. 1973:90, liite 3 s.
326.

34. Goteborgin kamarioikeuden lausunto, prop. 1973:90, liite 3, s. 239; Stéllvik 2009 s. 110.
35. Ks. Stiéllvik 2009 s. 114 ja 115-117.

36. Huolimatta lain kirjaimeen ja esitdihin nojautuvasta perinteesté lainkéyttéja osallistuu
oikeuden kehittdmiseen my6s Ruotsissa. Ks. Stillvik 2009 s. 115-116.

37. Stéllvik 2009 s. 117-118.
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ensi vaiheessa padtoksid tekeville hallintoviranomaiselle.

Periaatteellisessa katsannossa nahdékseni juuri lainkéyttdjan erityi-
nen oikeussuojatehtédvéd erottaa perustavimmalla tavoin tuomioistuin-
ten harjoittaman laink&yt6n ja toimeenpanovallan. Sitd vastoin tuomio-
vallan ja toimeenpanovallan tehtdvankuvat eivit erottautuisi toisistaan,
jos lainkdyton ylimmaksi ja viime sijaiseksi padmaaraksi ymmarrettdi-
siin pyrkimys tukea mahdollisimman tehokkaasti lainsédétdjan tavoittei-
den toteutusta (vrt. yhteiskunnallinen ohjausfunktio). Pohjoismaisessa
prosessikirjallisuudessa téllainen tehtéva on usein ndhty hyvin korostet-
tuna, toisinaan jopa yksinomaisena.* Jos ohjausfunktiota korostetaan
hyvin yksipuolisesti, voisi kdyda pdinvastoin eli siten, ettd tuomarin toi-
minta ndyttdytyisi vain ja ainoastaan lainsédétédjén tarkoittamien tehtévi-
en toimeenpanona.®® Perusoikeuksien aseman vahvistuminen oikeus-
keskustelussa ja lainkdytdssd lienee viime vuosina osaltaan korostanut
nikemystd oikeussuojatehtdvian merkityksesta.

Kun on kyse hallintoprosessista, oikeussuojaa tulisi tarjota riidassa,
joka on syntynyt kansalaisen ja viranomaisen valille. Tdssd tehtdvdssa
tuomioistuimelta edellytetddn erityistd riippumattomuutta ja puolueet-
tomuutta: vaatimuksen merkitys vain korostuu, kun toisena osapuole-
nariitaisuudessa on viranomaistaho tai delegoituja viranomaistehtavia
hoitava taho kuten sosiaalivakuutuslaitos. Asianmukaisen ja korkeaa
vaatimustasoa tavoittelevan prosessin toteutus on toisaalta haasteellis-
ta yleensdkin kotimaisessa hallintoprosessissa, ei yksinomaan sosiaa-
liprosessissa. Ndahddkseni tdma edellyttdd lainkéyttdjaltd selkedd asen-
noitumista siten, ettd prosessissa on vastakkain kaksi periaatteellisesti
tasavertaista oikeusriidan osapuolta. Sindnsé on hyvin tunnettua, etti

38. Vrt. ruotsalaista tuomarikomitean mietint6da SOU 1994:99 s. 40 tai 56, jossa ndkemys
ei kuitenkaan esiinny yksiarvoisessa muodossa. Ks. sitd vastoin laajasti perustellen Ekel6f
- Boman 1990 s. 7-22. Vrt. my0s Ekel6f 1988 s. 130 tai 1984 s. 232 ss. Nakemystd ohjausfunk-
tiosta lainkdyton tirkeimpéni tehtdvéni edustavat myos Lindblom (2000 s. 46 ss. ja erit. s.
83) ja Boman (TfR 1979 s. 251-252).
39. Vrt. my6s Tuori (1997 s. 49-50), joka luonnehtii perusoikeusuudistusta ja Euroopan
neuvostoon liittymistd edeltdnyttd ajattelua suomalaisessa oikeuskulttuurissa siten, ettd
tuomioistuinten tehtéviksi on ymmarretty "pikemminkin vélittad valtion kdskyjd ja méara-
yksid yhteiskuntaan kuin suojata yhteiskuntaa valtiolta ja vdlittdd yhteiskunnassa vallitsevia
késityksid valtion suuntaan” Lausuma viittaa ennen kaikkea perusoikeuksien vihéiseen
merkitykseen lainkédytossd varsinkin ennen 1990-lukua.
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yleiseen hallintoprosessiin sisédltyy tdssd suhteessa méarittyjd ongel-
makohtia.

Vaikka kotimainen hallintolainkaytto ei rakennu ajatukselle vahvasta
kaksiasianosaissuhteesta, nykyinen ajattelutapa toki edellyttdd ainakin
periaatteessa, ettd hallintotuomioistuin suhtautuu kansalaiseen ja vi-
ranomaiseen tasavertaisina oikeusriidan osapuolina.*® T4ltd osin hal-
lintoprosessin menettelyllisid perusldhtékohtia voitaisiin kylla terdvoit-
tddkin."! Toisenlainen suhtautumistapa on omaksuttu Ruotsissa, jossa
uusi hallintoprosessin lainsddddnt6 nimenomaisesti nojautuu késityk-
seen kahdesta vastakkain olevasta asianosaisesta.

Nihdékseni hallintotuomioistuinten puolueettoman asenteen vah-
vistaminen edellyttdisi, ettd viranomaisen tuomioistuimeen todistelu-
tarkoituksessa antamille selvityksille ja lausunnoille ei tulisi myontdéa ns.
julkista luotettavuutta, vaan niiden merkitystd pitdd arvioida normaali-
en ndyton uskottavuutta ja merkitystd koskevien periaatteiden pohjalta.
Nykyaikana ndyton arvioinnissa ei ole hyviksyttdvda nojautua miltdan
osin viranomaisen auktoriteettiin.*? Vastaavasti, jos naytt6 jonkin seikan
puolesta tai vastaan puuttuu kokonaan, ei automaattisena lahtokohtana
(ei 1dhtokohtana ilman lain tai ennakkoratkaisujen tukea) voida pitdd
néyttovelvollisuuden asettamista yksityiselle asianosaistaholle.

Tuomioistuimella on nykysddnnosten pohjalta velvollisuus tarvitta-
essa hankkia niytt64d myos viranomaistahon intressissa (vrt. HLL 33.2
§). Lisdselvityksen hankkimisessa on toisaalta vakiintuneen ajattelun
mukaan pidettdva huoli siitd, ettei asianosainen joudu tuomioistuimen
aktiivisuuden tai passiivisuuden vuoksi prosessuaalisesti viranomaista
heikompaan asemaan tai ettd asianosaista mieluumminkin suositaan.*?
Mielestédni voitaisiin kyseenalaistaa, missd maérin tuomioistuimen yli-
pddnsa tulisi olla sallittua hankkia lisdselvitystd julkisen tahon intressis-
sd. Kenties tatd koskeva valtuutus tulisi jopa poistaa hallintolainkéytosta.

40. Niin ainakin uudemmassa hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa, ks. Halila 2000 s.
285-286.

41. Huomattakoon, ett4 kaksiasianosaissuhteen vahvistumisen ei suinkaan tarvitse merkita
lainkayttdjan roolin yleistd passivoitumista. Tuomioistuimen ja asianosaisten vastuunjakoa
viite- ja todisteluaineiston riittdvyydestd huolehtimisessa on tarkasteltava jasentyneemmin.
42. Ks. myos Halila 2000 s. 286, jonka mukaan tulisi edellyttda "aiempaa kriittisempda
suhtautumista viralliseen luotettavuuteen”.

43. Ks. Halila 2000 s. 281-282.
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Silld aivan ilmeisesti on hyvin vaikea mééaritelld, mitd ohje tasapuolisuu-
den noudattamisesta kulloinkin konkreettisesti merkitsee. Taytynee kai-
kesta huolimatta olla niin, ettd viranomainen kykenee riittdvassd maa-
rin tdyttdimadn velvollisuutensa ndyton hankkimiseen oma-aloitteisesti.

Lopulta voidaan mielesténi perustavimpiin kuuluvana eroavuutena
nostaa esiin se tosiasia, ettd yleisollé kaikista mahdollisista varauksis-
takin huolimatta on yht&dalta aivan erityistd luottamusta tuomioistuin-
prosessin kaikinpuoliseen asianmukaisuuteen. Samoin se tosiasia, et-
td joka tapauksessa yleisolld on tuomioistuimia kohtaan oikeusturvaa
ja puolueettomuutta koskevia odotuksia. Tietyissd rajoissa kansalaiset
luottavat tuomioistuinten puolueettomuuteen tavalla, joka poikkeaa jul-
kisen tahon intressejd puolustavaksi miellettyyn hallintoviranomaiseen
tunnetusta luottamuksesta.

Jos menettely on luottamuksen arvoista, menettely saattaa kenties
jossakin mitassa legitimoida viranomaistoimintaa myds silloin, kun va-
litus ei menesty ja epddva pditds jad voimaan. Silld, ettd viranomais-
paitoksen oikeellisuus voidaan saattaa puolueettomaksi mielletyn
instanssin tutkintaan, on toisin sanoen arvoa sellaisenaan. Mutta joka
tapauksessa yleisolld on sellaisia oikeusturvaa koskevia odotuksia, joita
ei kohdisteta ensi vaiheen pdatoksid tekevddn hallintoviranomaiseen.



4.'Tuomioistuimen 5
riippumattomuus ja sita
turvaavat jarjestelyt

4.1. TUOMIOISTUIMEN ITSENAISEN ASEMAN
ELEMENTTEJA

4.1.1. PYSYVA JA LAILLA PERUSTETTU

Useimmat niistd ominaisuuksista, jotka ovat merkityksellisid keskus-
teltaessa lautakuntien asemasta tuomioistuimiin verrattavissa olevina
lainkdyttdjing, liittyvét riippumattomuuteen. Nditd ovat jossakin madrin
vakiintuneen jaottelun mukaisesti se, ettd tuomioistuin on pysyvé ja lail-
la perustettu, tuomioistuimen riittdva ja lopullinen toimivalta, yleinen
riippumattomuus lainsdddanto- ja toimeenpanovallasta ja oikeusriidan
osapuolista sekd tapauskohtainen puolueettomuus. Asiaa tarkastellaan
seuraavassa lahtien niistd vaatimuksista, joita on asetettu ajatellen tuo-
mioistuimia yleensd, pddasiassa siis yleisid tuomioistuimia, hallintotuo-
mioistuimia ja erityistuomioistuimia.

Tuomioistuimelta edellytetdén sekd perustuslaissa ettd Euroopan
ihmisoikeussopimuksessa pysyvyyttd ja tuomioistuimen toimivallan
perustumista lakiin. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 (1) artik-
lan mukaan jokaisella on oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkiyn-
tiin "laillisesti perustetussa tuomioistuimessa”. Artiklan tuon kohdan
tarkoituksena on kieltid satunnaisten tuomioistuinten perustami-
nen.** Vastaava madrdys sisiltyy jo vanhastaan suorasanaisena perus-
tuslain 98.4 §:44n.*® Perustuslaissa ei ole nimenomaista sdannosta sii-
td, ettd tuomioistuinlaitoksen organisaatiosta pitdd sddtdd lailla. Asiaa

pidetdén silti selvdnd ilman nimenomaista sddnndstikin.*® Saanto

44. Ks. Ervo 2008s. 42.
45. PL 98.4 §:1n mukaan satunnaisten tuomioistuinten perustaminen on kielletty.
46. Saraviita 2000 s. 93; eduskunnan lakivaliokunnan lausunto (LaVL 9/1998).
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tarkoittaakdytdnnossdsitd, ettd tuomioistuimen joko pitdé olla perustettu
hierarkkisestilain tasoisella sdannokselld tai tuomioistuimen perustavan
sddntelyn tekemisen pitda olla ainakin delegoitu lain tasoisella sdidn-
nokselld valtioneuvoston tehtaviksi asetusten muodossa. Sisdllollisesti
nidmadkin vaatimukset ovat olennaiselta osin yhteisid Euroopan ihmis-
oikeussopimuksen 6 artiklan kanssa.

Pysyvyyden ja lakiperusteisuuden suhteen lautakuntien asemaa ei
ole pidetty varsinaisesti ongelmallisena.*” Lautakuntia koskevat perus-
tavat sddnnokset ovat eduskunnan saatdmia lakeja. Niiden toiminnan
yksityiskohtainen normeeraus tosin perustuu osaltaan lautakuntien
omiin ty6jérjestyksiin tai muihin sisdisiin ohjeisiin. Se on toisin sanoen
monelta osin hierarkkisesti alemman tasoista verrattuna tuomioistui-
mia koskevaan sddntelyyn yleensd. Lautakuntien lainsdddannéllinen
ohjaus on aukollisempaa ja tulkinnallisesti vdljempédd kuin yleisten
tuomioistuinten ja hallintotuomioistuinten sdédntely. Puitesddnndéksin
lainsddtdjd onkin kiytanndssd luovuttanut lautakunnille verrattain laa-
jalti valtaa padttdd omista menettelytavoistaan. Suoranaista ristiriitaa
Euroopan ihmisoikeussopimuksen tai perustuslain kanssa tuskin voi
syntyd. Saatetaan silti pitdd avoimena, tdyttdako lautakuntien sddntely
kaikin osin perustuslain edellyttdmén vaatimustason. Hallinnon laina-
laisuuden periaate (legaliteettiperiaate) nimittdin asettaa vaatimuksia
my®6s lainsddddnnon tarkkarajaisuudelle.*®

4.1.2. RIITTAVA JA LOPULLINEN TOIMIVALTA

Euroopan ihmisoikeussopimukseen perustuvan oikeudenkdynnin
oikeudenmukaisuusvaatimuksen katsotaan edellyttivdn, ettd
tuomioistuimella pitdi olla riittdva toimivalta ratkaistavanaan olevan
asian késittelyyn. Toimivallan tulee kattaa riitaisuuden ratkaiseminen

47.Ks. Huhtanen LM 2000 s. 1273.

48. Ks. perustuslakivaliokunnan mietint6d (PeVM 10/1998 s. 30), jossa pidetdédn selvdni,
ettei yleisid tuomioistuimia ja yleisid hallintotuomioistuimia koskeva saéntely voi liukua
esimerkiksi puitelakien johdosta asiallisesti asetuksen tasoisiin sadnnoksiin. Sosiaalitur-
van muutoksenhakulautakuntien osalta on kéynyt vdhén tdhén tapaan, vaikkakin valtio-
neuvoston asetusten sijasta suurempi merkitys on pééténtévallan delegoimisella suoraan
lautakunnille.
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niin oikeus- kuin tosiasiakysymyksen osalta. Lisdksi tuomioistuimella
pitéd olla valta ratkaista asia sitovasti ja lopullisesti.*®

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kdytdnnostd voidaan mainita
esimerkkini tapaus Van de Hurk v. Alankomaat (vuodelta 1994), jossa
lautakunta-tyyppisen valituselimen toimivalta ei ollut viranomaista si-
tova. Lautakuntaa ei pidetty riippumattomana tuomioistuimena, kos-
ka ministerilld oli mahdollisuus olla panematta lautakunnan pa&tos-
4 tdytdntoon.>® Nahtivisti sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntia
koskevassa sddntelyssi ei ole ndhty ainakaan ilmeisié ristiriitoja timan
vaatimuksen kanssa, silld asiasta ei ole laajemmassa méérin mainintoja
kirjallisuudessa.®' Jiljempéni tarkastellaan toimeentulotuen muutok-
senhakulautakunnan ylimaardistd muutoksenhakua (padtoksen poista-

minen) koskevaa sddntelyd tdiman vaatimuksen kannalta.

4.1.3. TUOMIOISTUIMEN RIIPPUMATTOMUUS JA
PUOLUEETTOMUUS

Tuomioistuimen riippumattomuudella tarkoitetaan itsendisyytta toi-
meenpanovallasta, lainsditdjdstd, oikeusriidan osapuolista ja muis-
ta ratkaisukokoonpanoon kuulumattomista tahoista.>* Riippumatto-
muudesta puhuttaessa tehddén toisaalta erottelu ulkoiseen ja sisdiseen
riippumattomuuteen. Itsendisyyttd suhteessa muihin valtiollisen vallan
kayttdjiin tai asianosaisiin kutsutaan ulkoiseksi, kun taas sisdinen riip-
pumattomuus merkitsee joko tuomioistuimen itsendisyyttd suhteessa
ylempiin oikeusasteisiin tai yksittdisen tuomarin harkinnan riippumat-
tomuutta vaikkapa esimiesasemassa olevien tuomareiden vaikutusval-
lasta. Riippumattomuudella viitataan rakenteellisiin takeisiin siitd, ettd
tuomioistuin tai yksittdinen tuomari on vapaa sidonnaisuuksista suh-

teessa mainittuihin tahoihin.

49. Ks. Ervo 2008 s. 42.

50. Tapauksessa ei ollut merkitystd silld, ettd viranomainen oli noudattanut lautakunnan
padtostd, eikd ministeri ollut kdyttdnyt tuota mahdollisuutta. Ks. tapauksen johdosta esi-
merkiksi Pellonpdd ym. 2012 s. 493.

51. Ks. kuitenkin Koulu 2014 s. 310 ss., joka kiinnittdd huomiota lautakuntien mahdollisuu-
teen oikaista ja poistaa omia virheellisid ratkaisujaan.

52. Ks. esimerkiksi Huhtanen LM 2000 s. 1273; Pellonpdd ym. 2012 s. 491; Virolainen-P&-
16nen 2004 s. 446-447.
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Riippumattomuuden kannalta ei ole riittdvas, ettd tuomioistuimen
voitaisiin osoittaa toimineen konkreettisesti riippumattomasti, vaan
olennaista on tuomioistuimen rakenteeseen liittyvd ominaisuus, joka
lahtokohtaisesti voi antaa perustellun aiheen asiaa koskeviin epailyk-
siin. Liian laheinen organisatorinen yhteys esimerkiksi toimeenpano-
valtaan saattaa asettaa riippumattomuuden kyseenalaiseksi yleison tai
osapuolten silmissi.>® T4ltd osin sovelletaan periaatetta, jonka mukaan
asianosaisen ja myds laajemman yleisén on voitava havaita, ettd menet-
telyllisen oikeudenmukaisuuden vaatimukset tdyttyvit.>*

Tuomioistuimen puolueettomuudella tarkoitetaan sitd, onko tuoma-
ri subjektiivisesti tai objektiivisesti puolueeton suhteessa osapuoliin ja
nédiden edustamiin intresseihin. Kyse on siitd, onko tuomarilla sellaisia
sidonnaisuuksia, jotka voivat vaarantaa puolueettomuuden meneillddn
olevassa oikeudenkdynnissi.” Riippumattomuudesta puolueettomuus
eroaa siten, ettd puolueettomuudessa on kyse konkreettiseen ratkaisuun
liittyvéstd suosimisesta tai intresseistd. Toisinaan puhutaankin tapaus-
kohtaisesta riippumattomuudesta.®®

Tuomioistuimen riippumattomuuden ja puolueettomuuden sdédnte-
lypohja on olennaisilta osin yhteinen. Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen osalta vaatimus perustuu sopimuksen 6 (1) artiklaan. Perustuslain
21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa tuomioistuimen tai
muun riippumattoman lainkdyttéelimen késiteltdviksi. Tuomioistuin-
ten riippumattomuus mainitaan liséksi perustuslain 3.3 §:ssd. Riippu-
mattomuuden ns. reaalitakeet antavat osaltaan sisdltdd riippumatto-
muuden vaatimukselle. Perustusalain sddnnoksistéd tdrkeimpid ovat
tuomareiden virassapysymisoikeutta turvaava 103 § ja satunnaisten
tuomioistuinten perustamisen kieltidvi 98.4 §.57

Jos puolueettomuuden suhteen olisi epdilyksid, sovellettavaksi
voisivat tulla oikeudenkdymiskaaren 13 luvun tuomarin esteellisyyt-

t58

td koskevat sddnnokset.’® Yhtd hyvin EIS 6 (1) artikla voisi soveltua

53. Ks. Pellonpéd ym. 2012 s. 491; Huhtanen LM 2000 s. 1274.

54. Usein kédytetyn sanonnan mukaan "justice must also be seen to be done”.

55. Pellonpdd ym. 2012 s. 491; Huhtanen LM 2000 s. 1273-1274.

56. Ks. esimerkiksi P6lonen - Virolainen 2004 s. 451; Tapanila 2007 s. 60.

57. Ks. Saraviita 2000 s. 497; Kaarlo Tuorin lausunto perustuslakivaliokunnalle 22.1.1998.
58. Hallintolainkédyttolain 76 § sisdltdd nimenomaisen viittaussddnnoksen OK 13 luvun
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esteellisyystilanteisiin. 39

Kaavio 3: tuomioistuimen ja tuomareiden riippumattomuus suhteessa

eri toimijoihin

tuomioistuinlaitoksen sisdinen ulkoinen
ylemmit tuomioistuimet lainsdatdja
toimeenpanovalta

- tasavallan presidentti
- valtioneuvosto
- ministeriot

- valtion virastot ja laitokset

-syyttdjalaitos
saman viraston sisélld tyoskentele- | yleiset laillisuudenvalvojat
vt tuomarit - eduskunnan oikeusasiamies
- esimiesasemassa olevat - valtioneuvoston oikeuskansleri
- muut tuomarit
(esim. saman ratkaisu- asianosaiset
kokoonpanon jasenind - yksityiset ja julkiset tahot

muut oikeusriidan ulkopuoliset yksi-

tyiset tai julkiset tahot

Suhteessa toimeenpanovaltaan tuomioistuimen riippumattomuus
edellyttdd, ettd presidentti, valtioneuvosto, ministeriot tai muutkaan val-
tion virastot tai laitokset eivit saa vaikuttaa yksittdisiin ratkaisuihin tai
yleiseen laintulkintalinjaan. Riippumattomuuden ilmenemismuotoihin

Suomessa kuuluu liséksi se, ettd oikeus virkasyytteen nostamiseen tuo-

esteellisyyssddnnosten soveltumisesta.
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maria vastaan on varattu ainoastaan yleisille laillisuudenvalvojille. Syyt-
tdjalld ei toisin sanoen ole kannevaltaa. Tuomareiden varalle ei toisaalta
ole perustettu erillistd kurinpitojirjestelméa.>® Laillisuusvalvontaa har-
joittavat valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies
puolestaan eivét juurikaan voi puuttua tuomioistuinten tai yksittdisten
tuomareiden lainsoveltamisratkaisuihin. Laillisuusvalvonnan painopis-
teen sanotaankin kohdistuvan pd4asiassa prosessuaalisiin kysymyksiin
ja tuomioistuinten menettelytapoihin.°

Epdsuotavana vaikuttamispyrkimyksend on saatettu pitdd esimer-
kiksi ministerien tai kansanedustajien julkisuuteen antamia lausuntoja,
joissa ndmaé ovat ottaneet kantaa meneilldin olevaan oikeusriitaan tai
tuomioistuinten lainsoveltamiskdytdntoihin joissakin madratyissa ky-
symyksissd. Aktiivista vaikuttamispyrkimystd riippumattomuuden vaa-
rantuminen ei kuitenkaan edellytd, vaan nykyisen késityksen mukaan
lainkdyttdjan harkintaa tulee suojata myos asiaan kuulumattomilta mo-
tiiveilta.®! Siksi tuomarin todellinen tai riittdvin perustein kuvittelema-
kin®? tarve miellyttd4 jotakin ulkopuolista tahoa voisi vaarantaa hanen
riippumattomuutensa.

Lautakuntien kannalta erityisen merkittdvaa on se, ettd sosiaali- ja
terveysministeriolld samoin kuin opetus- ja kulttuuriministeriolld on
samanaikaisesti tehtdvid yhtdiltd etuuslainsddaddnnon valmistelussa ja
toimeenpanossa ja toisaalta lautakuntien hallinnossa. Ministeriot val-
mistelevat merkittdvdn osan etuuslaitosten soveltamasta lainsdddén-
nostd ja niilld saattaa olla lakiin perustuva valtuutus antaa asetuksia
lakien tdytdntoOnpanosta. Joidenkin etuuslakien soveltamisesta mi-
nisteridt lisdksi julkaisevat ohjeita kuten sosiaali- ja terveysministerio
tyottdmyysturvalain soveltamisesta, olkoonkin ettd etuuslaitokset ovat
lainsoveltamisratkaisuissaan viime kddessd itsendisid. Valtuudet johtu-

59. Jarjestelmdn puuttumista perustellaan niin ikddn tuomareiden riippumattomuuden
varmistamisella. Ks. Virolainen - P6lonen 2004 s. 465; OM 2/2015 s. 37.

60. Ks. Virolainen - P6l6nen 2004 s. 464-465. Laintulkintaan siséltyy padsdédntoisesti siind
madrin harkintavaltaa, ettd oikeuskanslerin tai eduskunnan oikeusasiamiehen olisi hyvin
vaikea puuttua lainkdyttdjdn ratkaisuihin. Vield vaikeampaa heiddn olisi ottaa kantaa nédy-
ton arviointiin.

61.Ks. Virolainen 2012 s. 213.

62. Ks.jdljempédnd lukua 6.6, jossa tarkastellaan valtasuhteiden vaikutusta paatoksenteki-
jan riippumattomuuteen
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vat ministerididen roolista etuuksien taytdntdonpanoa ylimmalla tasolla
johtavana, ohjaavana ja kehittdvini viranomaisena.®® Suhteessa muu-
toksenhakulautakuntien ratkaisutoimintaan ministeriéiden yhteydet
ovat vdlillisid. Ministeriot esimerkiksi kéyttavét lautakuntien taloudel-
lisia resursseja koskevaa pdiatosvaltaa ja valmistelevat lautakuntien ja-
senten nimittdmisté koskevat asiat. Lisdksi ministeriiden virkamiehid
toimii lautakuntien jasenina.

4.2. RITPPUMATTOMUUDEN REAALITAKEET

4.2.1. TUOMAREIDEN NIMITTAMINEN

Tuomioistuinten riippumattomuuden reaalitakeilla tarkoitetaan jérjes-
telyjd, joiden avulla pyritddn turvaamaan se, ettd tuomioistuin tai yksit-
tdinen tuomari ei joutuisi riippuvuuteen vaikkapa muista valtiollisen
vallan kdyttdjistd tai oikeusriidan osapuolesta. Kun kyse on perustavista
(luonteeltaan pysyvistd) tuomioistuimen instituutioon liittyvista olosuh-
teista, korostuu se ndkokohta, miltd tuomioistuimen toiminta nayttaa
oikeuslaitoksen asiakkaan tai ulkopuolisen tarkkailijan silmissa. Jarjes-
telyjen mittapuuna on toisin sanoen se, kuinka hyvin ne turvaavat yleista
luottamusta tuomioistuinten riippumattomuuteen, ei pelkéstdén tosi-
asiallista puolueettomuutta.

Tarkeimmat néista jarjestelyistd liittyvit yleiseltd kannalta 1) tuoma-
reiden nimittdmiseen, 2) tuomarin oikeuteen pysy4 virassa (erottami-
nen, siirtiminen toiseen virkaan, mééréaaikaisuus/vakinaisuus) ja myos
sellaisiin 3) lainkéytt6elimen kokoonpanoon liittyviin seikkoihin kuin
intressi-, maallikko- tai asiantuntijaedustukseen. Keskeisid ulottuvuuk-
sia ovat lisdksi 4) hallinnollinen suhde erityisesti toimeenpanovallan
edustajiin ja ehkdpd vahvistuvassa méédrin 5) tuomarin tyéskentelyolo-
suhteet. Osaltaan riippumattomuutta suojaava sééntely siséltyy perus-
tuslakiin, maaratyiltd osin tavallisen lain tasoisiin sddnnoksiin. Erdistd
uudemmista teemoista on ohjeita ldhinnd vain kansainvélisissd tuoma-

reiden riippumattomuutta ja roolia koskevissa suosituksissa.

63. Ks. Tuori - Kotkas 2008 s. 145-146, 149.

il
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Tuomareiden nimittdmistd on pidetty valtiosddntdoikeuden ndko-
kulmasta riippumattomuuden kannalta keskeiseni asiana. Pyrkimykse-
nd on se, ettd nimittdjd tai nimitysmenettely ei voisi vaikuttaa tuomarei-
den riippumattomuuteen, jotta tuomarit eivit virkatoimessaan pyrkisi
vaikkapa miellyttdmé&én lainsdadants- tai toimeenpanovaltaa edustavia
nimitysasioiden paatoksentekijoita.

Tuomareiden nimittdminen tosin kytkee tuomiovallan ja toimeen-
panovallan rakenteellisesti, silld presidentti nimittda miltei kaikki virka-
tuomarit. Perustuslain 102 §:n mukaan presidentti nimittda vakinaiset
tuomarit. Muiden tuomareiden nimittdmisesta sdddetédén lailla. Presi-
dentin nimitysvaltaa on kuitenkin perusteltu sillg, ettd verrattuna hal-
litukseen presidentti on luonteeltaan vihemmassd madrin poliittinen
toimija.®* Ndkemysti on kritisoitu toteamalla, ettd presidentti ei ole val-
tioelimend epépoliittinen.® Merkittdvdni eroavuutena lienee kuitenkin
se, ettei presidentilld ole roolia lainsddddnnon valmistelussa.

Perustuslain 102 § on avoin nimittdmismenettelyn suhteen ja mui-
den kuin vakinaisten tuomioistuimen jdsenten osalta myds nimittdjan
suhteen. Kuitenkin yhdessd PL 3.3 §:n ja PL 21 §:n kanssa sddnndksen
katsotaan asettavan rajoituksia lain sisill6lle.®® Ndiden sadnnésten kat-
sotaan toisin sanoen vaikuttavan tulkinnallisesti ja sddntelyargumentti-
na esimerkiksi sithen, mille tahoille tulisi antaa toimivaltaa nimitysasi-
oiden valmistelussa.

Viime vuosina lainsdddannon kautta onkin lisdtty tuomioistuinlai-
toksen vaikutusvaltaa virkanimityksissd, nimenomaan nimitysten val-
misteluvaiheessa. Ja my0s tdssd on ollut perusteluna tuomioistuinten
riippumattomuus juuri hallitusvallasta.

Tuomarinimitykset valmistelee tehtdvaa varten vuoden 2000 perus-
tuslakiuudistuksen yhteydessd perustettu virkaesityslautakunta, jossa
ovat edustettuina korkein oikeus, korkein hallinto-oikeus, hovioikeudet,

asianajajat ja syyttdjit. Valtioneuvosto voi poiketa esityksistd omassa rat-

64. Ks. tdstd Saraviita 2000 s. 506; KM 1997:13 s. 284; Jyrdnki - Husa 2010 s. 322.

65. Niin Jyrdnki - Husa 2010 s. 322. Lainvalmistelun aikana perustuslakivaliokunnan ehdo-
tuksesta hallituksen esityksesté poistettiin kohta, jonka mukaan hallitukselta olisi poistettu
toimivalta tehdd nimitysehdotukset. Ks. Saraviita 2000 s. 508.

66. Saraviita 2000 s. 506-507.
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kaisuehdotuksessaan samoin kuin presidentti nimityspadtéksessdan.®”
Pédasiallisena ajatuksena on kuitenkin, ettd lautakunnan esityksesta ei
poikettaisi.®®
Tuomioistuinlaitoksen pditdntavaltaa nimitysasioissa korostetaan
Euroopan neuvoston suosituksissa.®® Kotimaisessa keskustelussa tuo-
mioistuinlaitoksen vaikutusvallan lisidmistd kohtaan sitd vastoin on
suunnattu kritiikkid. Antero Jyrénki ja Jaakko Husa katsovat, ettd uudes-
sa sddntelyssd on itsetdydennysjérjestelmén piirteitd. Heiddn mukaan-
sa tuomioistuinlaitoksen riippumattomuus ei edellytd tuomioistuinten
"tdydellisté eristdmistd muusta valtiokoneistosta”’® Myds perustuslaki-
valiokunta painottaa, ettd menettelyn tulisi osaltaan turvata yhteiskun-
nan moniarvoisuuden heijastuminen tuomarikunnan kokoonpanossa.
Tuomioistuinlaitoksen sisdiseen itsetdydennykseen liiallisesti perustu-
vat nimitykset tulisi siksi valiokunnan mukaan estd4.”*
Toimeentuloturvan muutoksenhakulautakuntien osalta jasenten ni-
mittdminen poikkeaa melko voimakkaasti tdssd esitetyistd periaatteista.
Ristiriitaa perustuslain 102 §:n kanssa ei useimpien jasenten nimitysval-
lan suhteen ole siksi, ettd lautakuntien tuomarit ovat maardaikaisia lu-
kuun ottamatta neljdn lautakunnan péaéllikkétuomareita eli varsinaisia
puheenjohtajia. Heiddn osaltaan nimitysvallan tulisi perustuslain va-
lossa kylldkin kuulua presidentille. Toisaalta ei ole varmaa, saatetaanko
menettelyd silti pitdd riippumattomuuden kannalta tyydyttdvand mui-
denkaan jisenten nimittimisen suhteen. Rinnastuvathan lautakunnan
toimivaltuudet merkityksensi puolesta kiistatta tuomiovallan kaytt66n.

4.2.2. TUOMAREIDEN OIKEUS PYSYA VIRASSA

Tuomareiden vahvaa pysyvyyttd virassaan pidetddn ehkipa kaikkein pe-
rustavimpana edellytyksend tuomareiden riippumattomuudelle. Antero
Jyrdngin ja Jaakko Husan mukaan riippumattomuus edellyttada yleises-

67. Ks. HE 109/1999 ja PeVL 13/1999. Korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus tekevét
kuitenkin itse esitykset omista uusista jdsenistddn.

68. Ks. Jyranki - Husa 2010 s. 323.

69. Ks. Suositus R (94), periaate I, kohta 2 (c) ja Suositus CM/Rec (2010), kohta 46.

70. Ks. Jyranki - Husa 2010 s. 323 ja 324.

71. Ks. PeVM 19/1998 s. 30.

43
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tikin ennen kaikkea kahta asiaa. Ensinnékin sit4, ettd kukaan ei voi vaa-
tia tuomarilta vastikkeeksi omalta kannaltaan suotuisia tai vaatimiaan
lainkdyttopddtoksia eikd kohdistaa tuomariin sanktioita, jos tuomari ei
tdytd hdneen kohdistettuja odotuksia. Tuomareiden virkanimitykset ei-
vit saisi myOskéddn olla lahtokohtaisesti méddrdaikaisia, jolloin tuomarin
ei tarvitse ratkaisuissaan ennakoida nimittéjén kantoja varmistaakseen
uuden nimityksen.”? Virassapysymisoikeus turvataan perustuslain 103
§:ssd, jota pidetddn riippumattomuuden erddnlaisena perussidnnokse-
nd.” TAdmi suoja on monella tavoin vahvempi kuin muiden virkamies-
ten vastaava oikeus.”™

Virassapysymisoikeuden pédasiallisina elementteind ovat yhtdalta
suoja erottamista ja toiseen virkaan siirtdmista vastaan ja toisaalta vaa-
timus siitd, ettd virkojen tulee olla pddsddntoisesti vakinaisia. Perustus-
lain 103 §:n mukaan tuomari voi menettidd virkansa vain tuomioistui-
men tuomiolla. Tuomaria ei toisaalta saa ilman suostumustaan siirtdd
toiseen virkaan, ellei syyna ole tuomioistuimen uudelleenjérjestiminen.
Tuomari voi kuitenkin joutua eroamaan, jos hdn on menettdnyt tyoky-
kynsd. Ndistd edellytyksistd on sdddetty tarkemmin valtion virkamies-
laissa.”® Riippumattomuuden merkitystd suojattavana arvona kuvaa
riippumattomuuden turvaamisen vaikutus siihen, ettei Suomessa ole
tuomareiden kurinpitojirjestelméi..”® Sitd vastoin tuomareiden virka-
toimista on mahdollista kannella yleisille laillisuudenvalvojille.

Maidrdaikaisia nimityksid perustuslaki ei suoranaisesti kielld. Lain
esitbiden mukaan ne ovat pdinvastoin sallittuja.”” Méaérdaikaisen tuo-
marin oikeus pysya virassa koskee sitd madrdaikaa, joksi hdnet on ni-
mitetty. Vallitsevan ajattelun mukaan ongelmaa ei aiheudu, jos virkojen
mdiidrdaikaisuus on oikeuslaitoksen kokonaiskuvan kannalta marginaa-

lista.”®

72. Ks. Jyrdnki - Husa 2010 s. 325.

73. Ks. Saraviita 2000 s. 509.

74. Jyrdnki - Husa 2010 s. 325.

75. Ks. valtion virkamieslain 12 luku 46.2 §.

76. Ks. esimerkiksi arviomuistio 2/2015 s. 37, jossa kurinpitovallan luovuttamista my&skaan
mahdollisesti perustettavalle tuomioistuinvirastolle ei pidetd perusteltuna riippumatto-
muuden vuoksi.

77. HE 1/1998 s. 160.

78. Ks. Jyrdnki - Husa 2010 s. 326.
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Riippumattomuuden kannalta valtiosdannon heikoimpana kohtana
pidetddn kirdjaoikeuksien lautamiesten asemaa.’® Lautamiesten suoja
erottamista vastaan on verrattain heikko: lautamies voidaan erottaa, jos

hin tulee "sopimattomaksi lautamiehen tehtéavaan”®°

. My0s menettely
erottamisasiassa voi heikentidd lautamiehen uskottavuutta itsendisend
lainkdyttdjand. Padtoksen lautamiehen erottamisesta tekee kirdjaoike-
us. Ensi vaiheessa asiaa kisittelee kdytdnnossd saman viraston paallik-
kétuomari.

Toimeentuloturvan muutoksenhakulautakuntien jdsenten oikeu-
teen pysyd virassa sovelletaan erityislaeissa olevien viittaussddnnosten
nojalla samoja sddnnoksid kuin tuomarin viran haltijoihin.?! Néin ollen
jdsenten suoja erottamattomuutta vastaan on yhtéd vahva kuin tuoma-
reilla yleensidkin. Sitd vastoin lautakuntien erityispiirteend on juuri tuo
mainittu tehtdvien méadrdaikaisuus, joka koskee miltei kaikkia tuomari-
jdsenid. Lautakunnat nimitetdan viideksi vuodeksi kerrallaan.

4.2.3. TUOMIOISTUIMEN KOKOONPANO

Tuomioistuimen kokoonpanon pitda olla sellainen, ettei tuomioistuinta

epdilld jasenten riippuvaisuuksien vuoksi puolueellisuudesta tai ettei-
vit riippuvaisuudet horjuta yleistd luottamusta tuomioistuimeen. Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimen kdytdnnossa ja myos kotimaisessa

oikeuskdytdnnossd tuomioistuimen kokoonpanoon liittyvid kysymyksid

on tarkasteltu korostetusti puolueettomuuden eli tapauskohtaisen riip-
pumattomuuden vaarantumisen ndkdkulmasta. Harvemmin on kysytty,
olisiko méaratty kokoonpano jo sellaisenaan kielletty riippumattomuut-
taloukkaavana tai oltu ldhelld téllaista padtelmaa. Télloin tarkastelu on

kohdistunut sithen, onko tuomioistuimen jdsen sellaisessa suhteessa

joko ratkaistavana olevaan asiaan tai jutun asianosaiseen, etté luotta-
mus hénen puolueettomuuteensa voi sen vuoksi horjua.

Intressi- ja asiantuntijaedustus sekd ndihin liittyneet riippumatto-

79. Jyrdnki - Husa 2010 s. 326.

80. Kirdjdoikeuslaki 6.3 §.

81. Ks. esimerkiksi tydttomyysturvalain 12a:2 tai laki tapaturma-asioiden muutoksenhaku-
lautakunnasta 5 §.
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muus- ja puolueettomuusepdilykset on muutoksenhakulautakuntien
erityispiirre. Mutta yleisessikin (yleisid tuomioistuimia ja hallinto-
tuomioistuimia silmélla pitdneessd) keskustelussa intressiedustajien
osallistuminen lainkéytt66n tuomioistuimen jdsenend on aiheuttanut
riippumattomuuden vaarantumiseen perustuvaa arvostelua. Vastaa-
vanlaisia kysymyksid on noussut esiin oikeuden maallikkojidsenten ku-
ten Suomessa kérdjdoikeuden lautamiesten tai maaoikeuden lautamies-
ten kohdalla.

Niinpa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kdytantoon siséltyy
tunnettu tapaus, jossa asunto-oikeuden kahden vastakkaisia intressi-
ryhmié (vuokranantajia ja vuokralaisia) edustavan jasenen yhteinen sa-
mansuuntainen intressi aiheutti perustellun epdilyn tuomioistuimen
puolueettomuutta kohtaan. (Langborger v. Ruotsi) Ajatuksena oli siis
se, ettd intressiedustajien osallistuminen kokoonpanoon ei sellaisenaan
loukkaa asianosaisen oikeuksia. Loukkaus johtui siitd, ettd juuri tdssa
oikeusriidassa kummankin ldht6kohtaisesti vastakkaisia intressiryh-
mid edustavan jdsenen intressi joutui ristiriitaan asianosaisen intressi-
en kanssa. Vuokralainen oli nimittdin riitauttanut vuokrasopimukseen
sisdltyneen lausekkeen, jonka mukaan huoneiston vuokra méaaraytyi
etujdrjestojen tekemdn sopimuksen perusteella.

Korkeimman oikeuden ennakkoratkaisun (KKO 1995:185) mukaan
kardjaoikeuden puolueettomuutta oli aiheellista epdilld, kun lautamie-
hin3 oli toiminut kaksi kaupunginvaltuuston jasentd ja yksi lautamiehis-
td toimi tilintarkastajana omistuksen perusteella kaupungin maarays-
vallassa olleessa osakeyhtiossd, joka oli jutun asianosaisena. Myos tdssd
tapauksessa syynd puolueettomuuden horjumiseen olivat korostetusti
tapauksen konkreettiset olosuhteet. Lautamiehiin kohdistuu tavallista
useammin puolueellisuusepdilyji siksi, ettd lautamiehilld (kuten maal-
likkoedustajilla yleensékin) on keskimddrin enemmaén sellaisia muita
toimia tai ammatin harjoittamiseen liittyvid yhteyksid, jotka voivat ai-
heuttaa intressien ristiriidan. Maallikkojdsenet ovat niiden vuoksi ta-
vallaan virkatuomareita alttiimpia esteellisyyden aiheuttaville sidon-
naisuuksille.
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Paitsi suhde asianosaiseen my0s tuomioistuimen oma asianosais-
asema esiintyy ihmisoikeustuomioistuimen kiytdnndssi esteellisyyden
aiheuttavana perusteena. Tapauksessa Mihalkov v. Bulgaria (10.4.2008)
muutoksenhakuasteena toiminut Sofian kaupunkioikeus ei nimittdin
ollut riippumaton ja puolueeton, kun sen késittelem3 juttu rasitti tuo-
mioistuimen budjettia. Erikoinen tilanne aiheutui siit4, ettd rikoksesta
tuomitun henkilén tuomio oli purettu korkeimman oikeuden p&&tok-
selld, minkd johdosta vastaaja oli nostanut vahingonkorvauskanteen
tuomion antanutta oikeusistuinta vastaan tuossa samassa tuomioistui-
messa. Sofian kaupunkioikeus ei kuitenkaan ollut siirtdnyt juttua toisen
tuomioistuimen ratkaistavaksi, vaan se oli tutkinut kanteen vaatimuk-
sineen. Tapauksesta ei tosin ole suurempaa hyo6tya rakenteellisen riip-

pumattomuuden tarkasteluun.

4.2.4. HALLINNOLLINEN RIIPPUMATTOMUUS
TOIMEENPANOVALLASTA

Edelld selostettujen ndkokohtien lisdksi tuomioistuimen riippumatto-
muuteen saattaa vaikuttaa sellainen suorempi toiminnallinen ohjaus,
jokajohtuu tuomioistuinten hallinnollisista jarjestelyistd. Tuomioistuin-
ten toiminnan ohjausta saatetaan harjoittaa budjettivallan kautta. Sa-
moin merkitystd on luonnollisesti suoralla hallinnollisella ohjauksella.??

Sosiaalialan muutoksenhakulautakunnat ovat hallinnollisesti so-
siaali- ja terveysministerion alaisuudessa. Muiden lainkéyttdjien hal-
linnollinen kytkentd toimeenpanovaltaan on ehké neutraalimpi niiden
kuuluessa oikeusministerion hallinnonalaan. Oikeusministeri6lld ei
kenties ole monissa aineellisen oikeuden kysymyksissd samassa maa-
rin omaa agendaa kuin sosiaali- ja terveysministeriolld selvisti kape-
ampaan toimialaan keskittyneend ministeriond. Silti myos yleisten
tuomioistuinten, hallintotuomioistuinten ja erikoistuomioistuinten
hallinnollista asemaa on pidetty riippumattomuuden kannalta on-
gelmallisena. - Olkoonkin, ettd ainakin virallisen puheen tasolla kyse

on melkeinpé aina vain riippumattomuuden vaarantumista koskevi-

82. Ks. esimerkiksi Saraviita 2000 s. 498; Olavi Heinosen lausunto perustuslakivaliokun-
nalle.
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en epdilysten torjumisesta. Tosiasiallisen riippumattomuuden harvoin
myo6nnetddn olevan vaarassa.

Olennaiselta osin juuri tidstd syystd on jo melko pitkdankin ollut
suunnitteilla tuomioistuinten keskushallinnon uudistaminen siten, et-
td hallintotehtdvid hoitamaan perustettaisiin valtioneuvostosta ja oi-
keusministeriosti erillinen tuomioistuinvirasto. Asian toteuttaminen
on otettu tavoitteeksi oikeudenhoidon kehittdmisohjelmassa vuosille
2013 - 2025.%% Hankkeen johdosta on vastikdin julkaistu selvitysmies-
ten ns. arviomuistio, jossa viraston perustamista puolletaan.?* Viras-
ton keskeisiin tehtédviin kuuluisivat kaavailujen mukaan juuri sellaiset
budjettivaltaan liittyvét toimet kuin vuosittain eduskunnalle annettavan
maédrdrahaesityksen valmisteleminen ja eduskunnan mydntdmien maa-
rarahojen jakaminen eri tuomioistuimille. Virastolle siirrettdisiin toisin
sanoen tuomioistuimen sisdinen tulosohjaus ja resurssien jako kuten
uusien virkojen kohdentaminen eri virastoille.?®

Uudistuksen tidrkeimpdnd motiivina esitetddn juuri riippumatto-
muuden turvaaminen. Toisena perusteluna on se, ettd viraston perus-
taminen tehostaisi oikeuslaitoksen hallintotehtédvien hoitamista.®® Suo-
mea lukuun ottamatta kaikissa pohjoismaissa samoin kuin useimmissa
Euroopan maissa tuomioistuimen keskushallinto on siirretty erilliselle
hallintoyksikélle. Toimeentuloturvan muutoksenhakulautakuntia tima
suunnitelma ei koske.

4.2.5. TUOMAREIDEN RIITTAVAT TYOSKENTELY-
EDELLYTYKSET

Oikeuden jdsenten sivutoimisuus on ollut Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen ratkaisukdytdnndssa sellainen tuomioistuimen kokoon-
panoon liittyvd ominaisuus, jonka on nédhty voivan vaarantaa riippu-
mattomuutta yhdessd muiden olosuhteiden kanssa. Sivutoimisuuden

83. Oikeusministeri6. Mietintojd ja lausuntoja 16/2013 s. 20 - 21.

84. Oikeusministerid. Selvityksid ja ohjeita 2/2015.

85. Oikeusministerid. Selvityksid ja ohjeita 2/2015 s. 29-31.

86. Mietint6jd jalausuntoja 16/2013 s. 20; Selvityksid ja ohjeita 2/2015 s. 17. Tuomioistuinvi-
raston perustamista koskevasta mielipiteenvaihdosta ks. esimerkiksi tuomioistuinlaitoksen
kehittdmiskomitean mietinnssa olevaa kattavaa yhteenvetoa KM 2003:3 s. 455 ss.
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ei toisin sanoen ole katsottu aiheuttavan rikkomusta sopimuksen tur-
vaamia oikeuksia kohtaan, jos luottamus tuomarin puolueettomuutta
kohtaan ei horju tapauskohtaisessa kokonaisarvostelussa.

Sivutoimisuudella saattaa kuitenkin olla vaikutusta my6s tuomio-
istuimen tydskentelyolosuhteisiin. Keskustelussa on kiinnitetty huo-
miota siihen, ettd sivutoimiselta jaseneltd saattaa puuttua edellytyksid
késiteltdvien asioiden riittdvin laadukkaaseen ratkaisemiseen. Kun oi-
keusriitaan perehtyminen tietysti vaatii aikaa, Kai Kuusi nostaa esille
kysymyksen, jadkoé muutoksenhakulautakuntien sivutoimisille jasenille
riittdvasti voimavaroja huolehtia ratkaisujen oikeellisuuden varmistami-
sesta.?” Asioiden esittelijit puolestaan ovat padtoimisia, joten oikeuden
jdsenet saattavat toisaalta joutua heihin ndhden resurssien epdsuhdan
johdosta tiedollisesti heiverdisempddn asemaan. Tima asetelma saattaa
koskea erityisesti juttujen tosiasia-aineistoa.

Lautakuntien ongelmana on se, ettd niiden jdsenistd sivutoimisia
ovat useimmiten kaikki lukuun ottamatta varsinaisia puheenjohtajia.
Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa lisdksi varapuheenjohta-
ja on péddtoiminen. Ty6ttomyysturvan lautakunnassa sitd vastoin kaik-
ki jasenet ovat sivutoimisia. Jos tydskentelyolosuhteissa on puutteita,
heikkenee ymmarrettdvésti tuomioistuimen mahdollisuus huolehtia
lainkéyttotehtavistd sisdllollisessd mielessd uskottavasti ja myds riip-
pumattomasti.

Tuomareiden tydskentelyolosuhteet tai sivutoimisuus niiden puut-
teena ei ole ollut esilld Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kaytan-
nossd tai kotimaisessa valtiosddntdoikeudellisessa keskustelussa. Riitté-
viin tydskentelyolosuhteisiin kiinnitetdén kuitenkin huomiota Euroopan
neuvoston suosituksissa, joissa painotetaan mm. tuomareiden mahdol-
lisuutta kouluttautua ja kehittdd ammattitaitoaan.?® Samoin ohjeissa
asetetaan vaatimuksia riittdvien resurssien tarjoamiseen, jotta tuomari
kykenee tayttdmé&an lainkéyttdtehtdvansd asianosaisten oikeusturvan

edellyttdmailli tavalla.®

87. Ks. Kuusi, DL 2013 s. 894.

88. Suositus CM/Rec (2010), kohta 56, jossa edellytetdén, ettd sopimusvaltiot tarjoavat
tuomareille maksutonta ammatillista jatkokoulutusta.

89. Suositus CM/Rec (2010), kohta 33.
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4.2.6. TUOMIOISTUINTEN KAKSILINJAISUUS

Perustuslaista aiheutuu lainsdétdjan kompetenssille vield erds rajoitus.
Valtiosddntooikeudellisessa kirjallisuudessa katsotaan, ettd perustuslaki
edellyttdd tuomioistuinten olevan padsdantoisesti joko yleisid tuomiois-
tuimia tai hallintotuomioistuimia.®°

Vaikka ns. erityistuomioistuimia on sallittua perustaa tavallisella lail-
la (PL 98.3 §), perustuslain 98 §:n katsotaan siséltdvan ajatuksen, jonka
mukaan tuomioistuinten tulisi ainakin padsddntoisesti olla 98 §:n 1 ja
2 momentissa lueteltuja yleisid tuomioistuimia (korkein oikeus, hovi-
oikeudet ja kédrgjdoikeudet) tai yleisid hallintotuomioistuimia (korkein
hallinto-oikeus ja alueelliset hallintotuomioistuimet). Kun tdma sdin-
tely méarittelee tuomioistuinten yleisid rakenteita, se liittyy epdsuorasti
my0s yksittdisen lainkdyttdjdn riippumattomuuden turvaamiseen. Peri-
aate rajoittaa muista tuomioistuimista menettelyiltddn ja rakenteiltaan
poikkeavia jarjestelyjd. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd maarat-
tyyn laajuuteen saatettuna tuomioistuinlinjojen "monistaminen” jou-
tuu ristiriitaan kaksilinjaisuuden kanssa. Siksi vaikkapa erityistuomio-
istuinten perustaminen ei ole rajoittamatonta. Ristiriita aiheutuisi mydos
silloin, jos valitusoikeutta samalla kavennettaisiin.®*

Puheena olevan ristiriidan kiytdnnon sovellus, jos sellaista tarvit-
taisiin, olisi kotimaisen valtiosadntooikeuden mukaisesti se, ettd uuden
tuomioistuimen perustaminen edellyttdisi eduskunnassa perustuslain
sddtamisjdrjestyksen noudattamista. Jos taas jo olemassa olevan tuo-
mioistuimen péételtdisiin olevan ristiriidassa mainitun kiellon kanssa,
pddtelméin olisi mahdollista vedota argumenttina sen puolesta, etti
tuomioistuinjdrjestelméaa olisi téltd osin tarpeen uudistaa. Kun sosiaa-
lialan muutoksenhakulautakunnat eiviat kuulu kumpaankaan perus-
tuslain 98 §:n mukaiseen kategoriaan, saatettaisiin kaksilinjaisuuteen
vedoten vaatia niiden lainkdyttotehtévien siirtdmisté vaikkapa hallinto-
oikeuksille. Kéytdnnossd ajatus kaksilinjaisuudesta on voinut ollakin
tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean mielessd ainakin hiljaisesti,

kun se on mietinngssddn kaavaillut juuri timén kaltaista ratkaisua.®

90. Ks. esimerkiksi Jyrdnki - Husa 2010 s. 320.
91. Jyranki - Husa 2010 s. 320.
92. Ks. KM 2003:3 s 420-421 vrt. 376-377.
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4.3. MIKSI TUOMIOISTUIMEN
RIIPPUMATTOMUUTTA PITAA SUOJATA?

Tuomioistuimen riippumattomuuden merkitys palautuu tutkimuksen
aiheen kannalta useimmiten kysymykseen yksittdisen asianosaisen oi-
keusturvasta. Tuomioistuin ei voi téyttdd oikeusturvatehtdvddnsa puo-
lueettomana riidanratkaisijana, jos se ei ole riippumaton muista valtiol-
lisista toimijoista tai asianosaisista. Tdlld on toki yhteiskunnallinenkin
ulottuvuutensa. Epdilys asian suhteen heikentdisi tuomioistuimia koh-
taan tunnettua luottamusta ja néin ollen jdrjestelmén legitimaatiota.

Riippumattomuudella on kuitenkin yleisempikin merkitys osana al-
tiollisen vallan kolmijakoa. Pitkdlle meneva hallitusvallan vaikutus tuo-
mioistuinten toimintaan aiheuttaisi uhan vallan kasaantumisesta liiaksi
yhden tahon kisiin (ns. valtateoreettinen perustelu), jolloin toimeenpa-
novallan kiytt6 voisi jadda oikeudellisen kontrollin ulottumattomiin.®®
Hallitusvalta voisi toisin sanoen vahvistua peruuttamattomalla tavalla.
Eik4 sellaisenaan ole toivottavaa, ettd hallitusvalta ulottaisi vaikutusval-
tansa lainkdyton alueelle.”*

Usein viitetddn, ettd demokraattisessa ldnsimaisessa jarjestelmas-
si valtandkokohta olisi menettdnyt olennaisen osan relevanssistaan.’®
Vaaleilla valitun parlamentin kontrolloima hallitusvalta ei timén aja-
tuksen mukaan muodostaisi vakavaa, eikd ainakaan hyvin dramaattista,
uhkaa oikeuslaitoksen itsendisyydelle. Tima toteamus on sindnsa tdysin
aiheellinen. On kuitenkin huomautettava, ettd juuri demokraattisissa
hyvinvointivaltioissa sddntelyn ala ja intensiteetti on monessa suhteessa
ulottunut laajempiin mittoihin kuin koskaan aikaisemmin (vrt. keskus-
telu oikeuden totalisoitumiskehityksestd). Liséksi sdédntelyn tekninen
luonne (avoimuus) vaikuttaa siihen, ettd hallintoviranomaiselle tyypilli-

93. Ks. Tuori LM 2005 s. 1032.

94. Vallan kolmijako-opin perusteluista ks. yleisesti Tuori LM 2005 s. 1031. Montesquieun
kehittelemén opin tunnetun keskeisajatuksen mukaan valtiollinen valta tulee jakaa useam-
pien toimijoiden kesken siksi, ettd valtaoikeuksien keskittyminen johtaa vallan vadrinkayt-
t60n. Yleisessd muodossaan opin motiivina on ennen kaikkea pyrkimys suojata kansalaisia
ilmiotéd vastaan. Kun valta jaetaan kolmen valtiomahdin kesken, ndma kéyttévit vain niille
kuuluvaa valtaa ja samalla valvovat toinen toistaan. (Ks. Eriksson, EIF V's. 1097 tai Syrjanen
2008 s. 70-71.)

95. Ks. esimerkiksi Saraviita 2000 s. 89.
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sestiluovutetaan pitkdlle menevid harkintavaltaa sdéntelyn tavoitteiden
toteutuksessa.’® TAméi asettaa paitsi laadullisia vaatimuksia tuomiois-
tuinten sisdllolliselle harkinnalle my6s vaatimuksia sen suhteen, kuinka
vahvasti tuomioistuinten ehdottomaan riippumattomuuteen saatetaan
luottaa. Kun hallintoviranomaisten valta on kasvanut aineellisen sdin-
telyn sisdltdman harkinnanvaraisuuden vuoksi, saatetaan katsoa ettd
lainké&yttdjan riippumattomuudelle tulisi luoda aiempaakin varmem-
pia takeita.””

Sosiaalioikeuden - samoin kuin muun hallinto-oikeuden - alalla
lainkdytt6elinten riippumattomuus hallinnosta on kuitenkin 1dhtkoh-
taisesti linjassa yksityisen asianosaisen intressien kanssa, sillé yksityisen
asianosaisen vastapuolena prosessissa on juuri viranomaistaho. Tdmén
vuoksi on osin makuasia, tulisiko viranomaiselle delegoitujen valtaoi-
keuksien kasvua ldhestyd yksinomaan oikeusturvan vaiko myds valta-
argumentin ndkokulmasta. Lainsoveltamisratkaisujen valtaulottuvuus
perustelee riippumattomuuden vahvistamista. Toisaalta riippumatto-
muuden vahvistaminen palvelee yhtd hyvin asianosaisen oikeusturva-
intressid.

Sindnsd tuomioistuinten riippumattomuutta on tarkasteltu oikeus-
kirjallisuudessa vield muidenkin intressien ndkékulmasta. Vallan kol-
mijaon vastinepariksi riippumattomuudenkin tarkastelussa esitetdéan
vakiintuneesti ajatus kansansuvereniteetista (ns. demokratiaperiaate).?®
Niin esimerkiksi valtiosddntdoikeudellisessa kirjallisuudessa, intressi-
en liittyessd paitsi demokratiaan (eduskunnan ja lainkéyttdjédn relaatio)

96. Sddntelytekniikka on tunnetusti muuttunut lainsoveltajalle tietoisesti harkintavaltaa

jattdvadn, avoimia lausekkeita suosivaan suuntaan. Syynd tdhén ilmioon pidetddn yhteis-
kunnan monimutkaistumista. Niitd hyvin monitahoisia vaikutuksia, joita lainsdatdja pyrkii

ohjailemaan, olisi mahdotonta toteuttaa hyvin yksityiskohtaisen sddntelyn avulla. Ks. tasta

ilmiostd esimerkiksi Tuori 1990 s. 33-37. Sddntelyn alan laajenemisilmiossd on kaksi puolta.
Yhtaaltd sadntelylle on asetettu yhd enemman tietoisia yhteiskuntaa ohjaavia tehtavid, joi-
den kdytdnnon toteutus jad usein hallintoviranomaisille. Toisaalta laajeneva tehtévikent-
td samoin kuin yhteiskuntaeldmén mutkikkuus aiheuttaa sen, ettd sdédnnokset on pakosta

kirjoitettava aiempaa yleispiirteisempéddn muotoon. Tdma tekninen puoli liséd entisestddn

lakeja soveltavien tahojen - niin viranomaisten kuin my®os tuomioistuinten - harkintavaltaa.
97. Husa (Oikeus 2003 s. 21-22) katsoo pdinvastoin, ettd tuomareiden osallisuus poliittisen

vallan kéytostd, joka ilmenee perusoikeuksien tulkinta ym. vaikutuksena, perustelee "poliit-
tis-moraalisen” kontrollin ulottamista tuomareiden valintaan, koulutukseen ja toimintaan

ammatissaan.

98. Ks. Husa - Pohjolainen 2014 s. 90; Saraviita 2000 s. 68-69.
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nihtidvisti myos tarpeeseen harjoittaa yhteiskunnallista ohjausta (hal-
lintoviranomaisen ja lainkayttdjédn relaatio), silld joissakin yhteyksissé
hallintoviranomainen lienee ymmarretty demokraattisten paatosten
tai ohjelmien toimeenpanijana joko lainkéyttdjda toivotummaksi tai
lainkdyttdjan veroiseksi toimijaksi. Tédllainen ajattelu saattaa olla taus-
talla esimerkiksi edelld viitatussa kritiikissd tuomareiden nimitysme-
nettelyn uudistamista kohtaan, ainakin siltd osin kuin keskustelussa
on kannatettu nimitysvallan antamista presidentin sijasta valtioneu-
vostolle.”® Uskoakseni valtioneuvostoon nihden presidentti kuitenkin
todella on vihemmaén poliittinen toimija siind olennaisessa suhteessa,
ettd presidentiltd puuttuu rooli lainsdddédnnon valmistelussa. Kritiikki
itsetdydennysjdrjestelmai vastaan on ndkemykseni mukaan paremmin
kohdallaan. Vaihtoehtona tulisi toki olla jokin muu kuin se, ettd tuo-
mioistuinjuristien sijasta valmisteluun osallistuisi toimeenpanovallan
nimittdmid edustajia.

Saatetaan kysyd, mikd on rakenteellisen riippumattomuuden ja puo-
lueettomuuden (tapauskohtaisen riippumattomuuden) keskindinen
suhde sddntelylld tavoiteltavina paddmaédrind. Tdssd erottelussa molem-
missa on viime kidessd pddasiassa kyse puolueettomuuden turvaami-
sesta. Rakenteellisen riippumattomuuden avulla pyritddn ainakin yksit-
tdisen asianosaisen intressien nidkokulmasta asiaa tarkastellen ennen
kaikkea luomaan takeita sille, ettd konkreettinen, tapauskohtainen paa-
toksenteko on puolueetonta ja asianmukaista.

Kun puolueettomuuden konkreettinen loukkaaminen olisi vaikeas-
ti toteen néytettdvissd tai muulla tavoin estettdvissd, rakenteellisten ja
institutionaalisten jirjestelyjen avulla on pyrittdvi siihen, ettei sellaista
padsisi tapahtumaan. Vastaavalla tavoin nihdékseni juuri puolueetto-
muuden tosiasiallinen vaarantuminen, eikd niinkd4an puolueettomuut-
ta koskeva vaikutelma sellaisenaan, on padasiallisesti merkityksellinen
nédkokohta sdéntelyn pddmairand. Toki rakenteellisella riippumatto-
muudella on lisdksi itseisarvoista merkitystd yleison luottamusta vah-
vistavana tekijana.

Védhin vastaavanlainen suhde on objektiivisella ja subjektiivisella

99. Ks. Jyranki - Husa 2010 s. 322.
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puolueettomuudella. On hyvin vaikea esittda todistelua siitd, ettd konk-
reettisessa oikeusriidassa tuomari olisi tarkoituksellisesti pyrkinyt suo-
simaan toista oikeusriidan osapuolta. Asianosaisen oikeusturva vaatii
siksi, ettd ns. objektiivisin syin perusteltu epdily tuomarin puolueetto-
muutta kohtaan riittdd aiheuttamaan esteellisyyden.

4.4. PERUS- JA IHMISOIKEUSSAANNOKSET
VAHIMMAISOIKEUKSIA LUOVINA NORMEINA

Perus- ja ihmisoikeussddnndsten luonteeseen vihimmaisoikeuksia
luovina normeina liittyy erdita rajoituksia tai vaatimuksia ajatellen si-
td, kuinka niitd saatetaan hyddyntéda yhtdaltd pyrittdessa selvittimaan
voimassa olevan kotimaisen oikeuden siséltdd ja toisaalta koetettaessa
arvioida nykysddntely4 tai esittdd suosituksia sen suhteen, kuinka sddn-
telyd kannattaisi kehittdd. Varsinkin viimeksi mainitun tehtévéin kan-
nalta ei ole mielekéstd pohtia vain sitd, millaisin jdrjestelyin voitaisiin
saavuttaa asianosaisen oikeuksien minimitaso. Yhté térked tai oikeas-
taan tarkedmpi on kysymys siitd, mihin oikeuksien suojan tasoon tulisi
pyrkid. Tai millaista tasoa asianosaisella on kohtuudella oikeus odottaa?

Naiitd tehtdvid jonkin verran hankaloittaa se, ettd Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen oikeuskaytdntd keskittyy paaluttamaan juuri tuota
asianosaisen oikeuksien ehdotonta minimisisdltod. Niinpa ratkaisuista
ei kaikissa tapauksissa saada varmoija tai ainakaan tarkkoja suuntaviivo-
ja, joiden pohjalta saatettaisiin arvioida kotimaista oikeustilaa.'®® Toi-
saalta myos oikeuskirjallisuus melko pitkalti rajoittuu tdhdn suppeaan
nikékulmaan.'! Tahdn on kylld usein ymmarrettivit syynsi oikeuksien
vihimmadistasoa koskevan tiedontarpeen vuoksi. Mutta my®6s siksi, et-
td syvempi perehtyminen vaikkapa ratkaisujen perusteluteksteihin on

100. Ihmisoikeustuomioistuimen linjauksen mukaan alioikeus ei ollut riippumaton, kun

ylemman oikeuden presidentti oli lahettanyt alioikeudelle kirjeen, jossa hédn oli kehottanut

alioikeutta purkamaan lainvastaisena pitdméansé paatoksen. Alioikeus oli toiminut ohjeen

mukaisesti toistaen vield presidentin mainitsemia perusteluja. Ratkaisutekstin mukaan

lopputulokseen tosin vaikutti vield se, ettd padtoksen purkaminen poikkesi korkeimman

oikeuden noudattamasta tulkintalinjasta. Kirjeen voitiin niin ikdédn otaksua todella vaikut-
taneen alioikeuden paatokseen siksi, ettd lain virheellinen soveltaminen saattoi Venédjan oi-
keuskiytdnnén valossa aiheuttaa kurinpitorangaistuksen. (Ks. Baturlova v. Venéjé 19.4.2011.)

101. Ks. my0s kriittisesti Pietildinen 2002 s. 12.
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tyoléstd ja siitd saavutettavissa oleva hyoty olisi epdvarmaa suhteessa
kulloinkin tavoiteltaviin pddmadriin.

Ajatukseen perus- ja ihmisoikeuksista vihimmaisoikeuksina siséltyy
toisaalta se, ettd yksityisen asianosaisen oikeuksien suoja on sallittua
toteuttaa laajempana tai vahvempana kuin mika vield olisi Euroopan
ihmisoikeussopimuksen tai perustuslain kannalta hyvaksyttavaa. Itse
asiassa tdima on jopa kaikin puolin toivottavaa. Sopimusmaéaréyksiin
sisdltyy ohjelmallinen elementti. Sopimus edellyttdd nimenomaisesti,
ettd jasenvaltiot pyrkivét kehittdm&dn sopimuksella turvattujen oikeuk-
sien sisdlt0d ja toteutusta ja ettd myos kansainvilisid standardeja kehi-
tetddn.'* Tama voi tapahtua kansallisesti lainsddddnnon ja kansallisesti
sekd ylikansallisesti sopimusmaaridysten tulkinnan kautta.

Sitd vastoin suorastaan kiellettyd olisi nojautua vaikkapa ihmisoike-
ustuomioistuimen kiytdnnon puuttuessa vastakohtaispditelmiin, joilla
pyrittdisiin madaltamaan kansallista oikeuksien suojan tasoa. Siitd, ettd
jokin menettely on ihmisoikeustuomioistuimen kdytdnnon nojalla sal-
littu, ei seuraa argumenttia sellaisen padtelmén tueksi, jonka mukaan
oikeuksien kansallinen suoja ei ulottuisi timén pidemmalle.'%® Asiaa ei
muuta se, ettd varsinkin lainvalmistelun yhteydessa tillaiseen argumen-
taatioon usein nojaudutaan.'® Vield vihemmén langettavien tuomioi-
den puuttuminen Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kiytdnnossa
riittdisi yksin osoittamaan, ettd jokin sddntelyehdotus ei loukkaa ihmis-
oikeussopimuksen suojaamia oikeuksia. Oikeuskédytdnnén puuttuessa-
kin sopimusmaéaraykset saattaisivat toiselta puolen perustella oikeus-
turvan vahvistamista.

Argumentaatioon, jossa ihmisoikeustuomioistuimen edellyttdmi-

102. Euroopan ihmisoikeussopimuksen johdannossa maaritellddn sopimuksen tavoitteeksi
sopimuksen turvaamien oikeuksien ylldpitiminen ja kehittdminen. Tdhdn nojautuu toi-
saalta ns. dynaaminen tulkintatapa, jota pidetddn sopimuksen tulkinnalle ominaisena. Aja-
tuksena on, ettd sopimuksen tulkinnan tulisi seurata sopimusmaissa tapahtuvaa oikeudel-
lista ja yhteiskunnallista kehitystd. Ks. Spolander 2007 s. 100; Pekkanen LM 1991 s. 353.
103. Ks. Viljanen LM 1996 s. 797-798. Niinpd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 60 artik-
lassa torjutaan vetoaminen ihmisoikeussopimukseen siind tarkoituksessa, ettd kansallisen
sddntelyn avulla suojattua yksilon oikeuksien tasoa heikennettiisiin, jos oikeuksien suoja
olisi kansallisen sddntelyn nojalla vahvempaa tai tehokkaampaa. Ks. myos Ervo 2005 s. 47.
104. Ks. timin johdosta esimerkiksi Vaitoja 2014 s. 503. Pietildinen (2002 s. 12) esittdd vihdn
samansuuntaista kritiikkiéd oikeuskirjallisuutta kohtaan.
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en minimivaatimusten tdyttymiseen vedotaan sen tueksi, ettei isom-
piin muutoksiin oikeussuojan turvaamiseksi ole aihetta, on nojauduttu

myds lautakuntia koskevan sdédntelyn valmistelussa.'®® On tietysti hyvé,
ettd edes vaatimattomimpien minimiedellytysten téyttymiseen otetaan

lainvalmistelussa kantaa. Jos asian tarkastelu kuitenkin pysdhtyy tdhén,
saatetaan mielestdni hyvin perustein sanoa, ettd vihimmaisedellytysten

tayttymistd koskeva padtelma kdéntyy jo sellaisenaan vahvaksi peruste-
luksi oikeusturvan takeiden kehittdmisté vastaan.'®®

Vastaavasti perustuslain suojaamia asianosaisen oikeuksia on pait-
si mahdollista my0s suotavaa toteuttaa perustuslain sddnndsten edel-
lyttdim&dd vahvemmassa muodossa joko tavallisen lain tai vaikkapa oi-
keuskdytannon nojalla. Eikd perustuslain tasoisen suojan puuttumisen
nojalla ole sellaisenaan edes lupa péditelld myds lain tasoisen suojan
puuttuvan. Tatd kuvastaa se, ettd perusoikeuksia turvaavat periaatteet
ymmarretddn yleisesti lainsddtdjaa ja lainkdyttdjaa velvoittaviksi opti-
mointikdskyiksi. Niinpa perusoikeussddnnosten vaikutusta alemman
asteisten sdddosten tulkintaan luonnehditaan kirjallisuudessa valtio-
sddntooikeudelliseksi optimoinniksi, jossa tavoitteena ei ole yksin-
omaan valita jokin useista mahdollisista perusoikeuksien kanssa so-
pusoinnussa olevista tulkinnoista. Sitd vastoin pyrkimyksend on valita
tulkinta, joka parhaiten edistdd perusoikeuksien toteutusta.'®”

Mika sitten olisi Euroopan ihmisoikeussopimuksen tai perustus-
lain edellyttdma oikeussuojan vahimmadistaso, on sekin usein vaikeasti
madriteltdvissd. Eikd ole mikdan helppo tehtdva hahmotella edes suun-
taviivoja minimisisdltod laveamman perusoikeuskasityksen puitteissa.
Jonkinlaisia mittapuita tdhén tehtdvain tarjoavat Euroopan neuvoston
suositukset tuomioistuinten riippumattomuudesta ja tehokkuudesta.
Nama ovat monin osin ihmisoikeussopimuksen tekstid tai perustuslain
sanamuotoja konkreettisempia ja koskettelevat toisaalta sellaisiakin ky-

105. Ks. KM 2001:9 s. 25.

106. Erdissd yhteyksissd vastaavan argumentaation nojalla on puolustettu kansallisella ta-
solla sithen asti toteutuneiden oikeuksien rajoittamista, kuten on kaynyt jatkokasittelyluvan
sovellusalan laajentamista koskevassa lainvalmistelussa. Ks. KM 10/2014 s. 53 vrt. s. 19.
107. Ks. Ilveskivi 2000 s. 139-140; Viljanen LM 1990 s. 208 ss. Tamédn huomautuksen tarkoi-
tuksena on ainoastaan kuvata vastakohtaispdatelman kayttorajoituksia yksilon oikeuksia
supistavan padttelyn tukena. Sindnsd perusoikeuksien tulkintavaikutuksen merkitys on
taman tutkimuksen kysymyksenasettelujen kannalta rajallinen.
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symyksid, joihin vaikkapa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kay-
tdnnossi ei ole juuri tai ei ole ollenkaan otettu kantaa.

Lautakuntien aseman tarkasteluun vaikuttaa kuitenkin vield erds
nikokohta. Lautakuntien asemaa nimittdin voidaan ja sitd tulee ver-
rata sithen, milld tavoin vastaava (riippumattomuuden takeita koske-
va) suoja on toteutettu yleisen lainkdyton ja yleisen hallintolainkaytén
kohdalla. Jos riippumattomuuden suoja joltakin osin ylittdd ihmisoike-
ustuomioistuimen edellyttdman minimitason, saatetaan hyvin perus-
tein argumentoida sen puolesta, ettd samaa tasoa tulisi edellyttdd myos
sosiaaliprosessin osalta. Riippumattomuutta suojaavat jarjestelyt on ni-
mittdin tulkittava olennaisesti perus- ja ihmisoikeuksien edellyttamiksi.
Jos yksittdinen valtio omaksuu minimivaatimuksia korkeamman suojan
tason, sitd saatetaan arvioida valtionsisdisesti omaksuttujen periaat-
teiden pohjalta niin ihmisoikeudellisessa kuin Suomen kohdalla myd6s
perusoikeudellisessa katsannossa. Sen johdosta lainsdétdjille aiheutuu
vahintddnkin velvollisuus perustella, miksi suojan tasosta saatettaisiin
poiketa sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntien kohdalla. Nama
kun tosiasiassa harjoittavat tehtédviltddn tuomioistuimiin verrattavaa
toimintaa. Ja huomattakoon, ettd Euroopan ihmisoikeustuomioistuin
soveltaa ihmisoikeussopimuksen mukaisia standardeja myds suoma-
laisiin (samoin kuin vastaaviin ulkomaisiin) lautakuntiin. Puhtaasti tu-
levan sddntelyn kannalta ei myodskddn vaikuta ldhtokohtaisesti tarkoi-
tuksenmukaiselta, jos lautakuntia koskeva sdéntely suuresti poikkeaisi
vakiintuneita tuomioistuimia varten luoduista jarjestelyista.

Thmisoikeussopimuksella ja sopimuksen toteutusta koskevilla suo-
situksilla saattaa kylld otaksuttavasti olla tosiasiallistakin vaikutusta ai-
nakin oikeuspoliittiseen keskusteluun. Eurooppalainen oikeusturvan
taso nimittdin muodostaa luontevan vertailukohdan myos kotimaisten
oikeusolojen kehitykselle. Kaiketikin pyrkimys kunnostautua vahintdan
valttavasti tdssd vertailussa vaikuttaa siihen suuntaan, ettd muissa Eu-
roopan maissa noudatettuja kdytdntojd saatetaan omaksua myos koti-
maiseen sddntelyyn.'®® Konkreettisena esimerkkini tdstd saatetaan ehké

108. Ks. Stéllvik (2009 s. 143-144), jonka mukaan sopimussitoumukset, kansainvalisten jér-
jestdjen harjoittama valvonta ja Ruotsin valtion harjoittama pyrkimys vaikutusvallan saa-
vuttamiseen kansainvilisissd jdrjestoissd aiheuttaa sen, ettd Ruotsi ei kykene suuremmassa
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mainita tuomareiden nimitysjarjestelmén uudistaminen tuomioistuin-
laitoksen vaikutusvaltaa kasvattavaan suuntaan. Uudistus toteutettiin
vuosituhannen alussa huolimatta siitd, ettd hanke sai osakseen kritiik-
ki perustuslain sddtdmisen yhteydessa. Tuolloin erillisten tuomareiden
nimityslautakuntien perustamista ei pidetty kaikissa puheenvuoroissa

valttimattomana.

médrin poikkeamaan oikeusturvan eurooppalaisista ja kansainvalisistd standardeista.



5. Kolme nakokulmaa
tuomioistuimen
riippumattomuuteen

5.1. PERUSTUSLAKI JA PERUSOIKEUDET

Valtiosddntooikeudellisessa keskustelussa tuomioistuinten riippumat-
tomuudesta saatetaan erottaa toisistaan kaksi tarkastelukulmaa. Perin-
teistd valtiosddntooikeudellista ndkokulmaa luonnehtii se, ettéd siihen
ensinnékin vaikuttavat my6s muut intressit kuin oikeudenkéynnin asi-
anosaisten oikeusturva, vaikka oikeusturvan toteutus tdnd pdivdna on-
kin térkein yksittdinen argumentti. Toisaalta perinteisessd valtiosddn-
tooikeudessa tuomioistuinlaitoksen rooli on yhteydessd myds kahden
muun valtiomahdin keskindiseen valtatasapainoon.

Vallan kolmijako-opin historiallisesti alkuperdisin motiivi liittyy ns.
valtateoreettiseen perusteluun eli ajatukseen, jonka mukaan valtiollis-
ten tehtédvien jakaminen toisistaan riippumattomille tahoille ja ndiden
toisiinsa kohdistama kontrolli tasapainottavat valtiollisen vallan kayt-
t6d.'%? Taustalla on toisin sanoen pyrkimys ennen kaikkea estii se, et-
td jokin valtiomahti pystyisi keskittdméaidn omiin késiinsa ylivertaisen
madradn valtaoikeuksia. Tétd tehtdvaa ajatellen riippumaton tuomiois-
tuinlaitos omalta osaltaan tukee tasapainon sdilyttdmistd kahden muun
valtiollisen vallan kiyttdjdn kesken. Jarjestelyd on toisaalta viitetty te-
hokkaaksi puhtaasti tydnjaon kannalta.'°

Toiselta puolen ns. demokratia-argumentti (kansansuvereniteetin
periaate) esiintyy perusteluna liiallisena pidettyd tuomioistuinlaitoksen
itsendisyyttd (eriytymistd muusta yhteiskunnasta) tai vallan siirtamista
vastaan.'"' Kdytdnnon ilmenemismuotoina tdstd vastakkainasettelusta

saatetaan mainita esimerkiksi keskustelut tutomareiden nimitysvallasta

109.Ks. Tuori LM 2005 s. 1032.
110. Ks. Tuori LM 2005 s. 1031.
111. Ks. Tuori LM 2005 s. 1033 tai Husa - Pohjolainen 2014 s. 90.
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tai tarpeesta perustaa toimeenpanovallasta erillinen tuomioistuinviras-
to. Vastaavanlainen teema on kysymys siitd, aiheuttaako viimeaikainen
ihmis- ja perusoikeudellisen ajattelun vahvistumiseen liittyvd suunta-
us, jossa tuomioistuinten lainsoveltamiseen liittyvd harkintavalta on
kasvanut, erityisen tarpeen kehitelld tuomioistuinten vallankéytén val-
vontaa.''? Samoin kysymys siit4, lisddko ns. perustuslaillistumiskehitys
liiaksi tuomioistuinten valtaoikeuksia.''®

Kaikissa ndistd keskusteluista esiintyy nikemys, jonka mukaan tuo-
mioistuinten valtaoikeuksien kéytt64 tulisi asettaa demokraattisen kont-
rollin piiriin. Joissakin tapauksissa demokraattisen kontrollin toteuttaja-
na on saattanut esiintyd jokin toimeenpanovallan edustajista. Vaikkapa
tuomarin nimitysvallan sdilyttdmistd valtioneuvostolla on perusteltu pe-
lolla siitd, ettd vallan siirtiminen lakimieskunnan piiristd kootulle lauta-
kunnalle johtaisi vallan eriytymiseen ja heikentidisi tuomioistuinlaitok-
sen demokraattista kontrollia.'** T4llaisessa argumentaatiossa hallitus
esiintyy kansanvaltaista valvontaa toteuttavana tahona. Suorassa ver-
tailussa lakimiesyhteis66n ndhden se varmasti sitd olisikin. Saatetaan
silti epdilld, missd madrin asia todella olisi oikeuslaitoksen asiakkaiden
intresseissd. Sikdli kuin tuomioistuinten riippumattomuuden uskotaan
edistdvan oikeusturvaa, laadultaan timén kaltainen «demokratia» voisi
puolestaan olla oikeusturvan kannalta haitallista.

Perusoikeuksista ldhteva tarkastelu sitd vastoin nojautuu valitto-
masti oikeuslaitoksen asiakkaan yksilonoikeuksiin. Nakokulman viime
vuosina kasvanut painoarvo perustuu vuoden 1995 perusoikeusuudis-
tuksen yhteydessa hallitusmuotoon otettuun oikeusturvasddnndkseen,
jota vastaa nykyisin perustuslain 21 §.'*® Sdédnnds puhuu sen puolesta,
ettei oikeuslaitoksen asiakkaan intressejd ole sallittua sivuuttaa sellai-
sin argumentein, jotka liittyvdt muiden valtioelinten ja tuomioistuin-
laitoksen vallanjakoon. Useimmiten asianosaisen ndkdkulma tuntuu
puoltavan tuomioistuinlaitoksen mahdollisimman suurta itsendisyytta
suhteessa muihin valtiollisiin toimijoihin. Poikkeuksetonta tdma ei silti

112. Ks. Husa Oikeus 2003 s. 21-22.

113. Ks. esimerkiksi Aarnio 2002 s. 1-12; Husa Oikeus 2003 s. 4-25; Tuori LM 2003 s. 915-943.
114. Ks. Jyrdnki - Husa 2010 s. 323; Husa - Pohjolainen 2014 s. 80.

115. Alun perin tdma sdd@nnos sijoittui hallitusmuodon 16 §:d4n.
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ole. Esimerkiksi tuomarin vahva suoja virkavastuuta vastaan on usein
pulmallinen oikeuslaitoksen asiakkaan ndkokulmasta. Mutta toisaalta
vilillisesti oikeusturvan toteutus (kuten tuomarin kyky asianmukaiseen
tyoskentelyyn) edellyttdd hyvinkin vahvaa virkamiesoikeudellista suojaa.
Kyse on aidosti hankalasta ongelmasta, johon ei voi olla yksinkertaista
ratkaisua. Ndhddkseni riippumattomuuden kannalta kaikenlainen vir-
kavastuun toteutus tulisi etddnnyttda paitsi lainsdddanto- ja toimeenpa-
novallasta myds mahdollisimman kauaksi siitd virastosta, jossa tuomari
tyoskentelee.''®

Perusoikeussddnndksen vuoksi perustuslain riippumattomuutta
suojaavia reaalitakeita koskevat sidnnokset soveltuvat myos sosiaali-
vakuutusasioiden muutoksenhakulautakuntiin. Vaikka perinteinen val-
tiosddntooikeus luokittelee lautakunnat tdysin vakiintuneesti tuomio-
istuinlaitoksen ulkopuolelle, perustuslain 21 §:n mukaiset vaatimukset
koskevat tuomioistuinten lisdksi muitakin lainkayttéelimid.''”

Valtiosddntooikeudellisessa tarkastelussa keskeinen huomio on
kiinnittynyt tuomareiden nimitysvaltaan ja tuomareiden erottamatto-
muuteen. Painotus on téssd suhteessa hieman vaihdellut mutta erotta-
mattomuussuojan keskeisyyttd on perusteltu erottamattomuuden mer-
kitykselld tuomarin toiminnan kannalta. On toisin sanoen katsottu, ettid
riippumattomuuden kannalta olennaisinta on tuomarin kyky toimia vi-
rassa puolueettomasti ja riippumattomasti. Tahdn ndhden nimitysvaltaa
ei ole kaikissa puheenvuoroissa pidetty kdytdnnolliseltd kannalta yhtd
keskeisend nikokohtana riippumattomuuden ydinsisiltd4 ajatellen.''®
Ajatuksen mukaan nimityspa&toksiin ei kdytdannossa vaikuttaisi se, mita
viranhakijan yleisestd tuomitsemislinjasta tai varsinkaan hdnen suhtau-
tumisestaan johonkin yksittdiseen oikeusjuttuun voitaisiin ennakoida.

Erottamattomuuden liséksi tuomarin kyky toimia puolueettomasti
edellyttdd myos sitd, ettei tuomariin voida kohdistaa muitakaan sank-

116. Nykyinen jdrjestely, jossa valvontatehtdvd on ldhinnd ylimmilld laillisuudenvalvojil-
la, on erddnlainen kompromissi. Keskustelussa ndidenkin riippumattomuus on toisinaan
asetettu kyseenalaiseksi.

117. Lautakunnat eivit ole PL 98 §:ssd lueteltuja yleisid tuomioistuimia tai yleisid hallin-
totuomioistuimia. Eikd lautakuntia toisaalta ole pidetty erityistuomioistuimina. PL 21 §:n
mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva (viranomais)
padtos "tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkéayttoelimen késiteltavéksi”

118. Jyrdnki - Husa 2010 s. 324-325.
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tioita hdnen toimintansa vuoksi. Siksi tuomaria ei voida kevyin perus-
tein myo6skadn siirtdd toiseen virkaan, vaan ainoa sallittu peruste on
tuomioistuinlaitoksen uudelleenjérjestely. Erityisen suojan kohteena
onkin ollut tuomarin viran pysyvyys. Luonteeltaan suoja on vélineellis-
t4."'® Organisaatioon kohdistetut uudistukset eivét tosin ole olleet tiysin
harvinaisia varsinkaan viime vuosina.

Erottamattomuuteen on merkitykseltdan rinnastettu myos virkojen
vakinaisuus. Médadrdaikainen tuomari saattaisi nimittdin joutua enna-
koimaan nimittdvan tahon laintulkinnallisia linjauksia. Siksi keskeisend
ominaisuutena on pidetty sitd, ettd tuomarinvirat eivit saisi olla 1ahto-
kohtaisesti madrdaikaisia. Valtiosddntdoikeudellisessa kirjallisuudes-
sa on katsottu, ettd ongelmia ei aiheudu, jos médrdaikaiset virat ovat
"reunailmis” oikeuslaitoksessa.'?® Sosiaalialan muutoksenhakulauta-
kuntien jasenten méardaikaisuus saattaa olla merkitykseltddn verrattain
vdhdinen ilmi6 koko oikeuslaitoksen mittakaavassa. Kun lautakuntien
jasenistd miltei kaikki ovat méadrdaikaisia, niin tdma jarjestely ei vaiku-
ta tyydyttavaltd lautakuntien itsensd osalta. Se ei ainakaan vastaa sitd
tasoa mitd riippumattomuuden takeilta yleensa edellytetddn oikeus-

laitoksen piirissa.

5.2. EUROOPAN IHMISOIKEUSSOPIMUS JA
IHMISOIKEUSTUOMIOISTUIMEN KAYTANTO

Kun Euroopan ihmisoikeussopimukseen liittyy tehokas oikeussuoja-
jarjestelmd, myos riippumattomuuden takeista on kertynyt kohtalaisen
runsaastikin ratkaisukdytdant6d. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
nimenomaisena tehtdvdni on tunnetusti ottaa kantaa sopimusloukka-
uksiin ja jopa maardtd ndihin liittyvid sanktioita. Kotimaisilla ylimmill&
oikeusasteilla kuten korkeimmalla oikeudella tai lautakuntien kohdalla
vakuutusoikeudella ei ole vastaavaa nimenomaista toimeksiantoa. Ne
joutuisivat esittdmé@édn perusoikeuksien loukkauksia koskevia lausumia

119. Suojan kohteena ei tietystikddn ole viime kédessd tuomarin oikeus virkaansa, vaan
nimenomaan oikeudenkdynnin asianosaisen oikeus riippumattomaan ja puolueettomaan
lainkdyttoon. Tahdn verrattuna yksittdisen virkatuomarin aseman suojalla on ainoastaan
vélineellinen arvo.

120. Ndin Jyrdnki - Husa 2010 s. 326. Ks. my0s Saraviita 2000 s. 509.
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sivutyondin, eikd loukkauksen toteaviin lausumiin useinkaan voitaisi
kiytdnnossa liittda tiysin relevantteja oikeusseuraamuksia.

Jotkin ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuista liittyvat lautakunta-
tyyppisiin menettelyihin tai sellaisiin menettelyihin, joilla on olennaisia
yhtéldisyyksid toimeentuloturvan muutoksenhakulautakunnissa nou-
datettavan prosessin kanssa. Siksi ndmé ovat relevantteja lautakunti-
en ndkdkulmasta. Sosiaaliasioiden muutoksenhakulautakunnissa nou-
datettava prosessi lukeutuu ihmisoikeussopimuksen soveltamisalaan.
Sopimuksen 6 artikla soveltuu asianosaisen oikeuksia koskeviin viran-
omaismenettelyihin lainkdyttdjan tuomioistuinstatuksesta tai sen puut-
tumisesta riippumatta.

Yleisesti saatetaan luonnehtia, ettd Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuimen kdytdnnossd sopimusloukkauksia on todettu verrattain vaativin
edellytyksin. Silloinkin on ollut kyse tapauskohtaisiin syihin nojatuvasta
puolueettomuuden vaarantumisesta. Oikeuskdytdnndn méarittelema
riippumattomuuden vihimmadistaso ei aseta ylitsepddsemattomid vai-
keuksia lautakunnille tai valttimatontd tarvetta muutoksiin kotimaises-
sa lainsddddnndssd. Ndin asiaa on tulkittu kotimaisissa lainvalmistelu-
asiakirjoissa ja oikeuskirjallisuudessa. Padtelma on epdilemaéttd oikea
ainakin, jos nikoalaa ei uloteta vdhimmadistasoa kunnianhimoisempiin
pohdintoihin.

Lautakuntien kannalta relevanttia oikeuskdytdntoa on kertynyt esi-
merkiksi intressiedustuksen hyvéksyttavyydestd tuomioistuimen ko-
koonpanossa. Tistd on esimerkkind edelld jo selostettu Langborger
-tapaus. Tuossa langettavaan lopputulokseen padtyneessd ratkaisussa
intressiedustusta ei kuitenkaan pidetty ongelmallisena sellaisenaan. Int-
ressiedustus ei toisin sanoen rikkonut yleistd riippumattomuuden vaa-
timusta, vaan ainoastaan tapauskohtaista puolueettomuutta. Syyna oli
asianosaisen vaatimusten sisdllostd johtuva harvinainen asetelma, jossa
tuomioistuimen (vuokranantajia ja vuokralaisia edustavilla) asiantun-
tijajdsenilld oli yhteinen intressi oikeusriidan osapuolta vastaan. Vuok-
ralainen oli nimittdin vastustanut asunto-oikeudessa sitd, ettd hdnen

vuokransa médrdytyisi etujdrjestdjen tekemén sopimuksen perusteella.
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Tdhdn vedoten erityisesti lainvalmistelussa on katsottu, ettei ih-
misoikeustuomioistuimen kéytdnto ole ristiriidassa nykymuotoisen
lautakuntajérjestelmén ja siihen kuuluvan intressiryhmépohjaisen tai
muunkaan asiantuntijaedustuksen kanssa. Maallikkojdsenten tai intres-
sitahojen edustajien mukanaolo lautakuntien kokoonpanossa ei ole vas-
toin Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklaa, "jos kokoonpano on
valittajan kannalta tasapuolinen”'?' Lainvalmistelijan johtopéatoksend
on ollut, ettei kdytdnto aiheuta tarvetta lainsdddannollisiin uudistuksiin.
Oikeuskirjallisuudessa intressiedustusta on kuitenkin arvosteltu katso-
en, ettd se soveltuu huonosti lainkdyttéon, jonka tehtdvind on ratkoa
asianosaisten oikeuksia koskevia kysymyksid.'?* Lautakunnat joutuvat
toisaalta tavanmulkaisesti luomaan sellaisia yleisid linjauksia, jotka vai-
kuttavat intressitahojen taloudellisiin velvoitteisiin.'*

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kdytdnnon valossa voi niin
ikddn olla hyvéksyttidvid, ettd enemman kuin puolet tuomioistuimen ja-
senistd on asiantuntijoita. Eikd asiantuntijoiden pédédtoimi valtionhallin-
non palveluksessa aiheuta ldhtokohtaisesti esteellisyyttd. Vuodelta 1987
olevassa tapauksessa (Ettl ym. v. Itdvalta) nimittdin lautakuntatyyppinen
lainkéyttoelin oli riippumaton, kun kokoonpanon muodostivat kolme
ammattituomaria ja viisi asiantuntijajisenina toiminutta virkamiest.'**
Eradssi toisessa tapauksessa (Le Compte v. Belgia vuodelta 1981) ko-
koonpano, jossa puolet jasenistd oli lddkareitd ja puolet tuomareita, sitid
vastoin hyviksyttiin 1dhinn4 siksi, ettd lainkdyttdelimen noudattamien
ddnestyssddntdjen mukaan puheenjohtajana olleen lakimiestuomarin
ddni oli ratkaiseva ddnten mennessd tasan. Ratkaisun pohjalta vaikut-
taa epdvarmalta, saisivatko myoskddn intressiedustajat muodostaa lain-

121. Nidin KM 2001:9 s. 25. Samoin vihimmadisvaatimusten merkitystd tulkitsevat oikeus-
kirjallisuudessa esimerkiksi Huhtanen LM 2000 s. 1277 ja Pellonpdd ym. 2012 s. 497-498.
122. Ks. Raija Huhtasen ja Kaarlo Tuorin eridvid mielipiteitd komiteamietinnén (KM 2001:9)
johdosta. Toisaalta intressiedustus jad Huhtasen mukaan joka tapauksessa yhteiskunnal-
liselta kattavuudeltaan puutteelliseksi, kun esimerkiksi suuremmista etuuden saajina ole-
vista ryhmisté opiskelijoilla tai vammaisilla ei ole omaa edustustaan.

123. Ks. Leena Halilan ja Liisa Heikkildn eridvdd mielipidettd vakuutusoikeutta koskevaa
lakia valmistelleen komitean mietinnén johdosta (OM 2009:10).

124. Riittdvad tassdkin oli se, ettd prosessin osapuolena ei kuitenkaan ollut mikddn niistd
viranomaistahoista, joista asiantuntijajdsenet olivat. Ks. ratkaisun johdosta Huhtanen LM
2000 S. 1277; KM 2001:9 s. 25.
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kiyttéelimen enemmistoa. 65

Kotimaisessa keskustelussa ongelmallisena on usein pidetty myos
lddketieteen asiantuntijoiden kuulumista lautakuntien kokoonpanoon.
Lédketieteen asiantuntijoiden osallistumista on kuitenkin arvioitu sa-
mojen pédasiallisten periaatteiden mukaisesti. Toisin sanoen vain silloin,
jos kokoonpanoon kuuluvilla ld4karijasenilld olisi kytkentdja oikeusrii-
dan osapuolena oleviin tahoihin, asialla voisi olla merkitystad puolueet-
tomuuden loukkauksena. Lidkérijasenten osalta koko problematiikka ei
kuitenkaan avaudu Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen soveltamien
periaatteiden pohjalta. Ladketieteellisilld asiantuntijoilla saatetaan ndh-
dé asianosaistahoihin eli vakuutus- ja etuuslaitoksiin sellainen epésuora
kytkentd, jolla on huomattavakin merkitys riippumattomuuden kannal-
ta. Kirjallisuudessa on kiinnitetty huomiota muun muassa siihen, ettd
vakuutuslddketieteen koulutus on vakuutus- ja etuuslaitosten hoidos-
sa. Lisdksi vakuutuslddkarit tavanmukaisesti patevoityvit tuomarin teh-
tdvddnsd myos tyokokemuksen osalta nimenomaan vakuutuslaitosten
palveluksessa.'?® Timin vuoksi saatettaisiin kysy4, ovatko he taustansa
vuoksi kykenevid riippumattomaan péétoksentekoon. Tai onko heiddn
taustansa pdinvastoin vaikuttanut heidén ajattelutapaansa tavalla, joka
vaarantaa itsendisen ja puolueettoman tyoskentelyn?

Vakuutusldédketieteelld tarkoitetaan erityisasiantuntemusta, jossa on
kyse ladketieteen tietojen soveltamisesta sosiaali- ja yksityisvakuutusta
koskevien etuuslakien sddnnoksiin. Vaikka muodollista vakuutuslddke-
tieteen pédtevyyttd edellytetddn ainoastaan eldkeasioiden muutoksen-
hakulautakunnan asiantuntijajdseniltd, alan asiantuntemusta tarvitaan
muidenkin lautakuntien tydskentelyssi.'

5.3. EUROOPAN NEUVOSTON SUOSITUKSET

5.3.1. TAUSTAA

Euroopan neuvosto, kansainviliset tuomarijdrjestot ja erddt muutkin

tahot ovat laatineet suositusluonteisia asiakirjoja, joiden pyrkimyksend

125. Ks. Kuusi Oikeus 2009 s. 328 ja DL 2013 s. 896.
126. Ks. Kuusi Oikeus 2009 s. 328.
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on edistdd oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin toteutumista ja luoda
kansainvélisesti yhteistd kisitystd tdhédn liittyvien viahimmadisvaatimus-
ten sisdllostd. Tutkimusaiheen kannalta ndistd merkittdvimpiin kuuluvat
kaksi Euroopan neuvoston ministerikomitean hyviksymid suositusta,
joiden tarkoituksena on vahvistaa erityisesti tuomareiden riippumatto-
muutta ja erditd muitakin toivottuja ominaisuuksia kuten tuomareiden
yleistd asemaa ja tydskentelymahdollisuuksia.

Suositukset sisdltdvit konkreettisia kuvauksia siitd, mitd kaikkea
kansainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa turvatulla tuomioistuimen
riippumattomuudella saatetaan tarkoittaa. Ndiden avulla pyritdédn sa-
malla kehittdimadn késitystd riippumattomuusvaatimuksen siséllosta.
Vaikkapa Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan teksti ei tunne-
tusti kerro téstd asiasta oikeastaan mitddn. Asiakirjoista varhaisempi
(Ministerikomitean suositus jasenvaltioille tuomioistuinten riippumat-

)'?7 on vuodelta 1994. Uudempi

tomuudesta, tehokkuudesta ja asemasta
vuoden 2010 suositus'?® tdydentidd aikaisempaa siséltien monista tee-
moista aiempaa kunnianhimoisempia tavoitteita tai ainakin yksityiskoh-
taisempia kuvauksia. Oikeastaan viimeksi mainittu pohjautuu keskeisel-
td sisdlloltddn jo vuonna 1998 julkaistuun tuomareiden oikeusasemaa
koskevaan peruskirjaan.'?®

Euroopan neuvoston suositusten vaikutus perustuu pitkélti siihen,
ettd jasenvaltiot haluavat pysyttaytyd yleiseurooppalaisen kehityksen
mukana. Vaikutus on toisin sanoen luonteeltaan tosiasiallista. Silti suo-
situkset muodostanevat vihintddnkin kiintopisteen my6s Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen tulkinnoille. Eli on mahdollista, ettd ihmisoi-
keustuomioistuin ottaa tulkintakdytdnndssdan vaikutteita suosituksista.
Thmisoikeussopimuksen minimiluonne johtaa toisaalta siihen, etté suo-
situksille samoin kuin eri maiden kdytdnndéille saatetaan antaa tulkinta-
vaikutusta silloin, kun kysytddn mitéd vaatimuksia ihmisoikeussopimus

asettaa vaikkapa Suomen oikeusjirjestyksen nikokulmasta.'*® Jisenval-

127. Recommendation No. R (94) 12 on the independence, efficiency and role of judges.
128. Recommendation CM/Rec (2010) 12 on the independence, efficiency and role of jud-
ges.

129. European Charter on the statute for judges, DAJ/DOC 98 (23). Suosituksen sisdltdmat
periaatteet ovat siis olleet eurooppalaisessa keskustelussa jo pidempadan.

130. Ks. my6s Tuomela 2009 s. 41.
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tioiden ndkdkulmasta suositukset ilmaisevat tavoitetason, johon niiden
tulisi pyrkid. Tekstin useat kohdat on kirjoitettu siten, ettd ne jattavat
valtioille harkintavaltaa riippumattomuuden suojan toteuttamistapojen
ja tason suhteen. Lisédksi niitd ei tietysti suosituksina ymmarretd valti-
oita suoraan velvoittaviksi. Historiallisesti Euroopan neuvoston suosi-
tuksilla on ollut vaikutusta erityisesti Itd-Euroopan uusien demokrati-
oiden lainsddd@nt66n. Néissd maissa suositusten mukaisen sddntelyn
toteutuksessa on menty erdissd suhteissa pidemmalle kuin joissakin
vanhemmissa demokratioissa kuten Suomessa. Euroopan neuvoston
lisdksi Yhdistyneet kansakunnat ja erdit kansainvéliset tuomarijérjes-
t6t ovat julkaisseet omia ohjeistojaan, joilla niin ikdan on vaikutuksensa
keskusteluun.'®!

5.3.2. MINISTERIKOMITEAN SUOSITUS VUODELTA 1994

Vuonna 1994 hyviksytyn suosituksen mukaan tuomareiden riippumat-
tomuus on turvattava perustuslailla ja perustuslaillisilla periaatteilla. Si-
séllollisesti suosituksessa on ohjeita muun muassa tuomioiden pysyvyy-
destd. Niinpd kansallinen sddntely voisi sen mukaan sisdltda esimerkiksi
kiellon muuttaa tuomareiden pdatoksid muutoin kuin lakisiditeisessa
valitusmenettelyssd. Hallitus tai hallinto ei myodskdan saisi mitidtoida
tuomioistuimen paatoksid paitsi silloin, kun perusteena on armahta-
minen tai tdtd vastaava pdatos. Suosituksen mukaan tuomareiden toi-
mikausi ja palkkaus on turvattava lailla ja vain tuomioistuinten itsensd
tulee voida ratkaista mité kuuluu niiden lakiin perustuvaan toimivaltaan.
Tuomareilla tulee toisin sanoen olla yksinomainen valta tutkia lakipe-
rusteisen kompetenssinsa olemassaolo.

Lisdksi suosituksessa on ohjeita tuomareiden itsendisen paédtoksen-

tekoprosessin takeista. Asiakirjan mukaan esimerkiksi viranomaisen,

131. Esimerkkeind saatetaan mainita YK:n yleiskokouksen vuonna 1985 hyviksymit tuomio-
vallan ja tuomareiden riippumattomuutta koskevat perusperiaatteet (Basic Principles on
the Independence of the Judiciary), Kansainvilisen tuomariliiton (International Associa-
tion of Judges) vuonna 1999 julkaisema tuomarin yleismaailmallinen peruskirja (Universal
Charter of the Judge) tai Euroopan neuvoston piirissd toimivan neuvoa-antavan tuomari-
komitean (CCJE) mielipiteet ja niihin pohjautuen perustavimpia riippumattomuutta tur-
vaavia periaatteita kokoava peruskirja, Magna Charta of Judges vuodelta 2010.
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joka tekee tuomareiden nimittdmistd koskevia ratkaisuja, tulee olla riip-
pumaton hallituksesta ja hallinnosta. Tastd mainitaan kuitenkin poik-
keamismahdollisuus silloin, kun maan perustuslaillinen perinne sallii
sen, ettd esimerkiksi hallitus nimittdd tuomarit. Juuri ndinhén on esi-
merkiksi Suomessa ja Ruotsissa. Ndissd tapauksissa pitdd nimityspéda-
tésten perustuminen asiallisiin syihin taata muilla keinoin, esimerkiksi
siten, ettd riippumaton toimielin osallistuu nimitysprosessiin. Suomes-
sa toteutettu nimityslainsdddéanté onkin ottanut mallia juuri viimeksi
mainitusta mahdollisuudesta.

Tuomioistuinlaitoksen ns. sisdiseen riippumattomuuteen liittyen
suosituksessa korostetaan tuomarin valtaa tehdé ratkaisunsa voimassa
olevan oikeuden mukaisesti ja oman vakaumuksensa pohjalta. Ohjeen
mukaan tuomarille ei tulisi asettaa raportointivelvollisuutta ratkaise-
miensa juttujen olosuhteista.'** Kotimaisessa oikeuskirjallisuudessa
on tosin esiintynyt joitakin kannanottoja, joiden mukaan péaallikkdtuo-
marilla voisi olla pitkdllekin menevia velvoitteita huolehtia tuomitse-
mislinjan yhtendisyydestd saman tuomioistuimen sisalld."®? Jutut pitda
jakaa tuomareiden kesken joko sattumanvaraisesti tai jonkinlaisen au-
tomatisoidun menettelyn avulla.'®* Asiakirja sisidltdd ohjeita myos tyos-
kentelyolosuhteiden takaamisesta. Tuomareille tulee nimittdin varata
tarkoituksenmukaiset tydskentelyolosuhteet ja riittdvésti hallinnollista
tukea. Suosituksen ei tdysin kouraantuntuvan luonnehdinnan mukaan
tuomareiden aseman ja palkkauksen tulee vastata tyon arvokkuutta ja

tyohon liittyvia vastuuta.'®®

5.3.3. VUODEN 2010 TAYDENNETTY SUOSITUS

Vuoden 2010 suosituksen kuvaukset ovat monin osin seikkaperdisempid,
erdissd kohdin esiintyy kokonaan uusiakin teemoja. Ndihin lukeutuu ai-
nakin ohje, jonka mukaan tuomarille tulisi varata tehokas keino puolus-

132. Suosituksen kohtaI.2.e.

133. Ks. Arponen LM 2000 s. 1316-1317. Viime vuosina prosessisddnnoksiin onkin lisédtty
mainintoja pééllikk6tuomarin velvollisuudesta huolehtia lainkéyton yhtendisyydesta. Naita
valtuuksia tarkastellaan ldhemmin luvussa 6.9.

134. Kohtal.2.e.

135. Suosituksen III periaate.
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taa riippumattomuuttaan, jos hin katsoo sen olevan uhattuna. Télloin 69
tuomarin tulisi voida kdéntya jonkin oikeusviranomaisen puoleen tai
hénen kdytossddn pitdisi olla jokin muu tehokas keino asian korjaami-
seen.'®® Suositus sisiltda ohjeita sallituista kriteereistd ja menettelysti
silloin, kun kerran jaettu juttu otetaan pois tuomarilta. P44tos jutun pois
ottamisesta on tehtdva objektiivisin perustein, ennalta méaarattyjen kri-
teerien nojalla ja p#itos tulee voida tehdé vain oikeuslaitoksen sisalld.'®”
Niiden ohjeiden mukaisia méarayksid on sisidllytetty hallituksen esityk-
seen tuomioistuinlaista.'*®

Suosituksessa médritellddn tuomariin kohdistuvia velvoitteita ku-
ten esteellisyyden valttdminen viranhoidon ulkopuolisessa toiminnassa.
Vilttdadkseen intressiristiriidat tuomareiden ei pidé osallistua sellaisiin
toimintoihin, jotka vaarantavat heiddn puolueettomuutensa ja riippu-
mattomuutensa.'*® Vuoden 2010 "piivitysversiota” edeltdineen perus-
kirjan taustamuistiossa mainitaan konkreettinen ohje, jonka mukaan
asianajajaa ei tulisi ottaa tuomarin toimeen suoraan eli ensimmaistd
kertaa siind alioikeuspiirissd, jonka alueella hdn on viimeksi harjoitta-
nut asianajotoimintaa.'*°

Uudemmassa suosituksessa korostetaan tuomioistuinlaitoksen si-
sdisen riippumattomuuden merkitystd toteamalla, ettd my0skddn oi-
keuslaitoksen sisdiset auktoriteetit eivit saa vaikuttaa tuomarin péa-
toksentekoon riippumattomuutta vaarantavasti. Oikeuslaitoksen
hierarkkinen organisaatio ei saa horjuttaa yksittdisen tuomarin riip-
pumattomuutta.’*' Nimenomaisesti lausutaan, ettd ylemmit tuomio-
istuimet eivit saa antaa tuomareille ohjeita yksittdisen tapauksen rat-
kaisemisessa.'*? Suosituksessa otetaan kantaa resurssien riittdvyyteen
mainitsemalla melko yleisesti, ettd valtioiden on kohdennettava tuo-
mioistuimille riittdvasti resursseja, jotta ne kykenevét tayttimadn EIS 6

136. Suosituksen kohta 8.

137. Kohta 9.

138. Ks. KM 2014:26 s. 213.

139. Kohta 21.

140. Sinéllddn asianajajien nimittdmiseen tuomarin tehtdvddn ei taustamuistiossa suh-
tauduta torjuvasti; kyse on tarkkarajaisesta ohjeesta. Ks. vuodelta 1998 olevan peruskirjan,
DAJ/DOC098 (23), taustamuistiota, s. 15.

141. Kohta 22.

142. Kohta 23.
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artiklan asettamat vaatimukset ja tarjoavat tuomareille mahdollisuuden
tehokkaaseen tyoskentelyyn.'*® Lisdksi tuomareille pitdd tarjota heidin
ratkaisutoimintaa ajatellen tarpeellisena pitdimansé informaatio, vaikka
tdma lisdisi prosessin kustannuksia. Tuomarin valtaa tehdd paatoksia
yksittdisessd jutussa ei saa rajoittaa yksinomaan silld perusteella, ettd
tdmad olisi eduksi resurssien tehokkaan kidytén kannalta.'** TAmén voi
ehka luonnehtia tarkoittavan, ettd prosessitaloudelliset ndkdkohdat ei-
vit saa yksinomaisena syyné rajoittaa yksittdisen oikeusriidan tutkintaa.
Suositukseen on otettu seikkaperdinen maardys edellytyksistd, joiden
vallitessa tuomari voidaan siirtéd toiseen virastoon. Tamai on sallittua
vain silloin, kun syyné on kurinpidollinen sanktio tai oikeuslaitoksen
organisaatiomuutos. Ajatus vastaa kotimaisessa oikeuskirjallisuudessa
nykyisin jo vakiintunutta késitysta.

Suosituksessa on niin ikddn aiempaa yksityiskohtaisempia ohjeita
tuomareiden palkkauksesta. Tdllainen on ohje, jonka mukaan palkan
madrdytymisestd henkilokohtaisen suoriutumisen perusteella tulisi
vélttad. Jarjestelmien, jotka asettavat tuomareiden "peruspalkan” riip-
puvaiseksi heiddn tydpanoksestaan, katsotaan nimittdin voivan heiken-
td4d tuomareiden riippumattomuutta.'*® Ajatuksena on téllsin se, ettd
tydpanosta arvioiva toimija - olipa tima sitten 1dhiesimies tai jokin orga-
nisatorisesti etdisempi taho - saattaisi kdytdnnossid palkita tai sanktioida
yksittdistd tuomaria osin hdnen lainkdyttdtoiminnassa noudattamiensa
linjausten perusteella tai ettd linjaukset voisivat tiedostamattomastikin

vaikuttaa tydpanoksen arviointiin.

5.3.4. KOTIMAINEN KESKUSTELU
Kotimaisessa keskustelussa rakenteellisen riippumattomuuden kisite
on viime vuosina laajentunut osaltaan juuri Euroopan neuvoston suo-

situsten ja kansainvélisen kiytdnnon vaikutuksesta. Tdmé nékyy sekd

143. Kohta 33.

144. Kohta 34.

145. Ks. kohta 55. Tétd edeltdvin kohdan 54 mukaan palkan tulee olla riittdvd suojaamaan
tuomareita "houkutuksilta, joiden tarkoituksena on vaikuttaa heidan paétoksiinsa” Saman
kohdan mukaan sairaus-, ditiys- ja isyyslomalla maksettavan palkan tulee olla kohtuulli-
sessa suhteessa heiddn normaaliin palkkaansa.
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oikeuskirjallisuudessa ettd lainsddddnnon valmistelussa. Kun aiem-
min keskeinen huomio kiinnittyi ennen kaikkea tuomareiden erotta-
mattomuuteen ja nimitysmenettelyyn, esimerkiksi Saraviidan mukaan
rakenteellinen riippumattomuus kdsittdd suojan sellaista menettelyd
vastaan, jossa tuomiovallan kdytt6d pyrittdisiin ohjaamaan taloudellis-
ten resurssien jaolla, instanssijaolla tai suorin hallinnollisin toimin."*®
Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean mietinndssd mainitaan
riippumattomuuden kannalta merkityksellisind kysymyksind tuoma-
reiden palkkauksen perusta, tulosohjauksen soveltaminen tuomiois-
tuimiin, tuomareiden sivutoimet, jisenyydet jarjestoissa tai yritysten
hallinnossa, koulutus ja tuomareiden valvonta.'*” Vaikkapa tulosohja-
uksen merkitysté ei tosin ole tuonut keskusteluun yksin kansainvilinen
esimerkki, vaan tulosohjaus tai sen tiukentuminen on reaalimaailman
ilmiond melko uusi.

Ylimpien laillisuudenvalvojien ratkaisuissa on niin ikdan jouduttu
ottamaan kantaa laajemman riippumattomuuskasitteen alaan lukeu-
tuviin kysymyksiin. Oikeusasiamiehen kertomuksen mukaan oikeus-
laitoksen ministeridjohtoisuudesta johtuvat rakenteellisen riippumat-
tomuuden puutteet voidaan ndhdd Suomessa keskeisend perus- ja
ihmisoikeusongelmana.'*® Sama koskee oikeuslaitoksen pysyvaa ali-
resurssointia.'*® Julkisuudessa on keskusteltu esimerkiksi sivuvirkojen
hoidosta ja korkeimman oikeuden jdsenten vilimiestehtédvistd juuri
rakenteellisen riippumattomuuden nékékulmasta.'*® Suosituksiin vii-
tataan myos lainsdddantéehdotuksissa. Esimerkiksi tuomioistuinla-
kitydryhmén laatimassa esityksessd ehdotetaan suosituksia vastaavia
sddnnoksid juttujen jakamisesta ja niistd edellytyksistd, joiden vallites-
sa kerran jaettu juttu voidaan siirtdd tuomarilta toiselle.'** Merkittdvin
seikka téltd kannalta lienee vaatimus, jonka mukaan juttujen jakamisen

perusteet pitdd vahvistaa etukidteen tuomioistuimen tyojérjestyksessa.

146. Ks. Saraviita 2000 s. 91-92. Ks. tdstd myds Siitari-Vanne 2005 s. 709.

147. KM 2003:3 s. 79-80. Ks. ldhemmin palkkauksesta ja tulosohjauksesta s. 464-467 ja
tuomareiden valvonnasta s. 444-453.

148. Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus 2013 s. 119.

149. Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus 2013 s. 119 ja 68.

150. KM 2003:3 s. 80.

151. Ks. OM 2014:26 s. 73, 88 vrt. vuoden 2010 suosituksen kohta 10.
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Perusteiden tulee olla selkeitd ja niiden pitdd turvata asianosaisen oi-
keus puolueettomaan ja esteettdméddn tuomariin. Juttu voidaan jakaa
uudelleen vastoin asiaa késittelevdn tuomarin tahtoa vain, jos sithen on
tuomarin sairaudesta, asian viivistymisestd, tyomaarasta tai vastaavasta
seikasta johtuva painava syy.'*

Konkreettisena esimerkkini riippumattomuuskisityksen laajentu-
misesta saatetaan mainita vaikkapa kysymys tuomareiden palkkaus-
perusteista tai keskustelu tulosohjauksesta. Eri yhteyksissi on esitetty
vaatimuksia, joiden mukaan palkkauksen perusteista tulisi sddtédd laissa.
Niin tehddédn esimerkiksi tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean
mietinnossi, jonka mukaan virkaehtosopimus soveltuu huonosti riip-
pumattomuuteen siksi, ettd toinen palkasta neuvotteleva tydmarkki-
naosapuoli (valtion tydmarkkinalaitos) on yhteydessi hallitusvaltaan.
Lisdksi lailla sddtdminen vastaisi paremmin kansainvilistd kdytdntoa
ja suosituksia.'®® Ainakaan toistaiseksi vaatimus ei kuitenkaan ole to-
teutunut.'®*

Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntien palkkaus ei tiltd osin
poikkea yleisestd linjasta. Se ei toisin sanoen ole sen vihemmaéssd
madrin lakiperusteista kuin yleisten tuomioistuinten tai hallintotuo-
mioistuinten palkkaus. Mutta sosiaali- ja terveysministerié samoin kuin
opetus- ja kulttuuriministerié méarittelee lautakuntien sivutoimisille
jasenille maksettavien palkkioiden perusteita yksipuolisesti. Verrattuna
tuomioistuinten palkkausperusteisiin timd jarjestely on ainakin muo-
dollisesti vield ongelmallisempi riippumattomuuden nidkdkulmasta.

Eduskunnan oikeusasiamiehelle tehdyn kantelun vuoksi keskuste-
luun on noussut my6s kysymys erdésté virkaehtosopimukseen perus-
tuvasta palkanlisdstd ja viraston pééllikktuomarin vaikutusvallasta
palkanlisan maksamiseen. Kyse on ns. johtamislisistd, jota maksetaan

tulosvastuuyksikon johtajalle, jos yksikdssd on vahintddn viisi tuomaria

152. Ks. ehdotuksen 7 § ja 8§; OM 2014:26 s. 213.

153. Ks. KM 2003:3 s. 78-79. Tavoite on ollut keskustelussa jo vuosituhannen vaihteen pe-
rustuslakiuudistuksen yhteydessé. Periaate mainitaan esimerkiksi YK:n vuonna 1985 hy-
viksyméssd suosituksessa (Basic Principles on the Independence of the Judiciary), jonka
mukaan (kohta 7) riittdvd palkka on turvattava lailla. Ks. my6s Euroopan neuvoston suositus
vuodelta 2010 kohta 56 tai CCJE, kohta 7.

154. Vaatimus toistetaan tuomariliiton lausunnossa tuomioistuinlakia koskevan esityksen
(OM 2014:26) johdosta 19.6.2014.
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tai lakimiestd. Kantelukirjelmdn mukaan tdmad palkanlisd vaarantaa tuo- 73
mareiden riippumattomuutta, silld viraston péallikkétuomari voi omil-

la paidtoksillddn vaikuttaa siihen, keille johtamistehtévid jaostojen pu-
heenjohtajina hoitavista tuomareista tédté lisdd maksetaan. Eduskunnan
oikeusasiamies piti kantelun johdosta tekeméssdan ratkaisussa johta-
mislisdn maksamista hyvéksyttavind. Mutta hédn katsoi, ettd vastaavan
kaltaiset lisdpalkat voivat olla ristiriidassa riippumattomuusvaatimuk-

sen kanssa.'®®

Pdinvastoin kuin tuomareiden tai tuomioistuinten esittelijoiden
palkkaus yleensd, sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntien esitte-
lijoiden palkkaus perustuu suurelta osin henkildkohtaisiin lisiin so-
siaali- ja terveysministerion hallinnonalalla noudatettavan uuden
palkkausjdrjestelmin (UPJ) mukaisesti. Yleisissd tuomioistuimissa ja
hallintotuomioistuimissa sitd vastoin jaostojen puheenjohtajille mak-
settava johtamislisd on ainoa suoritukseen perustuva palkanlisd. Tuo-
mareiden palkka koostuu peruspalkan liséksi yhé vain tytkokemuksen
pituuden perusteella maksettavasta kokemuslisasti. Niinpa lautakun-
tien palkkausjdrjestelyt poikkeavat riippumattomuuden ndkékulmasta
mahdollisesti epdsuotuisana pidettdvalld tavalla tuomioistuinten jérjes-
telyistd. (Asiaa tarkastellaan ldhemmin luvussa 6.8.)

Keskusteluun on noussut niin ikddn kysymys tulosohjauksen merki-
tyksestd. Tuomioistuinlaitoksen kehittimiskomitean mukaan tulosoh-
jausjdrjestelmd aiheuttaa ongelmia riippumattomuudelle ja varsinkin
ohjauksen terdvdittdminen - aiempaa pidemmaille tdhtd4vad tuomiois-
tuinten toiminnan laadun ja vaikuttavuuden mittaaminen ja arviointi -
voi lisitd niitd.'®® Erityisen pulmallisena on pidetty resurssivaikutusten
kytkemistd itse tuomitsemistoimintaan liittyvien tavoitteiden saavutta-
miseen.'®” Vaaran torjumiseksi tai ainakin lieventdmiseksi on esitetty
vaatimuksia, joiden mukaan budjettivallan kaytto tulisi antaa oikeus-
ministerion sijaan toimeenpanovallasta riippumattomalle taholle eli
perustettavaksi ehdotetulle tuomioistuinvirastolle.

Toimeentuloturvan muutoksenhakulautakuntien tydskentelyyn

155. Ks. EOA 26.6.2001 dn:0 1595/4/00.
156. KM 2003:3 s. 467.
157. Ks. esimerkiksi Hidénin alustusta XII tuomaripaivilld 27.10.2000.
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kohdistuvaa tulosohjausta pidetddn erityisen ankarana. Ongelmana
ndhdadn ylipddnsa se, ettd timéd ohjauskeino on sosiaaliministerion ja
opetusministerion kdsissd. Mutta ministeriot myds asettavat lautakun-
tien kanssa tekemissddn tulossopimuksissa ratkaistavaa asiaa kohden
euromaidiriiset tavoitteet'®®, joita luonnehditaan melko haastaviksi.'*®

Jos resurssit ovat niukat, tima heikentda lainkdyttdjan riippumat-
tomuutta eli mahdollisuuksia tehda periaatteessa oman toimivaltansa
piiriin kuuluvissa asioissa itse haluamiaan valintoja. Juttujen sisdllon
tutkintaan ei tdlloin ja& tdyttd mahdollisuutta. Samoin voi kylld kidyda
niukkuudesta riippumattakin, jos ulkopuolinen taho ohjailee resurssien
kéyttod. Ja itse asiassa niukkojen voimavarojen vaikutus lienee syysta tai
toisesta kéytdnndssa se, ettd valitus on helpompi hyldtéd kuin hyvéksya
lyhyin perustein."®

Menettelytapojen kehittdminen rajoittuu niin ikdédn. On helppo péa-
telld, ettd vaikkapa suullisten kisittelyjen jarjestdminen aiheuttaisi lisd-
paineita taloudellisella puolella, joten niitd ei ainakaan laajamittaisesti
olisi varaa ottaa kdyttoon. Nykyisin ne eivit tosin ole laisinkaan kaytoss4,
vaikka sddntelyn puolesta ovatkin paitsi mahdollisia my6s ndhtavasti
jopa edellytettyja."®!

158. Tavoitteisiin voi tutustua lukemalla lautakuntien vuosittaisia toimintakertomuksia;

esimerkiksi sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan toimintakertomuksessa 2014 on

havainnollinen kuvaus lautakunnalle asetetuista tulostavoitteista ja niiden toteutumisesta

laskettuna kustannuksilla juttua kohden; ks. myds sosiaali- ja terveysministerion ja tyotto-
myysturvalautakunnan tulossopimus vuosille 2012-2015 s. 3, 5-6.

159. Kuusi (DL 2013 s. 895) ndyttdd vihjaavan, ettd viime sijainen syy nykyjérjestelmén séi-
lyttdmiseen voisi olla pyrkimys kustannusten minimointiin.

160. Esimerkiksi Kuusen mukaan pyrkimys selvitd valitusruuhkista vaikuttaa siten, ettd

lautakunnat mielelld@n vahvistavat hallinnossa tehtyjd paétoksid. Ks. Kuusi DL 2013 s. 895.
161. Perustuuhan lautakuntien velvollisuus suullisten késittelyjen toimittamiseen samoihin

hallintolainkdytt6lain sédnnoksiin kuin hallinto-oikeuksien vastaava velvoite. Hallintolain-
kdyttolain 37 §:n mukaan suullinen kisittely tulisi jarjestdd "tarvittaessa’ Asianosaisen vaa-
timuksesta oikeusriita tulisi késitelld suullisesti, jos se ei ole "ilmeisen tarpeetonta” (HLL 38

§). Jokaiseen lautakuntalakiin siséltyy tété tarkoittava viittaussddnnos. (Ks. esimerkiksi laki

sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnasta 14.2 § tailaki tyeldkeasioiden muutoksenha-
kulautakunnasta 12.2 §.)Mainittakoon, ettd vuodesta 2011 alkaen myos todistusmenettelyyn

on sovellettu hallintolainkdyttolain todistelua koskevia sddannoksid (HLL 39-50 §§). Siksi

todistelu voitaisiin sddntelyn puolesta ottaa vastaan tdysimadrdisesti lautakuntaproses-
sissa. Aiemmin todistajaa saatettiin kuulla lautakunnassa ns. vapaasti mutta valaehtoisen

todistajankertomuksen vastaanottamista varten olisi pitdnyt pyytda virka-apua hallinto-
oikeudelta. Uudistuksen johdosta my0s oikeudenkdymiskaaren sddnndoksid sovelletaan

todistusmenettelyyn. Todistelun rajoituksista uudistusta edeltdneend aikana ks. Viitanen



6. Lautakunnat ja &
lautakuntamenettely
riippumattomuuden
nakokulmasta

6.1. PYSYVA JA LAILLA PERUSTETTU
TUOMIOISTUIN

6.1.1. YLEISTA

Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja perustuslain asettamat pysyvyy-
den ja lakiperusteisuuden vaatimukset tdyttyvét epdilyksettd ainakin
paépiirteissddn lautakuntien kohdalla. Lautakuntien asemaa ei ole ndh-
ty téltd osin erityisen ongelmallisena. Eikd sddntely sellaisenaan (koko-
naisuutena arvioiden) liene ristiriidassa perustuslain tai Euroopan ih-
misoikeussopimuksen kanssa.'®* Aivan kaikilta osin tim4 ei kuitenkaan
ole tdysin selvii. Erityisesti lautakuntien menettelyd ja jossakin madrin
rakenteitakin koskeva sdéntely on aukollista ja perustuu merkittavalta
osin lakia alemmantasoisiin normeihin. N&itd ovat rajallisessa madrin
valtioneuvoston asetukset. Mutta ennen kaikkea lautakuntalait dele-
goivat puitesddnnoksin lautakunnille itselleen valtaa madratd omista
menettelytavoistaan. Jokainen lautakuntalaki sisiltda sidnnoksen, joka
valtuuttaa lautakunnat madrittelemaan tarkemmista menettelytavoista
tybjdrjestyksessddn. Tyojdrjestysten lisdksi sisdinen normeeraus perus-
tuu henkilkunnalle suunnattuihin kirjallisiin ohjeisiin.

Delegointi ei sellaisenaan ole ainutlaatuista mutta sen merkitys ko-
rostuu lautakuntien kohdalla. Sisdiselle norminantovallalle ja tosiasial-
lisille kdytdnnoille jaa tilaa, koska lautakuntalaeissa on verrattain vihin
menettelyd koskevia sidnnoksid. Siksi lautakunnat ovat kdytdnnon toi-

2003 S. 523-524.
162. Ks. Huhtanen LM 2000 s. 1273.
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missaan pitkdlle autonomisia. Lautakuntamenettelyyn tosin sovelletaan
hallintolainkéyttolakia mutta sitd ei ole suunniteltu lautakuntien erityis-
olosuhteisiin. Lisdksi hallintolainkdyttolaki on sellaisenaan vélja menet-
telysddnnostensd osalta. Lautakuntien noudattamat menettelytavat ovat
ndistd syistd verrattain laajalti viraston sisdisen paitoksenteon ja tosiasi-
allisten kiyténtojen varassa.'®® Sellaisia isoja aihepiirejd kuten vaikkapa
todistelua, suullisen kisittelyn edellytyksid tai asianosaisten tiedonsaan-
tia prosessin etenemisestd koskevista kysymyksistd puuttuu sddntelyd,
varsinkin jos vertailukohdaksi otetaan yleinen siviiliprosessi.'®* Mutta
my0s yleinen hallintolainkéyttd on jonkin verran tarkemmin ohjeistet-
tua. Tahéan vaikuttaa osaltaan hallinto-oikeuksien lautakuntia pidempi
historia mutta my®os se, ettd oikeuskdytdnnon merkitys menettelyn oh-
jaamisessa on lautakuntien kohdalla vihdisempda. Vakuutusoikeus ei
ole juuri julkaissut lautakuntamenettelyd koskevia ennakkoratkaisuja.
On varmasti hyvd, ettd sddntely on myos menettelyn osalta laajasti
ottaen lakiperusteista. Valtiosddntooikeudellinen tarkastelu kuitenkin
antaa vilineitd kriittiseen arviointiin.'®® Lakiperusteisuuden ja pysyvyy-
den ilmenemiseen vaikuttaa paitsi sddntelyn laintasoisuus my®ds riittédva
tarkkarajaisuus. Tuomioistuimista pitdisi toisin sanoen sddtia riittdvin
yksityiskohtaisesti eduskuntalakien tasolla. T4td perustelee myos hal-

163. Ks. lautakuntien liiallistakin autonomiaa koskevaa Koulun kritiikkid; Koulu 2014 erit.
s. 278 ja 282-284.

164. Prosessioikeudellinen ajattelu on ldhtenyt perinteisesti olettamuksesta, jonka mukaan
lainkdyttomenettely tulisi sddnnelld tarkasti ja sellaisin sddnnoksin, jotka jattdvat tuomiois-
tuimille menettelysddntdjen soveltajana verrattain vdhén harkintavaltaa. Prosessioikeu-
dellisen séédntelytavan on tidssd mielessd kuvattu olevan lakisidonnaista tai legalistista. Ks.
esimerkiksi Koulu 2014 s. 279. Makkonen (1998 s. 94) mainitsee prosessioikeuden oikeuden-
alana, joka padsaantoisesti sisiltdd "ankaria” oikeusnormeja, toisin sanoen normeja, jotka
periaatteessa eivit anna lainsoveltajalle lainkaan harkintavaltaa. Brusiin (1938 s. 97-98)
puolestaan mainitsee tdrkednd takeena mielivallan vdlttdmisessd prosessin rakenteen, jon-
ka ominaisuuksiin kuuluu juuri tassa tarkoituksessa "oikeudenkéynnin tarkka sddnnostele-
minen suureksi osaksi pakottavilla ja ankaran muodollisilla normeilla” Brusiin tosin ajatteli,
ettd menettelyn tarkalla muotosidonnaisuudella on psykologinen vaikutus, joka heijastuu
suotuisalla tavoin siithen, kuinka tunnontarkasti tuomarit tulkitsevat aineellisia normeja.
Yleiskuva on sikédli muuttunut, ettd myos prosessioikeuden alalla on viime vuosikymmenina
tieten tahtoen sdddetty normeja, jotka antavat tuomarille harkintavaltaa oikeudenkdynnin
kulun ohjaamisessa.

165. Ks. esimerkiksi perustuslakivaliokunnan lausumaa (PeVM 10/1998 s. 30), jonka mu-
kaan ei ole luultavaa, ettd tuomioistuimia koskeva sééntely voisi "liukua” lakia alemmalle
tasolle.
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linnon yleinen lainalaisuuden vaatimus.'®® Vaatimus johtuu yhtéalta
siitd, ettd lainsddddntdvaltaa ei siirtyisi toimeenpanovaltaa kayttaville
tahoille. Kysymykselld on kuitenkin merkitystd my6s tuomioistuinten
riippumattomuuden kannalta.

Valtaoikeuksien delegointi lautakunnille voisi tuntua ensi kuule-
malta harmittomalta asialta riippumattomuuden ndkékulmasta. Mutta
saatetaan kysyd, missd méérin lautakunnat harkintavaltaa kédyttdessddn
tosiasiassa kykenevit sdilyttdmain riippumattomuutensa toimeenpa-
novallasta. Vaara hallitusvallan sekaantumisesta tuomioistuinten toi-
mintoihin onkin perustava syy siihen, miksi lakiperusteisuutta on alun
alkaen pidetty tarkednd. Lautakunnat ovat hallinnollisesti toimialakoh-
taisen ministerion (sosiaali- ja terveysministerion ja opetusministeri-
6n) alaisia, mika tietysti lisdd tété riskid. Esimerkiksi tulosohjauksella
on kiistaton vaikutus lautakuntien tosiasialliseen itsendisyyteen. Tédssd
mielessa olisi lautakuntien paitehtavén eli tuomitsemistoiminnan riip-
pumattomuuden kannalta kenties edullisempaa, jos menettelystd olisi
laissa tarkemmat sddnnokset.

Kun tydjdrjestysten laatiminen on tarvittaessa nopeaa ja joustavaa,
normien "pysyvyys” on suhteellista. Lakiperusteisuuden perusajatuk-
sena on yhtdiltd instituutioiden pysyvyys ja toisaalta turva toimeen-
panovaltaa vastaan. Samoin tietysti joustavaa on niiden tosiasiallisten
toimintatapojen muuttaminen, joita koskevia ohjeita ei kirjata edes tyo-
jarjestykseen.

Lakiin perustuvan sddntelyn ollessa aukollista my6s valtioneuvos-
tolle jad ainakin mahdollisuus asetuksen kautta tapahtuvaan ohjailuun.
Kaytdnnossd asetuksissa ei kylldkddn padsadntoisesti ole kovin pitkille
meneviad normeerausta. Asetuksen tasoista sddntelyd on jonkin ver-
ran sosiaaliturvan ja ty6ttémyysturvan muutoksenhakulautakunnista.
Sddntelyn aukollisuus merkitsee kuitenkin kdidntéden sité, ettd periaat-
teellinen valtuutus on kattava my0s valtioneuvoston suuntaan. Kaytin-
nossd sosiaali- ja terveysministerié madrad muun muassa sivutoimisten
jasenten palkkioperusteista sosiaaliturvan ja ty6ttomyysturvan lauta-
kuntien osalta.'®” Vield kaksi vuotta sitten opintotuen muutoksenha-

166. Ks. Kulla 2010 s. 14; Laakso EIF V s. 532, 534.
167. Ks. laki sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnasta 18.2 §; valtioneuvoston asetus
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kulautakunnasta ei ollut lainkaan erillistd lakia, vaan erityissddntely pe-
rustui yksinomaan asetukseen. Téhén tuli kuitenkin muutos opintotuen
muutoksenhakulautakuntaa koskevan lain astuessa voimaan vuonna
2013. Laki ei edes sisdlld valtuutusta asetusten antamiseen, vaan ase-
tusten antamiseen valtuuttanut sadnnos (opintotukilain 32 §) kumottiin

uudistuksen yhteydessé kokonaan.

6.1.2. SOSIAALITURVAN MUUTOKSENHAKULAUTAKUNNASSA
SOVELLETTU PREKLUUSIOKAYTANTO

Epésuorasti toimivallan laaja delegointi saattaa ilmetd myds sellaisi-
na kéytantoind, jotka ovat ainakin prosessioikeuden perustavien peri-
aatteiden vastaisia. Risto Koulu mainitsee erddstd kidytdnnostd, jonka
kohdalla ndin on saattanut kiyda.'®® Kyse on sosiaaliturvan muutok-
senhakulautakunnan omaksumasta tavasta prekludoida eli kieltdytya
ottamasta ratkaisuharkinnassaan huomioon valittajan lautakunnalle
jattdmid todisteita ja oikeudenkdyntikirjelmid, jos valittaja on lautakun-
nan arvion mukaan tdydentidnyt lausumiaan jo liiankin usein. Tallaisissa
tapauksissa lautakunnan esittelijid neuvotaan (lautakunnan siséisissi
ohjeissa) lihettdmain asianosaiselle uhkakirje, jossa hinti kehotetaan
toimittamaan lautakunnalle haluamansa aineiston viimeistdan kolmen
viikon pituisen méérdajan kuluessa uhalla, ettd uutta aineistoa ei endd
tdmaén jdlkeen oteta vastaan.

Ongelmana tillaisessa toimintatavassa on, ettd ankaruudeltaan
tdmén kaltaisen - todisteisiin vetoamisoikeuden menettdmisté tar-
koittavan - oikeusseuraamuksen tulisi perustua lakiin. Pelkkd lauta-
kuntalaissa oleva yleisvaltuutus ei voi pateviasti luoda toimivaltaa oi-
keudenkéyntiaineiston epddmiseen. Vertailun vuoksi saatetaan todeta,
ettd valta oikeudenkéyntiaineiston prekludoimiseen puuttuu vakiin-
tuneen kisityksen mukaan yleisiltd hallintotuomioistuimilta.*®® Siviili-
prosessuaalinen prekluusioinstituutio perustuu oikeudenkdymiskaaren
sddnnoksiin, joissa on kuvattu millaisin perusedellytyksin prekluusio

tyottomyysturvan muutoksenhakulautakunnasta 7 §.
168. Ks. Koulu 2015 s. 147-148.
169. Ks. esimerkiksi OM 2009:10 s. 77; Koulu 2012 s. 269; Paso ym. 2015 s. 135.
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on mahdollinen.'”® Legaliteettivaatimusta ilmentdd myos tulkintaoh-
je, jonka mukaan sddnndksia ei tulisi tulkita laventavasti. Esimerkiksi
ns. teemaprekluusiota vastustetaan usein tihidn vedoten.'”* Mahdol-
lisuuteen soveltaa prekluusiosdannoksid prosessuaalisessa mielessd
ei-tahdonvaltaisiin (indispositiivisiin) tosiasiaperusteisiin sitd vastoin
suhtaudutaan usein varauksellisesti huolimatta siit, ettd prekluusio-
saannéksen (OK 25:17) sanamuodon mukaan uhka koskee myés niitd.'”

Lakisidonnaisuuden ja lainsdddédnnon tarkkarajaisuuden vaatimus
toisin sanoen korostuu prekluusion kohdalla oikeusseuraamuksen an-
karan luonteen takia. Timin vuoksi prekluusiouhan kiyttdmiseen ke-
hottavaa ohjeistusta ja sen mahdollista toteutusta lienee ilman muuta
pidettdvi paitsi yleis- ja hallintoprosessuaalisten periaatteiden myds
yleisen lakisidonnaisuuden vastaisena. Ja lienee tdysin mahdollista, ettd
jopa Euroopan ihmisoikeustuomioistuin - minkdénlaisen asiaa koske-
van kansallisen sdéntelyn puuttuessa'”® - saattaisi arvioida kiytdinnén
ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan vastaiseksi.

Nyt puheena olevien ohjeiden kohdalla kiinnittda erityishuomiota
sekin, ettd ohjeissa ei anneta merkitystd edes sille ndkdkohdalle, on-
ko asianosaisella ollut tosiasiallista tai teoreettistakaan mahdollisuut-
ta vedota uuteen todisteeseen aiemmassa vaiheessa.'”* Joskus valitta-

170. Sindnsé tuo kuvaus ei tosin ole tdysin kattava.

171. Esimerkiksi Leppdsen (1998 s. 328) mukaan prekluusiota ei voitaisi ulottaa todistus-
teemoihin "ilman vahvoja perusteita” Omasta puolestani olen katsonut, ettei prekluusio-
sddnnoksid voida lainkaan soveltaa todistusteemoihin eli asianosaisen oikeuteen tehda
kysymyksid nimeédmilleen todistajille tai hyodyntda kirjallista todistusaineistoa. Ks. Vaitoja
2014 s.167 ss. Samoin Ruotsissa Nordh (2001 s. 113) katsoo, etteivit todistusteemat voi preklu-
doitua. Varsinkin monet ruotsalaiset kirjoittajat kyllakin puoltavat teemaprekluusiota. Ks.
esimerkiksi Lindell 1993 s. 247 tai 2012 s. 262-263; Heuman Sv]T 1993 s. 254-255.

172. Oikeuskirjallisuudessa ei-tahdonvaltaisten tosiasiaperusteiden mainitaan kylldkin
usein olevan ns. hovioikeusprekluusion soveltamisalan piirissd. Silti esimerkiksi Jokelan
(2010 s. 324) mukaan tuomarin prosessinjohtovelvollisuus kaventaa tillaisissa asioissa prek-
luusion soveltamismahdollisuuksia. Tapauksessa KKO 2001:106 asianosaisen oikeus vedota
velan ns. erityisen vanhentumisajan kulumiseen ei ollut korkeimman oikeuden mukaan
prekludoitunut siksi, ettd kysymys erityisen vanhentumisajan umpeutumisesta oli otettu
vakiintuneesti huomioon viran puolesta. Kun vanhentumisperusteen soveltuminen voitiin
péételld esilld olleiden tosiasioiden pohjalta, alempien oikeusasteiden katsottiin laimin-
lyoneen kyselyvelvollisuutensa.

173. Sellaisenaan prekluusio ei ole oikeudenmukaisen oikeudenkédynnin vaatimuksen vas-
tainen. Ks. esimerkiksi Ervo 2008 s. 80-81.

174. Ks. Koulu 2015 s. 148.
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ja voi joutua esittdmaidn selvitystd vaikkapa ns. jalkisattumuksista eli
olosuhteista, jotka ovat tapahtuneet vasta kesken valitusprosessin. Tai
hénen tietoonsa on voinut tulla kesken prosessin sellaista selvityst, jos-
ta hdnen ei voida edellyttda tienneen. Siviiliprosessin puolella vetoa-
mismahdollisuuden puuttuminen kuuluu ns. anteeksiantoperusteena
prekluusion ehdottomasti estéviin perusteisiin. Samoin edellytetdén,
ettd héneltd olisi voitu kohtuudella edellyttid méérdajan puitteissa ta-
pahtuvaa vetoamista. Prekluusion yleisend edellytyksend on nimittdin
se, ettd asianosaisen saatetaan uskoa laiminlydneen jonkin menettelyyn
liittyvén velvollisuutensa.'”

Vetoamisoikeuden menettdmisen haittavaikutuksia lieventaa tassa
tapauksessa se, ettd asianosaisella on rajoitukseton oikeus hakea pro-
sessin kohteena ollutta etuutta uudella vakuutuslaitokselle osoitetulla
hakemuksella. Oikeudenmenetys ei siis ole lopullinen. Tdma on sanot-
tava kuitenkin silld varauksella, ettd etuudenhakija kohtaisi riskin oi-
keusvoimavaikutuksesta, jos hédn joutuisi valittamaan vield vakuutus-
laitoksen uudesta paatoksestd muutoksenhakulautakuntaan. Vaikka
oikeusvoiman tulkintakdytdnto on ollut asianosaisystéavallistd yleisessa
hallintoprosessissa, tdysin tuntematon oikeusvoimavaikutus ei ole.'”® Ja
on tietysti mahdollista, ettd kiytdntdd pyrittdisiin ankaroittamaan. Mut-
ta merkittdvin kynnys uusintavalittajalle aiheutuisi oletettavasti lauta-
kunnalle jo psykologisista syistd johtuvasta vastahankaisuudesta ryhtya
muuttamaan jo kerran samassa tai samankaltaisessa asiassa annettua
paatosta.

6.2. TOIMIVALLAN RIITTAVYYS JA LOPULLISUUS

Euroopan ihmisoikeussopimuksen katsotaan jo aiemmin selostetulla
tavalla edellyttévdn, ettd tuomioistuimella on riittdva toimivalta ratkais-
tavanaan olevan asian kisittelyyn. Tuomioistuimella pitéé olla valta rat-

175. Ks. Vaitoja 2014 s.173-176. Asianosaisella saattaa kylldkin olla todistustaakka niisté olo-
suhteista, joiden vuoksi hdnen toimintaansa ei voida kohdistaa moitetta. Todistustaakka
koskee lainsd@nnosten nojalla ns. aiheen pétevyysperusteita mutta ei kaikkia yleisid prek-
luusion edellytyksia.

176. Oikeusvoima saattaisi periaatteessa soveltua, jos valitus kisitellddn ns. hallintoriita-
asiana.
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kaista asia sitovasti ja lopullisesti.'”” Miksi ndin on, ei kaipaa hyvin pitki
selityksid. Vaatimus johtuu tuomioistuinten itsendisyydestd suhteessa
muihin valtiollisen vallan kdyttdjiin, jota kyllin suvereeni toimivalta ja
padtodsten pysyvyys turvaa. Viime kddessd tdssdkin on tdnd pdivina mer-
kittavimpéna suojeluintressind asianosaisen oikeusturva suhteessa en-
nen kaikkea oikeusriidan vastapuoleen, viranomaistehtévid hoitavaan
tahoon. Lautakuntia koskevassa sddntelyssd on erdita piirteitd, joiden
osalta toimivallan vahvuus tai lopullisuus poikkeaa yleisessd hallinto-
laink&dytdssd noudatetusta. Tillaisia ominaisuuksia liittyy esimerkiksi
yliméérdiseen muutoksenhakuun, nimittdin yhtéalta siihen, kuinka vi-
ranomaistahon tekemi purkuhakemus vaikuttaa lainvoiman saaneen
etuuspddtdksen taytdntdonpanoon ja toisaalta sithen, kuinka korkeaa
purkukynnystd asiassa sovelletaan.

Jos sosiaaliturvalaitos tai vakuusvalvontavirasto hakee etuusasiaa
koskevan muutoksenhakulautakunnan péaatoksen purkua, se voi kes-
keyttdd etuuden maksamisen véliaikaisesti tai maksaa etuuden purku-
hakemuksessa esittiméansd mukaisena siihen asti, kunnes purkuasia on
lopullisesti ratkaistu vakuutusoikeudessa.'”® Viranomaistehtivii hoita-
van etuuslaitoksen taakkaa on siis helpotettu siten, ettd sen ei tarvitse
hakea vakuutusoikeudelta tdytdnt6onpanoon vaikuttavaa véliaikaispaa-
tostd, vaan se voi tehda tarvittavan padtoksen itse. Yleisessd hallintopro-
sessissa sitd vastoin ainoastaan korkein hallinto-oikeus voi kieltdd muu-
toksenhaun kohteena olevan padtdksen tdytdntoonpanon tai madrati
téytdntoonpanon keskeytettaviksi.'”

Etuuslaitosten toimivalta perustuu tissd suhteessa aineellisiin etuus-
lakeihin, jotka syrjdyttivét hallintolaink&dytt6lain yleissddnnokset. Miksi
tdmad on néhty sosiaaliturva-asioissa valttdimattomaén4, ei ole lakien esi-
toissd ryhdytty oikeastaan millddn tavoin perustelemaan. Eduskunnan
sosiaali- ja terveysvaliokunta on suhtautunut asiaan siind mielessa kriit-
tisesti, ettd se on katsonut mietinndsséddn tydeldkelainsdddannon erddn
muutosesityksen johdosta, ettd etuuden maksua ei tulisi keskeyttda tai

alentaa, jos purkuperuste ei johdu hakijasta ja jos etuuden keskeyttd-

177. Ks. esimerkiksi Ervo 2008 s. 42.
178. TTurvalL 12:7.3, KEL 84, TVL 53d.3 §, TyEL 140.3 §, OPTL 31.3 §.
179. Ks. Tuori - Kotkas 2008 s. 376.
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minen tai alentaminen johtaisi kohtuuttomaan tilanteeseen.'®® Syysti
tai toisesta valiokunta tosin tuolloin hyvéksyi lakiehdotukset muutta-
mattomana.

On varmasti olemassa syitd, jotka puoltavat sosiaaliturvalaitoksen
oikeutta keskeyttdd sosiaalituen tai muun etuuden maksatus ilman va-
kuutusoikeuden véliaikaispdatostd. Muutoksenhaun lopputulos lienee
usein valittajan toivomuksen mukainen. Kyse saattaa olla usein ratkai-
suista, joiden arviointiin viranomaistaholla on hyvit edellytykset. Pur-
kuhakemuksen perusteena oleva virhe tai selvityksen puutteellisuus voi
olla hyvinkin ilmeinen. Jarjestelyn avulla ainakin véltetdédn tarve etuuk-
sien takaisinperintddn toimeentuloturvan asiakkaalta. Tuomioistuimen
riippumattomuuden kannalta tillainen lainvoimaisen pé&tdksen "yli
kéveleminen” ei kuitenkaan anna hyvia vaikutelmaa. Tuskin voidaan
ldhted edes siitd, ettd viranomaistaho on kaikissa tapauksissa oikeas-
sa. Eikd virheellisten padtosten korjaaminen liene lukumaééardisesti niin
yleistd, ettd tyomadran sddstolld olisi ratkaisevaa taloudellista merkitysta.
Niin ollen tdhén aivan erityisen joustavaan menettelyyn ei sittenkdin
liene ylivoimaista tarvetta edes taloudellisten intressien ndkdkulmasta.

Selvdi kuitenkin on, ettd asianosaisen menettelyllisten oikeuksien
kannalta jdrjestely ei ole yhtd onnellinen, jos véliaikaispdatoksen teke-
minen on delegoitu vastapuolena olevalle asianosaistaholle. Viliaikais-
toimia koskevaan menettelyyn kuuluu lisdksi keskeisend osana vasta-
puolen kuulemismenettely, joka sekin tulisi toteuttaa riippumattomassa
tuomioistuimessa.'®'

Tétd viranomaistaholle suopeaa jérjestelyd tdydentdd purkuedel-
lytyksid koskeva sddntely. Purkuhakemus saatetaan nimittdin etuus-
lakeihin nojautuvassa menettelysséd hyviksya lievemmin edellytyksin
kuin yleisessd hallintoprosessissa.'®* Syyni on se, ettei ylimaardisessi
muutoksenhakumenettelyssd nyt vaadita hallintolainkdytt6lain 63.2 §:n
tarkoittamaa riittavda purkuintressid. Etuuslakien mukaan muutoksen-

180. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietint6 21/1994 vp.

181. Ks. HLL 66 § vrt. 32 §. Euroopan neuvoston suositus turvaamistoimista hallintoasiois-
sa edellyttdisi, ettd jos kiireellisyyden vuoksi ei vastapuolta voida kuulla, asia on otettava
lyhyen ajan kuluessa uuteen kdsittelyyn. Mahdollista on my6s antaa kielto ensi vaiheessa
viliaikaisena siksi kunnes vastapuolta voidaan kuulla (34 §). Ndin HE 217/1995 s. 57-58.
182. Ks. Tuori - Kotkas 2008 s. 374; Arajédrvi 2011 8. 573.
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hakulautakunnan (tai etuuslaitoksen) lainvoimainen pd4tos voidaan
purkaa, jos pddtos perustuu vddrddn tai puutteelliseen selvitykseen tai
on ilmeisen lainvastainen.'®® Normaalisti lainvoimaisen hallintop4a-
toksen purkaminen edellyttdisi lisdksi joko yksityisen oikeuden tai jul-
kisen intressin edellyttamé3 erityistd intressid, joka arvioidaan tapaus-
kohtaisesti.

Téllaista lainsdddantoratkaisua ei ndhddkseni voida mitenkdén it-
sestddn selvésti perustaa vaikkapa siihen, ettd valtiontaloudellinen
intressi edellyttdisi myoOnteisten etuuspddtosten erityisen sujuvaa pur-
kamista. Silld yhtd hyvin my6s yleisessd hallintolainkdytossé saattaa sat-
tua virheitd. Eldkkeitd tai sosiaalietuuksia voidaan myontda virheellisin
perustein siksi, ettd viranomainen on selvittdnyt huolimattomasti tai
puutteellisesti etuuden myontdmisen aineelliset edellytykset. Silti néi-
den piddtdsten purkamiseen sovelletaan tavanomaiseen muutoksen-
hakuun verrattuna korotettua kynnysté, joka pohjimmiltaan perustuu
paitsi tarpeeseen vakiinnuttaa lainkdyttopaatokselld vahvistettu oikeus-
tila my®0s siihen, ettd lainvoimaisten ratkaisujen purkamista saatetaan
useissa tapauksissa pitdd valitusprosessissa menestyneen asianosai-
sen nikokulmasta kohtuuttomana.'®* Yleisesti ottaen purkukynnys-
ta arvioitaessa annetaan merkitystd mm. juuri sille, onko virhe yksin
viranomaisen vai onko asianosainen antanut joko etuutta hakiessaan
viranomaiselle tai valitusprosessin aikana lainkdyttdelimelle virheelli-
sid tietoja.'®®

Toimivallan lopullisuuteen liittyy vield erds rajoitus, joka ei tosin
vaaranna yksityisen asianosaisen oikeusturvaa. Hallintolainkéytol-
le ominaiseen tapaan lautakuntien péitokset eivit ole siten lopullisia,
etteikd sosiaaliturvalaitos voisi myontéda lainvoimaisella paatokselld
evdttyd etuutta, jos asiaan saadaan uutta selvitystd pdidtoksenteon jal-
keen. Etuuslaeissa olevat erityissddnnokset nimenomaisesti velvoittavat
sosiaaliturvalaitoksen korjaamaan paitsi oman myos lautakunnan teke-

maén lainvoimaisen pddtoksen, jos kerran evitty etuus tulisi myontaa tai

183. TyEL 140 §; TTurvaL 12:7.1-2; KEL 84 §; TVL 53d.1-2; OPTL 31.1-2 §. Ilmeisessa lainvas-
taisuudessa voi olla kyse my0s menettelyvirheestd, vaikka asiaa ei lakitekstissd erikseen
mainita. Ks. Tuori - Kotkas 2008 s. 374.

184. Ks. Mdenpéi 2007 s. 608-609.

185. Médenpidd 2007 s. 609.
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jos myodnnetty etuus tulisi tarkistaa maaraltddn isommaksi tuon uuden
selvityksen valossa.'®® Luonteeltaan selvityksen tulisi olla sellaista, ettd
se olisi vaikuttanut p44dtokseen, jos se olisi ollut tiedossa. Korjaus (tai
muodollisesti uusi pitds) voidaan siis tehd4 vain asianosaisen eduksi.
Hallinto-oikeudellisesta menettelystd poiketen sosiaaliturvalaitosten
pitdd tehda asiaa koskeva tutkinta viran puolesta, asianosaisen aloitet-
ta ei siis tarvita.

Sosiaali-asioiden erityispiirteend on toisaalta, ettd myos lauta-
kunnilla on valta muuttaa sosiaaliturvalaitoksen pditosti, jos se on
kerrotulla tavoin virheellinen uuden selvityksen valossa. Valtuu-
tus tavallaan siirtyy sosiaaliturvalaitokselta lautakunnalle silloin,
kun valitusasia tulee vireille lautakuntaan. Késitellessddn muutoksen-
hakuasiaa lautakunta voi ndin ollen ottaa kantaa sellaiseen vaatimuk-
seen, joka on ratkaistu lainvoiman jo saaneella etuuslaitoksen paatok-
selld. Kdytannossd titd kautta tutkittavaksi tulevat vaatimukset voivat
olla valituksessa vedottuihin ndhden tdydentavii (tai vedottuja korvaa-
via) vaatimuksia. Esimerkiksi kysymys asianosaisen oikeudesta johon-
kin etuuteen aikaisemmalta ajalta kuin mité juuri valituksen kohteena
oleva p#itos koskee.'®”

Taltd osin lautakuntien toimivalta on enemmankin kuin "riittava’,
jos asiaa tarkastellaan tuomioistuinten riippumattomuudelle totutus-
ti asetettujen odotusten valossa. Oikeuskirjallisuudessa lautakuntien
roolin on téltd osin huomautettu sekoittuvan hallintoviranomaisen
roolin kanssa. Lautakunta tavallaan asettautuu ensi asteen etuus-
pditoksen tekijin asemaan tehdesséddn aivan uusia pddtoksid uuden
selvityksen nojalla.'®® Toimivallan taustalla lienee tosiasiassa perin-
ne, jossa lautakunnat eivit erottaudu késitteellisessd mielessd hallin-
toviranomaisista. Ongelmaa saatetaan kuitenkin pitdd enemmaénkin
teoreettisena, silld my6s lautakunnan toimivalta rajoittuu yksityisen
asianosaisen kannalta mydnteisten padtosten tekemiseen. Uuden péa-
toksen tekeminen ei ole mahdollista asianosaisen tappioksi. Oikeus-

186. Ks. TyEL 139 §, KEL 82 §, TTurvaL 12:7.6.
187. Ks. Tuori - Kotkas 2008 s. 378.
188. Ks. Koulu 2014 s. 306.
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turvaongelmia ei siis tistidkédan aiheudu.'® Lisdksi sidnnokset takaavat
asianosaiselle oikeuden valittaa lautakunnan padtoksesta.

6.3. LAUTAKUNTIEN KOKOONPANOON JA
JASENTEN SIVUTOIMISUUTEEN LIITTYVIA
KYSYMYKSIA

6.3.1. INTRESSIEDUSTUS

Muutoksenhakulautakunnissa edustettuja intressitahoja ovat 1dhinna
tyontekijdt ja tydnantajat tai paremminkin heiddn etujaan puolustavat
jarjestot. Nditd edustavia ns. tydoloja tuntevia jdsenid on kolmessa eri
lautakunnassa. Osa eldkeasioiden, tapaturma-asioiden ja tyottomyys-
turvan muutoksenhakulautakuntien jasenistd madratdan tydmarkkina-
jarjestdjen, yrittdjdjarjestdjen ja nditd vastaavien edunvalvontatahojen
ehdotuksesta. Juuri nimitysmenettelyn vuoksi nditd asiantuntijajdsenia
saatetaan pitdd mainittujen tahojen intressejd puolustavina edustajina.
Merkitystd ei ole niinkdén silld, ettd lainsdddédnnostd on poistettu intres-
siedustajuuteen viittaavat nimitykset ja puhutaan ainoastaan tyéoloja
tuntevista jdsenistd tai asiantuntijoista. Intressiedustuksen luonnetta
osoittaa lisdksi lautakuntien kokoonpanossa noudatettava pariteetti-
periaate, jonka mukaan tydoloja tuntevista jasenistd yksi pitdd valita
tydnantaja- ja yksi tyontekijdjarjestdjen nimitysvaiheessa ehdottamista
henkil6istd.'*°

Aiemmin on jo kdynyt ilmi, kuinka tuomioistuimen kokoonpanoon
liittyvid kysymyksid kuten intressi- tai asiantuntijaedustusta on erityi-
sesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskédytdnnossa ldhes-
tytty miltei yksinomaan siitd nédkékulmasta, vaarantaako intressi- tai
asiantuntijajdsenten osallistuminen pédatdksentekoon konkreettisella

189. Eiainakaan, ellei jossakin tapauksessa sitten aiheutuisi tulkinnanvaraisuutta sen suh-
teen, onko uusi padtos asianosaisen kannalta edullinen (eli my6nnetty etuus aiempaa isom-
pi).

190. Ks. Huhtasen tai Tuorin eridvid mielipiteitd toimeentuloturvan muutoksenhaun lain-
sdddantod valmistelleen komitean mietinndssd KM 2001:9. Samoin perustein nditd jasenid
luonnehditaan intressiedustajiksi tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean mietinndssa,
KM 2003:3 s. 385.
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tavalla puolueettomuutta suhteessa asianosaistahoihin. Ettd ongelma
olisi merkittdvidssa médrin rakenteellinen, ei toisaalta ole mydnnetty
myoskéin lainvalmistelussa.'®! Valtiosddntoikeudellisessa keskuste-
lussa on tosin esitetty rajoituksia intressiedustajien suhteelliseen osuu-
teen lautakuntien kokoonpanossa. Perustuslakivaliokunta on nimittdin
katsonut, ettd intressiedustajat eivit saa olla enemmisténa lautakunti-
en péitosvaltaisissa istunnoissa.'? Taménkin edellytyksen nykyinen
jarjestelmad tayttdd, silld tydnantaja- ja tyontekijdjarjestojen tai muiden
intressiryhmien ehdotuksesta nimitettyjen jisenten lukuméari ei ylitd
puolta missddn lautakunnassa. Useassakin lautakunnassa sitd vastoin
on kokoonpanovaihtoehtoja, joissa intressiedustajat ja ladkérijasenet
voivat yhdessd muodostaa yli puolet jasenistd. Tdhdn perustuslakiva-
liokunnassa ei kuitenkaan ole erityisesti puututtu.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytdannon perus-
teella on pédteltdvissd, ettd intressiedustus ei ensinndkdén ole kiellettyd,
vaan ldhtokohtaisesti tdysin sallittua.'®® Vaikuttaa itse asiassa silt, ettd
intressiedustajat ovat esteellisid 1ahinnd vain silloin, kun eri intressiryh-
mien edustajilla on yhteinen intressi toista asianosaistahoa vastaan.'®*
Lautakuntien tapauksessa siis yhteinen ja etuuden hakijaan ndhden vas-

191. Ks. my0s tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean mietintéd (KM 2003:3 s. 386),
vaikka siind - toisin kuin lautakuntien ja vakuutusoikeuden lainsdddént6d valmistelleet
komiteat ovat asian ymmartidneet - ndhdddn intressiedustukseen liittyvédn periaatteellisia
ongelmia riippumattomuuden kannalta. Mietinnon mukaan ongelma ei kuitenkaan koske
intressiedustusta sindnsi, vaan se saattaisi ilmetd vain joissakin yksittdistapauksissa. Sil-
ti mietinndssé katsotaan, ettd harvemminkin ilmenevét pulmat voivat vaarantaa yleison
luottamusta lautakuntien toimintaan

192. Ndin esimerkiksi perustuslakivaliokunnan lausunnoissa 25/2004 ja 22/2005. Perus-
tuslakivaliokunnan nékemyksen vuoksi lakiehdotusta piti muuttaa siten, etteivét intres-
siedustajat eivét saa olla enemmistoné eldkeasioiden ja tapaturma-asioiden muutoksen-
hakulautakuntien ratkaisukokoonpanoissa. Télld tavoin lait saatettiin hyvéksya tavallisen
lain sdédtdmisjdrjestyksessd. Ks. myds Mdenpdd 2007 s. 234 tai Kosonen 2010 s. 276-277.
193. Esimerkiksi tapauksen AB Kurt Kellermann v. Ruotsi (2004) johdosta annetussa rat-
kaisussa tydnantaja- ja tyontekijdjarjestdjen esityksestd nimettyjen jasenten mukanaolon
ratkaisukokoonpanossa ei katsottu horjuttaneen tyétuomioistuimen puolueettomuutta.
194. Ks. edelld selostettua Langborger-tapausta. Tapauksen merkitystd vahvistaa vield
uudempi ratkaisu tapauksessa Thaler v. Itdvalta (vuodelta 2005), jossa ladkérinpalkkioita
kisitelleen lautakunnan intressijasenten edustamien yhdistysten edun katsottiin olleen
vastakkainen valittajan edun kanssa. Valittaja oli riitauttanut yhdistysten vélisen sopimuk-
sen ladkdrinpalkkioiden perusteista. Kun vield lautakunnan pdatoksestd ei saanut valittaa,
puolueettomuutta oli ihmisoikeustuomioistuimen mukaan loukattu.
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takkainen intressi voisi tulla kyseeseen esteellisyysperusteena.

Saatetaan kysyd, kuinka esteellisyyttd arvioitaisiin niissa tapauksissa,
joissa etuudenhakijalla ei olisi lainkaan oman viiteryhménsd intresseja
puolustavaksi - tai "tuntevaksi” - miellettyd edustajaa. Kaikissa tapauk-
sissahan sellaista ei suinkaan ole sosiaaliasioiden muutoksenhakulauta-
kuntien kokoonpanossa. Vaikkapa ty6ttomyysturvaa koskevista asioista
tekevét ratkaisuja tydnantajien ja tyontekijoiden etujirjestdjen nimed-
mait edustajat mutta opiskelijoilla tai tyottomilld ei ole lautakunnissa
omaa edustusta.'®® Moni etuudenhakija on sen hetkiselti statukseltaan
opiskelija tai jo entuudestaan ty6ton. Kysymys jidnee vaille varmaa vas-
tausta. Mutta jos pitdisi ennustaa, esteellisyyttd ei voine pitdd vield talla
perusteella jarin todenndkoisend. Ilman omaa intressiedustusta olisi ko-
vin moni hakija, joten esteellisyystapaukset olisivat tiltd pohjalta tarkas-
teltuina turhankin yleisid jarjestelmén perusteiden kestavyyttd ajatellen.
Ongelmaa tulisi pitdd jo voittopuolisesti rakenteellisena.

Lainvalmistelussa intressijdsenten mukanaoloa ratkaisukokoonpa-
noissa on perusteltu erityisesti tydoloja koskevan asiantuntemuksen
tarpeella. Asiantuntijajdsenten avulla lautakunnan muiden jasenten
tai vakuutusoikeuden tuomareiden katsotaan saavan paremman ku-
van ty0eldman erityispiirteistd eri aloilla, tyo- ja tydehtosopimuksista
ja niihin liittyvista kdytinnoistd.'*® Pariteettiperiaatetta noudattavan
edustuksen on katsottu lisdksi takaavan asiantuntemuksen tasapuoli-
suuden.'®’

Mutta lisdksi heiddn osallisuutensa lainkdytéssd on ndhty enem-
ménkin luottamusta vahvistavana kuin horjuttavana seikkana. Vakuu-
tusoikeuden kehittdmistoimikunta vetoaa asiakaspalvelussa saatuihin

195. Pietildinen (2002 s. 58 alav. 149) mainitsee tyvoimaviranomaisen (tyévoimatoimikun-
nan) kdytannosta esimerkkind tapauksen, jossa jatko-opiskelija oli hakenut tydmarkkina-
tukea véitoskirjan rahoituksen paittymisen takia. Hakemus hylattiin siksi, etteivit hakijan
opinnot olleet pddttyneet vditdskirjan ollessa vield kesken. Vaikkapa tdman kaltaisia asioita
koskevien valitusten ratkaiseminen edellyttdd asiantuntemusta tyeldmén ulkopuolelle
lukeutuvasta elaméanpiiristéd. Vastaavasti Salomaa (1998 s. 112) epdilee, onko intressipohjai-
nen lainkdyttdja riippumaton késitellessddn tyottomyyskassaan kuulumattoman henkilon
valitusasiaa. Tyontekijéiden edustajat kun ovat kdytdnnossd poikkeuksetta ammattiliittojen
jdsenid.

196. Ks. OM 20009:10 s. 33.

197. Ks. OM 2009:10 s. 32.
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kokemuksiin, joiden perusteella tydmarkkinajirjestdjen ehdotuksesta
maédrittyjen jasenten mukanaolo “on ollut omiaan lisddm&an muutok-
senhakijoiden luottamusta vakuutusoikeuden toimintaan”'?® Toisaalta
nykyistd jarjestelméi on pidetty tarkoituksenmukaisena lainkdyttoeli-
men tehokkaan toiminnan kannalta.'®® Keskeinen syy liittyneekin juuri
lautakuntien kisitteleméddn suureen asiamééradn, johon ndhden jar-
jestelma on taloudellisesti (siis puhtaasti euroméériisesti laskettuna)
edullinen.

Oikeuskirjallisuudessa intressiedustuksen sdilyttdmistd on kuitenkin
kritisoitu nahdédkseni aiheellisesti katsoen, ettd intressiedustus soveltuu
huonosti lainkdytto6n, jonka tehtédviand on ratkoa asianosaisten oikeuk-
sia koskevia kysymyksid. Yhteiskunnallisten ryhmaéintressien vélisiin
kompromisseihin nojautuva paitoksenteko kuuluu paremmin lainval-
misteluun tai lainsddd4dnnon tdytintbonpanovaiheeseen.?*® Samoin on
katsottu, ettd intressiedustus jdd joka tapauksessa yhteiskunnalliselta
kattavuudeltaan puutteelliseksi, kun esimerkiksi suuremmista etuuden
saajina olevista ryhmistd opiskelijoilla tai vammaisilla ei ole omaa edus-
tustaan.?®' Vaikka laintulkinta on arvoperusteista, toimeentuloturvan
soveltamisessa tarvittavat arvostukset eivdt palaudu ty6eldmaén eri osa-
puolia edustavien jirjestdjen valvomiin intresseihin, eivitkd tarvittavat
kysymykset jasenny niiden mukaisesti.?*? Ja kapea-alaiseksi voi kaikes-
ta huolimatta jaidda myos jasenten asiantuntemus silloin, kun tarvitaan
tietoa tydeldmén ulkopuolisista elimanolosuhteista.

198. OM 2009:10 s. 33. Samoin lautakuntien osalta Antila 2007 s. 64. Ks. my6s KM 2001:9 s.
142.

199. Ndin OM 2009:10 s. 33 vakuutusoikeuden osalta.

200. Ks. esimerkiksi Huhtasen ja Tuorin eridvid mielipiteitd (KM 2001:9). Vastaavaan ta-
paan Salomaa 1998 s. 112. Tapanila (2007 s. 181) huomauttaa toisaalta, ettd intressiedustus
véihentdd lainkdyton ennustettavuutta.

201. Ndin Huhtanen/KM 2001:9.

202. Ks. Huhtanen/KM 2001:9.
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Kaavio 4: lautakuntien lakisdiciteinen jéisenkoostumus®®®

Lakimies- Ns. intressi- Ladkdrijasenet | Muut asian-
jasenet edustajat tuntijajdsenet
Ty6ttomyys- |- 1puheenjoh- |”tarpeellinen "tarpeellinen eiole
turvan taja madrd” maard”
muutoksen- - "tarpeellinen | tyomarkkinoi-
hakulauta- maard” vara- den olosuhtei-
kunta puheenjohta- | ta tuntevia
jia ja muita la-
kimiesjdsenid
Sosiaaliturvan |- 1 péddtoiminen | eiole 6 12 muutoksen-
muutoksen- puheenjohtaja hakijoiden
hakulauta- - 1 pdédtoiminen olosuhteiden
kunta varapuheen- tuntemusta
johtaja edustavaa
- 4 sivutoimista
varapuheen-
johtajaa
- 6 muuta
Tapaturma- -1puheenjoh- |- vdhintddn 3 vahintdédn 3 eiole
asioiden taja tydnantaja-
muutoksen- -2 varapuheen- | yhdistysten
hakulauta- johtajaa ehdotuksesta
kunta - 6 muuta madrattyd
- vahintdin 3
tyontekijoiden
ja toimihenki-
16iden keskus-
jérjeston eh-
dotuksesta
madrattya
- vihintddn 3
maatalous-
yrittdjien
yhdistyksen
ehdotuksesta
madrattya

203. Ldhde: lautakuntalait. Lautakuntien jokaisella varsinaisella jdsenelld on liséksi va-
rajasen. Useimmiten laki jattdd tdsmallisen lukuméérian avoimeksi, joten nimitysvaltaa
kayttdva valtioneuvosto pédttdd lautakuntien tarkasta jasenméardstd. Lakimiesjdsenilta
edellytetddn ylempaa oikeustieteellistd korkeakoulututkintoa. Kdytdnnossd myds intressi-
ryhmien ehdotuksesta nimetyt jdsenet ovat usein koulutukseltaan juristeja.
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Tyoelédke-
asioiden
muutoksen-
hakulauta-
kunta

-1 pédétoiminen
puheenjohtaja
- 5 sivutoimista
varapuheen-
johtajaa

- vdhintddn 5
tybnantaja-
yhdistysten
ehdotuksesta
madrattyd

- vahintdédn 5
tyontekijoiden
ja toimihenki-
16iden keskus-
jarjeston eh-
dotuksesta
madrattyd

- vdhintdédn 1
maatalous-
yrittdjien
yhdistyksen
ehdotuksesta
madrattyd

- vdhintddn
1yrittdjien
jarjestdjen
ehdotuksesta
madrattyd

vihintdédn 5

eiole

Opintotuen
muutoksen-
hakulauta-
kunta

- 1 pddtoiminen
puheenjohtaja
- 1 sivutoimi-
nen varapu-
heenjohtaja

eiole

eiole

- 2 korkeakou-
luopintoihin
perehtynyttd

- perusopetuk-
sen jdlkeisiin
yleisivistaviin
tai ammatilli-
siin opintoihin
perehtynyttd

Kritiikissd on kiinnitetty huomiota myds siihen, ettd lautakunnat

joutuvat tavan takaa tekeméén sellaisia yleisid linjauksia, joilla on vai-

kutusta intressitahojen taloudellisiin velvoitteisiin.?** Nidkékohta on tir-

ked. Ydinkysymys asiassa onkin nédhdékseni se, ettd intressiedustajilla

saattaaa olla ratkaistaviin juttuihin tosiasiassa ei-toivottavia vaikuttimia,

vaikka mitddn hyvin konkreettista tai vélitontd ristiriitaa intressijdsenen

edustaman tahon ja etuudenhakijan kesken ei olisikaan juuri ratkaista-

vana olevassa oikeusriidassa. Vield vihemmaén kokoonpanoon kuuluvil-

laintressijdsenilld tarvitsisi olla yhteistd intressid, joka olisi vastakkainen

204. Ks. Halilan ja Heikkildn eridvdd mielipidettd vakuutusoikeuden toiminnan kehitté-
mistoimikunnan mietinnén (OM 2009:10) johdosta.



6. Lautakunnat ja lautakuntamenettely riippumattomuuden néikékulmasta

etuudenhakijan kanssa. Saattaahan ratkaisu olla toisen edustettuna ole-
van tahon nédkékulmasta vaikkapa neutraali tai merkitykseltddn vahai-
nen. Silti intressien ristiriita voi vaikuttaa ratkaisun lopputulokseen. Tai
tillainen vaikutus voi olla ainakin peldttivissa.

Selvdi on ja keskustelussa on sindnsa oltu yksimielisia siitd, ettd
lautakuntien ratkaisutoiminnassa tarvitaan tydeldmén olosuhteiden
asiantuntemusta. Tdysin mahdollisena on kuitenkin pidetty sitd, ettd
tarvittava asiantuntemus voitaisiin hankkia muillakin tavoin kuin asian-
tuntijajasenten avulla. Lautakuntien lakimiesjdsenet saattaisivat ensin-
nikin hankkia erityisasiantuntemusta lisikoulutuksen kautta.?°® Tama
vaihtoehto saattaa kylldkin mieluiten edellyttdd siirtymistd kokopaiva-
toimisiin ammattituomareihin. Useimmissa Euroopan maissa jérjestel-
ma perustuukin pddtoimisiin ammattituomareihin, kun taas lautakunti-
en lakimiesjésenistd enin osa on sivutoimisia.?’® Toisaalta asianosaisten
velvollisuutta todistelun esittdmiseen saatettaisiin lisdtd, jolloin etuu-
denhakijan ja vakuutuslaitoksen velvollisuudeksi tulisi esittdd selvitys-
td vaikkapa tydoloista, esimerkiksi kirjallisten asiantuntijalausuntojen
avulla. Nditd saatettaisiin tarpeen vaatiessa tdydentdd todistajien ja
asiantuntijoiden suullisella kuulemisella. Vaihtoehto tietysti parantaisi
padtoksenteon lapindkyvyyttd®°” mutta edellyttdisi panostusta oikeus-
apuun tai vahintddnkin aktiivista prosessinjohtoa.

Yksinkertaisin keino luopua intressiedustuksesta olisi kuitenkin
poistaa tyomarkkinajérjestojen esityksentekovalta tydeldmén asiantun-
tijajisenten nimitysmenettelystd. Onkin ehdotettu, ettd kaikki asiantun-
tijajasenet nimitettdisiin yhdenmukaisessa menettelyssd, jolloin lauta-
kunnan jisenyydet voitaisiin laittaa avoimeen hakuun.?*® Tité kautta
saatettaisiin asiantuntijoiden tuntemuksen alaa laajentaa ja ulottaa
asiantuntijoiden rekrytointia vaikkapa tutkimuslaitoksissa tai yliopis-
toissa tydskennelleisiin henkil6ihin. Tdhén asti asiantuntijajdsenet ovat

205. Niin katsotaan vakuutusoikeuksien kokoonpanovaihtoehdoista tuomioistuinlaitok-
sen kehittdmistoimikunnan mietinndssd. Ajatus soveltuu kuitenkin myds lautakuntiin. Ks.
KM 2003:3 s. 386.

206. Ks.jdrjestelmien perusvaihtoehdoista esimerkiksi Koulu 2014 s. 295 - 298, 344 - 345.
207. KM 2003:3 s. 386.

208. Halila ja Heikkild/OM 2009:10.
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tyoskennelleet ldhinni tyomarkkinajirjestojen palveluksessa.?*®

Ottamatta kantaa keinoihin, intressiedustuksesta luopumiseen on
hyvid perusteita riippumattomuuden nidkdkulmasta. Intressiedustus ei
tosin ole kaikkein vakavin ongelma jdrjestelmén hyvaksyttavyydelle ja
ehka ei edes riippumattomuudelle. Etujérjestdjen roolia nimitysmenet-
telysséd voidaan puolustaa varauksin tasapuolisuudella ja asianosais-
kustannusten sddstolld. Ainakin perusldahtokohtana on, ettd myos etuu-
denhakijan nikékulma on "edustettuna’; vaikka tdma ei kdytdnnossa
aina toteudukaan. Jarjestelmén halpuus asianosaisen ndkékulmasta on
selvd. Hineltd tosin puuttuu tehokkaita mahdollisuuksia osallistua oi-
keudenkdyntiin oikeusavun kalleuden vuoksi. On kuitenkin tarpeetonta
rasittaa jarjestelmén uskottavuutta nykymuotoisen intressiedustuksen
vuoksi. Ndhddkseni ei ole kestdvid perusteita, miksi tydmarkkinajérjes-
toille tulisi varata privilegioitu asema sosiaaliasioiden lainkdytossd, kun
asetelma ei useissa tapauksissa ole sellainen, ettd ndma hyvin kattavasti
edustaisivat asianosaistahoja.?'® Nykyisin se yleinen vaatimustaso, joka
tuomioistuimia ajatellen asetetaan riippumattomuuden takeille, ei oi-
kein salli intressitahojen esitysoikeutta nimitysasioissa.?!!

6.3.2. LAUTAKUNTIEN LAAKARIJASENET

Léadketieteen asiantuntijoita on jdsenind neljdsséd lautakunnassa, ni-
mittdin tapaturma-asioiden, tydeldkeasioiden, sosiaaliturvan ja tyotto-
myysturvan muutoksenhakulautakunnassa. Ladkdreiden kuuluminen
lautakuntien kokoonpanoon on niin ikdén aiheuttanut riippumatto-
muuden vaarantumiseen perustuvaa arvostelua. Ladkérijdsenten ase-
maan kohdistuvan kritiikin erityispiirteeksi saatetaan luonnehtia ehka
sitd, ettd keskusteluun ovat osallistuneet tiedotusvilineet ja ns. suuri
yleisd. Tutkimuksen kohteena olevat muut aihepiirit eivét ole yhtd usein
yltdneet laajemman yleison tietoisuuteen. Myos ldadkarijasenten osalli-
suutta lautakuntien tydoskentelyyn on kuitenkin virallisilla tahoilla ar-

209. Niin Halila ja Heikkild/OM 2009:10.

210.Tdhdn ndhden asetelma oli aikanaan selkeampi asunto-oikeuksissa, joissa vastakkain
olivat kdrdjdoikeudessa kdydyssd oikeudenkdynnissd vuokranantaja ja vuokralainen.

211. Ks. esimerkiksi KM 2003:3 s. 386.
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vioitu tapauskohtaisena kysymyksend. Ainoastaan lddkdreiden tavan-
omaisesta poikkeavat kytkenndt asianosaisiin voivat ldhtékohtaisesti
aiheuttaa esteellisyyden.?'?

Puolueettomuuden kannalta on ndhty ongelmana esimerkiksi 143-
kérijasenten pédétoimi, erityisesti tydskentely vakuutusyhtioissad. Kaytian-
non tydssd on tdimén vuoksi pyritty varmistamaan, ettd vakuutusyhtion
palveluksessa oleva lautakunnan jdsen ei kisittele asiaa, joka koskee hi-
nen tydnantajaansa.?'® Myos oikeuskiytdnndssi on todettu esteellisyyk-
sid tillaisissa tilanteissa.>'* Mutta ongelman on toisaalta nihty laajene-
van koskemaan péditointa myos sellaisessa vakuutusyhtissi, joka ei ole
kasiteltdavdnad olevan oikeusriidan osapuoli. Apulaisoikeusasiamiehen
mukaan vakuutusyhtitissa tyoskentelevid lddkidreita ei tulisi lainkaan
nimittdd lautakuntien jdseniksi. Syynéd ovat kuitenkin hieman teknis-
luonteiset seikat eli "jarjestelmén vinoutuminen’; jos asiantuntija pitda
kulloinkin valita sen mukaan, minkd vakuutusyhtioryhmaén ratkaisua
valitus koskee.?'® Asiaa arvioitiin kuitenkin toisin lautakuntalainsdddan-
t6d valmistelleessa komiteassa, jonka mukaan edes tyoskentely asian-
osaisyhtion kanssa samaan ryhmittyméédn kuuluvassa vakuutusyhtiossa
ei kaikissa tapauksissa aiheuta esteellisyyttd.?'® Vakuutusoikeuden osal-
ta sitd vastoin vakuutusoikeuslain uudistusta valmistellut komitea yhtyi

212. Ks. esimerkiksi Sakslinin (2003 s. 22-23) mainitsemia viranomaisldhteita tai tdssa lu-
vussa viitattuja vakuutusoikeuden ratkaisuja.

213. Nidin eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2000 s. 186-187. Ks. timédn
johdosta myos Tuori - Kotkas s. 363; Sakslin 2003 s. 22-23; Pietildinen 2002 s. 61.

214. Liséksijo ladkirijasenen tyonantajan kanssa samaan vakuutusyhtiéryhméain kuuluvan
vakuutusyhtion osallisuus riita-asiassa voi aiheuttaa ladkarijasenen esteellisyyden. Juuri
ndin kavi erddsséd vakuutusoikeuden julkaiseman ennakkoratkaisun kohteena olleessa ta-
pauksessa (5.6.2001/787:2000). Juristijasenen palvelussuhde (tai palvelussuhteen kaltainen
yhteys) ei sitd vastoin ndyté aiheuttavan esteellisyyttd automaattisesti. Ndin saatetaan paé-
telld siitd, ettd esteellisyyden syntymistd on tarvinnut perustella verrattain seikkaperdisesti.
Yhdessi tapauksessa (27.3.2014/1047:2012) tySeldkeasioiden muutoksenhakulautakunnan
juristijasen oli esteellinen, koska hén oli kuulunut elédkelaitoksen (yksityinen vakuutusyh-
ti6) eldkeasiain neuvottelukuntaan. Neuvottelukunnan tehtdvina oli antaa tyokyvyttomyys-
eldkkeitd koskevia suosituksia. Ratkaisun otsikkotekstin mukaan eldkelaitos oli maksanut
tehtdvdstd palkkion, jota ei voitu pitdd vihdisend.

215. AOA 1124/2/99.

216. KM 2001:9 s.189. Havu ja Juntunen (LM 2002 s. 609) puolestaan katsovat, ettd paatoimi
samaan yhtioryhmaén kuuluvassa vakuutusyhtiossé ei todellisuudessa edes voisi vaarantaa
puolueettomuutta. Siksi esteellisyydelld suojeltaisiin vain asianosaisten luottamusta.
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apulaisoikeusasiamiehen nikemykseen.?"”

Syiden ei kuitenkaan tarvitse olla tapauskohtaisia, vaan ne voivat olla
tdllaisesta kytkenndstd aiheutuvia tekijoitd, jotka vaikuttavat aivan ylei-
sesti tuomarin motivaatioperustaan.?'® Ei tunnu mitenkdin epitoden-
nékoiseltd, ettd 1adkarijasenen padtoimi minkd tahansa vakuutusyhtion
palveluksessa saattaisi vaikuttaa hdanen ratkaisutoimintaansa. Olisihan
tietysti vakuutusyhti6itd suosiva tulkintalinja suosiollinen myos 1&4ka-
rin tydnantajan kannalta, vaikka ty0nantaja ei juuri nyt puheena ole-
vassa oikeusriidassa olisikaan asianosaisena.?'® Mutta ladkérijisenten
epdsuorat yhteydet asianosaistahoihin voivat olla my6s muulla tavoin
merkityksellisid riippumattomuutta arvioitaessa. Oikeuskirjallisuudessa
on kiinnitetty huomiota esimerkiksi vakuutusldakareiden koulutukseen
ja tyypilliseen tyohistoriaan.

Tyo6elédke- ja tapaturma-asioiden muutoksenhakuun painottuvissa
kirjoituksissaan Kai Kuusi esittdd melko voimakasta yleista kritiikkid
lautakuntien menettelytapoja kohtaan. Arvostelu suuntautuu ennen
kaikkea vakuutuslddketieteen roolin liialliseen korostumiseen péaatok-
senteossa ja vallan keskittymiseen timén vuoksi miltei yksinomaan
lautakuntien jasenind toimiville vakuutuslddkareille. Kuusi nimittdin

217. OM 2009:10 s. 67. Mietinnén mukaan vakuutusyhtiossd tyoskentelevid lddkareitd ei
pitdisi nimittd4 jaseniksi vakuutusoikeuteen.
218. Niin myos Pietildinen (2002 s. 62), joka viittaa tuomareiden nimityslainsddaddnnon
valmisteluasiakirjoihin. Niiden mukaan tuomarin on oltava "riippumaton ulkopuolisista
vaikutteista” ja "sisdisesti riippumaton epédasiallisesti asiaan vaikuttavista motiiveista” Ks.
HE 109/1999 s. 6.
219. Oikeuskdytdnnossd esteellisyyspéddtelmét ovat tosin rajoittuneet varsin erityisiin tapa-
uksiin. Intressiristiriita on voitu ndhda silloin, kun kaksi eldkejérjestelmé@éd ovat siten rinnak-
kaisia, ettd lautakuntien ratkaisut hyodyttavit tydnantajana olevaa etuuslaitosta siitd riippu-
matta, onko se jutussa asianosaisen asemassa. Erddssa ratkaisussa (10.10.2007/9730:2003)
ansioeldkejdrjestelmdén lukeutunutta (kunnallisten viranhaltijain ja tyontekijéin eldkelain
mukaista) tyokyvyttomyyseldkettd koskevan valitusasian ratkaisemiseen kuntien eldke-
lautakunnassa (nykyisin ty6eldkeasioiden muutoksenhakulautakunta) osallistunut 144-
kérijasen oli esteellinen, koska hdn tydskenteli padtoimisesti Kelan ylilddkdrind. Kela oli
antanut valittajalle padtoksen hénen oikeudestaan kansaneldkelain mukaiseen tyokyvyt-
tomyyseldkkeeseen. Vaikka Kela ei ollut jutussa asianosainen, tydeldkeasioiden muutok-
senhakulautakunnan paétoksestid katsottiin olevan sille vahintdankin vélillistd hyotya (ks.
perustelujen kohta 10). Kansanelidkelain sdidnngsten perusteella tehdylld tyokyvyttomyys-
ratkaisulla on nimittdin ratkaisun perustelujen mukaan lahtkohtaisesti merkitysta arvi-
oitaessa henkilon oikeutta ansioeldkejdrjestelmdn mukaiseen tyokyvyttomyyseldkkeeseen
- ja pdinvastoin (kohta 8).
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katsoo, ettd muut kuin lddkédrijasenet eivit tosiasiassa kaytd valtaan- 95

sa ratkaisuja tehtédessi, vaan "piiloutuvat” ladkérijasenten asiantunte-

muksen taakse.”*® Timi on turhaa, silld esimerkiksi tydkyvyttomyytta

koskeva ratkaisu ei tietysti ole yksinomaan lddketieteellinen. Vakuu-

tusladkidreiden erityisasiantuntemuksen ala, vakuutuslddketiede, ei ole

ladketiedettd perinteisessd mielessd, vaan siind on kyse laédketieteelli-

sen tiedon ja etuuslainsdddédntdd koskevan tietimyksen yhdistdmises-

td, etuuslainsdddannon soveltamisesta lddketieteellisiin diagnooseihin.

Téssd tydssd ladkdrijasenet eivdt ole mitenkdén ylivertaisessa asemas-

sa suhteessa lakimiesjiseniin.*?' Oikeuskirjallisuudessa onkin puhuttu

lainkdyton medikalisoitumisesta tarkoittaen juuri ldéketieteellisen tietéd-

myksen liiallisen hallitsevaa merkitystd oikeudellisessa padtoksenteossa

ja oikeudellisissa menettelyissd. [lmiotd pidetddn yleisesti vallitsevana -

tai ainakin kehityksend, joka helposti paésee liikkeelle ilman kenenkdin

tietoisesti harjoittamaa pyrkimystd. Risto Koulun mukaan selityksend

saattaa olla taipumus siihen, ettd lddketieteelliseen arviointiin nojautu-

va lainkdytto jostakin syystd vain koetaan joko helpommaksi, varmem-

maksi tai psykologisessa mielessd vakuuttavammaksi kuin oikeudelli-

nen paittely.**? Niinpi tarkastelukulman kaventuessa perusteettakin

ladketieteellisiin premisseihin lainkédyton saatetaan kokea saavan luon-

nontieteelle ominaista objektiivisuuden leimaa, joka vastaavasti puut-

tuu yhteiskuntatieteelliseltd tiedolta - samoin kuin siltd lainkéyttorat-

kaisun valttamattomaltd juridiselta osiolta, jossa on kyse oikeudellisen

merkityksen antamisesta lidéketieteelliselle havainnolle tai arviolle.?*®
Kun menettely toisaalta on kirjallista, todistelun merkitys ratkaisu-

toiminnassa heikkenee. Tdhdn vaikuttaa osaltaan juuri vakuutusladka-

reiden ottama rooli potilaan tilan ladketieteellisend ja juridisena tulkitsi-

jana. Verrattuna potilasta hoitaneisiin lddkdreihin vakuutuslddkéreiden

asema on siind mielessd heikompi, etteivdt he ole tavanneet potilasta.

Tarvetta todisteluun kuitenkin olisi. Esimerkiksi kaikki potilaan ty6ky-

kyyn vaikuttavat seikat eivit toisaalta kdy ilmi lddketieteellisistd lau-

220. Ks. Kuusi DL 2013 s. 896.

221. Ks. Kuusi Oikeus 2009 s. 328 ja DL 2013 s. 896.

222, Ks. Koulu 2015 s. 34.

223. Ks. Koulu 2015 s. 34; ks. my6s Kemppinen 1992 s. 146.
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sunnoista, eivdtkd ne edes kuulu lddkéreiden erityisasiantuntemuksen
ydinalueeseen. Kai Kuusi korostaa, ettd myos potilaan henkilokohtaisil-
la olosuhteilla on ratkaisevaa merkitystd hidnen tyokykynsa arvioinnis-
sa.??* Perustavana haittana on lisidksi avoimuuden puuttuminen, miki
vihentdd menettelyn legitimaatiota. Kun lautakunnat potilasta nike-
mittd tai suuremmin kuulematta usein paétyvit toiseen lopputulokseen
kuin potilasta hoitanut ladkari, ei ole ihme, ettd etuudenhakijoiden ja
laajemman yleison keskuudessa syntyy epdluottamusta koko menette-
lyd kohtaan.?*

Kritiikkiin sisédltyy huomautuksia muistakin rakenteellisista seikois-
ta, joilla on vaikutusta lautakuntien riippumattomuutta koskevalle arvi-
oinnille. N&itd liittyy yhtdalta vakuutuslddketieteen koulutukseen ja toi-
saalta lddkarijisenten ammatilliseen pétevoitymiseen tyokokemuksen
osalta. Jarjestelmé@n uskottavuutta rasittaa ensinnékin se, ettd vakuutus-
ladketieteen koulutus on kdytdnnossd vakuutusyhtididen ja etuuslaitos-
ten vaikutuksen alaista.??® Vakuutuslddkareiden patevoitymisohjelmas-
ta huolehtii Suomen vakuutuslddkdriyhdistys, joka jarjestdd opetuksen
ja myontdd vakuutuslddketieteen erityispatevyyden. Tutkintoa edelly-
tetddn tyoeldkeasioiden muutoksenhakulautakunnassa. Ladketieteel-
lisen asiantuntijan ty0ssd oppeja tarvitaan kuitenkin yhté lailla my6s
sosiaaliturvan ja tyGtapaturma-asioiden muutoksenhakua koskevissa
lainkidyttéasioissa. Vakuutusyhtididen epédsuoraa vaikutusta tai ainakin
tdhan liittyvaa epdilystd tdydentda se, ettd lautakuntien ladkarijasenet
ovat melko sddnnénmukaisesti tydskennelleet vakuutusyhtiéiden pal-
veluksessa.?*” Tilld tavoin kertynytti typkokemusta ymmaérrettavésti ar-
vostetaan jasenid nimitettdessa.

Mikai sitten on koulutus- ja tyShistorian merkitys riippumattomuu-
den arvioinnin kannalta? Riippumattomuuden vaarantuminen ei va-
kiintuneen ajattelun mukaan edellytéd konkreettista kytkentda ratkaista-

vana olevaan oikeusriitaan tai asianosaistahoihin. Riippumattomuuden

224. Kuusi Oikeus 2009 s. 327, 329 ja DL 2013 s. 896.

225. Niinpa esimerkiksi Koulu (2015 s. 34 - 35) katsoo, ettd ladketieteelliset kokoonpanot
paitsi voitaisiin myos tulisi korvata asiantuntijatodistelulla.

226. Ks.KuusiOikeus2009s. 328; STM 2014:1. 67 (vakuutusldakdrijarjestelmad kehittdneen
tyéryhmén muistio).

227. Kuusi DL 2013 s. 896.
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vaarantuminen voi aiheutua myos epasuorista yhteyksisti, jos sellaisten
voisi uskoa vaikuttavan ns. sisdiseen motivaatioperustaan tai luovan
ulkoisia yllykkeitd, joilla olisi vaikutusta ratkaisuharkintaan. Ndin on
varsinkin, kun arvioinnin mittapuuna on viime kiddessa riippumatto-
muutta kohtaan tunnetun luottamuksen perusteltu horjuminen. Pitéi-
sinyleisen elamdnkokemuksen perusteella luultavana, ettd koulutus- ja
tyokokemustaustalla on vaikutuksensa ajattelutapoihin. Vaikutuksen
tdsmallistd merkitystd lienee tosin vaikea ryhtyd madrittelemddn. Mut-
ta yleisiin asenteisiin ja oikeudellisen tulkintatoiminnan osalta jo ky-
symyksenasetteluihin taustalla hyvinkin uskottavasti saattaa olla oma
vaikutuksensa. Ehkdpa koulutustausta voisi heijastua my6s omakuvaan,
kasitykseen vakuutuslddkirin tehtdvasta lainkayttdjana.

Nykyjérjestelmdd puoltavissa puheenvuoroissa riippumattomuuden
vaarantumista ei ole suoraan voitu kieltddkaan. Aiheesta on tosin enim-
maikseen vaiettu, eikd sitd pohdita esimerkiksi lautakuntalainsdddéantoa
tai vakuutusoikeutta koskevaa sddntelyd valmistelleiden komiteoiden
mietinnoissd (KM 2001:9 tai OM 2009:10). Asianosaisten ja suuren ylei-
son tuntema epdluottamus ladketieteellistd asiantuntemusta edellyttd-
vid paitoksentekoa kohtaan sitd vastoin on laajalti myonnetty.??® Tér-
keimmaksi selitykseksi ei kylldkddn kelpaa yleisen auktoriteettiuskon
katoaminen. Lisdksi lienee selvdi, ettei riippumattomuuteen kohdis-
tuvaa vaaraa tai yleison epdluottamusta saateta ohittaa vain siksi, ettd
vakuutuslddketieteen asiantuntijoita on kéytettdvissd lukumaardisesti
vdhin. Keskustelussa on kyllédkin esitetty, ettd esteellisyyskysymyksiin
tulisi suhtautua pragmaattisesti asiantuntijoiden vaikean saatavuuden
vuoksi.?**

Pédasiallisena argumenttina nykyjarjestelmian puolesta esiintyy véi-
te vakuutusldiketieteen asiantuntijoiden korvaamattomuudesta esi-
merkiksi tydkyvyn ladketieteellisessd ja juridisessa arvioinnissa, mistd
syystd vakuutuslddkéreitd tarvitaan nimenomaan osana lautakuntien
kokoonpanoa. Niinpd on katsottu, ettd padtosharkinta ja perustelujen
laatiminen vaikkapa tyokykyd koskevassa asiassa edellyttavat 1adkari-

228. Ks. esimerkiksi Havu - Juntunen LM 2002 s. 596 ss. tai Havu LM 2010 s. 1079, vaikka
ndissd kirjoituksissa puolustetaan vakuutuslddkareiden osallisuutta lautakunnissa.
229. Ks. Havu - Juntunen LM 2002 s. 610. Toisin Tapanila 2007 s. 79-80.

97



98

6. Lautakunnat ja lautakuntamenettely riippumattomuuden nékékulmasta

jasenen panosta.*®® Ladkdrijdsenilld nimittdin on muita jisenid huo-
mattavasti paremmat edellytykset arvioida potilaan lddketieteellistd ko-
konaistilaa, esimerkiksi sairauden syntymekanismeja ja ennustetta.??!
Tama4 on tietysti totta ja lddketieteellisen tietdimyksen erityisluonne on
vakuuttavin niistd argumenteista, joita on esitettdvissd lddkarijasenten
kayton puolesta. Totta on myos se, ettd valittajan nidkdkulmasta paa-
toksentekoa varten tarvittavan asiantuntemuksen hankkiminen tulee
halvaksi, jos asiantuntemus on valmiina lautakuntien kokoonpanossa.
Epdilyksii tosin aiheuttaa joissakin tapauksissa hinnan ja laadun suhde.

Ainoa ajateltavissa oleva tai edes ylivertaisen kdyttokelpoinen ratkai-
su ladkarijasenten kaytto ei tietysti ole. Tastd kertoo osaltaan kansainva-
linen vertailu. Monessakin maassa sosiaaliasioiden muutoksenhaussa
tarvittava asiantuntemus kyetddn hankkimaan kirjallisin lausunnoin,
joita tarvittaessa asianosaisen vaatimuksesta vield tdydennetdan asian-
tuntijoiden suullisella kuulemisella.?*? Ladkarijdsenid sitd vastoin ei juu-
ri esiinny sosiaaliasioita kisittelevissd tuomioistuimissa.>*® Oikeudel-
listen pdételmien teko lausuntojen pohjalta - kuten edelld on kiynyt
ilmi - ei ehdottomasti edellytd, ettd padatoksentekijdt olisivat 1adkareitd.

Nykyjarjestelmidn merkittdvd varjopuoli (riippumattomuuden ja
yleison luottamuksen vaarantumisen lisdksi) on yksityisen asianosai-
sen kuulemisoikeuden rajoittuminen - tai oikeastaan sivuuttaminen
olennaiselta osin. Kun jutun tosiasiakysymysté koskeva tirkein asian-
tuntemus on lautakunnan ladkarijasenen hallussa, asianosaisella ei ole
mahdollisuutta haastaa hidnen arviotaan lautakuntaprosessin aikana,
vaan vasta mahdollisessa jatkovalituksessa - sikdli kuin hénelld riittda
voimavaroja vield yhteen valitusprosessiin. Ylipddnsa lautakunnan 144-
kirijdsenen arvio tulee asianosaisen tietoon vasta lautakunnan ratkai-
sun perusteluista, jos hinen nikemyksensi ilmenee yksildidyssd muo-

dossa silloinkaan.

230. Antila 2007 s. 63.

231. Havu - Juntunen LM 2002 s. 600.

232. Ks. Saksan, Itdvallan ja Ranskan jdrjestelmien osalta Hietanen-Kunwald 2015 s. 101-
107. Ks. my®ds Pietildinen 2002 s. 20 ss.

233.Esimerkiksi Vakuutusoikeuden oikeudenkdyntimenettelyd valmistelleen komitean
mietintd mainitsee ainoastaan Norjan, jossa sielldkin ldakérijasenia kdyttavad toimielinta
(Trygderetten) luonnehditaan hallinnon siséiseksi. Norjalaisissa tuomioistuimissa sen si-
jaan ei ole "erityiskokoonpanoja’, joihin kuuluisi ladkédrijdsenid. (Ks. OM 2009:10 s. 54.)
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Kuulemisoikeuden sivuuttaminen ei ole vihidpédtéinen ndkokohta.
Eikd se ole ominaisuus, joka ylipddnsa voitaisiin hyviksyttdvésti oikeut-
taa vetoamalla lautakunnan ty6taakan kevenemiseen tai jarjestelmal-
le koituviin taloudellisiin sdést6ihin.?** Jotta lausuntoihin nojautuvas-
ta menettelystd ei muodostuisi yksityiselle asianosaiselle liian kallista
ja jotta hén voisi osallistua oikeudenkiyntiin myos kdytdnndssa - eikd
vain teoriassa - tulisi prosessi jarjestda siten joustavaksi, ettd tarpeetto-
mia kuluja véltettdisiin. Mahdollisuus suullisiin kdsittelyihin tulisi ava-
ta mutta vain asianosaisen vaatimuksesta. Prosessinjohdon tulisi olla
riittdvin aktiivista ja lainkdyttdjdd vahvasti velvoittavaa.”*® Ndhdikseni
lautakunnalle tulisi jo nykyisin asettaa ehdoton kyselyvelvollisuus (in-
formointivelvollisuus), jos on mahdollista, ettd asianosaisen pddasial-
lisia vaatimuksia puoltavasta lausunnosta esimerkiksi tytkyvyn osalta
tultaisiin poikkeamaan lautakunnan ratkaisussa.

Menettelytapojen kehittdminen saattaa vaatia lisdresursseja. Ja asi-
anosaisen mahdollisuuksia saada oikeusapua olisi hyva joka tapauk-
sessa kohentaa. Asiantuntijalausuntoihin nojautuva menettely ei kui-
tenkaan valttdmattd edellyttdisi asianosaiselta nykyiseen verrattuna
merkittdvad tai ylivoimaista lisipanostusta. Perustuuhan valitus (sa-
moin kuin jo hakemus) liht6kohtaisesti minimissid4n ainakin yhteen
laakdrinlausuntoon. Vaikutukset tietysti riippuisivat vaihtoehtoisen jar-
jestelmdn ldhemmasta siséllostd. Useissa maissa on kdytdssd systeemi,
jossa tuomioistuin hankkii lausunnot nimedmiltdén asiantuntijoilta.
Esimerkiksi Saksassa myds asianosainen saa nimetd oman "virallisen”
asiantuntijansa.?®® Varsin tyypillisesti tuloksena olisi tarve kirjalliseen
lisdlausuntoon, jossa otettaisiin kantaa vastapuolen (vakuutuslaitoksen)
lautakunnalle jattdmaén tai lautakunnan viran puolesta hankkimaan

234. Havun (LM 2010 s. 1081) mukaan nykyjarjestelmén puolesta puhuu taloudellinen séés-
t0, joka aiheutuu siitd, ettd asianosaisia ei tarvitse kuulla vakuutusldékéreiden arviointien
johdosta. Samoin Korpiluoma 2007 s. 37, joka katsoo lisdksi, ettd asianosaiselle ei tulisi
osana lautakuntaprosessia antaa mahdollisuutta lausua ld4kérijasenten arvioinneista (mts.
38).

235. Siviiliprosessin puolella on havaittu kyselyvelvollisuuden ongelmaksi se, ettd tyypil-
lisesti on vaikea médritelld velvoitteen ulottuvuutta. Toisaalta on useimmiten suuresti epa-
varmaa, voisiko asianosainen vaatia tehokkaasti oikeuksiensa toteutusta jos tuomioistuin
laiminl6isi velvoitteitaan. Ks. Vaitoja 2014 s. 304-309, 519-521.

236. Ks. Hietanen-Kunwald 2015 s. 101.
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asiantuntijalausuntoon.

6.3.3. LAUTAKUNNAN JASENTEN
SIVUTOIMISUUS

Ladkarijisenten asemaan liittyvdt pulmat ovat olleet usein yhteydes-
sd sivutoimisuuteen. Sivutoimisia ovat ladkareiden liséksi lautakuntien
kaikki muut asiantuntijajisenet samoin kuin lakimiesjdsenet vain muu-
tamaa poikkeusta lukuun ottamatta. Syyna sivutoimisuuden merkityk-
seen on padosin se, ettd nimenomaan sivutoimisten jasenten paatoimi
saattaa aiheuttaa esteellisyyttd perustelevia kytkentoja.

Sivutoimisten jdsenten puolueettomuutta tarkastelevista ratkai-
suista on kertynyt oikeuskdytdntod sekd ihmisoikeustuomioistuimessa
ettd kotimaisissa oikeusasteissa ja laillisuudenvalvojien kiytdnnossa.
Niinpéd eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen arvostelun kohteena on
ollut esimerkiksi lautakunnan jisenten samanaikainen jasenyys use-
assa toimeentuloturvan muutoksenhakulautakunnassa.?®” Ajatukse-
na lienee, ettd hanen ratkaistavakseen voi tulla saman etuudenhakijan
valitusasioita kahdessa eri lautakunnassa. Kenties taustaltaan tai tosi-
asiapohjaltaan samankaltaisessa asiassa, jolloin jasenelld saattaisi olla
ennakkoasenne ratkaistavana olevaan oikeusriitaan. Vakuutusoikeuden
ratkaisukdytdnndssa asetelma on saattanut vaihtelevasti johtaa esteel-
lisyyspéaitelmiin.?*® Apulaisoikeusasiamies on toisaalta kritisoinut sité,

237. AOA 274/2/01.

238. Vieldverrattain tuoreen ratkaisun (13.12.2012/2515:2012) kohteena olleessa tapauksessa

sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan jasen oli esteellinen, koska hén oli aiemmin

osallistunut valittajan tydeldkelakien mukaista tyokyvyttomyyselédkettd koskevan asian rat-
kaisemiseen tydeldkeasioiden muutoksenhakulautakunnassa. Kasiteltdvana oli niin ikdan

tyokyvyttomyyselédkettd koskeva valitus, jonka arviointi perustui olennaisesti samaan lda-
ketieteelliseen selvitykseen. Ratkaisuperustelujen mukaan merkitystd annettiin lisdksi sille,
ettd valitus koski samaa ajankohtaa kuin aiempi tyoeldkelautakunnan paatos. Vakuutusoi-
keuden pddtelméd ei muuttanut se, ettd sovellettavat sidnnokset poikkesivat jonkin verran

toisistaan. Toisessa jutussa (29.4.2008/2095:2006) vakuutusoikeus sitéd vastoin hylkisi es-
teellisyysviitteen, koska tyokyvyttomyysasian ja ammattitautiasian ratkaisuperusteet olivat

erilaiset. Tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnan jasen ei siksi ollut voinut muo-
dostaa ennakkoasennetta ammattitautiasiassa, vaikka hén oli osallistunut tyokyvyttomyys-
eldkettd koskeneen valituksen késittelyyn tyoeldkeasioiden muutoksenhakulautakunnassa.
Lisdksi vakuutusoikeus katsoi, ettei eldkeasiassa otettu kantaa sellaisiin seikkoihin, joilla

olisi ollut merkitystd tapaturma-asiaa arvioitaessa. Jutuille on yhteistd, ettd lautakunnan
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ettd eldkelaitosten johtavat toimihenkil6t ovat voineet toimia puheen-
johtajina ja jasenind muiden jdrjestelmien eldkelautakunnissa. Tall6in
he ovat saattaneet tehda pdatoksia sellaisten henkildiden valitusasiois-
sa, joiden asioita kisitellddn laitoksessa, jossa heiddn padtyonsi on.?*
Péddtoimen tydnantaja saattaisi toisin sanoen olla ensi vaiheen padtok-
sentekijdnd valittajan hakiessa joitakin muita etuuksia.

Eduskunnan oikeusasiamies on puolestaan kiinnittdnyt huomiota
lautakuntien jdsenten osallisuuteen lainvalmistelussa. He ovat nimittdin
voineet toimia muutoksenhakulautakuntien jasenini sellaisilla aloilla,
joiden lainsdddant6d he ovat olleet valmistelemassa, miki ei oikeusasia-
miehen mukaan ole hyviksyttivid.?*° Lainvalmistelun merkitys on ollut
esilld myos Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa, joka ei kuitenkaan
ole pitdnyt ongelmaa rakenteellisena. Tai ainakaan se "ei ole omaksunut
tiukan dogmaattista linjaa” asian suhteen.?*! LainkédyttGelimen jasenen
osallistuminen lainsdddéntoprosessiin esimerkiksi lausunnonantajana
ei yleensé ole loukannut 6 artiklaa, jos hén ei ole osallistunut kummas-
sakin ominaisuudessa saman (laki-)asian kisittelyyn.?*? Sit vastoin ih-
misoikeussopimuksen 6 artiklaa katsottiin loukatun tapauksessa, jossa
osa tuomioistuimen jdsenistd oli toiminut maitokiintiosddnnoksid kos-
kevassa asiassa ensin lausunnonantajana ja myohemmin lainkaytto-
tehtévissd.>*?

Lautakuntien riippumattomuuden arviointiin vaikuttavan raken-
teellisen ongelman aiheuttaa ndhdikseni myds sivutoimisten laki-
miesjdsenten (samoin kuin asiantuntijoiden) péd&toimi ministericissa
tai etuuslaitoksissa. Osittain vastaavanlainen merkitys voi olla heiddn
péatyollaan muuallakin (hallinnollisesti ministerididen alaisessa) val-
tionhallinnossa. Kysymys on ollut oikeuskanslerin arvioitavana vuonna
2008, kylldkin sosiaali- ja terveysministerién omasta aloitteesta. Tuol-

jasen oli késitellyt samaksi tai samankaltaiseksi vditettyd asiaa kahdessa eri lautakunnas-
sa. Jalkimmadiseen oikeusriitaan soveltuvissa normeissa ja tapauksen tosiasiapohjassa oli
kuitenkin vakuutusoikeuden mielesta liiaksi eroavuuksia, jotta lautakunnan jésenelle olisi
voinut syntya esteellisyyden aiheuttava ennakkoasenne.

239. AOA 274/2/01; Sakslin 2003 s. 22; Tuori - Kotkas 2008 s. 362.

240. EOA 2002 s.135.

241. Ndin Pellonpdd ym. 2012 s. 492.

242. ibid.

243. Procola v. Luxemburg, 1995.
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loin oikeuskansleri ei tosin pitdnyt epdilystd riippumattomuuden tai
puolueettomuuden vaarantumisesta aiheellisena.?**

Vilkaisu ministerididen nettisivuille kertoo olevan ennemminkin
sdanto kuin poikkeus, ettd varsinkin sivutoimiset lakimiesjdsenet ovat
ministerididen palveluksessa. Useimmiten kyse on sosiaali- ja terveys-
ministeriostd mutta myos muut ministeriot kuten ty6-, opetus- ja valtio-
varainministerio ovat edustettuina tydnantajatahojen joukossa. Selvasti
harvinaisempi on pédétoimi jossakin etuuslaitoksista. Oikeuskanslerin
mukaan luottamus lautakuntien puolueettomuuteen tai riippumatto-
muuteen ei voi vaarantua siksi, ettd ministerioon virkasuhteessa olevilla
jasenilld tai varapuheenjohtajalla ei ole pddtoimensa kautta konkreet-
tista kytkentdd lautakunnassa késiteltédvana oleviin asioihin. Tassé suh-
teessa virkamiehet poikkeavat ratkaisevalla tavalla esimerkiksi vakuu-
tuslaitoksissa tyoskentelevistd 1adkérijdsenistd tai etuuksia myontdvien
etuuslaitosten johtoon kuuluvista henkildistd, joilla tédllaisia kytkentoja
saattaa olla.**® Viimeksi mainittujen tahojen osallisuuteen lautakunti-
en kokoonpanossa ylimpien lainvalvojien lausunnoissa on puututtu.

Oikeuskanslerin kannanotto edustaa huomattavan kapeaa nike-
mystd riippumattomuuden merkityssisallostd. Sellaisena se ei tunnu
vastaavan kotimaisessakaan keskustelussa vakiintuneita kisityksia.
Lainkayttdjan tulisi nimittdin olla riippumaton juuri toimeenpanoval-
lasta.?*® Lahtokohta on (vdhintiddnkin yleiselld tasolla) melko laajalti
hyviaksytty niin kotimaisen valtiosddntéoikeudellisen perinteen kuin
Euroopan ihmisoikeussopimuksen tai Euroopan neuvoston suositus-
ten valossa. Yleisten tuomioistuinten tai yleisten hallintotuomioistuin-
ten kohdalla vastaavaa ongelmaa ei tietysti juurikaan voisi esiintya sik-
si, ettd tuomareiden virat ovat (harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta)
péadtoimisia. Melko etdinen ja merkitykseltdan vihdisempi vertauskoh-
ta voisi 16ytyd tuomareiden osallistumisesta lainvalmisteluun. Tdmé
on ilmib, jota esiintyy mutta jota on ainakin oikeuskirjallisuudessa pi-
detty riippumattomuuden kannalta arveluttavana. Télldinkin on teh-
ty erottelu sen suhteen, osallistuisiko tuomari ns. aineellisen lain val-

244. Ks. valtioneuvoston oikeuskanslerin vuosikertomus 2008 s. 230-231.
245. Ks. valtioneuvoston oikeuskanslerin vuosikertomus 2008 s. 230.
246. Kriittisesti virkamiesten osallisuutta arvioi myos Ilveskero (DL 2011 s. 4).
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misteluun vai sellaisen oikeudenkdyntimenettelyd tai tuomioistuimia
koskevan sddntelyn valmisteluun, joka liittyy tuomarin omaan tyéhon.
Viimeksi mainittua on pidetty suotavampana kuin osallistumista
aineellisten sddnndsten valmisteluun.?*”

Kuinka asiaan sitten tulisi suhtautua? Jos lautakuntien kokoonpa-
noja tarkastellaan kokonaisuutena, saatetaan sivutoimiset jisenet jakaa
kahteen padasialliseen ryhmé&édn. Ensimmaiiseen kuuluisivat lakimies-
jdsenet, jotka siis ovat ldhemmin tarkasteltuina merkittdvélta osaltaan
ministerididen virkamiehid. Toiseen saatettaisiin lukea asiantuntija-
ja intressiedustajat. Varsinaisten intressiedustajien lisdksi myds muut
maallikko- tai asiantuntijajisenet vahintdankin edustavat jonkin int-
ressiryhmén tai erityisalan olosuhteiden tuntemusta. Esimerkiksi so-
siaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa on erikseen muutoksen-
hakijoiden olosuhteita tuntevia edustajia.?*® Ladkérijdsenten kytkenti
intressitahoihin saattaa olla jopa muita sivutoimisia jasenid etdisempi
ainakin asiaa muodollisesti tarkastellen. Nykykdytdnnon valossa 144-
kérijdseniin kohdistuvat riippumattomuusepdilykset johtuvat padosin
heiddn koulutus- ja tydskentelytaustaansa liittyvista seikoista.

Kaiken kaikkiaan néyttda siltd kuin riippumattomuudella - sellai-
sena kun kédsite on ymmarretty melko vakiintuneestikin - ei kokoonpa-
nosdantoja alun perin suunniteltaessa olisi asetettu suurempaa painoa.
Luonnehdinta, jonka mukaan lautakuntien kokoonpanossa on korpo-
ratiivisia piirteitd, ei ole tdysin turha, varsinkaan jos valtion virastojen
henkilokunnan ymmarrettdisiin muodostavan tdssd kokonaisuudessa
kolmannen osapuolen. Tama4 olisi karkea luonnehdinta, silld yksittdisis-
sd lautakunnissa saattaa olla "edustettuna” useampiakin tahoja kuten eri
etuudensaajatahoja edustavissa jarjestodissd tyoskentelevid henkilGita.
Toisaalta kokoonpanoihin on sanottu sisdltyvédn erdédnlaista poliittista
mandaattiajattelua.>*® Missd méérin téllainen ajattelu on toivottavaa
riippumattomuuden ndkékulmasta, on toinen juttu.

Riippumattomuuden kannalta on kysyttdvd, vahvistaako kokoon-

247. Ks. Ojanen 2010 s. 102.

248. Opintotuen muutoksenhakulautakunnassa puolestaan on korkeakouluopintojen ja
peruskoulun jélkeisten yleissivistdvien tai ammatillisten opintojen tuntemusta edustavia
jdsenid.

249. Niin my0s oikeuskanslerin kertomuksessa vuodelta 2008 s. 229.
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pano lautakuntien uskottavuutta itsendisend paiatoksentekijand. Nah-
dékseni jdrjestely ei oikein voi puolustaa riippumattomuudelle tdna
pdivani asetettavien vaatimusten pohjalta. Pdatelmét riippuvat lopulta
siitd, kuinka ainutlaatuisena vaihtoehtona nykyjérjestelmaa pidetdan
tai siitd, onko jédrjestelmaille realistisia vaihtoehtoja. Jiseniston nykyisti
koostumusta saatetaan puoltaa ldhinnd argumentein, jotka liittyvit eri-
tyisasiantuntemuksen tarpeeseen, jota edellytettdisiin myos lakimiesja-
seniltd. Ndin ainakin, jos tarvittavaa asiantuntemusta ei olisi saatavissa
kohtuullisin panostuksin toisin keinoin. Samoin voisi olla, jos ylipdansa
riittdvin koulutettua lakimieshenkil6kuntaa ei olisi saatavissa. Varmin
keino ongelman ratkaisuun voisi olla jokin sellainen vaihtoehto, jos-
sa lainkdyttotehtévét siirrettdisiin pddtoimisille tuomareille. Tama voisi
merkitd joko lautakuntien jisenten tehtdvien muuttamista paatoimisiksi,
isompia lautakuntien organisaatioon kohdistuvia muutoksia tai vaikka-
pa lautakuntien tehtédvien siirtdmistd hallinto-oikeuksille.

6.3.4. TUOMAREIDEN RIITTAVAT
TYOSKENTELYEDELLYTYKSET

Tuomioistuimen jdsenten sivutoimisuutta saatetaan arvioida myds tuo-
mareiden tydskentelyedellytysten kannalta. Tall6in voidaan kysy4, hei-
kentddko sivutoimisuus yksittdisen tuomarin tai koko tuomioistuimen
edellytyksid juttujen asianmukaiseen ratkaisemiseen. Jos ndin olisi, vai-
kuttaisiko tdma haitallisesti tuomareiden itsendisyyteen paétdksenteki-
joind? Tdssd arvioinnissa ratkaisevaa on, heikkeneekd yksittdisen tuo-
marin itsendinen rooli. Silld on lahdettdva siitd, ettd tuomioistuimen
kaikkien tuomareiden pitdd olla pddtoksenteossaan itsendisid. Yksittdi-
sen tuomioistuimen jasenen roolin epaitsendisyytté ei ndin ollen korjaisi
sellainen pééttely, jossa tuomioistuinta kokonaisuutena (instituutiona)
pidettdisiin riippumattomana. Tuomioistuin ei ole itsendinen ja riippu-
maton, jos tuomioistuimen kokoonpanoon kuuluisi sellaisia tuomarin-
vastuulla toimivia jdsenid, jotka eivdt voisi tdysimittaisesti tai itsendisesti

osallistua paitoksen lopulliseen muotoutumiseen.?>°

250. Vastaavasti viime kddessa juuri yksittdisen tuomarin esteellisyys johtaisi oikeusseu-
raamuksiin eli tuomioistuimen paatoksen kumoamiseen ja palauttamiseen uudelleen ka-



6. Lautakunnat ja lautakuntamenettely riippumattomuuden néikékulmasta

Oikeuskirjallisuudessa onkin esitetty, ettd sosiaaliasioiden muutok-
senhakulautakuntien jasenten sivutoimisuus saattaa vaikuttaa haitalli-
sesti heiddn edellytyksiinsi varmistua ratkaisujen oikeellisuudesta.?®!
Ainakin yleiselld tasolla on selvdd, ettd tyoskentelyolosuhteissa olevat
puutteet voivat heikentda lainkdyttotehtédvien sisdllollisesti laadukasta
hoitamista. Ja ndkyvit puutteellisuudet saattavat vastaavasti heikentida
ratkaisutoiminnan uskottavuutta ulkopuolisen tarkkailijan silmissa.

Lautakuntien ominaispiirteeni on se, ettd kaikki jasenet lukuun ot-
tamatta puheenjohtajia ja yhtd sosiaaliturvan muutoksenhakulautakun-
nan varapuheenjohtajaa ovat sivutoimisia. Ratkaisutoiminta nojautuu
nédin ollen melko pitkélti esittelijdiden valmistelevaan tyshon. Talloin
ongelmaksi voi nousta se, joutuvatko sivutoimiset jdsenet olosuhteiden
vuoksi tiedollisesti tai ajankdyt6llisesti ratkaisevassa méddrin huonom-
tyd jokaiseen pddtettdviaksi tulevaan juttuun. Toisaalta sivutoimisten
jasenten kesken voi vallita madrdtynlainen epdsuhta ladkdrijasenten
osallistuessa toimivaltansa piiriin kuuluvissa asioissa ratkaisuntekoon
jo valmisteluvaiheessa.

Lautakuntien padtoksentekomenettelyyn sisdltyy erityispiirteitd,
jotka voivat heikentdd sivutoimisten jasenten mahdollisuuksia pereh-
tyd tarvittavalla perusteellisuudella yksittdiseen oikeusriitaan. Kyse on
paatoksenteon médratynlaisesta massaluonteisuudesta. Oikeusriidat
eivdt saa lautakunnissa osakseen keskim&drin yhtd yksil6llista kasitte-
lyd kuin yleisissd tuomioistuimissa (vaikkapa hovioikeuksissa) tai hal-
linto-oikeuksissa kisiteltdvit asiat. Lautakuntamenettelyjen leimalli-
sena piirteend on, ettd paatdksenteossa lidhtokohtaisesti melko pitkélti
luotetaan valmisteluun osallistuneiden jasenten myé&tavaikutuksesta
syntyneeseen ja esittelijan laatimaan ratkaisuehdotukseen. Ainoastaan
yksittdisen lautakunnan jdsenen niin erikseen halutessa ratkaisu otetaan
yhteiseen, keskustelua siséltdvadn késittelyyn. Kun asioiden nostaminen
keskusteluun on poikkeus pddsddnnostd ja tietysti aiheuttaa lisdtyotd,
yksittdiselld jasenelld lienee jonkin tasoinen kynnys vaatia yksilollistd
késittelyd. Oikeuskirjallisuudessa esitetyn luonnehdinnan mukaan tal-

siteltdvaksi.
251. Ks. Kuusi DL 2013 s. 894.
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lainen menettelytapa ei rohkaise mielipiteenvaihtoon.?*?

Toiselta puolen liddketieteellistd asiantuntemusta vaativissa asiois-
sa oikeusriitaa valmisteleva esittelija kylldkin konsultoi lautakunnan
ladkarijasentd/ladketieteellistd asiantuntijaa, miké seikka saattaa an-
taa perusteita vaikutelmalle, ettd nidissd asiaryhmissé lautakunnan ju-
ristijdsenet eivit kdytd toimivaltaansa tdysimaardisesti. Yhdistyneend
ladketieteellisen asiantuntemuksen merkitykseen menettelytapa koko-
naisuudessaan saattaa kylld uskottavasti myotavaikuttaa medikalisoitu-
misilmion vahvistumiseen lautakuntien ratkaisutoiminnassa.

Kysymys tuomareiden riittdvistd tyoskentelyolosuhteista ei ndy Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytdnnossd. Tama ei eh-
k& ole varsinainen ihme, silld useimmiten lienee totuttu ajattelemaan,
ettei tydskentelyedellytyksissd ole ainakaan kovin perustavia puuttei-
ta. Euroopan neuvoston suosituksissa kuitenkin kiinnitetdan huomio-
ta tuomarin tyoskentelyedellytyksiin ja hdnen kéytettdvissdin olevien
resurssien riittdvyyteen. Resurssikysymys liitetddn juuri tuomareiden
padtoksenteon itsendisyyteen.”*® Niinpd vuoden 2010 suosituksen mu-
kaan jdsenvaltioiden on tarjottava tuomioistuimille riittdvasti resursse-
ja, jotta ne kykenevit tdyttdméaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6
artiklan vaatimukset ja antavat tuomareille mahdollisuuden tehtédvien-
sd asianmukaiseen hoitoon.?®* Suosituksen 34 kohta liittyy yksittdisen
oikeusriidan ratkaisemiseen. Kohdan mukaan resurssien sddsto ei saa
rajoittaa ratkaisun tekemisté ja perustelemista yksittdisessi asiassa.?*®
Vaikka jo suositusten tarkoitussisiltd, niiden konkreettisesta juridisesta
merkityksestd puhumattakaan, jid avoimeksi, suosituksesta kylld saa-
daan sddntelyargumentti tuomarintehtdvien pdiatoimisuuden puolesta.

252. Niin Koulu (2014 s. 138) menettelystd sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa.
Ks. ldhemmin mts. 137 - 138.

253. Asiayhteys todetaan vuoden 2010 suosituksen kohdissa 30 ja 32. Samoin tehd&én jo
YK:n suosituksessa (Basic Principles on the Independence of the Judiciary) vuodelta 1985,
jossa riittdvien resurssien tarjoamista koskeva kohta 7 otsikoidaan tuomioistuimen riippu-
mattomuutta turvaavaksi periaatteeksi.

254. Ks. suosituksen kohta 33.

255. Mitd kaikkea tdménkin kaltainen ohje merkitsee tai edes voi merkitd, on tietysti hyvin-
kin tulkinnanvaraista. Sen perusteella voinee kuitenkin péételld, ettd tuomarilla ei saisi olla
tosiasiallisia taloudellisista tai tydekonomisista syistd aiheutuvia paineita valttad yksittdisen
riita-asian huolellista tutkimista - tai vaikkapa nostaa yksittdisid juttuja istuntokdsittelyyn
- jos hén katsoo sithen olevan perusteltua aihetta.
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6.4. LAUTAKUNNAN JASENTEN NIMITTAMINEN
Eurooppalaisessa keskustelussa tuomareiden nimitysten riippumat-
tomuus toimeenpanovallasta ja lainsdddéntovallasta on saanut viime
vuosina yhé keskeisemméan merkityksen. Euroopan neuvoston suosituk-
sissa katsotaan, ettd tuomareiden nimitysvalta joko pitdd uskoa muille
tahoille kuin hallitusvallan tai lainsdéddéntdvallan edustajille tai ainakin
nimityksid valmistelemaan pitdd asettaa riippumaton taho. Riippumat-
toman toimielimen osallisuus valmistelussa on toissijainen vaihtoehto,
jokatulee kyseeseen silld ehdolla, ettd asianomaisen maan perustuslaki
ei edellytd nimityspéétoksen tekijan olevan hallitusvallasta riippumaton.
Ensimmdisen ja suositeltavimman vaihtoehdon mukaan my6s tuoma-
reiden nimityksistd ja uralla etenemisestd padttdvin viranomaisen tulisi
ollariippumaton hallituksesta ja hallinnosta. Asia saatettaisiin jarjestda
esimerkiksi siten, ettd toimielimen jdsenet ovat oikeuslaitoksen valitse-
mia. Lisdksi heidédn tulisi noudattaa nimityspddtoksid tehtdessd omia
menettelysddntojaan.?>®

Jos kuitenkin kansallinen perustuslaki sallii sen, ettd hallitus tekee
nimityspadtoksid, jasenvaltion tulisi jarjestda riittdvdssd madrin muita
takeita sen varmistamiseksi, ettd tuomareiden valitsemismenetelmét
ovat avoimia ja riippumattomia. Néin pitdisi huolehtia myos siitd, ettd
paéitoksiin eivit vaikuta muut kuin "objektiiviset perusteet”.?®” Télloin on
perustettava riippumaton toimielin, joka tekee ehdotuksia tai ilmaisee
nimitysasioista mielipiteens.?*® Tiltd osin vaatimukset ovat vihin tiu-
kentuneet verrattuna vuoden 1994 suositukseen, silld aiempi versio antoi
jasenvaltiolle kaksi muutakin vaihtoehtoa, nimittdin joko valitusoikeu-
den tai nimitysten asianmukaisuutta koskevan viranomaisvalvonnan.
Lisdksi uusin suositus edellyttidd, ettd nimittdvdn viranomaisen tulisi
kéytdnndssé - toisin sanoen ainakin padsaantdisesti - todella noudattaa
riippumattoman toimielimen esityksié.

Suomessa tuomareiden nimitysmenettely téyttdd viimeksi maini-
tut lievemmat ehdot tuomareiden virkaesityslautakunnan perustami-
sen jdlkeen. Tétd koskeva uudistus toteutettiin vuosituhannen vaihteen

256. Ks. vuoden 1994 suositus, kohta 2.c tai vuoden 2010 suositus, kohta 46.
257. Vuoden 1994 suositus, kohta 2.c.
258. Vuoden 2010 suositus, kohta 47.
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108 perustuslakiuudistuksen yhteydessa. Lisdksi varsinaisen nimityspaa-
toksen tekeminen on siirretty valtioneuvostolta presidentille, joka on
toimeenpanovallan edustajana valtioneuvostoa neutraalimpi taho. Lau-
takuntaanhan kuuluu paitsi tuomioistuinlaitokseen lukeutuvien eri vi-
ranomaisten myos asianajajien ehdotuksesta nimettyja henkil6itd. Li-
sdksi ainakin pyrkimyksend on se, ettd valtioneuvosto ldhtokohtaisesti
noudattaisi lautakunnan suosituksia.?**

Muutoksenhakulautakuntien jdsenten nimitysasioita tuomarei-
den nimityslautakunta ei sitd vastoin késittele. Nimityspdatoksen te-
kee presidentin sijasta valtioneuvosto sosiaali- ja terveysministerion
esityksestd.”®® Niin ollen eroavuutena yleiseen lainkéytto6n ja yleiseen
hallintolainkédytt66n on paitsi (1) riippumattoman elimen puuttumi-
nen nimitysasioiden valmistelusta myds (2) nimitysviranomaisen lii-
tyntd lainkdyttdjdn toimialan piiriin kuuluvaan lainvalmisteluun. Toisin
kuin valtioneuvostolla presidentilld ei ole roolia lainvalmistelussa. On
silti huomattava, ettd esimerkiksi Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
men kdytinto ei aseta estettd nykyiselle menettelytavalle.?®" Lisiksi ny-
kykdytdnnon katsotaan tdyttdvin perustuslain asettamat vahimmais-
vaatimukset. Ainakaan kotimainen viranomaiskédytinto ei ole todennut
tdssd suhteessa ristiriitaa.?®* Sen sijaan lautakuntien nimitysjarjestelméa
ei vastaa kansainvdlisten sopimusten tai kotimaisten uudempien lain-
valmisteluasiakirjojen edellyttimii tasoa.?®® Tistd kertoo osaltaan jo
virkaesityslautakunnan perustaminen. Hallituksen esityksen mukaan
kansainviliset sopimukset edellyttavét, ettd "tuomareiden nimittdmis-

vallan painopisteen tulee olla lainkéyttovallan elimilld”*®*

259. Ks. Jyranki - Husa 2010 s. 323.

260. Ks. esimerkiksi laki tydeldkeasioiden muutoksenhakulautakunnasta 3 §, TTurvalL 12
aluku2.2§.

261. Aiemmin jo viitatussa Langborger-tapauksessa otettiin kantaa myds tuomareiden
nimittdmiseen. Tuolloin Euroopan ihmisoikeustuomioistuin piti hyvéksyttavana sitd, ettd
hallituksella oli valta nimittdd asunto-oikeuden jdsenet. Ratkaisu on jo vuodelta 1989 mutta
uudempaakaan kaytédnto4, jossa linja olisi tiukentunut, ei ole.

262. Ks. my6s Huhtanen LM 2000 s. 1275-1276. Kriittisesti Pietildinen (2002 s. 57), joka pi-
tdd perustuslaillista ristiriitaa siind maarin merkittdvina, ettei lautakuntia voida senkddn
vuoksi kutsua tuomioistuimiksi.

263. Ks. Huhtanen LM 2000 s. 1276.

264. Niin Euroopan neuvoston vuonna 1997 Varsovassa ja Slokissa jarjestimén tuomarei-
den asemaa késitelleen kokouksen pédtoslauselma ja suositukset. Ks. HE 109/1999 s. 5-7.
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On vaikea sanoa, johtuvatko eroavuudet muusta kuin historiallisista
syistd. Nykyisid lautakuntalakeja valmisteltaessa asiaan ei ole kiinnitet-
ty huomiota.?®® Eiki oikein muissakaan lainsddddnnén valmisteluyh-
teyksissd ole pohdiskeltu, tulisiko lautakuntien jdsenid nimitettdessa
noudattaa toisenlaista menettelyd. Mahdolliselta lisdselitykseltd nayttad
tosin se, ettd my0s nimityslakia sovelletaan vain pddtoimisiin virkani-
mityksiin.?*® Esimerkiksi vakuutusoikeuden sivutoimiset jédsenet eivit
kuulu lain piiriin. Lautakuntien jdsenistd vain harva on paédtoiminen.
Vastaavasti on kylldkin huomattava, ettd tuomioistuimissa on vain va-
hén sivutoimisia juristituomareita. Ndin ollen nimityslain soveltamis-
alan rajaus kohdistuu ennen kaikkea maallikko- ja asiantuntijajdseniin.

Entd olisiko mahdollisena argumenttina se, ettd sosiaali- ja terveys-
ministeriolld on paras asiantuntemus nimitysasioissa? Useinhan lau-
takuntien kokoonpanoon kuuluvaa intressi- ja asiantuntijaedustusta
perustellaan erityisasiantuntemuksen tarpeella. Kenties sosiaali- ja ter-
veysminiterion uskotaan tunnistavan asiantuntemuksen?

Kuinka asiaan tulisi suhtautua? On mahdotonta viittdd, ettd nyky-
menettely tdyttdisi kansainvélisesti yleisesti noudatetun tasoiset vaati-
mukset riippumattomuuden takeiden osalta. Se, ettd sosiaalialan va-
litusinstanssien miltei kaikki jisenet sattumoisin ovat sivutoimisia, ei
missddn tapauksessa ole kelvollinen selitys nykyjarjestelmin sailytta-
miselle. Sivutoimisuus kun ei sellaisenaan ole tavoiteltava asiaintila.
Pikemminkin kyse on tydskentelyedellytyksid heikentdvidstd seikasta,
josta olisi hyva pyrkid eroon. Télldkédén ei tosin sindnsé ole nimitysme-
nettelyyn vaikuttavaa merkitystd. Sosiaali- ja terveysministerion osuutta
nimitysten valmistelussa on vaikea pitdd valttimattoména. Kun se toi-
saalta aiheuttanee riippumattomuuteen kohdistuvia epdilyksid, on help-
po suositella toisenlaista ratkaisua. Vahintddnkin nimitysten valmiste-
lutehtéva tulisi siirtdd toimeenpanovallasta riippumattomalle taholle.

Kenen hoidettaviksi tehtédvit voitaisiin maarata, jdd kdytdnnon on-

265. Esimerkiksilautakuntalakeja valmistelleen komitean mietinngssé (KM 2001:9) poh-
dinta ehdotettavan ratkaisun (valtioneuvosto nimittda lautakuntien jasenet ministerion
esityksestd) asiasyistd puuttuu kokonaan. Samoin asia on sivuutettu lautakuntalakien esi-
toistd. Vrt. esimerkiksi HE 167/2006 s. 17.

266. HE109/1999s. 35-37. Rajauksesta padtoimisiin virkoihin ei mainita nimityslain 1 §:ssd,
vaan ainoastaan sdd@nnoksen yksityiskohtaisten perustelujen kohdalla.
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gelmaksi. Olisiko nimityslautakuntaan mahdollista ottaa sosiaalialan
asiantuntemusta? Mikddn mahdottomuus asian jarjestdminen ei tietysti
olisi. Sitd paitsi nimityslautakunta tekee jo nykyisin vakuutusoikeuden
juristijisenid koskevat ehdotukset.

6.5. TOIMIKAUSIEN MAARAAIKAISUUS

Lautakunnan jdsenten suoja erottamattomuutta vastaan on yhtd vahva
kuin yleisten tuomioistuinten ja hallintotuomioistuinten tuomareiden.
Lautakunnan jdsenen erottamattomuutta nimittiin sdéntelee perus-
tuslain 103 § kuten muidenkin tuomarin tehtévid hoitavien vastaavaa
oikeutta. Vertailussa kérdjaoikeuksiin lautakunnilta puuttuu toisaal-
ta vastine kédrdjdoikeuden lautamiesten luvattoman heikolle suojalle.
Lautamiehet kun saatetaan edelld selostetulla tavoin erottaa tuomaria
huomattavasti kevyemmin perustein, minkd lisdksi mahdollinen erotta-
misprosessi olisi saman viraston sisdinen. Erottamattomuuden niakokul-
masta lautakuntien riippumattomuus ei siis ole sen heikommin turvattu
kuin muidenkaan lainkéytt64 harjoittavien toimielinten.
Erottamattomuuteen hyvin verrattavissa oleva vaikutus on kuiten-
kin virkojen vakinaisuudella tai maardaikaisuudella. Pelkona on usein
se, ettd midrdaikaisen tuomarin jatkokaudesta padttdva taho saisi tds-
td valta-asemastaan painostusmahdollisuuden viranhaltijaan ndhden.
Virkojen méérdaikaisuus on jilleen ndkokohta, jonka osalta lautakunnat
néyttavét olevan ldhtokohtaisesti muita keskeisid lainkayttdjia heikom-
massa asemassa. Méddrdaikaisia ovat kaikki jasenet lukuun ottamatta
tapaturma-asioiden ja tyGeldkeasioiden lautakuntien puheenjohtajia,
jotka nimitetéén toistaiseksi.?®” On selvid, ettd timé poikkeaa merkit-
tdvdlld tavoin tuomareiden nimityskdytdnnostd yleensd. Varsinaiset
tuomarinvirat ovat vakinaisia harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta.?s®
Eiliene varmuutta, téyttdako noudatettu kaytanto edes perustuslain

tai Euroopan ihmisoikeussopimuksen vaatimuksia, vaikka kumpikin jat-

267. Laki tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnasta 5 §; laki tydeldkeasioiden
muutoksenhakulautakunnasta 3 §.

268. Ks. esimerkiksi tuomareiden vakituisuutta/miardaikaisuutta tuomioistuimissa esit-
televdd taulukkoa nimityslakia koskevassa hallituksen esityksessd HE 109/1999 s. 16 - 17.
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tdd normaalisti sijaa huomattavan kdytannonlédheisille tulkinnoille. Pe-
rustuslain asettamia vaatimuksia tavataan kuvailla siten, ett4 virat eivat
saisi olla madrdaikaisia ldhtokohtaisesti tai ettd madriaikaisten virkojen
tulisi muodostaa tuomarinvirkojen kokonaisuudessa vain verrattain va-
hiisen osuuden. Miltei samoin ilmauksin kuvaillaan kyllikin my®os ih-
misoikeussopimuksen merkitystd. Lautakuntien jisenten méérdaikai-
suus saattaisi hyvinkin olla pienehkd yksityiskohta koko suomalaisen
lainkayttojarjestelman mittakaavassa. Lautakuntajirjestelman sisdltd
katsottuna kyse on jostakin muusta. Lautakuntien madrdaikaisuuden
torjuvaa viranomaiskdytdnt6a ei tosin ole ainakaan toistaiseksi kertynyt.
Vertailua tasoittavana seikkana saatetaan mainita se, ettd méaaréai-
kaisia viranhoitajia on runsaassa mitassa myds kérdja- ja hovioikeuksis-
sa samoin kuin hallintotuomioistuimissa. Kdytdnnon tasolla hyvinkin
merkittdva osuus tuomarin viroista on viransijaisten hoidossa. Asiaa
pahentaa se, ettd valta viimeksi mainittujen nimittdmiseen on viraston
paallikkotuomarilla, jos sijaisuus kestdd enintddn yhden vuoden. Paa-
toksen lyhyistd viransijaisuuksista tekee toisin sanoen yksin niin kira-
jdoikeuden laamanni, hovioikeuden presidentti kuin hallinto-oikeuden
ylituomari. Juuri ldhiesimiehen nimitysvalta altistaa viranhoitajan tyos-
kentelyn itsendisyyttd vaarantaville vaikutteille. Tiama on hédnen riippu-
mattomuutensa kannalta merkittdvésti haitallisempaa verrattuna siihen,
ettd pAitosvalta olisi etidmmailld.>®® Tunnettua on, ettd paillikkotuo-
mareiden valtaa nimitysasioissa on lisdtty viimeisind vuosina merkitta-
vasti. Ndakokohdan merkitys on toki siten suhteellinen, ettd lopullisesta
nimitysvallasta riippumattakin ldhiesimiehelld voisi olla tosiasiallista
vaikutusvaltaa nimityspdatosten sisdltoon. Niinpa esimerkiksi hovioi-
keus lienee tosiasiassa tayttanyt kdrdjdoikeuksien viransijaisuudet paal-
likkétuomarin esityksen mukaisesti jo ennen kuin hénen varsinaista
nimitysvaltaansa viransijaisuuksien suhteen laajennettiin.

Kun toisaalta lautakuntien jédsenet nimittdd ministerio, lautakun-

269. Kriittisesti kdrdjdoikeuden ja hovioikeuden paillikkotuomareiden médraaikaisia vi-
ranhaltijoita koskevan nimitysvallan suhteen Virolainen, blogikirjoitus 13.5.2013. Perus-
tuslakivaliokunnan lausunnossa (2/1996) kiinnitetddn huomiota siihen, ettd esittelijéiden
asema on heikompi riippumattomuuden kannalta verrattuna vakituisiin tuomareihin joh-
tuen osaltaan hidnen urasuunnitelmiinsa tuomioistuinlaitoksessa liittyvistd ndkokohdista.
Ks. samoin Tuomas Ojasen lausunto 10.6.2012 Suomen hovioikeustuomarit ry:lle s. 17.
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nan jasenelld lienee tosiasiassa madrdaikaista tuomioistuinjuristia va-
hemman aihetta pelitd sitd, ettd hanen ratkaisutoimintansa vaikuttaisi
mahdollisuuksiin paista jatkokaudelle. Riippumattomuudelle aiheu-
tuva haitta olisi siksi vdhdisempi, vaikka nimittéva viranomainen onkin
toimeenpanovallan edustaja. Saattaa tietysti lisdksi olla niinkin, ettei
sivutoiminen jdsenyys ole urasuunnitelmien kannalta yhtd ratkaiseva
seikka kuin viranhoidon jatko méadrdaikaista tehtdvaa hoitavalle tuo-
mioistuinjuristille. Yleisessd vertailussa lautakuntien ja tuomioistuinten
riippumattomuuden kesken voidaan ottaa lukuun myds lautamiesten
tointen madrdaikaisuus kédrdjdoikeuksissa. Tamdkin osaltaan suhteellis-
taa vertailua, jonka lopputulos kaikesta huolimatta lienee lautakunnille
jossakin méairin epdedullinen.

Lautakuntien jasenten médrdaikaisuutta ei voida pitdd tyydyttavana
riippumattomuuden kannalta, vaikka moni merkittiva seikka tasoittaa-
kin kokonaisvertailua suhteessa kirdjdoikeuksiin ja yleisiin hallinto-oi-
keuksiin. Erityisesti vertailua tasoittaa se, ettd myos niissd huomattava
osa tuomioistuinten viroista on tosiasiassa madrdaikaisten hoidossa sa-
moin kuin viimeksi mainittujen nimitysmenettely, jossa ratkaiseva rooli
on lahiesimiehelld. Mutta on huomattava, ettd riippumattomuutta vaa-
rantavat nimitysvaltaan ja médrdaikaisten tuomareiden osallisuuteen
lainkéytossa liittyvat kysymykset ovat saaneet osakseen huomattavaakin
kritiikkia. Ja parhaillaan vireilld olevassa lakihankkeessa pyrkimykseni
on luopua méirdaikaisten esittelijdjasenten osallisuudesta hovioikeuk-
sien ratkaisukokoonpanoon.?”°

Asian korjaaminen saattaisi edellyttdd isompia organisatorisia muu-
toksia kuin mitkd olisivat valttdmé&ttomid vaikkapa nimitysmenettelyn
uudistamisen kohdalla. Tai korjaukset voisivat olla ainakin luontevim-
min toteutettavissa organisatoristen uudistusten yhteydesséd. Ensinna-
kin sivutoimiin tehtdviin maardaikaisuus istuu huomattavasti paremmin
kuin péétoimisiin virkoihin, varsinkin jos ajatellaan, ettd monet sivu-
toimiset jasenet eivit mahdollisesti edes olisi halukkaita sitoutumaan

vakinaiseen toimeen. Jos tulevaisuudessa siirryttdisiin enemmaéssid maa-

270. Ks. OM 26/2014 s. 80-81. Nykyinen (hovioikeuslain 9 §:d4n perustuva) jarjestely on
tarkoitus korvata perustamalla mm. hovioikeuteen, hallinto-oikeuksiin ja vakuutusoikeu-
teen madrdajaksi tdytettdvid avustavan tuomarin virkoja.
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rin pddtoimisuuteen - tai vaikkapa siirrettdisiin lainkayttdtehtavét ko-
konaankin paitoimisille tuomareille - méirdaikaisuudesta olisi syytd
luopua viimeistddn tilloin. Keskustelussa onkin ehdotettu mm. lain-
kayttotehtdvien siirtdmistd padtoimisille jasenille, joilla on vakinainen
tehtdva tai virka.

6.6. YLEISTA VALTASUHTEIDEN VAIKUTUKSESTA

Edellisessé jaksossa puheena ollut ministerion valta lautakuntien va-
kinaisten jdsenten nimityksissd samoin kuin yleisten tuomioistuinten
osalta viraston paillikkdtuomarin valta madrdaikaisten tuomareiden
nimityksissd antaa aiheen tarkastella lahemmin sitd, millé tavoin téllai-
nen valtasuhde saattaa horjuttaa lainkdyttdjan riippumattomuutta. Sa-
mantapainen asetelma, joka kenties voisi vaikuttaa tuomareiden itsendi-
syyteen, liittyy ministeriovetoiseen tulosohjaukseen, lainkdyttdelimen
palkkausjirjestelyihin tai pééllikkotuomarin tehtdvéadn virastossa har-
joitetun lainkdyton yhtendisyyden valvonnassa. Nditd kdsitellddn vihdn
jaljempdnd. Asetelmassa on yhteistd se, ettd hierarkkisesti ylemmalld
taholla on ainakin teoriassa - kenties myos kdytdnnossa - mahdollisuus
kayttad valtaoikeuksiaan védrin, etukdteen painostaa joko virastoa tai
yksittdistd lainkdyttdjad timén ratkaisutoiminnassa, jalkikdteen sank-
tioida lainkédyttdjaa ei-toivotunlaisesta toiminnasta tai palkita toivotun
mukaisesta. Mutta voiko timankaltaisilla seikoilla todellisuudessa yli-
pédnsa olla vaikutusta tuomareiden tai tuomioistuimen riippumatto-
muuteen? Miten tdma vaikutus voisi luultavimmin ilmet4? Jos vaiku-
tusta on, tarvitseeko suojelua tuomareiden itsendisyys sellaisenaan vai
pikemminkin vain yleisén luottamus?

Usein sanotaan, ettd painostus- tai vaikutusmahdollisuuden kéyt-
tdminen on tosiasiassa harvinaista. Siksi kyse olisi enemmaénkin tai yk-
sinomaan siitd, ettd sddnnoksin tulee suojata asianosaisille ja yleisolle

vilittyvdd vaikutelmaa riippumattomuudesta ja puolueettomuudesta.®”

271. Lainvalmistelussa tavataan puhua enimmaikseen asianosaisten luottamuksen suo-
jaamisesta riippumattomuutta koskevia epailyksid vastaan. Keskustelussa tosiasiallisen
vaaran aiheutuminen on saatettu kiistddkin. Esimerkiksi Havun ja Juntusen mukaan tuntuu
kaytdnnossd mahdottomalta, ettd ladkdrijasenten palvelussuhde asianosaisyhtion kanssa
samaan yhtioryhméén kuuluvaan vakuutusyhtioon voisi vaikuttaa ladkérijaisenen moti-
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Kumpikaan ei todellisuudessa edes olisi vaarassa. Ja jos vaara olisikin
olemassa, ainoa vaaran aiheuttaja liittyisi sindnsd harvoin realisoitu-
vaan pelkoon siitd, ettd viranomainen kéyttdisi valtaoikeuksiaan vddrin
ja todella joko sanktioisi tai palkitsisi virkamiest siitd riippuen, millai-
sia ratkaisuja tima tekisi omassa virantoimituksessaan. Mutta onko asia
ndin onnellisesti? Ndhdékseni riippuvuuden haitalliset vaikutukset ei-
vit johdu pelkistédén siitd, ettd jokin taho kuten esimiesasemassa oleva
virkamies tai ylempi viranomainen toimisi ep&asiallisesti tai mielival-
taisesti. Riittdvad ja usein tdrkedmpéda on, ettd joku toinen ylipddnsd on
sellaisessa asemassa, ettd hin niin halutessaan kykenisi sanktioimaan
tai palkitsemaan tuomaria hdnen virkatoimiensa vuoksi. Tall6in tuoma-
rille jo voi aiheutua asiaan kuulumaton vaikutin toimia maarétyll taval-
la. Jo pelkka tietoisuus siitd, ettd esimies kykenee helposti vaikuttamaan
tuomarin tydsuhteen jatkumiseen, uralla etenemiseen tai palkkaukseen,
voi aiheuttaa vaikkapa pyrkimyksen miellyttd4 esimiestd.

Asian tarkasteluun yleiselld tasolla soveltuu analogia keskusteluun
vapauksien ja vapaudenrajoitusten kisitteellisestd sisdllostd. Keskuste-
luun osallistuneen Quentin Skinnerin mukaan mielivallan eli jonkun
rajoittamattoman vallan tehdé toiseen kohdistuvia padtoksid saatetaan
jo sellaisenaan katsoa kaventavan vallanalaisen ndkékulmasta hdnen
toimintavapauksiaan.?”? Vilttimétonti ei ole tiltd kannalta, ettd ensiksi
mainittu todellisuudessa kdyttiisi valta-asemaansa vddrin. Ratkaisevaa
ei toisin sanoen ole se, olisivatko hdnen toimensa perusteiltaan asian-
mukaisia tai vAdrid - tai se, mitkd olisivat hdnen motiivinsa. Edes silld
seikalla, olisiko valta-asemassa olevan toiminta vallanalaisen kannata
hy6dyllistd vai haitallista, ei vélttimatta olisi vaikutusta. Eikd toiminta-
vapauden rajoittuminen edellytd sitdkéddn, ettd vallankdyttdja tekisi yli-
padnsd minkédédnlaisia (hyodyllisid tai haitallisia) paat6ksid. Han saattaisi
lopulta pysyttdytyad valtamahdollisuuksiensa piiriin kuuluvissa toimissa
tdysin passiivisena mutta vallanalaisen toimintavapaus voisi silti rajoit-

tua. Olennaista on valta-asetelman psykologinen vaikutus ja vaikutuk-

vaatioperustaan. Ndin ollen esteellisyyssdantdjen jarkevéksi suojelukohteeksi jdd turvata
maallikon asemassa olevan asianosaisen luottamusta lainkayttdjaa kohtaan. Ks. Havu -
Juntunen LM 2002 s. 609.

272, Ks. Skinner 2003 s. 23.



6. Lautakunnat ja lautakuntamenettely riippumattomuuden néikékulmasta

sen syynd on juuri vallanalaisen tietoisuus siitd, ettd toisella on hidneen
kohdistuvaa valtaa ja ettd vallanalaisen toiminta saattaisi johtaa palkit-
semiseen tai sanktioon.?”® Vaikka esimerkissi on kyse tdysin vapaasta
harkintavallasta, sama logiikka soveltuu myds oikeusnormien rajoitta-
man harkintavallan kédyttoon.

Toisinaan riippumattomuuden sanotaankin edellyttivin, ettd tuo-
marille ei syntyisi tarvetta ennakoida nimityspaéttksen tekijoiden kan-
toja lainkdyttoratkaisuihin.?”* Timén estiminen on tirkeda huolimatta
siitd, kuinka todennékoisti olisi, ettd hdnen toimintansa todella vaikut-
taisi nimityspéétosten tekijoihin. Edelld sanottu ndhdékseni jo osoittaa
samalla sen, ettd riippumattomuusnormien tiysin realistisena suoje-
lukohteena on nimenomaan asiaan kuulumattomien vaikuttimien eh-
kdiseminen tuomarin péaiatoksenteosta. Titd koskeva vaara on todellinen
ja tdysin merkittdva. Siksi riittdvéksi vasta-argumentiksi riippumatto-
muuden takeiden kehittdmistd vastaan ei kdy olettamus, jonka mukaan
epdilemattd kaikin puolin kelvon esimiehen tai nimityspaédtdksen teki-
jan ei saateta uskoa todellisuudessa voivan toimia moitittavasti néitd
ratkaisuja tehdessdin.

Erdasta kyselytutkimuksesta kdy ilmi, ettd kirdjaoikeuden tuoma-
rit eivit juuri ole torménneet kdytdnndssa tilanteisiin, joissa laaman-
nin toiminta lainkdyton virastonsisdisen yhtendisyyden valvomisessa
olisi aiheuttanut ongelmia yksittdisen tuomarin riippumattomuuden
kannalta.?”® Luulen, etti tima kuvaus on melko luotettava. Yksittdisen
tuomarin harkintavapauden loukkaamattomuudella on pitkd perinne
tuomioistuinlaitoksen piirisséd. Tdstd ei kuitenkaan voi péitelld, ettei-
ko myos péillikktuomarin tehtdvankuvalla lainkdyton yhtendisyyden

273. Skinner (2003 s. 22-23) korostaa ilmion erityislaatuisuutta luokittelemalla mielival-
lan (tai "herruuden”) puuttumisen omaksi vapauden lajikseen erotuksena negatiivisesta ja
positiivisesta vapaudesta. Yhtd hyvin se saatettaisiin kuitenkin lukea negatiiviseen vapau-
teen kuuluvaksi. Tarve mukautua toisen odotuksiin johtuu nimittdin ulkopuolisen tahon
vaikutuksesta, minka vuoksi se voidaan tulkita ulkopuolelta tulleeksi esteeksi, joka rajoit-
taa vallanalaisena olevan toimintavaihtoehtoja. Voidaan sanoa, etté kyse on psykologisen
ulottuvuuden huomioon ottamisesta vapauden rajoituksista puhuttaessa.

274. Ndin Jyrdnki - Husa 2010 s. 325 siitd, miksi nimitykset eivét saisi lahtokohtaisesti olla
madrdaikaisia.

275. Kdrdjdoikeuden tulosohjaus. Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus
125/2006 S. 78.
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valvonnassa voisi olla riippumattomuutta vaarantavia vaikutuksia. So-
pivaisuuden rajankdynnit ovat joka tapauksessa liukuvia ja vaikkapa
madrdaikaista virkaa hoitava tuomari saattaa olla vakinaisia tuomareita
heikommassa asemassa sdilyttimadn paatoksentekonsa itsendisyyden.

6.7. LAUTAKUNTIEN HALLINNOLLINEN SUHDE TOIMEEN-
PANOVALTAAN

Ministerion hallinnollinen valta lautakuntiin ndhden merkitsee kiytan-
nossd, ettd osan lautakunnista - eli sosiaaliturvan, ty6ttémyysturvan ja
opintotuen muutoksenhakulautakunnan - kohdalla ministeri6 paattaa
rahoituksen maérdstid®™® ja harjoittaa ns. tulosohjausta. Ministerié toisin
sanoen asettaa lautakuntien toiminnalle laadullisia ja médéarallisid tavoit-
teita, solmii tulossopimuksen ja seuraa tavoitteiden toteutumista. Sosi-
aaliturvan ja ty6ttomyysturvan lautakuntien osalta hallinnollista valtaa
kayttdd sosiaali- ja terveysministerio. Opintotuen muutoksenhakulau-
takunnan osalta vastaava ohjausvalta on opetusministerion hallussa.
Lautakunnat ovat ndiltd osin merkittavastikin toisistaan poikkeavas-
sa asemassa. Tybeldkeasioiden ja tapaturma-asioiden muutoksenhaku-
lautakunnat ovat lakisd4teisen rahoituksensa vuoksi muita itsendisem-
pid, vaikka sosiaali- ja terveysministerio valvoo myos niiden toimintaa.
Ministerion tulosohjaus ei ylld kumpaankaan. Ty6eldkeasioiden samoin
kuin tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnan rahoitus ensin-
nékin perustuu vakuutusyhti6ilta perittaviin maksuihin. Budjettivaltaa
kayttdd ministerion sijasta hallitusvallasta riippumaton taho. Liséksi
lautakunnat osallistuvat budjetin valmisteluun ja niilld on toimivalta
oman tilinpaédtdksensi hyviksymiseen. Vakuutusyhtiiden maksuihin
perustuva rahoitusjérjestely on ollut voimassa jo pitkdan. Kahden lau-
takunnan taloudellista itsendisyyttd kuitenkin vahvistettiin kymmenisen

vuotta sitten toteutetuilla uudistuksilla, jolloin budjettivalta siirrettiin

276. Koska nimitysvalta on ministeri6illd, ministeri6lld on lisdksi toimivalta paattaa si-
vutoimisten jdsenten lukuméérdstd niiden lautakuntien osalta, joita koskeva sddnnds ei
maédrittele jasenten tarkkaa lukua. Lautakuntalait méarittelevit tyGeldkeasioiden ja tapatur-
ma-asioiden muutoksenhakulautakuntien osalta vain jasenten véahimmaéismaéran. Tyotto-
myysturvalautakuntaan jisenid on nimitettévé "tarpeellinen maard” (Ty6ttomyysturvalain
12a:2.).
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eldketurvakeskukselta ja tapaturmavakuutuslaitosten liitolta vakuus-
valvontavirastolle, joka on hallinnollisesti sosiaali- ja terveysministeri-
On alainen mutta pAidtoksenteossa siitd riippumaton laitos.?”” Nykyisin
tehtdvid hoitaa tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnan osalta
finanssivalvonta.>”®

Rahoitus lienee my06s méarillisesti muiden lautakuntien rahoitus-
ta runsaampaa. Ainakin yksittdistd juttua kohden tydeldkeasioiden ja
tapaturma-asioiden lautakunnissa kdytetdin enemmin rahaa.>”® Lau-
takuntalait médrittelevét niiden rahoituksen riippuvaiseksi valitusasioi-
den késittelyssd aiheutuvista kuluista. Tulosohjauksen puuttuessa lau-
takunnilla itselldén on kédytdnnossd vahvempi médrddamisvalta siihen,
milld tavoin lainkdytt6d harjoitetaan. Sdéntelyn tasolla toki my0s sosiaa-
liturvan, ty6ttdmyysturvan ja opintotuen muutoksenhakulautakunnille
on viljdsti delegoitua mddrddmisvaltaa niissd noudatetun menettelyn
yksityiskohtien suhteen.

Toimeentuloturvan muutoksenhakukomitea ei kiinnittdnyt kaytan-
nossd minkddnlaista huomiota lautakuntien hallinnolliseen riippumat-
tomuuteen toimeenpanovallasta. Tdma on kenties yllattavaa siksikin,
ettd riippumattomuuden vahvistamista sitd vastoin korostetaan monis-
sa yksityiskohdissa. Ndma ovat tirkeitd mutta toisaalta seikkoja, jotka
kokonaisuuden kannalta eivdt varmasti ole sen painavampia ministe-
rion taloushallinnolliseen rooliin verrattuna.?®® Huono selitys asialle
olisi se, ettd riippumattomuus hallitusvallasta olisi jo alun alkaen rajattu
komitean toimeksiannon ulkopuolelle. Mutta ennen kaikkea niita ylla
selostettuja rahoitusjdrjestelyjen uudistuksia, joita kehittdmiskomitean
suuntaviivojen pohjalta on toteutettu, on perusteltu riippumattomuu-

277. Ks. HE 155/2003 5. 4 - 5.

278. Laki tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnasta 17 §.

279. Tamad ilmenee esimerkiksi lautakuntien vuosittaisista toimintakertomuksista. Vuo-
den 2014 toimintakertomusten mukaan kdytettiin tapaturma-asioiden muutoksenhakulau-
takunnassa yli 700 euroa, tyeldkeasioiden muutoksenhakulautakunnassa yli 80o euroa ja
kolmessa muussa lautakunnassa noin 200 euroa yhtd ratkaistua asiaa kohden.

280. Komitea piti tdrkednd esimerkiksi eldkelautakuntien osalta jisenten nimitysvallan
siirtdmistd ministeriolta valtioneuvostolle. Ks. KM 2001:9 s. 148. Nimitysvalta on tdrked ky-
symys mutta uudistustarpeiden pohdinta ei yltanyt muihin lautakuntiin. Riippumattomuu-
den kannalta olisi ollut kenties perusteltua siirtdd nimitysvalta tuolloin juuri perustetulle
tuomareiden nimityslautakunnalle.
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della, ei tosin suhteessa hallitusvaltaan, vaan suhteessa asianosaista-
hoihin. Komitea painotti eldkelautakuntien rahoituksen "irrottamista”
elaketurvakeskuksesta siksi, ettd se piti eldketurvakeskuksen yhteyksid
eldkeyhtivihin ongelmallisena.?®' Rahoitusjirjestelyjad on joka tapauk-
sessa pidetty tuossa asiayhteydessid painoarvoltaan merkittéving, joten
budjettivallan merkitys riippumattomuudelle tunnustetaan silloin, kun
kyse on héiritseviksi koetusta kytkennisté asianosaisena oleviin vakuu-
tusyhtioihin.

Tuomioistuinten riippumattomuutta koskevassa keskustelussa tu-
losohjaus on noussut viime vuosina keskeiseksi teemaksi. On sinédn-
sd hyvin tunnettua, ettd hallintoviranomaiset ovat ryhtyneet aiempaan
kéytantdon verrattuna merkittdvasti voimallisemmin seuraamaan tuo-
mioistuinten toiminnan ns. tuloksellisuutta. Tdssd tarkoituksessa on
pyritty sopimaan siitd, milld tavoin tuloksellisuutta saatetaan mitata ja
kehittelemddn tarkoitukseen soveliaita vilineitd, menettelytapoja. Ai-
heeseen liittyen on julkaistu enenevédssd madrin my®os julkisia raport-
teja ja selvityksid.?®* Pyrkimys on yleisen lainkdytén ja hallintolainkay-
ton puolella ollut siind médrin vakava, ettd siind on ndhty merkittavia
huolenaiheita tuomioistuinten tyoskentelyedellytysten, ennen kaikkea
juuri riippumattomuuden kannalta. Asiaan otetaan kantaa tuomiois-
tuinlaitoksen kehittimiskomitean mietinndssd, jonka mukaan riippu-
mattomuus saattaa olla vaarassa jo tuolloisellaan ja jossa vield lausutaan
varoituksia tulosohjauksen terdvoittdmisen aiheuttamista lisdhaitoista.
Haittaa aiheutuisi kritiikin mukaan erityisesti silloin, jos asetetut tavoit-

281. KM 2001:9 s. 149.

282. Tillaisia ovat esimerkiksi oikeusministerion tyéryhméamietinté OM 2006:17 (Tuomio-
istuinlaitoksen tulosohjauksen kehittdminen), valtiontalouden tarkastusviraston tarkastus-
kertomus 125/2006 tai valtiovarainministerion tulosohjauksen kehittdmishankkeen loppu-
raportti 21/2012. Jo vanhastaan on tunnettua tietysti myos se, ettd tuomioistuimet (samoin

kuin niitd hallinnoivat viranomaistahot, ennen kaikkea oikeusministeri6) ovat kokeneet

kdytettdvissddn olevat resurssit siind maérin niukoiksi, ettd ne ovat (vaikkeivit aina suin-
kaan tdysin yksimielisind) esittdneet hyvin erilaisia keinoja, joiden avulla tuomioistuinten

raskaaksi vditettyd tyGtaakkaa voitaisiin keventdd. Nédihin keinoihin saatetaan lukea yleisen

lainkdyton puolella esimerkiksi tosiasiavditteisiin, vaatimuksiin ja todisteisiin kohdistuva

prekluusiosédéntely samoin kuin valitusoikeuden rajoittaminen ensin seulontajérjestelman

ja my6hemmin valituslupajérjestelmén (ns. jatkokisittelyluvan) avulla. Vastaavasti myds

tuomioistuinverkoston kohtuullisen rajun karsimisen tarkoituksena on ollut ennen kaikkea

sddstdd taloudellisia resursseja.
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teet liittyvdt tuomitsemistoimintaan ja ndiden tavoitteiden saavuttami-
nen vaikuttaa resurssien jakoon.?®

Varsin ilmeistd onkin, ettd juuri timin kaltaiset kytkennét tulosohja-
uksessa painottuvat, silld lautakuntien ja ministerion allekirjoittamissa
tulossopimuksissa asetetaan euromadrdisid ja ratkaistujen juttujen lu-
kuméérdédn suhteutettuja tavoitteita. Kyse on toisin sanoen siitd, kuinka
paljon yksittdisen jutun kisittely saa keskimé&érin aiheuttaa kustannuk-
sia tai kuinka monta juttua lautakunnan on tuotettava henkiltyovuotta
kohti. Esimerkiksi sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa vali-
tusasian késittely saisi maksaa 197 euroa ja lautakunnan tulisi ratkaista
henkil6tyovuotta kohden 400 asiaa, jotta vuodelle 2015 sovitut tavoitteet
téyttyisivit.*®* Logiikkana ei siis ole toteutuneen tehokkuuden vaikutus
resurssien madraad lisddvasti mutta kylldkin se, ettd jutun késittelyyn kéy-
tettdvissd oleva keskimddrdinen tyopanos madritellddn melko tarkasti.

Tavoitteita saatetaan toisaalta luonnehtia tiukoiksi, ajateltiinpa sitten
yksittdistd ratkaisua kohtilaskettua euromédéraa tai tydaikaa. Vaikka saat-
taa olla niinkin, ettd ratkaisutoiminnalle on jo entuudestaan ollut omi-
naista jonkinlainen ei-yksiléllinen, massaluonteinen tai "teollinen”?%®
riita-asioiden kisittelytapa. Joka tapauksessa lautakuntien menettelyssi
on otettu kdyttoon tydomaadrad sddstavid toimintatapoja, jotka epdile-
mattd istuvat haasteellisiin virtaviivaisuuden tavoitteisiin. Sellainen on
esimerkiksi sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan asioiden kier-
to, jossa yksittdisistd asiaratkaisuista ei lautakunnan jasenten kesken
useimmissa tapauksissa keskustella; riita-asioita ei ldhtokohtaisesti ka-
sitelld kokouksessa. Késittely perustuu siihen, ettd esittelijédn ratkaisueh-
dotuksen sisdltdvd muistio kiertdd jaseneltd toiselle ja ainoastaan yksit-
tdisen jasenen niin halutessa jarjestetddn istuntokdsittely. Kaytdnnossa
istuntokdsittely on siis poikkeusilmi®.?®® Tapaturma-asioiden muutok-

283. Ks. KM 2003: s. 467; Hiden, alustus XII tuomaripdivilld 27.10.2000.

284. Ks. Sosiaali- ja terveysministerion ja sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan tu-
lossopimus vuosille 2012-2015 s. 5. Tyottomyysturvan muutoksenhakulautakunnan osalta
vastaavat tunnusluvut ovat 265 euroa/valitusasia ja 290 ratkaisua/henkilty6vuosi (ks. Sosi-
aali- ja terveysministerion ja tydttdmyysturvan muutoksenhakulautakunnan tulossopimus
vuosille 2012-2015 s. 5).

285. Ks. Koulu 2014 s. 54 tai 2015 s. 7, 323 - 324.

286. Ks. sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan tydjarjestys 6-7 §§ ja sen johdosta
Koulu 2014 s. 137 - 138.
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senhakulautakunnassa késittely sitd vastoin jdrjestetddn kaikissa tapa-
uksissa. Menettelyn sujuvuutta on autettu siten, ettd oikeudellisesti ja
tosiasioidensa puolesta ns. selvissd jutuissa yksittdiset jisenet - valmis-
teluvaiheessa kuultua lddkirijasentd lukuun ottamatta - eivdt edes var-
sinaisesti tutustu oikeusriidan asiakirjoihin. Lautakunta voi nimittdin
padttad, ettd tdllainen asia tarkastetaan vasta jaoston kokouksessa. Ko-
kouksen aikana yksittdinen jasen voi kuitenkin pyytdd jutun asiakirjat
itselleen voidakseen tutustua niihin ldhemmin.?®’

Tarpeettomalta tuntuu toistella enda tdssd yhteydessd sitd, ettd suul-
linen kisittely, jossa asianosaiset padsisivét esittdimédan omaa todistelua,
kuulustelemaan vastapuolen kirjallisten lausuntojen laatijoita tai lausu-
maan kisityksiddn suullisesti suoraan ratkaisukokoonpanolle, ei kiytan-
nossd lukeudu lautakuntien tydskentelymenetelmiin. Ja on huomattava,
ettd sama pétee kylld kotimaiseen hallintoprosessiin yleisestikin. Lauta-
kuntien kédytdnto ei sanottavasti poikkea esimerkiksi hallinto-oikeuksien
vastaavasta toimintatavasta. Mutta eipd liene tdyttd varmuutta siitdkdén,
sallisivatko edes nykyiset tehokkuustavoitteet suullisen késittelyn yleis-
tymista.

Ehképa kouriintuntuvin osoitus tulosohjauksen yleisesti hyvéksy-
tystd merkityksestd on se, ettd kotimaisessa keskustelussa ja lainval-
mistelussa tulosohjauksesta ja yleensdkin taloudellisesta vallankéytos-
td riippumattomuudelle aiheutuva vaara on ollut keskeinen perustelu,
johon tukeutuen on ehdotettu oikeusministeriosté erillisen tuomiois-
tuinviraston perustamista.?®® Saatetaan viitata toisaalta sosiaaliasioiden
muutoksenhaun uudistuksia valmistelleen komitean omaankin arvioon
sikdli kuin tuo arvio on kohdistunut vallankayttdjan kytkoksiin asian-
osaistahoon eli vakuutuslaitoksiin. Lautakuntalait valmistellut komitea
tunnustaa budjettivallan merkityksen riippumattomuudelle. Hallitus-
vallan osuus vain on joko unohtunut tai jaanyt joka tapauksessa vaille
mainintoja. Asiaa koskeva huoli ei kuitenkaan voi jarkevésti ajatellen
rajoittua vain niihin epdsuoriin yhteyksiin, joita eldketurvakeskuksella
oli suhteessa asianosaistahoon.

287. Tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnan tyGjarjestys 13.2 §.
288. Ks. esimerkiksi OM 2/2015s.17; OM 16/2013 s. 20 tai KM 2003:3 s. 498. Ks. my0ds esimer-
kiksi Virolaisen blogikirjoituksia 18.1.2015 ja 6.3.2013.
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Pidettiinpa lautakuntien nykyisid resursseja sitten kaikin puolin riit-
tdvind tai ei, tdysin selvdd on, ettd rahoituksesta padttava ja tuossa toi-
messaan tulosohjausta harjoittava ministerio muotoilee ratkaisevalla
tavalla alaisuuteensa kuuluvien lautakuntien toimintamahdollisuuksia.
Ja tahtoessaan ministerio voisi suunnata niiden tydskentelytapoja. Lyhy-
esti sanoen ministeri6 harjoittaa lautakuntiin ndhden hyvin perustavaa
vaikutusvaltaa. Asiasta lainsdddantdsuositusten tasolla tehtévid padtel-
mid saattaisi rajata se, ettd myds yleisten ja hallintotuomioistuinten ra-
hoituksesta pddttda ministerio, nimittdin oikeusministerio. Sosiaali- ja
terveysministerion ja opetusministerion asemaa tulosohjauksen toteut-
tajana saatetaan kuitenkin hyvin perustein pitdd oikeusministeriéon
verrattuna ongelmallisempana, silld kyse on toimialakohtaista aineel-
lista sddntelyd suunnittelevasta, valmistelevasta ja toteuttavasta viran-
omaisesta. Sisdllollisen sddntelyn valmistelun ja toimeenpanon on ylei-
sestikin ndhty aiheuttavan herkemmin poliittisen vallan ja tuomiovallan
haitallista sekoittumista kuin osallistumisen puhtaasti menettelyllisten
lakien valmisteluun tai hallinnointiin.?°

Pitdisiko budjettivalta tai muukin hallinnollinen valta sitten siirtda
pois sosiaali- ja terveysministerioltd ja opetus- ja kulttuuriministeriol-
td? Tarked ndkokohta siirtimisen puolesta liittyy ndhdékseni yhtd hyvin
siihen, ettei ole osoitettavissa ylivoimaisen painavia syitd, joiden vuok-
si hallinnollinen valta pdinvastoin tulisi sdilyttdd sektorikohtaisilla mi-
nisteri6illd. Ministerion hallinnonalaan kohdistuva erityistuntemus ei
ole tdssd suhteessa riittdva argumentti, silld eihdn muitakaan elimén-
alueita varten ole perustettu omaa oikeushallinnollista jarjestelmaansa.
Esimerkiksi kaikki erityistuomioistuimet ovat saman viranomaisen eli
oikeusministerion alaisuudessa. Kun ajatuksena on hallintoviranomai-
sen neutraalisuus ja pysyttdytyminen organisatorisissa kysymyksissi, ei
ole vélttimatonta, ettd hallintoviranomainen tuntisi yksityiskohtaisesti
tuomioistuinten soveltamien sdédnndsten sisdltoon liittyvid kysymyksié.
Eiki tavallisesti kukaan sen puolesta téllaista edes odota.

289. Ks. Ojanen 2010 s. 102 tuomareiden osallisuudesta lainvalmisteluun. Ojanen mainit-
see, ettd tuomarin kuuleminen vilittomasti tuomioistuimen omaa toimintaa koskevasta
lakihankkeesta ei ole yhtd ongelmallista kuin hédnen kuulemisensa vaikkapa siité, onko jo-
kin (sisdllollistd) sddntelyd kisittéva lakiehdotus sopusoinnussa perus- ja ihmisoikeuksien
kanssa.
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Kun nykyinen hallinnollinen jirjestely hyvin oletettavasti heikentda
lautakuntien riippumattomuutta kohtaan tunnettua luottamusta - ja
koska hallintoviranomaisen taloudelliset ratkaisut lisdksi melko valitto-
mastikin vaikuttavat lautakuntien tydskentelyedellytyksiin - budjettival-
lan ja muun hallinnollisen vallan siirtdminen olisi hyvinkin perusteltua.
Luontevin vaihtoehto uudeksi osoitteeksi olisi epdileméttd tuomiois-
tuinvirasto, jos sellainen ldhitulevaisuudessa todella perustettaisiin.
Mutta tehtdvien siirtdmistd oikeusministeriolle saatetaan sitdkin pitdd
kelvollisena vaihtoehtona. Rinnastuisivathan lautakunnat silloin joka
tapauksessa hallintonsa puolesta tuomioistuimiin. Ja tillainen ratkaisu
loisi lautakunnille yhteyksid tuomioistuinlaitokseen seka yhtendistdisi
lainkdyttdkoneistoa.

6.8. LAUTAKUNTIEN PALKKAUSJARJESTELMA

Tuomareiden palkkausjdrjestelmélle on ominaista, ettd tuomareiden
palkkaus perustuu yhé taulukoihin ja palkan méédrdytyminen on jok-
seenkin kaavamaista. Palkkaan ei kuulu henkil6kohtaisia lisid, jotka ovat
nykyisin muutoin leimallisia valtionhallinnossa. Palkkaus noudattaa
tuomareiden virkaehtosopimukseen perustuvaa T-palkkausluokka-
jarjestelmdd. Kuukausipalkka muodostuu palkkausluokan mukaises-
ta peruspalkasta sekd kokemuslisistd, joiden madraan vaikuttaa tuo-
mioistuinpalvelun ja muun relevantin tydkokemuksen pituus. Jaostojen
puheenjohtajille voidaan maksaa ns. johtamislisdd mutta muita palkan-
lisid ei palkkausjdrjestelméén sisilly. Sekd tuomareiden ettd vaikkapa
hallinto-oikeuksien tai hovioikeuksien esittelijéiden palkkaukseen so-
velletaan tdssd suhteessa samoja periaatteita.

Palkkausjdrjestelmii ei liene alun perin suunniteltu mitenkdan
erityisesti ajatellen tuomareiden riippumattomuutta. Nykykeskustelun
valossa taulukoihin perustuva ja henkil6kohtaisia arviointeja vélttava
jarjestelmd ndyttad kuitenkin suotuisalta juuri riippumattomuuden ta-

keiden kannalta.?*® Erityisesti viime vuosina yleinen siirtyminen "kan-

290. Euroopan neuvoston uudempi suositus nimenomaan edellyttds, ettd henkilokohtai-
sen suoriutumisen arviointia tuomarin palkan perusteena tulisi valttdd. Ks. vuoden 2010
suosituksen kohta 55. Asiasta on mainintoja myos kotimaisessa oikeuskirjallisuudessa. Ks.
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nustavaan” tai kenties mieluummin tulosohjauksen nékékulmasta pe-
rusteltuun UPJ-jédrjestelmé@én sisdltdisi pdinvastoin suuria riskejd juuri
tdltd kannalta. Tdma johtuu 1dhinn3 siitd, ettd huomattavan suuri osa
virkamiesten palkasta perustuu henkil6kohtaisen suoriutumisen arvi-
ointiin ja koostuu ns. henkilkohtaisesta palkanosasta. Tuomarin ty6-
ta olisi hyvin vaikea arvioida aiheuttamatta vaaraa vaikutuksesta rat-
kaisutoiminnan sisdltoon. Hankalaa olisi médritelld arviointiin sopivia
kriteerejd mutta samoin olisi vaikea 16ytda tehtdvadn soveliasta tahoa.
Varsinkin ldhiesimies soveltuu tehtidvdén huonosti.

Muutoksenhakulautakuntien lainkédyttoon ratkaisujen sisidltoon
vaikuttavalla panoksella osallistuva henkilokunta saatetaan jakaa palk-
kauksen ndkokulmasta kolmeen ryhméén. Namaé ovat ensinnékin lau-
takuntien pddtoimiset jdsenet, toiseksi sivutoimiset jasenet ja kolman-
neksi esittelijdt, joiden tehtdvd on luonteeltaan pdidtoiminen. Yleiseltd
kannalta lautakuntien erds merkittdva erityispiirre on se, ettd enimmal-
le osalle lautakuntien jédsenisté (eli sivutoimisille jdsenille) ei makseta
palkkaa, vaan palkkiota, joka perustuu padtdksentekoon osallistumi-
seen. Riippumattomuuden ndkdkulmasta tdmé ominaisuus on kuiten-
kin sellaisenaan neutraali.

Lautakuntien harvojen p44toimisten jasenten (osa puheenjohtajista
ja yksi varapuheenjohtaja) palkkaus ei poikkea relevantilla tavoin tuo-
mioistuimissa noudatetusta.”®! Palkkaan ei kuulu henkil6kohtaisia lisid.
Niahdikseni titd voidaankin pitdd edullisena seikkana riippumattomuu-
den kannalta. Sivutoimisten lakimies- ja asiantuntijajasenten palkkioi-
den osalta toimialakohtainen ministerio (sosiaali- ja terveysministerié
ja opetus- ja kulttuuriministerio) maaraa palkkioiden perusteet budjet-
tivaltansa piiriin kuuluvissa lautakunnissa, toisin sanoen sosiaaliturvan,
ty6ttdmyysturvan ja opintotuen muutoksenhakulautakunnissa. Budjet-
tivallan ulkopuolelle jdavét sitd vastoin tdssékin suhteessa tyoeldkeasi-

esimerkiksi Tuori LM 2005 s. 1043 tai Siitari-Vanne 2007 s. 712 ss., joka esittelee johtamisli-
sdn perustuslainmukaisuutta koskenutta eduskunnan oikeusasiamiehen kanteluratkaisua.
291. Pddtoimisia jdsenid on yhteensi neljd: sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan
puheenjohtaja ja yksi varapuheenjohtajista, tyeldkeasioiden muutoksenhakulautakun-
nan puheenjohtaja ja tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnan puheenjohtaja.
Tyottdmyysturva-asioiden ja opintotuen muutoksenhakulautakunnissa kaikki jasenet ovat
sivutoimisia.
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oiden ja tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnat, jotka maa-
radvat palkkioista itse. Ministerididen paitiantdvaltaa saatetaan pitdd
ainakin muodollisesti ajatellen ongelmallisena ratkaisuna. Valtion ty6-
markkinalaitoksen osallisuus tuomareiden palkan perusteena olevan
tydehtosopimuksen neuvotteluissa on herdttdnyt kritiikkia siksi, ettd
tdmé edustaa hallitusvallan sekaantumista palkan mééréaytymiseen.?*?
Periaatteelliselta kannalta ministerion suora paitdntdvalta lienee sel-
vasti voimakkaampaa vaikuttamista palkkioiden suuruuteen. Kuitenkin
kaavamaisen méardytymisperusteensa vuoksi jirjestely ei liene tosiasi-
allisesti erityisen haitallinen yksittdisen jdsenen riippumattomuuden
kannalta. Jokaisen sivutoimisen jasenen palkkio mairaytyy tehdyn tyén
médrin perusteella.?*® Jirjestely vaikuttaa téltd osin harmittomalta aina-
kin edellyttden, ettd juttujen jakaminen on hoidettu neutraalilla taval-
la.??* Toinen riippumattomuuden kannalta relevantti nikokohta saat-
taisi kylldkin liittyd palkkion riittdvyyteen. Tuomarin palkan tai palkkion
on nimittdin oltava riittdv, jotta se takaa riittavit tyoskentelyedellytyk-
set eli mahdollisuuden perehtyi kisiteltdvani oleviin oikeusriitoihin.??®
Téssd mielessd hallitusvallalle delegoitu palkkioiden tasoa koskeva paa-
tosvalta on jdlleen ongelmallinen.

Lautakuntien esittelijéiden palkkaus poikkeaa merkittivésti tuomio-
istuimissa noudatetusta, silld esittelijoiden palkkaukseen sovelletaan
lautakunnissa UPJ-jédrjestelmad. Niinpd huomattava osuus palkasta
koostuu henkil6kohtaisesta palkanosasta. Peruspalkan lisdksi esitteli-
jélle voidaan maksaa henkil6kohtaisena lisdnd enintdédn 50 prosenttia
peruspalkasta. Jarjestely vastaa valtion virkamiesten palkkajérjestelya.
Palkan suuruuden médérittelee esimies, kdytdnndéssa siis lautakunnan
paallikkétuomari vuotuisten kehityskeskustelujen pohjalta, arvioitava-
na olevan henkilokohtaiseen suoriutumiseen kuuluvien seikkojen pe-

292. Ks. esimerkiksi KM 2003:3 s. 78-79.

293. Palkkiot muodostuvat kokous- ja tarkastuspalkkioista, eikd niihin liity henkil6kohtai-
sen suoriutumisen arviointia. Samoin on ty6eldkeasioiden ja tapaturma-asioiden muutok-
senhakulautakunnissa.

294. Juttujen jakamisen perusteista ei kylldkddn néytd olevan ohjeita ainakaan internetistd
saatavilla olevissa lautakuntien ty6jarjestyksissa. (Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakun-
nan tyojdrjestys vuodelta 2008; tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnan ty6jér-
jestys vuodelta 2013.)

295. Ks. Euroopan neuvoston suositusta vuodelta 2010, kohta 54.
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Syynd eroavuuteen saattaa olla osaltaan se, ettd lautakuntien esit-
telijét eivét - toisin kuin hallinto-oikeuksissa tai hovioikeuksissa - osal-
listu ratkaisukokoonpanoihin. He eivit toisin sanoen hoida varsinaisia
tuomarintehtédvid. Kuitenkin esittelijéiden rooli ratkaisujen tekemises-
sd on tosiasiassa hyvin keskeinen, aivan kuten esittelijoitd kayttévissa
tuomioistuimissa yleensékin. Esittelijdiden tehtdviin kuuluu juttujen
valmisteleminen, ratkaisuesityksen laatiminen ja lopullisen ratkaisu-
tekstin kirjoittaminen. Heidén panoksensa vaikuttaa yhtéd hyvin ratkai-
sun lopulliseen sisélt66n kuin muotoonkin. Ovathan esittelijdt usein
perehtyneet juttuihin vdhintdédn yhta hyvin kuin tuomioistuimen rat-
kaisukokoonpanoon kuuluvat tuomarit. Tosiasiassa he tuntevat jutun
tosiasiapuolen ja juridiikan jopa paremmin. Esittelijdn laatimalla val-
miilla ratkaisuehdotuksella on tietysti liséksi tosiasiallinen ohjaava vai-
kutus tuomareiden harkintaan ja sithen, milld tavoin tuomarit ylipddnsa
ryhtyviat hahmottamaan ratkaistavaksi tullutta oikeusriitaa.

Lautakunnissa esittelijan rooli vield korostuu siksi, ettd lautakuntien
jdsenet ovat sivutoimisia. Tdaman vuoksi lautakuntien sisdisté riippu-
mattomuutta vahvistaisi, jos esittelijdiden palkkauksessa luovuttaisiin
tydpanoksen arviointiin perustuvista lisistd.

6.9. PAALLIKKOTUOMARIN TEHTAVANKUVA

Kaikissa lautakuntalaeissa asetetaan vakituisen puheenjohtajan erddksi
tehtédvéksi valvoa laintulkinnan yhdenmukaisuutta lautakunnan ratkai-
suissa.?®® Sddntely ei poikkea mitenkdidn esimerkiksi kirdjaoikeuksia
koskevasta sidntelystd.??” Eikd toisaalta ole mitddn syytd, miksi lauta-
kuntien puheenjohtajalle asetetut tehtdvit eroaisivat yleisten tuomio-
istuinten paillikkétuomareille kuten laamannille tai muille esimies-

296. Ks. laki sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnasta 4.2 §; laki tapaturma-asioiden
muutoksenhakulautakunnasta 4 §.

297. Ks. esimerkiksi kdrdjdoikeusasetuksen 12 §, jossa asetetaan samanlainen tehtdva
kéardjaoikeuden laamannille. Vastaavia sddnnoksid ovat kirdjaoikeuden jaoston puheen-
johtajan valvontatehtévad koskeva kédrajaoikeuslain 18 e § ja tuomioistuinlakitoimikunnan
ehdotuksen (OM 2014:26) sisdltdmé tuomioistuinlain 10 luvun 3 §, joka koskee kaikkien
tuomioistuinten pééllikktuomareita.
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asemassa oleville tuomareille asetetuista tehtdvistd. Missd tahansa
tuomioistuimessa on kuitenkin vaikeita rajankdyntejd aiheuttava ky-
symys, missd madrin tuomioistuinten paillikk6tuomarit tai muut esi-
miesasemassa olevat tahot voivat ohjailla lainkédytt6a - olipa sitten kyse
ennakollisesta vaikuttamisesta tai jalkikdteisestd reagoinnista lainkéyt-
toratkaisuihin. Ongelmana on toisin sanoen se, milld tavoin paallikko-
tuomari voi tatd tehtdvad (lainkdyton yhtendisyyden valvomista) toteut-
taa siten, ettei tuomareiden tyoskentelyn riippumattomuus samalla
vaarannu. Asiaan ei ole otettu kantaa sen enempédi lautakuntalakien
kuin kérdjaoikeuslain esitoissa.

Lainkdyton yhdenmukaisuusvalvonnan uhkaama riippumattomuus
on laadultaan tuomioistuinlaitoksen sisdistd. Sisdinen riippumatto-
muus edellyttdd ratkaisukokoonpanon ja yksittdisten tuomareiden it-
sendisyyttd suhteessa ylempiin oikeusasteisiin ja toisaalta suhteessa
esimiesasemassa oleviin tuomareihin. Tuomareiden ollessa riippu-
mattomia ldhtokohtana on, ettd tuomarille ei saa asettaa minkddnlaisia
raportointivelvoitteita ratkaisujensa sisdllostd. Edes viraston sisdisesti
paallikkdtuomarilla ei timén vuoksi ole oikein mahdollisuutta varsinai-
sesti valvoa yksittdisten tuomareiden noudattaman soveltamiskdytan-
non yhteensopivuutta vaikkapa tuomioistuinkohtaiseen "kaytantoon”
Ainakaan tehokas valvontatoiminta ei tdssd mielessd ole sallittua. Oi-
keuskirjallisuudessa on kylldkin toisinaan katsottu, ettd paallikkdtuo-
mari saattaa riippumattomuusvaatimuksen estimaitta paitsi keskustella
tuomareiden kanssa lainkdyton linjauksista my0s arvioida yksittdisen
tuomarin menettelyi yksittdisessi asiassa.?*® Samoin on katsottu pal-
likk6tuomarin velvollisuudeksi pyrkid sithen, ettd hdnen johtamassaan
tuomioistuimessa noudatetusta kdytdnndostd poikkeava tuomari muut-
taisi omaa ratkaisulinjaansa.?*® Nikemys vaikuttaisi kuitenkin joutuvan
ristiriitaan riippumattomuutta turvaavien ihmisoikeudellisten ja myos
perustuslaillisten periaatteiden kanssa. Vakiintuneesti on katsottu, ettei
tuomarilla ole selontekovelvollisuutta yksittdisistd ratkaisuistaan. Ku-

kaan tuomioistuinlaitoksen sisilli ei saa vaikuttaa tuomarin ratkaisuun

298. Arponen LM 2000 s. 1316-1317.
299. Arponen LM 2000 s. 1317.
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yksittdisessd asiassa.**® Olennaisesti tisté syystd edes ylimpien oikeus-
asteiden ratkaisut eivét ole periaatteessa sitovia.**' Tuomari on lainkéyt-
toratkaisuissaan velvollinen noudattamaan vain lakia ja hyvaksyttavid
oikeuslihteitd.**® Kun laink&ytto ei ole vapaaharkintaista vaan pdinvas-
toin lakisidonnaista, tdhén sisiltyy loogisesti my6s suoranainen kielto
ottaa vastaan ohjeita miltddn muilta tahoilta yksittdisissa ratkaisuissa.
Tamdin pitdisi tosin ainakin padpiirteittdin olla selvdi jo oikeusjar-
jestyksen perusteisiin kuuluvien vakaumusten valossa. Yleinen oikeus-
lahdeoppi ei tunne sellaista sitovaa tai edes suositeltavaa oikeusldhdetta
kuin viraston sisdinen kéytints.**® Ja parhaillaan lausuntokierroksella
olevan tuomioistuinlain esit6iden mukaan sisdinen riippumattomuus
merkitsee muun muassa sitd, ettd paallikkétuomarit eivit voi maarata
tuomaria lainkéytossd.?** Sallittua sitd vastoin on ainakin keskustella
yleisistd, tuomioistuinkohtaisistakin linjauksista. Mahdollisesti sallit-
tua on lisdksi kiinnittdd tuomarin huomiota siihen, ettd hdnen nou-
dattamansa kéytdnt6 poikkeaa yleisesti noudatetusta tai samassa tuo-
mioistuimessa noudatetusta linjasta, jos samalla on tdysin selvad, ettd

300. Euroopan neuvoston suosituksessa vuodelta 2010 mainitaan, etteivét oikeuslaitoksen
sisdiset auktoriteetit saa vaikuttaa tuomarin pdédtdksentekoon riippumattomuutta vaaran-
tavasti. Oikeuslaitoksen hierarkkinen organisaatio ei saa horjuttaa yksittdisen tuomarin
riippumattomuutta. Ks. suosituksen kohtaa 22. Vertailun vuoksi: vastaavanlainen periaa-
te siséltyy kansainvélisen tuomareiden ryhmén (Judicial Group on Strengthening Judicial
Integrity) YK:n puitteissa laatimaan suositukseen vuodelta 2002 (Bangalore Principles of
Judicial Conduct, kohta 1.4) ja Euroopan neuvoston yhteydessé toimivan neuvoa antavan
tuomarikomitean laatimaan peruskirjaan (CCJE, kohta 10).

301. Valtiosddntdoikeuden ndkokulmasta ks. Jyranki - Husa 2010 s. 327; Saraviita 2000 s.
90; HE 1/1998 s. 76; KM 2003:3 s. 78. Euroopan neuvoston suositus vuodelta 2010 puoles-
taan rajoittaa tapauskohtaisten ohjeiden antamisen juuri ennakkoratkaisuihin ja muutok-
senhakukeinojen kéyttoon. Suosituksen mukaan ylemmaét tuomioistuimet eivét saa antaa
tuomareille yksittdisen tapauksen ratkaisemiseen liittyvid ohjeita muutoin kuin ennakko-
paétosten tai lakiin perustuvan muutoksenhaun yhteydessi (ks. suosituksen kohta 23).
302. Euroopan neuvoston suositus vuodelta 1994 kohta I.2.d. Kohdassa lausutaan mm.,
ettd "Tuomarilla on oltava tdysi vapaus ratkaista jutut puolueettomasti, omantuntonsa ja
tosiasioita koskevan tulkintansa ja voimassa olevan lain mukaisesti.”

303. Ks. esimerkiksi Aarnio 1989 s. 230 ss. tai Siltala 2003 s. 249-250, jossa luettelo suo-
malaista tuomaria velvoittavista oikeusldhteistd; ainakaan heiddn teoksissaan ei tillaista
oikeusldhdettd mainita.

304. Nédin OM 2014:26 s. 105. Lausuma liittyy lain 1 luvun 6 §:44n, jonka mukaan tuomari
on tuomiovaltaa kéyttdessadn riippumaton. Paillikkdtuomarille lainkdyton yhtendisyytta
koskevan valvontatehtdvan asettavan 10 luvun 3 §:n kohdalla ei sitd vastoin valoteta millddn
tavoin sit4, kuinka titd tehtdvai tulisi toteuttaa.

127



128

6. Lautakunnat ja lautakuntamenettely riippumattomuuden nékékulmasta

paallikkdtuomarin tarkoituksena ei ole painostaa yksittdistd tuomaria.
Yksittdisen tuomarin vapaaseen harkintaan ei saa pyrkid vaikuttamaan.

Usein yksittdisen tuomarin riippumattomuutta koskeva ohje esite-
tddn muodossa, joka kieltdd puuttumasta tuomarin harkintaan yksittai-
sessd oikeusriidassa. Onko siis merkitysti silld, kohdistuuko ulkopuo-
lisen ohje yksittdistapaukseen vai tuomarin yleiseen tulkintalinjaan?
Periaatteessa télld ei liene merkitystad: mistdpd muusta yleinen sovel-
tamislinja muodostuisi kuin useista yksittdistapauksista. Kaytinnossi
vaikkapa epdasiallinen pyrkimys vaikuttaa johonkin yksittdiseen ratkai-
suun vain on konkreettisempana toimena helpommin todennettavissa
kuin sellainen painostus, joka koskee yleistd lainsoveltamislinjaa. Ar-
gumentointi yksittdisratkaisun lopputuloksen puolesta on helpommin
osoitettavissa kielletyksi. Yleisessd soveltamislinjassaan tuomari ei itse
asiassa ole sen vahempaa riippumaton kuin yksittdistapauksessa. Riip-
pumattomuudesta yksittdisratkaisuissa seuraa yhtd hyvin riippumatto-
muus yleisessi ratkaisulinjassa.>*® Ratkaisevaa on se, ettei keskustelussa
saa jadda vihaisintakadn epailystda®®° siité, ettei my6s yleinen ratkaisu-
linja jad yksittdisen tuomarin omaan harkintavaltaan.

Jonkinlaisena yhteenvetona saatetaan todeta, ettd ohjaustehtdvin
rajojen madrittelyssd joudutaan melkoiseen hienovaraisuuteen. Ylei-
sesti ottaen tehtdvan suorittamisessa tdytyy pysytelld melko abstraktilla
laintulkinnan yleisten suuntaviivojen tasolla. Mielipiteiden ilmaisus-
sa taas pitda olla kyse normaalista asiaperusteisiin nojautuvasta argu-
mentaatiosta.®”” P4dllikkétuomari ei ainakaan voi ohjailevasti saatikka

305. Eroa eitehdd myoskddn riippumattomuutta koskevan tuomioistuinlain 1luvun 6 §:n
esitoissd, joiden mukaan tuomaria ei saa maérata "lainkdytossa” Ks. OM 2014:26 s. 105. N4-
kemystd tukee myos kirdjaoikeuden tuomareille suunnattu tutkimus, jossa kysyttiin heidan
kdsityksiddn lainkédyton siséltod koskevan valvontatehtévdn rajoista. Vastaajat katsoivat, et-
teilaamannilla ole mahdollisuutta puuttua viraston sisdisessa kdytdnnossd havaitsemiinsa
eroihin kédrdjatuomareita velvoittavin ohjein. Késitys oli yhteinen seka kdrdjatuomareille
ettd laamanneille. Ks. Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 125/2006 s. 77.
306. Tdmd ndhdédkseni osuva luonnehdinta esiintyy my6s edelld mainitussa kyselytutki-
muksessa. Kyselyyn osallistuneen laamannin mukaan "kaikista asioista tulee voida keskus-
tella asiaperusteilla, kunhan véltetddn vdhdisinkin mahdollisuus kokea keskustelu painos-
tamisena”. Ks. valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 125/2006 s. 77.

307. Tassd suhteessa ei ole eroa edes silld, onko kyse vakinaisesta tuomarista, sivutoimi-
sesta tai madrdaikaisesta tuomarista kuten vaikkapa tuomarin tehtdvaa hoitavasta esitteli-
jastd. Lautakuntien kokoonpanoon ei tosin esittelijoita kuulu.
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sitovasti ilmoittaa, mikd ajateltavissa olevista tai kdytdnndossa esiinty-
vistd vaihtoehtoisista tulkintalinjoista on ainoa oikea. Sen sijaan hin
voi ja hdnen velvollisuuksiinsa kuuluu esittdd omia ndkemyksia yleisis-
td tulkintalinjoista. Paallikk6tuomarin nédkemys ei kuitenkaan ole sen
arvokkaampi, oikeampi tai velvoittavampi suhteessa muihin tuomarin
tehtdvissd oleviin. Lautakuntien osalta on tidrkedd painottaa sité, ettd
puheenjohtajan valtuudet tulisi rinnastaa pédallikkétuomarin vastaaviin
valtuuksiin. Lautakuntien toiminta tulisi ymmartda tassdkin suhteessa
tuomiovallan kdytton4, ei hallintovallan kdyttona.

6.10. KAKSILINJAISUUDEN VAATIMUKSESTA

Tuomioistuinten kaksilinjaisuudella tarkoitetaan aiemmin jo selostetun
mubkaisesti perustuslakiin nojautuvaa periaatetta, jonka mukaan perus-
tettavien tuomioistuinten tulisi olla ainakin pddsdédntoisesti joko yleisid
tuomioistuimia tai hallintotuomioistuimia. Kaksilinjaisuuden merki-
tys tuomioistuinten riippumattomuuden kannalta on valtiosdédnt6oi-
keuteen kuuluva erityisvaatimus. Sille ei ymmarrettdvasti ole vastinetta
kansainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa, silld kansalliset oikeusjar-
jestykset poikkeavat toisistaan rakenteellisilta ratkaisuiltaan. Toimeen-
tuloturvan muutoksenhakulautakunnat eivit istu tdhan jaotteluun. Jo
tdman tutkimuksen ldhtokohtana on se, ettd lautakuntia ei ole mahdol-
lista sijoittaa ainakaan ilman huomattavia vaikutuksia perustuslaissa
tuomioistuimiksi méariteltyihin kategorioihin.

Kaksilinjaisuuden vaatimus néyttdisikin edellyttdvin muutoksia
lainkayttoelinten institutionaalisiin rakenteisiin, jos tai kun lautakunnat
halutaan rinnastaa tuomioistuimiin. Lautakuntia koskevia lainsdddén-
toratkaisuja ei ole suoranaisesti perusteltu perustuslaista seuraavalla
kaksilinjaisuuden vaatimuksella. Silti ajatus kaksilinjaisuudesta saattaa
hyvinkin olla taustalla silloin, kun tuomioistuinlaitoksen kehittdmisko-
mitea mainitsee tarpeesta ryhtyd selvittdméadn lautakuntien tehtévien
siirtdmistd hallinto-oikeuksille.?*® Ajatuksen vaikutukseen viittaa aina-
kin lautakuntien perustuslain sddnnoksiin (vrt. PL 98 §) palautuva ka-

308. KM 2003:3 s. 420-421. Ajatus toistetaan pitkdn aikavélin tavoitteena oikeudenhoidon
uudistusohjelmassa vuosille 2013-2025. Ks. OM 2013:16 s. 24.
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sitteellinen luokittelu tuomioistuinlaitoksen ulkopuolelle.®*®

Lautakuntia koskevan sdéntelypohjan hajanaisuuteen ja aukollisuu-
teen mydtdvaikuttaa osaltaan se, ettd moniin seikkoihin ndhden lauta-
kuntiin ei sovelleta tuomioistuimia koskevia yleislakeja, vaan ndiden
sijasta erityissddnnoksii. Erityissddnnokset sisdltévit toisaalta lautakun-
nille itselleen harkintavaltaa delegoivia puitesddnnoksid. Lautakunnat
soveltamisalansa ulkopuolelle jittdvadn sddntelyyn lukeutuu esimer-
kiksi tuomareiden nimityslaki samoin kuin valmisteilla oleva tuomio-
istuinlaki.

Varmasti keskeinen ajatus kaksilinjaisuusvaatimuksen taustalla on
juuri se, ettd monissa menettelyn perusteita ja oikeudenmukaisuutta
koskevissa asioissa lahtdkohtainen kielto perustaa muita kuin yleisten
tuomioistuinten tai hallintotuomioistuinten linjaan luettavia tuomiois-
tuimia epdsuorasti turvaa yhtendisen tason. Sama koskee my®ds riippu-
mattomuuden takeita.*'® Jos tuomioistuinlaitosta eriytetdan voimak-
kaasti vaikkapa perustamalla runsaassa méarin erikoistuomioistuimia,
on mahdollista, ettd niitd koskeva sddntely poikkeaa siitd, mitd tuomiois-
tuimilta muutoin edellytetdan.?'! Ndin on kdynyt monessa suhteessa
lautakunnille. Osittain tdmé johtuu historiallisista syistd ja osin siitd, ettd
lautakuntien luokittelu tuomioistuinlaitoksen ulkopuolelle myotévai-
kuttaa siihen, ettd yleislakeja ei kaikilta osin sovelleta lautakuntiin. Asi-
aan on kylla voinut vaikuttaa sekin, ettei lautakuntia ole kyllin selvisti
mielletty tuomiovallan kéyttdjiksi jo silloin, kun niitd on ensimmaisen

kerran perustettu. Viimeisimpien lautakuntia koskevien lakiuudistus-

309. Lautakuntia ei mainita tuomioistuimina, eika niitd tarkastella saman pédotsikon alla
yhdessa (sivuilla 376-377 lueteltujen) yleisten tuomioistuinten ja hallintotuomioistuinten
kanssa. Suoranaisena perusteluna mietinndssi ainoastaan "viitataan niihin ongelmiin, joi-
ta lainkdyton harjoittaminen muutoksenhakulautakunnissa aiheuttaa lainkéyttojarjestel-
mién selkeyden ja uskottavuuden kannalta” Ks. KM 2003:3 s. 421.

310. Ks. erityisesti KM 2003:3 s. 387 syistd, miksi komitea ei suosittele erityistuomioistuin-
ten perustamista. Muidenkin perusoikeuksien rajoittuminen voisi vaikuttaa arvioon. Vrt.
myos valitusoikeuden rajoittamisen relevanssiin silloin, kun jouduttaisiin arvioimaan sitd,
onko kaksilinjaisuusvaatimusta rikottu. Nahtévésti olennaisesti juuri perusoikeudellisen
relevanssinsa vuoksi valitusoikeuden rajoittaminen voisi aiheuttaa pdédtelman kaksilinjai-
suusvaatimuksen kielletystd sivuuttamisesta. Ks. Jyrdnki - Husa 2010 s. 320.

311. Lappalainen (2012 s. 253) tosin mainitsee erityistuomioistuinten haittapuolina ennen
kaikkea tuomioistuinjdrjestelmén pirstoutumisen, muodostumisen vaikeasti hallittavaksi
samoin kuin toimivaltaristiriidat.



6. Lautakunnat ja lautakuntamenettely riippumattomuuden néikékulmasta

ten yhteydessd lautakuntien tehtdva kylld ymmaérretdén lainkdyttona
mutta riippumattomuus on ymmarretty kapeasti - kenties juuri niiden
etujen vuoksi, joita nykymuotoisen jarjestelmén sdilyttdmiselld on ar-
vioitu saavutettavan. Ehkipa riippumattomuuden takeille ei sittenkddn
ole annettu niille kuuluvaa arvoa.

Péddtelmidna - ei niinkddn yllattden - on se, ettd kaksilinjaisuus ei
tietysti ole mikédédn tekninen kysymys, eikd sen tdrkein aatteellinen pe-
rusta nojaudu valtioelinten véliseen vallanjakoon sellaisenaan, vaan
niihin normatiivisiin periaatteisiin, jotka perusteleva tuota vallanjakoa.
Vedottaessa kaksilinjaisuuteen korostetaan itse asiassa oikeusturvan,
oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja riippumattomuuden, perus-
vaatimusten tdrkeyttd. Kaksilinjaisuus merkitsee erityisesti lainsdata-
jalle suunnattua kieltoa perustaa rajoituksetta erityistuomioistuimia tai
muillakaan - toimeenpanovallan kdytettdvissd olevin - keinoin eriyttad
lainkdytt6d perusteettomalla tavalla.

Kun tarkastellaan vaatimusten merkitystd lainsdddantéargumentti-
na, on silti aiheellista painottaa, ettei periaate ensinnidkédén aseta lainsda-
tdjdlle kovinkaan ehdottomia muodollisia rajoituksia. Milloin erityistuo-
mioistuinten perustaminen on sallittua, on suuresti harkinnanvarainen
kysymys. Toisaalta perustuslain vaatimusten kanssa ristiriitainen laki
voitaisiin sddtdd kiyttden perustuslain sddtdmisjirjestystd. Mutta asi-
allisestikaan ei olisi oikeastaan syytd, miksi kaksilinjaisuudesta seuraisi
suoraan lautakuntatyyppisen jirjestelyn torjuvia padtelmid. Poikkea-
minen kaksilinjaisuudesta voi olla perusteltua ja sallittua, kunhan va-
littavalla lainsdddéntoratkaisulla kunnioitetaan periaatteen suojaamia
keskeisajatuksia. Lainsddtdjdn pitdisi toisin sanoen huolehtia riittavassa
madrin tuomioistuinten riippumattomuuden ja muidenkin asianosais-
ten perustavien menettelyllisten oikeuksien toteutumisesta. Kaksilinjai-
suuden periaatteesta ei sitd vastoin tulisi eikd ole valttamé&tonta tarvet-
takaan tehda rajoitetta sellaisten sdédntelyvaihtoehtojen toteuttamiselle
tai kehittdmiselle, jotka ovat asiallisesti hyvin perusteltuja.®'?

312. Erilaisista sddntelyn perusvaihtoehdoista sosiaaliturva-asioiden lainkdyton jérjestd-
mist4 ajatellen ks. esimerkiksi Koulu 2014 erit. s. 295-298, 302-303 ja 344-345, jossa (s. 345)
katsotaan, ettd pitkalld tahtdimelld mallina tulisi kdyttdé lahinna keskieurooppalaisia sosi-
aalituomioistuimia. Mannereurooppalaisia jarjestelmia vertaillaan ldhemmin juuri ilmes-
tyneessd Hietanen-Kunwaldin tutkimuksessa, joka kohdistuu Saksan, Itdvallan ja Ranskan
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7.1. OVATKO LAUTAKUNNAT TUOMIOISTUIMIA?

Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntia ei ole tavanomaisessa kie-
lenkéytdssa kutsuttu tuomioistuimiksi, vaan niistd puhutaan lainkayt-
toelimind tai valitusasteina. Tama koskee yhté hyvin lainvalmisteluasia-
kirjoja, oikeuskirjallisuutta kuin lautakuntien omaakin kayténto4d. Joskus
lautakuntien saatetaan kyllikin mainita rinnastuvan tuomioistuimiin,
mikd ilmaisu epdilemaéttd siséltdd kannanoton tuomioistuinluonteen
puolesta.*'® Syy tuomioistuin-sanan vilttdmiseen saattaa kuitenkin
usein olla laadultaan muodollinen. Ajatuksena lienee se, ettd tuomiois-
tuimiksi on suotavaa kutsua vain varsinaisen tuomioistuinlaitoksen yh-
teydessd toimivia viranomaisia, jotka nykyisin ovat hallinnollisesti oi-
keusministerion alaisuudessa. Nimityksestd huolimatta lautakunnilla
on tietystikin runsaasti tuomioistuimille yhteisid piirteitd ja tuomioistui-
mia on saatettu pitdd lautakuntien organisaation ja tydskentelyn jdrjes-
tdmisen esikuvina. Niinpa esimerkiksi lautakuntalakeja valmistelleessa
komiteamietinnossd lautakunta-nimitystd perustellaan juuri hallinnol-
lisella erillisyydelld tuomioistuinlaitoksesta.*'*

Nimityksestd huolimatta lautakunnilla on tietystikin runsaasti tuo-
mioistuimille yhteisid piirteitd, joista perustavimpiin kuuluvia ovat
jdsenten toimiminen tuomarin vastuulla ja toisaalta tuomarin erot-
tamattomuutta vastaava suoja. Ja tuomioistuimia on saatettu pitda
lautakuntien organisaation ja tydskentelyn jdrjestimisen esikuvina.
Harmillisempaa olisikin, jos nimitys heijastelisi valinpitimattomyytta
lautakuntien statusta tai asianosaisten oikeusturvaa kohtaan mutta tés-

td ei siis selvéstikddn ole kysymys. Ulkopuolisten tarkkailijoiden osalta

sadntelyratkaisuihin. Ks. Hietanen-Kunwald 2015. Pietildisen vuonna 2002 julkaisemaan
tutkimukseen puolestaan siséltyy eurooppalaisten jarjestelmien yleinen esittely. Ks. Pieti-
ldinen 2002 s. 20-50.

313. Ks. Tyoeldkeasioiden muutoksenhakulautakunnan toimintakertomus vuodelta 2014 s.
14. Korpiluoma (2007 s. 35) ja Antila (2007 s. 66) puolestaan katsovat, etté tydeldkeasioiden
muutoksenhakulautakunta tulisi nimetd tydeldkeoikeudeksi tai tydeldketuomioistuimeksi.
314. Ks. KM 2001:9 s. 149.
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luonnehdinnat kertovat kyll4 siitdkin, ettd lautakuntien ei ajatella joilta-
kin térkeiltd ominaisuuksiltaan tdysin vastaavan tuomioistuimia. Vaikka
tuomioistuimille yhteiset piirteet on myonnetty, on nidhty perustavia
eroavuuksia erityisesti lautakuntien asettamistavassa ja kokoonpanossa,
joiden suhteen vertailukohdaksi on yhi esitetty hallintoviranomaisia.®'®

Lautakuntia on menettelynsi ja organisaationsa puolesta kuiten-
kin viime vuosina monin tavoin pyritty lihentdimain tuomioistuimiin.
Keskeisid menettelyd koskevia uudistuksia ovat hallintolainkdyttélain
ulottaminen koskemaan asian késittelyd lautakunnissa vuonna 1999
ja yhdenmukaisen kaksiportaisen valitustien luominen lautakuntien
toimivaltaan kuuluvissa riita-asioissa. Vuosina 2005 - 2007 toteutettu
lainsdddantd lisdksi laajensi valitusoikeutta erdissa - monesti sindllddn
lukumiiriisesti suppeissa - asiaryhmissd.*'® Riippumattomuuden kan-
nalta merkitykselliset uudistukset liittyvit lautakuntien hallinnolliseen
ja organisatoriseen mutta myos budjettitaloudelliseen erillisyyteen oi-
keusriitojen asianosaisina®'” olevista etuuslaitoksista. Niit4 seikkoja
painotettiin lautakuntalainsdddédnnon uudistusta valmistelleen komi-
tean mietinngssd. Kaytdnnossa eldkeasioiden ensimmaiisend muutok-
senhakuasteena toimineet lautakunnat olivat palvelleet eldkelaitosten
yhteydessd, mihin tuli muutos kun eldkelautakunnat yhdistettiin ja nii-
den tehtévit siirrettiin elikeasioiden muutoksenhakulautakunnalle.®'®
Sosiaalivakuutuslautakuntien lakkauttaminen poisti hallinnolliset yh-
teydet Kelan aluetoimistoihin. Sosiaalivakuutuslautakunnat kun olivat
sijainneet Kelan aluetoimistojen yhteydessd ja Kela vield oli rahoittanut
niiden toimintamenot.*'?

Mietinnossi korostetaan lisdksi erdstd nimitysvaltaan liittynyttd uu-
distusta. Lautakuntien organisatorisesti itsendisen aseman mainitaan
vahvistuvan, kun jatkossa kaikki lautakunnat asettaisi ministerion si-

315. Ks. Huhtanen LM 2000 s. 1267 s. 57; Pietildinen 2002 s. 57. Myds Koulun (2015 s. 11)
mukaan lautakunnat "ovat médriteltdvissd kvasituomioistuimiksi” Niissd on tuomioistuin-
maisia piirteitd, vaikka ne eivét kaikissa suhteissa ole perinteisid tuomioistuimia.

316. Ks. KM 2001:9 s. 156 - 160.

317. Lainvalmisteluasiakirjoissa tosin valtetdan huolellisesti kdyttdmastd asianosais-termié
ja puhutaan ainoastaan "viranomaisista” tai "etuuslaitoksista’; joiden padtoksistd tehtyja
valituksia lautakunnassa kasitellddn. Vrt. esimerkiksi KM 2001:9 s. 149.

318. Ks. KM 2001:9 s. 151; HE 246/2002 s. 2 - 3.

319. Ks. KM 2001:9 s. 151 - 152; HE 167/2006 8. 9 ja 10.
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jasta valtioneuvosto. Tdmén uudistuksen merkitys on kuitenkin margi-
naalinen, silld nimitysvalta oli tuossa vaiheessa ministeriolld vain an-
sioeldkkeiti kisitelleiden lautakuntien osalta.®?° Nimitysvaltaa koskeva
kaytanto joka tapauksessa yhtendistettiin. Viimeksi mainittua merkityk-
sellisempid uudistuksia on toteutettu tosiasiallisia kdytant6ja muutta-
malla. Kotimainen viranomaiskaytdnté eli ylimpien laillisuudenvalvo-
jien lausunnot ja vakuutusoikeuden ennakkoratkaisut sekd ulkomailta
saatu esikuva ovat vaikuttaneet ndkemyksiin lautakunnan yksittdisten
jasenten esteellisyysperusteista. Oikeuskdytdnto on tosin rajoittunut 1d-
hinnd juuri kysymykseen yhteyksistd asianosaistahoihin.

Edelld olleen tarkastelun perusteella on kuitenkin selvdd, ettd mo-
nelta keskeiseltdkin osin lautakuntien organisaatiota ja menettelya kos-
kevat sddnnot ja kdytdnnot eivét vastaa tuomioistuimilta edellytettyja.
Lautakuntien jdsenten nimitysvallan uskominen yksinomaan hallitus-
vallan késiin - ilman edes riippumattoman tahon my®6tédvaikutusta - on
tastd ehkd selkein esimerkki. Tuomareiden nimityslaki seuraa Euroopan
neuvoston suositusta, jonka painotus on pdinvastainen. Vihimmadisvaa-
timuksena on, ettd riippumattomilla toimielimilld olisi nimitysasioissa
tosiasiallisesti ratkaiseva vaikutusvalta. Asiaan kytkeytyy vield jdsenten
toimikausien méardaikaisuus, joka lisdd suoraa riippuvuutta nimittévas-
td tahosta. Toki médérdaikaisuutta koskeva lahempi analyysi osoittaa toi-
saalta sen, ettd myoskadn yleiset tuomioistuimet tai hallintotuomioistui-
met eivét ole kaikissa suhteissa moitteettomia. Eikd vertailu kaikilta osin
ole edes erityisen epdedullinen lautakuntien kannalta. Maaraaikaiset
viranhoidot ovat varsin yleisid kdrdjaoikeuksissa ja hallinto-oikeuksissa.
Kun nimitysvalta on viraston péaéllikkdtuomarilla, yksittdisen tuomarin
paatoksenteon tosiasialliselle riippumattomuudelle aiheutuva vaara lie-
nee tiltd osin vield vakavampi.

Olennainen vaatimus on kuitenkin se, ettd lautakuntien pdatoksen-
tekoon tulisi suhtautua tuomiovallan kéyttond. Samoin lautakuntiin
tulisi suhtautua tuomioistuimina silloin, kun tarkastellaan lautakunta-
menettelyd varten tarvittavia oikeusturvan takeita. Ndkemys johtuu yk-

sinkertaisesti siitd, ettd lautakuntien pddtoksenteolle asetetaan yleison

320. Ks.KM 2001:9 s. 148; HE 246/2002s. 2 - 3.
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taholta samat vaatimukset kuin tuomiovallan kéytolle yleensdkin. TAma 135
oikeusturvan tasoa koskeva odotus on tdnd pdivini tdysin oikeutettu.
Omalla tavallaan vaatimuksen oikeutusta osoittaa tietysti sekin, ettd Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuin katsoo EIS 6 artiklan soveltuvan lau-
takuntatyyppisiin menettelyihin. Samoin Suomessa perustuslain 21 §:n
oikeudenmukaista oikeudenkdyntid koskevan vaatimuksen katsotaan
soveltuvan lautakuntiin. Ja tarpeen vaatiessa saatetaan viitata myos lau-
takuntamenettelyjen tosiasialliseen yhteiskunnalliseen merkitykseen
samoin kuin niissé kisiteltdvien asioiden suureen lukumiéridén.**!

Pédtelmind on, ettd kotimaisissa yleisissd ja hallintotuomioistuimis-
sa sovellettavat kdytdnnot muodostavat mallin, jota sosiaaliasioiden
lainkéytossa tulisi lahtokohtaisesti seurata ainakin sellaisissa kysymyk-
sissd, jotka ovat todellisuudessa merkittdvid riippumattomuuden kan-
nalta. Ja tietysti sosiaaliasioiden muutoksenhakua arvioitaessa pitda ot-
taa huomioon kansainviéliset standardit.

7.2. ENSIMMAISEN VAI TOISEN ASTEEN TUOMIOISTUIMIA?

Edelld esitettyjen arviointien pohjalta saatetaan pitdd jokseenkin sel-
vin4 sitd, ettd lautakuntaprosessia edeltdnyttd menettelyvaihetta (ns.
etuusprosessia) ei mitenkdin voida rinnastaa tuomioistuinmenettelyyn.
Lautakunnat ovat vasta ensimmadisen asteen tuomioistuimia. Puheen
valitusprosessista ei pidd antaa tdltéd osin sotkea asioita. Toiminnallises-
sa mielessd lautakuntien tehtdva muistuttaa yleisen lainkdyton puolella
hovioikeuksien tehtdvédi. Kyse on muutoksen hakemisesta valituksen
perusteella ja valituksen kohteena oleva pdatos siséltdd lainkayttoa. Asi-
allisesti ndma yhtéldisyydet eivét tietystikdan ole merkityksellisid, silld
valituksen kohteena olevaa péditosté ei ole tehnyt tuomiovaltaa kayttava
toimielin, vaan hallinnollisia tehtdvid hoitava taho, joko julkisyhteiso ku-
ten Kela tai valtiokonttori tai yksityinen vakuutusyhtio, jolle lainsdatdja
on midrddmissddn asioissa delegoinut toimivallan ensi vaiheen etuus-

pdétosten tekemiseen. Lautakuntien oikea vertailukohta - jos sellainen

321. Ks. Koulu 2014 s. 40-43 siitd, miksi kannattaa puhua omasta prosessinlajista, sosi-
aaliturvan lainkéytostd tai sosiaaliprosessista erotuksena hallintolainkdytdstd ja yleisestd
lainkdytosta.
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haetaan hallintolainkdyton puolelta - ovat hallinto-oikeudet, jotka nekin
ovat vasta ensimmadinen tuomiovaltaa kdyttdva taho. Yleisen lainkéyton
puolella lautakunnat rinnastuisivat vastaavasti ldhinnd kédrédjaoikeuksiin.

Tastd nédyttdisi seuraavan jo ldhtdkohtaisesti, ettd oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin vaatimus pitd4 toteuttaa nimenomaan lautakuntapro-
sessissa. Lautakuntiin eivét ensinndkédén sovellu ne lievennykset, jotka
saattaisivat keventdd lainkdyttdjén velvoitteita muutoksenhakuproses-
sissa. Vaikka asianosaisella ei ole Euroopan ihmisoikeussopimuksen
perusteella yleistd oikeutta muutoksenhakuun siviili- tai hallintoproses-
sissa, pddstessddn ylempiain oikeusasteeseen hdnelld on oikeus edellyt-
tdd sopimuksen 6 artiklan mukaista menettelyi.**? Yleisesti toisen oike-
usasteen menettelysséd kuitenkin sallitaan joitakin lievennyksid. Usein
ndiden perusteena on joidenkin tointen tarpeettomuus siksi, ettd riita-
asia on selvitetty ja ratkaistu riittdvén luotettavasti jo ensimmaéisessa
oikeusasteessa. Esimerkiksi suullisen késittelyn vaatimukseen sanotaan
suhtauduttavan hovioikeusvaiheessa "vdhemmaén kategorisesti” kuin
alioikeusprosessin suullisuuteen.??*

Toisesta suunnasta tarkastellen on silti aiheellista kysyd, voisiko
vaikkapa valitusmahdollisuus vakuutusoikeuteen joltakin osin lieven-
tdd lautakuntamenettelylle asetettavia vaatimuksia. Thmisoikeusjuri-
diikka sisdltddkin vakiintuneesti ajatuksen, jonka mukaan toisen oike-
usasteen menettely voi korvata ensimmadisen asteen prosessissa olleita
puutteita. Tama kdy ilmi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen rat-
kaisukdytdnnostd, jossa muutoksenhakuprosessin moitteettomuus on
korvannut jopa tuomareiden esteellisyydessa olleita virheita. Erddssa
Suomea koskevassa tapauksessa ihmisoikeustuomioistuin katsoi, ettd
vaikka alioikeustuomarin esteettomyydesta saattoi olla epdilyksid, nii-
hin ei tarvinnut ottaa kantaa ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisussa.
Hovioikeus oli nimittdin sittemmin tutkinut asian kaikilta osin uudel-
leen ja hovioikeuden riippumattomuus ja puolueettomuus olivat kiis-
tattomia.*** On kuitenkin huomattava, etté ratkaisuissa on yleensikin

322. Ks. esimerkiksi Pellonpédd ym. 2012 s. 569; Ervo 2008 s. 457.

323. Pellonpédd ym. 2012 s. 571.

324. Ks.Johansv. Finland 31.8.2004. Todettakoon, etté ratkaisuteksti on Finlexin tietokan-
nassa vain englannin kielelld.
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kyse rajatuista poikkeuksista pddsadantoon. Tuomarin esteettdmyys on
vahvasti tapauskohtainen ominaisuus. Eikd ratkaisun perusteella voi
paételld esimerkiksi, ettd riippumattomuutta koskevien - rakenteellisiin
ominaisuuksiin kohdistuvien - perusvaatimusten osalta olisi luvallista
tehdd lievennyksid. Tapaus ei toisin sanoen viittaa siihen, ettd ensim-
maiisen oikeusasteen pysyvissa jdrjestelyissd voitaisiin sallia viranomai-
sen taakkaa keventdvid ratkaisuja. Lisdksi asianosainen oli kdytdnnos-
sdkin saanut osakseen moitteettoman menettelyn valitusasteessa, mitéd
seikkaa ratkaisun perusteluissa painotetaan. Ymmarrettavasti on taval-
lista, ettd valituksensa hdvinnyt yksityinen asianosainen ei endé jatka
valitustaan vakuutusoikeudessa. Useinkaan syynai ei ole se, ettd han olisi
kaikin puolin tyytyvdinen lautakunnan perusteluihin, jolloin tarvetta
oikeussuojaan ei endi olisi.

Luonteva ldht6kohta on monestakin syysté se, ettd lautakuntapro-
sessin laatuvaatimuksista ei ole mahdollista tinkid valitusoikeuden
vuoksi. Ndkemystd saatetaan puoltaa jo jonkinlaisella yleiselld tarkoi-
tuksenmukaisuudella. Tai paremminkin tarkoituksenmukaisuuden
puuttumisella, jos paddyttdisiin pdinvastaiseen lopputulokseen. Mitd
jarkevdd padmadraa voisi yleensdkddn palvella sellainen jarjestelmd,
jossa asianosaisen annettaisiin ymmartada tdysmédraisesti moitteetto-
man prosessin odottavan vuoroaan vasta ensi portaan, ei vield kaikilta
osin luotettavan, menettelyvaiheen jilkeen? Hyviksyttdva selitys ei voi
olla ainakaan pyrkimys tuohon tdydempadn menettelyyn tulevien vali-
tusten lukumiirin karsimiseen vihidn kevyemmissé proseduurissa.®*®
Mutta asianosaisen kannalta olisi tietysti tdysin kohtuutonta, jos hdnta
odotutettaisiin paremman tai tdysiméaréisesti oikeudenmukaisen pro-

sessin toivossa toiseen oikeusasteeseen asti.>?¢

325. Jos oikeudenmukaisuuden vaatimukset melkein tdyttavad prosessia pitdisi varta vas-
ten ryhtya tdydellistimddn muutoksenhakuasteessa, tdmad voisi toisaalta jo sellaisenaan
aiheuttaa epdilyksié siitd, ettd ensi asteen oikeudenkdynnissa olisi vakaviakin puutteita.
326. Niinpé Koulu (2014 s. 293) katsoo oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimusten
kohdistuvan tdysméédrdisind jo lautakuntaprosessiin; jos ndin ei olisi, pdédsy oikeudenmu-
kaiseen oikeudenkéyntiin kestdisi usein 3-4 vuotta etuuden epdémisestd lukien.
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7.3. RITPPUMATTOMUUTTA TURVAAVIEN
JARJESTELYJEN YLEINEN VAATIMUSTASO

Kansalaisella on oikeus odottaa lautakuntamenettelyltd yhtéd laadukas-
ta oikeusturvaa kuin miki toteutuisi hallintolainkdyt6ssa tai yleisessd
lainkdytossd. Tima koskee riippumattomuutta turvaavia jarjestelyja va-
hintdénkin samalla tavoin kuin muuta oikeusturvaa. Siksi lautakunnille
tulisi asettaa ainakin pddpiirteissdan samat institutionaaliset vaatimuk-
set kuin vertailukelpoisille tuomioistuimille. Ndkemys soveltuu tietysti
yhtd hyvin vakuutusoikeuteen, joka poikkeaa yleisistd hallintotuomiois-
tuimista monessa tarkedssa suhteessa suurin piirtein yhta paljon kuin
lautakunnat.®*” Nikemyksen perusteena saatetaan esittii vastakysymys,
miksi sosiaaliasioissa edellytettdva oikeusturvan taso voisi olla muissa
hallinto- tai siviilioikeudellisissa riita-asioissa noudatettavaa heikompi?
Perustelemisvelvollisuus on joka tapauksessa silld, joka ndin vaittdisi.
Katsoisin toiseksi, ettd poikkeamat riippumattomuutta turvaavien

jarjestelyjen tasossa on voitava perustella yksityisen asianosaisen oi-
keuksiin palautuvin argumentein. Riippumattomuus on siind méérin
perustava prosessioikeudellinen arvo, ettd vaikkapa julkistaloudelliset
sddstot eivit kelpaisi perusteeksi, johon vedoten siité saatettaisiin tinkid
oikeastaan miltd4n osin. On vaikea arvioida tdydelld varmuudella sitd,
vastaako tdmi ajatukseni konsensusndkemystd. Lainvalmistelussa ja
monissa nykyisin kdytdssa olevia ratkaisuja puolustavissa kirjoituksissa
puolletaan - mikd sinénsd on hyvin ymmarrettavaa - tdssa tutkimukses-
sa suositelluista poikkeavia jirjestelyjd. Sen sijaan viittdisin, ettei juuri
mistdédn ole 16ydettdvissd mielipiteenilmaisuja, joissa tuo mainittu 1dh-
tokohta nimenomaisesti kiistettdisiin. Lisdksi eridvien ndkemysten pe-
rustelut ndyttévét nojautuvan kisitykseen siitd, milld tavoin yksittdisen
asianosaisen oikeusturvaa kenenkin ndakemyksen mukaan parhaiten
edistettdisiin. Esimerkiksi lautakuntalakeja valmistelleessa komiteamie-

327. Merkittdvid eroavuuksia verrattuna lautakuntiin liittyy vakuutusoikeuden jasenten

nimitysmenettelyyn, johon ndhden sovelletaan lakia tuomareiden nimittdmisestd. Vakuu-
tusoikeuden tuomarinvirat ovat liséksi vakituisia. Yhtaldisyyksia on sitéd vastoin vakuutusoi-
keuden ja lautakuntien kokoonpanoissa. My6s vakuutusoikeuden kokoonpanoon kuuluu

intressi- ja asiantuntijajdsenid, joiden merkitys sosiaaliturva-asioiden ratkaisemisessa on

merkittava.
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tinnossd vedotaan ahkerasti késitykseen, jonka mukaan lautakuntien
kokoonpanoa ajatellen valitut ratkaisut edistdvat oikeuskdytdnnon yhte-
ndisyyttd ja nopeuttavat ratkaisutoimintaa, minka vuoksi prosessi tulee
varmemmaksi ja halvemmaksi yksityiselle asianosaiselle.???

Niinpa vaikuttaa siltd, ettd komitean argumentaatiotapa tukee esit-
tdméadni perusldht6kohtaa. Sama pétee vakuutusoikeuden sdéntelya
valmistelleen komitean mietinto6n.**® Eri mielti voisi kuitenkin olla
johtopdatoksista tai siitd, kuinka hyvin lainsditédjd on perustelemisteh-
tdvdssddn onnistunut. Oikeuskirjallisuudessa on kylld toisinaan epdilty,
ovatko julki lausutut perustelut kaikilta osin aitoja tai ainakaan tyhjen-
tivid.**® Lainsdétédjin ilmoittamiin perusteisiin lienee kuitenkin lupa
luottaa ainakin silloin, kun niist4 etsitddn normatiivista tukea sdéntelyn

toimivuutta tai muutostarpeita koskevaan keskusteluun.

7.4. RIIPPUMATTOMUUDEN SUOJA
LAUTAKUNTIEN SAANTELYSSA JA KAYTANNOSSA

7.4.1. TUOMIOISTUIMEN PYSYVYYS, LAKIPERUSTEISUUS JA
RIITTAVA TOIMIVALTA

Lautakuntia koskeva sddntely tdyttdd perustuslain ja Euroopan ihmis-
oikeussopimuksen asettamat pysyvyyden ja lakiperusteisuuden vaa-
timukset ainakin pdépiirteissddn, eikd ainakaan Euroopan ihmisoike-
ustuomioistuin ole ndhnyt vastaavien lautakuntien kohdalla ristiriitaa

ihmisoikeussopimuksen madrdysten kanssa. Valtiosddntdoikeuden

328. Tamdinkin suuntaisesti mietinndssé arvioidaan jdrjestelmén yleisid tavoitteita (KM
2001:9 8. 27-28) ja niiden suhdetta kokoonpanovaihtoehtoihin (s. 139-142). Usein mainitaan
esimerkiksi lddkarijasenjérjestelmén etuna oikeusvarmuuden koheneminen, silld ladkarei-
den mukanaolo lautakuntien kokoonpanossa varmistaa riittdvin asiantuntemuksen.

329. Lidkdrijasenjdrjestelmén eduista ks. esimerkiksi OM 2009:10 s. 21 ja intressiedustuk-
sen tarpeesta s. 32-33.

330. Esimerkiksi Kuusi (2013 s. 895) epiilee nykyisten perusratkaisujen - kuten lautakun-
tajdrjestelmédn sdilyttdmisen - tarkeimmaéksi perusteeksi jarjestelmdn halpuutta. Samoin
Koulu (2014 s. 165) katsoo, ettd tosiasiallinen syy lautakuntajérjestelmén menestykseen
lainvalmistelussa on jarjestelmén taloudellisuus. Vastaavasti Viitasen (2003 s. 117) mukaan
julkiselle vallalle aiheutuvien kustannusten vilttaminen néyttdd lautakuntien toiminnalle
asetettuna tavoitteena viahintddnkin yhtd keskeiseltd kuin kansalaisten oikeusturvan pa-
rantaminen.
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nikokulmasta lautakuntasiddntelyd saatetaan kuitenkin arvioida kriitti-
sesti, silld lakisidonnaisuus (legaliteettiperiaate) edellyttdd viranomais-
toiminnan sddntelyltd maardttyd tarkkarajaisuutta. Lainkdyton alueel-
la vaatimuksen merkitys oikeastaan korostuu valtiollisten toimijoiden
vallanjaon ja riippumattomuuden vaatimuksen vuoksi. Oikeudenkayn-
timenettelyd on totuttu sddntelemadn verrattain yksityiskohtaisesti var-
sinkin yleisen lainkéytén puolella.

Lautakuntien menettelyd ja organisaatiota koskeva siddntely puoles-
taan on aukollista, mik3 jattdd kdytdnnossd mahdollisuuden toiminnan
viranomaisohjailuun. Tim& on mahdollista erityisesti siksi, ettd lauta-
kunnat ovat hallinnollisesti ja taloudellisesti riippuvaisia sosiaali- ja ter-
veysministeriostd ja opetusministeriostd. On syytd epdilld, kykenevétko
lautakunnat padttdmadn toimintansa kehittdmisesta itsendisesti niille
sddnnosten puolesta annetun harkintavallan puitteissa. Siksi riippumat-
tomuuden ndkokulmasta olisi perusteltua, ettd menettelystd ja organi-
saatiosta sddnneltdisiin nykyistd yksityiskohtaisemmin. Asianosaisten
kannalta erityisesti menettelyjen ennakoitavuus olisi tietysti muutoinkin
toivottavaa, jotta oikeusturva ei unohdu kéytdnnon ty6ssé (vrt. esimer-
kiksi lakiin perustumaton prekluusiokiytianto). (Ks. s. 75-80.)

Lautakuntien toimivalta ratkaista kisiteltdvikseen tulevat asiat py-
syvésti jalopullisesti poikkeaa kahdessa relevantissa suhteessa yleisessa
hallintolainkdyt0ssd noudatetusta. Jos sosiaaliturvalaitos hakee vakuu-
tusoikeudelta lautakunnan paatoksen purkua, sen ei tarvitse vaatia ja
odottaa paitoksen taytdntdonpanon keskeyttdmistd, vaan se voi oman
paatoksensd nojalla keskeyttdd etuuden maksamisen tai maksaa etuu-
den esityksensd mukaisena siihen asti, kunnes vakuutusoikeus ratkai-
see asian lopullisesti. Purkuhakemukseen hyviksymisedellytykset ovat
toisekseen lievemmaét muussa hallintolainkéytdssd noudatettuihin ver-
rattuna. Purkuprosessissa ei nimittdin sovelleta ns. korotettua purkukyn-
nystd, joka on ominainen yliméardiselle muutoksenhaulle paitsi hallin-
tolainkdytssd myos yleisessd lainkdytossa.

Edelld on katsottu, ettei kumpaankaan ndistd viranomaisen tyotaak-

kaa aivan erityiselld tavalla keventdvistd jdrjestelyistd ole ylivoimaista
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tarvetta valtion hoidossa olevia etuuksia koskevan sosiaalioikeuden
alalla. Vaikkapa kunnalliseen sosiaaliturvaan vastaavaa suosintaa ei so-
velleta. Jarjestelyn ansiosta saavutettavalla tydméaran sddstolld tuskin
on edes ratkaisevaa taloudellista merkitystd. Lainvoimaisten pédédtdsten
Pysyvyys perustuu toisaalta tarpeeseen vakiinnuttaa oikeustila. Miksi

tdstd tulisi joustaa sosiaaliasioissa? (Ks. s. 81-83.)

7.4.2. LAUTAKUNTIEN KOKOONPANO JA LAUTAKUNNAN
JASENTEN SIVUTOIMISUUS

Lautakuntia koskevassa keskustelussa suhtaudutaan toisinaan kriit-
tisesti siihen, ettd lautakuntien jasenyyksistd osa on varattu erilaisten
intressiryhmien ehdotuksesta nimetyille henkiloille, jollaisia ovat esi-
merkiksi tyfoloja tuntevat jdsenet eldketurvan, tapaturma-asioiden ja
tyottdmyysturvan muutoksenhakulautakunnissa. Varsinkin Euroopan
ihmisoikeustuomioistuin on suhtautunut intressiedustukseen suopeas-
ti. Intressiryhmien edustajat ovat voineet olla esteellisid 1dhinnd vain
silloin, kun heilld on yhteinen intressi toista asianosaistahoa vastaan,
lautakuntien tapauksessa siis etuuden hakijaa vastaan.

Intressiedustus ei ehkd aiheuta vakavaa haittaa lautakuntien riippu-
mattomuudelle tai lautakuntamenettelyn hyviksyttavyydelle. Se ei ar-
vioni mukaan ole merkittdvd uhka asianosaisten oikeusturvan kannalta.
Saatetaanhan intressiedustajien katsoa tuovan paitoksentekoon myds
asianosaisten nidkokulmaa. Edelld on kuitenkin katsottu, ettd intres-
siedustajista voitaisiin luopua. Intressiedustajilla saattaa olla ratkaista-
viin juttuihin tosiasiassa ei-toivottavia vaikuttimia, vaikka mitdén hyvin
konkreettista tai vdlitontd ristiriitaa intressijasenen edustaman tahon
ja etuudenhakijan kesken ei olisikaan juuri ratkaistavana olevassa oi-
keusriidassa. Yleinen ratkaisulinja on usein hyddyllinen tai haitallinen
intressijasenen edustaman tahon kannalta, eiki téllaisen vaikuttimen
tulisi ohjata riidanratkaisua yksittdistapauksessa. Haitallinen vaikutus
ei myoskddn edellytd, ettd useammalla intressiedustajalla on yhteinen

intressi, joka on vastakkainen asianosaiseen ndahden.
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Yksinkertaisimmillaan intressiedustuksesta voitaisiin luopua pois-
tamalla tydmarkkinajirjestdjen valta tehda esityksid tydeldmén asian-
tuntijoiksi nimitettdvistd asiantuntijajdsenistd. Vaihtoehtoiset keinot
edellyttdisivdt organisatorisia tai tydtapoihin ja asianosaisten kdytettd-
vissd oleviin resursseihin vaikuttavia muutoksia nykyiseen verrattuna.
Vaihtoehtoina voisi olla luopuminen tydeldméin asiantuntemuksesta
lautakunnan kokoonpanossa. Oikeuskirjallisuudessa on ehdotettu, et-
td lainkdyttoelimen jasenet hankkisivat tarvittavan erityisasiantunte-
muksen koulutuksen avulla. Tdmé edellyttdisi siirtymistd pdédtoimisiin
ammattituomareihin. Toisaalta on ehdotettu asianosaisen todisteluvel-
voitteen lisddmistd, minka vuoksi menettelya tulisi kehittdd muilta osin
kuten parantamalla merkittavasti maksuttoman oikeusavun saantia. (Ks.
S. 85-91.)

Kriittisen tarkastelun kohteena on ollut varsinkin oikeuskirjallisuu-
dessa myos ladkidrijasenten osallisuus lautakuntien ratkaisukokoonpa-
nossa. Riippumattomuuden kannalta keskeinen viranomaiskdytant66n
asti yltdnyt ndkokohta on liittynyt lddkérijasenen pditoimeen oikeusrii-
dan osapuolena olevassa vakuutusyhtiossi. Samoin on kiinnitetty huo-
miota vakuutuslddkérien pddtoimeen silloin, kun hin tydskentelee asi-
anosaisen kanssa samaan vakuutusyhtioryhmééan kuuluvassa yhtiossa.
Lisdksi on muitakin tilanteita, joissa lddkdrijisenen tyonantajalla olisi
jostakin erityisestd syystd intressid yleistd oikeuskdytidnt6d kohtaan ké-
siteltdvdnd olevan kaltaisessa asiassa.

Naihin esteellisyysongelmiin kyetddn vastaamaan viime kddessa ve-
toamalla esteellisyyssddnnoksiin tai soveltamalla niitd viran puolesta.
Joissakin tapauksissa oikeuskédytdnt6 on paatynyt esteellisyysratkaisui-
hin. Pulmallisena voidaan kuitenkin pitdd sitd, ettd tapauskohtaisesti
madrdytyva esteellisyysperuste saattaa kiytdnnossa edellyttdd asian-
osaisen reagointia. My0s esteellisyysperusteen sisdltdd on vaikea méa-
ritelld. Selvaa tietysti on, ettd esteellisyystapaukset tulisi eliminoida en-
nakoimalla. Suositeltavaa ndhdédkseni olisi, ettei lautakuntien jdsenille
sallittaisi samanaikaista pddtointa minkdan vakuutusyhtion palveluk-

sessa, silld pddtoimi vakuutusyhtitssa varsin uskottavasti voi vaikuttaa
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ladkdrijasenen motivaatioperustaan. Yleinen elaménkokemus puhuu
sen puolesta, ettd ihmiset ovat taipuvaisia ymmartimadn oman viite-
ryhménsd, varsinkin tyopaikan, ajattelutapoja ja -tottumuksia. Lisdksi
tillainen sddnto olisi kohtuullisen helposti sovellettavissa.

Mutta aiheuttaako lddkdreiden jasenyys lautakunnissa sellaista epd-
luottamusta lautakuntien riippumattomuutta kohtaan, ettd laakarija-
senten kéytosta tulisi luopua? Tarkeiltd osin asian arviointiin vaikut-
taa se, ettd yhtadltd vakuutusldédketieteen asiantuntijoiden tydura usein
koostuu olennaisesti tydskentelystd vakuutusyhtiéiden palveluksessa.
Lisdksi vakuutuslddkéareiden koulutus on vakuutusyhtiéiden jarjesta-
maéé. Toinen merkittdva ilmio juuri riippumattomuuden kannalta on
se, ettd lautakuntien juristijasenet ainakin véitetysti jadvat ladketieteel-
listd tietdmystd soveltavassa padtdksenteossa lddkdreihin ndhden pas-
siivisempaan rooliin (vrt. keskustelu medikalisaatiosta). Tima4 tietysti
suuresti korostaa riippumattomuutta kohtaan tunnettua epavarmuutta.
Riippumattomuuden turvaaminen ei silti yksin perustele luopumista
vakuutuslddkareiden osallisuudesta lautakuntien kokoonpanoon, vaan
argumentaatiossa on mentdvd muihin nidkokohtiin. Lahelle riippumat-
tomuutta kylldkin tulee kysymys yleisestd luottamuksesta lautakuntien
toimintaan. Mutta ennen kaikkea asianosaisen kuulemisoikeuden to-
teutus on perustava menettelyllinen oikeus.

Pédasiallisena argumenttina nykyjirjestelméan puolesta on vdite va-
kuutusldiketieteen asiantuntijoiden korvaamattomuudesta esimerkiksi
tyokyvyn ladketieteellisessi ja juridisessa arvioinnissa, misté syystd va-
kuutusladkdreitd tarvittaisiin osana lautakuntien kokoonpanoa. Totta
onkin, ettd juristijasenet kykenevit hyvin rajallisessa mairin arvioimaan
lausuntojen luotettavuutta tai vertailemaan ristiriitaisten lausuntojen
vakuuttavuutta. Enimmaékseen arviointi voi koskea vain sitd, mit4d lau-
suntojen sisaltdmistd kuvauksista seuraa oikeudellisessa mielessd. Ny-
kyjérjestelmén merkittdva haittapuoli on yksityisen asianosaisen kuu-
lemisoikeuden sivuuttaminen. Asianosaisella ei ole mahdollisuutta
riitauttaa lddkdrijdsenen arviota lautakuntaprosessin aikana. Toisaalta

ei voida kohtuudella edellyttdd, ettd asianosainen odottaisi tdssd suh-
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teessa vuoroaan vakuutusoikeuteen asti, pddstikseen sielld keskuste-
lemaan ladketieteellisten seikkojen arvioinnista. Nykyisen kdytdnnon
valossa lienee epdvarmaa, ilmeneekd lddkarijdsenen arvio yksiloidylla
tavoin edes lautakunnan ratkaisuperusteista.

Kuulemisoikeus on siind méérin perustava asianosaisen menettelyl-
linen oikeus, ettd yhdessd yleison luottamuksen ja riippumattomuuden
varmistamistavoitteen kanssa se perustelee siirtymista jérjestelmaédn,
jossa asiantuntemus hankittaisiin asiantuntijalausuntojen avulla. T4l-
lainen jdrjestelma voisi koostua joko viran puolesta hankittavista lau-
sunnoista, asianosaisten yksityisesti hankkimista lausunnoista tai
molemmista. Jotta véltyttdisiin siltd, ettd oikeusriidan perustana olisi
tyypillisesti kaksi tdysin vastakkaista lausuntoa, saattaisi olla aiheellis-
ta asettaa lausuntojen hankkimistehtdva pddasiassa tuomioistuimelle.
(Ks. s. 91-99.)

Monesti lautakunnan jasenten esteellisyysepdilykset kytkeytyvét ja-
senten sivutoimisuuteen, silld sivutoiminen jdsen altistuu nimenomaan
pddtoimensa kautta vakituista jasentd huomattavasti herkemmin puo-
lueellisuusepdilyksille. Esteellisyyskysymyksiin on otettu verrattain
laajalti kantaa oikeuskédytdnndssd, niin ihmisoikeustuomioistuimessa,
vakuutusoikeudessa kuin kotimaisten laillisuudenvalvojien kertomuk-
sissa. Lautakuntien kidytdnnon viitetddn ottaneen néistd merkittavas-
sd médrin vaikutteita. Operointiin yksittdisten jasenten esteellisyydelld
liittyy kuitenkin luottamuksen, oikeusturvan ja lopulta riippumatto-
muudenkin ndkékulmasta merkittidvid ongelmia. Esteellisyysarviointi
on tapauskohtaista ja edellyttdd pitkdlle menevad tulkintaa. Siksi paitsi
asianosaiselle my®ds juristeille jad herkésti epdvarmuutta siitd, milloin
oikeuden jdsenti tulisi pitdd esteellisend. Lisédksi esteellisyyden totea-
minen saattaa viime kddessd edellyttdd asianosaisen reagointia, miti ei
tietysti voida pitédé toivottavana asiana.

Eréds keskustelussa esiintynyt pulma on koskenut sitd, tulisiko mi-
nisterididen virkamiehid pitda esteellisind toimimaan lautakuntien ja-
senind. Lautakuntien juristijdsenistd hyvin moni on ministerididen tai

muun valtionhallinnon palveluksessa, samoin monet asiantuntijajése-
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nistd. Tdssd tutkimuksessa pdddyttiin siihen, etti jérjestelya ei voi puo- 145
lustaa riippumattomuudelle yleisesti asetettavien vaatimusten valossa.
Ongelma poistuisi, jos lainkdyttotehtdavdt muutettaisiin paatoimisiksi.

(Ks. s. 99-103.)

7.4.3. HORJUTTAVATKO VALTASUHTEET LAINKAYTTAJAN
RIIPPUMATTOMUUTTA?

Lautakuntien jdsenten nimittimiseen ja palkkaukseen, lautakuntien
suoraan hallinnolliseen ohjaukseen, tulosohjaukseen samoin kuin mi-
nisterion virkamiehen toimintaan lautakunnan sivutoimisena jdsenené
liittyy valtasuhteita, joiden vuoksi lautakunnan riippumattomuuden us-
kotaan voivan olla vaarassa. Tutkimuksen luvussa 6.6 kysyttiin, horjut-
tavatko ndmad valtasuhteet lainkdyttdjan riippumattomuutta vai ainoas-
taan asianosaisen ja yleison luottamusta riippumattomuuteen. Samoin
tarkasteltiin sitd, mikd tuossa vaikutuksessa on keskeistd. Usein nimit-
tdin ajatellaan, ettd valta-aseman vadrinkdytté on siind madrin harvi-
naista, ettei riippumattomuus tosiasiallisesti ole vaarassa. Tai jos onkin,
niin korkeintaan ddrimmdisen harvoin. Suojelun kohteena olisi ndin
ollen luottamus ja vihdisemmassd madrin pelko siitd, ettd lainkaytta-
jddn ndhden auktoriteettiasemassa oleva viranomainen syyllistyisi vda-
rinkaytoksiin.

Puolustamani ndkemyksen mukaan lainkdyttdjin riippumattomuu-
den vaarantuminen ei kuitenkaan edellytd konkreettisten vadrinkay-
tosten olevan yleisid. Riittdvda on se, ettd joku ylipddnsid on suhteessa
tuomariin sellaisessa asemassa, ettd hédn kykenisi sanktioimaan tai pal-
kitsemaan tuomaria hdnen virkatoimiensa vuoksi. Télldin tuomarille
voi aiheutua vaikutin joko miellyttdd auktoriteettiasemassa olevaa tai
valttad drsyttdmaéstd hdntd. Vastaavasti tuomioistuin voisi instituutiona
pyrkid miellyttdimé&&n ylemp&4 hallintoviranomaista kuten ministeriota.
Ajatus on analoginen sen kanssa, kuinka mielivallan on joskus sanot-
tu rajoittavan mielivallan kohteena olevan vapautta tehdd haluamiaan

valintoja.
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Keskeistd on valta-asetelman psykologinen vaikutus, jonka syynd on
vallanalaisen tietoisuus siitd, ettd toinen voi halutessaan tehdi vaikkapa
hénen uraansa liittyvid pa&toksid. Siksi riippumattomuutta suojaavien
normien suojelukohteena on juuri asiaankuulumattomien vaikuttimi-
en ehkdiseminen. Néitd koskeva vaara oikeudellisessa paddtoksenteos-
sa on todellinen ja merkittavé, eikd suinkaan véhdinen tai teoreettinen
saatikka vain kuviteltu.

Haitallisen vaikutuksen minimoimiseksi tulisi pyrkid siihen, ettd
lainkayttdjén ldhiesimiehelld ei olisi sellaisia valtaoikeuksia tuomariin
nédhden, jotka ovat erityisen alttiita aiheuttamaan asiaan kuulumatto-
mia vaikutteita. Etdammallé oleva taho ei nimittdin kykene seuraamaan
samalla tavoin esimerkiksi tuomarin lainkdyttoratkaisuissaan noudatta-
maa tulkintalinjaa. Tdll6in on vihemmaén luultavaa, ettd ratkaisukdytan-
t6 voisi johtaa sanktiointiin tai palkitsemiseen, vaikkapa virkatehtdvien
jaossa. Valtaoikeuksien etddnnyttiminen vdhentdd myos henkilokemian
vaikutusta hallinnollisten paatosten motiivina. (Ks. s. 112-115.)

7.4.4. LAUTAKUNNAN JASENTEN NIMITTAMINEN JA
TOIMIKAUSIEN MAARAAIKAISUUS

Tuomareiden nimitysmenettelyd uudistettiin Suomessa vuosituhannen
vaihteessa. Nykyisin nimitysmenettely tdyttdd Euroopan neuvoston suo-
situksissa asetettavat minimiehdot, silld nimitysasioita valmistelemaan
perustettiin hallitusvallasta riippumaton lautakunta. Nimityspaatoksen
tekeminen puolestaan siirrettiin valtioneuvostolta presidentille. Vaikka
valtioneuvosto tekee esityksen nimitettdvistd tuomareista, kaytdnnossa
pyritddn sithen, ettd valtioneuvosto ldhtokohtaisesti noudattaa nimitys-
lautakunnan suosituksia.

Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntien nimitysasioita nimitys-
lautakunta ei kuitenkaan késittele. Menettely eroaa hallintolainkdyton ja
yleisen lainkédyton alalla noudatetusta siten, ettd toimeenpanovallasta
riippumaton valmisteleva taho puuttuu. Lisdksi nimityspddtoksen tekee
ministerid, joka padasiallisesti valmistelee lautakunnissa sovellettavaksi
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tulevan aineellisen lainsdddédnnon. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin
ei ole kdytdnnossddn katsonut tdmin kaltaisen jdrjestelyn olevan ris-
tiriidassa ihmisoikeussopimuksen kanssa. Sitd vastoin on selvdd, ettd
kaytdnto ei noudata Euroopan neuvoston suositusten edellyttimaa riip-
pumattomuuden suojan tasoa. Eikd se vastaa mydskddn kotimaisessa
lainvalmistelussa viime vuosina omaksuttua késitystd, jonka mukaan
tuomareiden nimitysvallan kdytossé lainkdyttovaltaa edustavilla tahoilla
tulisi olla tosiasiallisesti madradvd asema. Myos kansainvalisesti varsin
yleisesti noudatettu kdytdnto vastaa Euroopan neuvoston suosituksia.
Siksi nykykédytdnnolle on vaikea ndhdé hyvéksyttdvid perusteita. Kun
lautakuntien toiminnassa on kyse tuomiovallan kédytostd, suositeltavaa
olisi siirtdd nimitysasioiden valmistelu tuomareiden nimityslautakun-
nalle. Jos tdmad ei jostakin syystd kévisi pdinsd, kannattaisi perustaa asiaa
varten vastaavalla tavoin toimeenpanovallasta riippumaton toimielin.
Mahdotonta on uskoa, ettd nimitysasioiden valmisteluun vaadittavaa
asiantuntemusta ei olisi hankittavissa ministerién ulkopuolelta. (Ks. s.
106-109.)

Lautakunnan jasenten suoja erottamista vastaan on yhtéd vahva kuin
tuomarin tehtdvissa toimivilla yleensdkin. Riippumattomuuden kannal-
talautakuntien jisenten asemaa heikentdd kuitenkin tehtdvien méaaraai-
kaisuus. Kun osaa puheenjohtajista lukuun ottamatta kaikkien jisenten
tehtdvét ovat madrdaikaisia, edelld on katsottu, ettd kiytdntd saattaisi
ollajoparistiriidassa Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja perustuslain
asettamien vaatimusten kanssa. Ainakaan ei liene varmuutta pdinvas-
taisesta. Mddrdaikaisuuden merkitystd tosin lieventédd vertailussa hallin-
totuomioistuimiin ja yleisiin tuomioistuimiin se, ettd madrdaikaisuus ei
niissdkddn ole kdytdnndssi eli viranhoitojen osalta harvinaista. Silti ai-
nakin padtoimiset virat tulisi ndhdédkseni muuttaa vakinaisiksi. Sindnsa
olisi suositeltavaa, ettd nykyisin sivutoimiset tehtévét puolestaan muu-

tettaisiin paatoimisiksi. (Ks. s. 109-112.)
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7.4.5. LAUTAKUNTIEN HALLINNOLLINEN RITPPUMATTOMUUS
TOIMEENPANOVALLASTA

Ministerion hallinnollinen valta suhteessa lautakuntiin ilmenee keskei-
simmin lautakuntien rahoitusta koskevana pditdntivaltana. Ministeri6
harjoittaa tulosohjausta eli asettaa lautakuntien tavoiteltaviksi laadul-
lisia ja médréllisid tavoitteita. Kdytdnnossd ministerio ja lautakunnat
solmivat tulossopimuksia, joiden toteutusta ministerid seuraa. Tdssd
suhteessa tydeldkeasioiden ja tapaturma-asioiden lautakunnat ovat
muita lautakuntia itsendisemmassd asemassa, silld niiden rahoitus on
jarjestetty suoraan lainsdddannolla: tulosohjaus ei koske kumpaakaan.

Kolmen muun lautakunnan kanssa laadittavien tulossopimusten ta-
voitteet médrittelevdt ennen kaikkea rahasumman ja tydpanoksen, joka
on lautakunnan kéytettdvissa yhtd ratkaistavaa juttua kohden. Tavoitteet
ovat melko vaativia ja tavoiteltava yksikkokustannus melko alhainen.
Rahoituksesta paittdvd ministerio maarittda niin ollen ratkaisevalla ta-
valla lautakuntien tydskentelyn edellytyksid. Niin halutessaan ministe-
ri6 saattaisi vaikuttaa tietoisestikin lautakuntien toimintatapoihin.

Arvioni mukaan ei ole olemassa hyvin painavia syitd, jotka peruste-
lisivat miksi hallinnollinen ohjausvalta tulisi sdilyttd4 toimialakohtais-
ten ministerididen (sosiaali- ja terveysministerién ja opetus- ja kulttuu-
riministerion) hallussa. Sellaista ei tarjoa esimerkiksi ministerididen
erityisasiantuntemus oman hallinnonalansa kysymyksissd. Yleisesti on
totuttu ajattelemaan pdinvastoin, ettei tuomioistuinhallintoa harjoittava
viranomainen suinkaan tarvitse asiantuntemusta alaisensa tuomiois-
tuinten késittelemissa sisdltokysymyksissd. Suositeltavaa olisikin, ettd
budjettivalta samoin kuin suora hallinnollinen valta siirrettdisiin joko
oikeusministerion tai mahdollisesti tulevaisuudessa perustettavalle tuo-
mioistuinviraston hoidettavaksi.

Lautakuntien ratkaisutoiminnan kannalta ministerididen yhteydet
ovat vilillisid. Ministerididen roolia hankaloittaa kuitenkin lautakun-
tien itsendisyyden ndkokulmasta tarkasteltuna se, ettd ministeri6illa
on samanaikaisesti tehtdvid etuuslaitosten soveltaman lainsddddannon

valmistelussa ja myds toimeenpanossa. Merkittdvd osa aineellisesta
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etuuslainsddddnnostd valmistellaan sosiaali- ja terveysministeriossd ja
opetusministeriossd. Lisdksi ministeridt ovat vastuussa oman hallin-
nonalansa lainsddddnnon tdytdntéonpanon ohjaamisesta. Kdytannossi
ne mm. saattavat laatia ohjeita siitd, milld tavoin lakeja tulisi soveltaa.
Pédpiirteittdisend yhteenvetona ministerididen kytkenndoistd yhtaalta
muutoksenhakulautakuntiin ja toisaalta etuuslaitoksiin saatetaan esit-
tdd seuraava kaavio. Kaavio koskee varsinaisesti sosiaali- ja terveysmi-
nisteriotd mutta opetusministerion vastaavat kytkennit ovat hyvin sa-
mansuuntaisia.

Kaavio 5: Sosiaali- ja terveysministerion yhteydet lautakuntiin ja asian-

osaisina oleviin etuuslaitoksiin

lautakunnat etuuslaitokset (esim. Kela, ty6-
eldkelaitokset, ty6ttomyyskassat)

harjoittaa tulosohjausta (Somla ja TTLK) | valmistelee osan etuuslaitosten sovelta-
masta aineellisesta lainsddddnnostd
padttad sivutoimisten jdsenten palkkio-

perusteista (Somla ja TTLK) antaa asetuksia lakien tdytdntdonpanos-
ta (vain lakiin perustuvan valtuutuksen
valmistelee jasenten nimitysasiat (pad- nojalla)

tosvalta valtioneuvostolla)
laatii lainsoveltamisohjeita
ministerion virkamiehid toimii lautakun-
tien jasenind

7.4.6. LAUTAKUNTIEN SISAISEEN RIIPPUMATTOMUUTEEN
LIITTYVIA KYSYMYKSIA

Tutkimuksessa tarkasteltiin etupdéssd ns. sisdiseen riippumattomuu-
teen liittyvind kysymyksind lautakuntien palkkausjarjestelmaa ja paal-
likkétuomarin roolia ns. lainkdytén yhtendisyyden valvomisessa. Vir-
kamiesten palkkauksesta poiketen tuomareiden palkkausjarjestelma
perustuu yhd melko puhtaasti taulukoihin, eikd sithen kuulu ns. hen-

kilokohtaisen suoriutumisen arviointia. Palkan suuruuteen vaikuttaa
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peruspalkan lisdksi tuomioistuinpalvelun ja relevantin tydkokemuksen
pituus. Jarjestelmdd pidetddn riippumattomuuden kannalta edullisena
siksi, ettd tuomarin ty6té olisi hyvin vaikea arvioida yksilollisesti aihe-
uttamatta vaaraa siité, ettd arviointi voisi vaikuttaa ratkaisutoiminnan
sisdlt6on. Samoin olisi vaikea 16ytédd sellaista tahoa, joka voisi tuon ar-
vioinnin suorittaa. Lihiesimies, joka muutoin voisi tuomarin toimintaa
ehkd parhaiten arvioida, soveltuu tehtdvdin mahdollisimman huonosti
riippumattomuuden nékdkulmasta.

Sosiaalialan muutoksenhakulautakuntien henkil6sto saatetaan ja-
kaa palkkauksen suhteen kolmeen ryhméaén. Lautakuntien pédédtoimis-
ten jasenten palkkausperusteet vastaavat olennaiselta osin tuomareiden
palkkausperusteita. Sivutoimisten jdsenten palkkaus sitd vastoin perus-
tuu palkkioihin, joiden perusteet madrdd asianomaisen lautakunnan
rahoituksesta pdattdvd ministerio. Jarjestely on ainakin muodollisesti
ottaen ongelmallinen riippumattomuuden ndkékulmasta. Palkkiope-
rusteet tosin ovat kaavamaisia, joten vaara vaikuttamisesta yksittdisen
jdsenen toimintaan eiliene merkittdva. Palkkioiden yleinen taso kylldkin
vaikuttaa lautakunnan toimintaedellytyksiin.

Lautakuntien esittelijdiden palkkaukseen sitd vastoin sovelletaan
UPJ-jdrjestelmad, jossa henkilokohtaisen tydpanoksen arviointi on kes-
keiselld sijalla. Tdssd suhteessa palkkaus poikkeaa hallintotuomioistuin-
ten ja hovioikeuksien esittelijoiden palkkauksessa noudatetuista peri-
aatteista. Syyksi eroavuuteen ei edelld esitetyn mukaisesti riité se, ettd
esittelijét eivét osallistu lautakuntien ratkaisukokoonpanoihin. Esitte-
lijoilld on ratkaisujen muotoutumisessa kidytdnnossd hyvin keskeinen
rooli. Lautakuntien tydskentelyssi esittelijoiden merkitys vield korostuu
lautakunnan jdsenten sivutoimisuuden vuoksi. Siksi olisi suositeltavaa,
ettd esittelijoiden palkan madrdytymisessd noudatettaisiin samoja paa-
periaatteita kuin tuomareiden palkkauksessa.

Luvussa 6.9 tarkasteltiin my6s mité tarkoitetaan lautakunnan pu-
heenjohtajan tehtdviksi asetetulla velvollisuudella valvoa laintulkinnan
yhdenmukaisuutta. Sdéntely vastaa kdrdjaoikeuksia koskevaa sddntelyd;
tehtdvén toteutus aiheuttaa kuitenkin missd tahansa tuomioistuimessa
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vaikeita rajankdynteji, silld ei ole varmaa, missd madrin paillikkotuoma- 151
rit ylipddnsa voivat ohjailla lainkdytt6d. Valvontatehtdvda hoitaessaan
paallikk6tuomari nimittdin ei saa rajoittaa tuomareiden riippumatonta
ja itsendistd padtoksentekoa. Tassd tutkimuksessa edustetun ndkemyk-
sen mukaan tuomareille on kiellettyd asettamasta minkdanlaista rapor-
tointivelvollisuutta ratkaisujensa siséllosta.

Joskus on esitetty, ettd paillikkdtuomarin tulisi pyrkid ohjaamaan
yksittdisen tuomarin toimintaa, jos hénen ratkaisulinjansa poikkeaa vi-
raston sisdisesti yleisesti noudatetusta. Téllaisen ohjeen katsottiin edelld
olevan ristiriidassa riippumattomuutta koskevien periaatteiden kanssa.
Eikd viraston sisdinen kéytdantd toisekseen ole edes oikeusldhdeoppi-
en tunnustama oikeusldhde. Paitsi yksittdisid lainsoveltamisratkaisuja
tuomarin itsendinen ja riippumaton pédtdksentekovalta koskee myds
hénen noudattamaansa yleistd laintulkintalinjaa. Ndin ollen ohjausteh-
tdvassd joudutaan melkoiseen varovaisuuteen. Pddllikk6tuomarin tulee
tehtdvad suorittaessaan pysyttdytyd abstraktilla tasolla, vilttdd ottamas-
ta kantaa yksittdistapauksiin. Yleisistd laintulkinnan linjoista hin voi
esittdd ndkemyksiddn, ja tdima kuuluu myos péallikkotuomarin velvol-
lisuuksiin. Tehtdvdn hoidossa ei saa kuitenkaan syntyd minkdanlaista
epdilysta siitd, ettd paallikkotuomari pyrkisi vaikuttamaan yksittdisen
tuomarin tai useamman tuomarin itsendiseen harkintavaltaan. P4al-
likkdtuomarin tulkinnallinen ndkemys ei myodskédédn ole arvokkaampi
tai oikeampi kuin muiden tuomareiden.

7.5. VALITUSPROSESSIN KEHITTAMISESTA SOSTAALITURVA-
ASIOISSA

Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntia koskevassa keskustelussa
ei ole oltu yksimielisii siitd, ettd lautakuntien rakenteeseen tai menet-
telyyn liittyisi merkittdvid puutteita. Sosiaaliturvan lainvalmistelussa ja
my0s monissa artikkeleissa ongelmia koskevat véitteet on pitkalti kiis-
tetty, lukuun ottamatta ehképd véitettd asiakkaiden ja yleison epéluot-

tamuksesta. Sikéli kuin puutteita olisikin, ne on usein katsottu voitavan
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oikeuttaa nykyisilld toimintatavoilla saavutettavien hyotyjen vuoksi. Tél-
16in on viitattu esimerkiksi lddkdrijasenten vélttimattomyyteen osana
lautakuntien kokoonpanoa, menettelyn halpuuteen paitsi julkiselle ta-
holle my0s asianosaisille tai valitusten nopeaan kisittelyyn ja asioiden
kiireellisyyteen. Nakemysti ei tdssd tutkimuksessa ole hyviksytty, vaan
edelld on esitetty riippumattomuuden kannalta useitakin merkittavia
puutteita, joita on ehdotettu korjattavaksi. Osa ongelmakohdista kyet-
tdisiin ratkaisemaan taloudellisessa mielessd vihiisin panostuksin, osa
edellyttdisi muutoksenhakuorganisaation kehittdmista ja taloudellisia
lisdresursseja.

Jarjestelmén kehittdmistéd koskeneissa puheenvuoroissa esilld on ol-
lut kaksi pddasiallista vaihtoehtoa. Tuomioistuinlaitoksen kehittdmis-
tyohon liittyvissd raporteissa on ehdotettu lautakuntien tehtavien siir-
tamistd hallinto-oikeuksille.**' Niissi ei tosin ole juurikaan eksplikoitu,
mitd ongelmia siirtdmiselld ratkaistaisiin ja milld tavoin. Jopa se, miksi
siirtdmistd ylipddnsd on ehdotettu, jad lukijan péateltdavdksi. Varmasti
yksi syy liittyy kaksilinjaisuuden ajatukseen. Totuttuna ja vahvana ldhto-
kohtana tuomioistuinlaitoksen piirissd on peruslakiin nojautuva ajatus
siitd, ettd lainkdytt6d harjoittavat viranomaiset tulisi organisoida joko
yleisiksi tuomioistuimiksi tai hallintotuomioistuimiksi. Erikoistuomiois-
tuimiin on viime vuosina vallalla olleen ajattelun mukaisesti suhtau-
duttu torjuvasti, pyrkien mieluumminkin vihentdméan kuin lisidmaédn
niiden médrda. Erikoistuomioistuinten on ajateltu muun ohella tekevin
tuomioistuinjarjestelmistd vaikeaselkoisen ja vdhentivén jarjestelméan
yhtendisyyttd. Epdilemittd myos nykyjarjestelméddn oikeuskirjallisuu-
dessa ja yleison taholta kohdistettu kritiikki on omalta osaltaan syyna
ehdotukseen.

Viime aikaisissa puheenvuoroissa on pdadytty suosittelemaan lau-
takuntien kehittdmistd keskieurooppalaista esikuvaa muistuttavaksi
sosiaalituomioistuimiksi. Ajatuksena on, ettd uudistus rakentuisi ny-
kyisen organisaation pohjalle, kuitenkin siten, ettd lautakuntien raken-
teita muutettaisiin. Ehdotukseen siséltyy paitsi organisaation muutoksia

myos menettelyn kehittdmistd lisddmalld suullisuutta ja tuomioistui-

331. KM 2003:3 s. 420-421; OM 2013:16 s. 24.
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men velvoitteita informoida asianosaista menettelyn kulusta.*** Eh-
dotuksissa korostuu pyrkimys parantaa asianosaisen mahdollisuuksia
osallistua oikeudenkéyntiin, ennen kaikkea todisteluun. Keskeisend ar-
gumenttina on sosiaaliturvaan liittyvien oikeusriitojen suuri lukumaéérd,
joka perustelisi erityistuomioistuimen perustamisen.®*®

Tassd tutkimuksessa ei ole niinkd4n tarpeen ottaa kantaa sithen, mi-
ké organisatorinen péaratkaisu sosiaaliturvan muutoksenhaussa tulisi
valita. Eikd tdma olisi oikein mahdollistakaan riippumattomuuden ta-
keisiin keskittyvan tutkimustehtdvin puitteissa. Riippumattomuuden
nédkokulmasta pulmallisia piirteitd lautakuntien organisaatiossa ja toi-
minnassa voidaan kuitenkin hyvin eliminoida my6s nykyisté lautakun-
tajdrjestelmad kehittamallad. Vaikkapa kaksilinjaisuuden vaatimus ei ole
juridisena esteend, jos jarjestelma tdyttdd perustavimmat sisdllolliset
vaatimukset, joiden turvaamiseen kaksilinjaisuus itsessddn tdhtdd. Néi-
hin lukeutuvat keskeisesti juuri lautakuntien institutionaalista asemaa ja
riippumattomuutta turvaavat jarjestelyt ja lisdksi oikeusturvan toteutu-
mista edistdvdn ja asiallisen menettelyn tarkeimmaét ominaisuudet. Silld
kyllad tuossa kaksilinjaisuudessa keskeisajatuksena on turvata juuri se,
ettd lainkéytto ei pddse eriytymédéin perustuslaillisen kontrollin vastai-
sesti siten, ettd lainkdytolle perustuslain nojalla tarkoitetut kaikkein pe-
rustavimmat ominaisuudet vaarantuisivat. Periaatteesta ei kuitenkaan
pidd tehdd tarpeetonta estettd tuomioistuinlaitoksen kehittamiselle, jos
kaksilinjaisuudesta poiketen saavutettaisiin parempia tuloksia. Asian
toinen puoli on se, ettd kaksilinjaisuuden vaatimus ilment&a tarkedlld
tavoin sitd painoarvoa, joka riippumattomuudelle ja oikeusturvalle an-
netaan perustuslaissa. Periaate toisin sanoen perustelee sosiaaliturvan
muutoksenhaun kehittdmisti nykyiseen verrattuna.

Jos ndkdalaa eilavenneta riippumattomuuden ulkopuolisiin ominai-
suuksiin, tehtdvien siirtiminen hallinto-oikeuksille ratkaisisi suoraan
lain nojalla ainakin nimitysvaltaa koskevan ongelman. Hallinto-oikeuk-
sien jasenten nimittdmiseen sovelletaan lakia tuomareiden nimittami-
sestd. Samoin lautakuntien hallinnollinen yhteys sosiaali- ja terveysmi-

nisterioon ja opetus- ja kulttuuriministerioon katkeaisi. Sosiaaliturvan

332. Ks. Koulu 2014 s. 295-298 ja 344-345; Hietanen-Kunwald 2015 s. 120-123.
333. Ks. Koulu 2014 s. 345.
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muutoksenhakuun kohdentuva tulosohjaus ja suora hallinnollinen oh-
jaus tulisivat oikeusministeriolle. Jos ministerididen virkamiehid yha ni-
mitettdisiin sivutoimisiin tuomarintehtéviin, syyksi ei ainakaan voitaisi
vdittdd ministerion epédsuoria ohjailupyrkimyksia. Sdantelyn aukollisuus
korjaantuisi ainakin osittain, silld hallinto-oikeuksien menettelyé koske-
va korkeimman hallinto-oikeuden kaytdntd ja hallintolainkdyton tradi-
tio varmasti alkaisi soveltuvin osin ohjata menettelyé sosiaaliturva-asi-
oissa. Viimeksi mainittua ndkokohtaa lukuun ottamatta ndma luetellut
asiat olisivat kuitenkin jirjestettdvissd varsin kohtuullisin panostuksin
lainsddddnt6d muuttamalla.

Organisatorinen perusratkaisu ei toisaalta aivan automaattisesti
tuottaisi tyydyttdvad ratkaisua riippumattomuuden takeiden kannal-
ta. Lopputulokseen vaikuttaisi myos hallintotuomioistuinten osalta se,
millaisia ratkaisuja mm. oikeuden ratkaisukokoonpanoon ja menette-
lytapoihin liittyvissd kysymyksissa tehtdisiin. Esimerkiksi normaalissa
hallintoprosessissa asianosaisen on hyvin vaikea pdastd suulliseen ka-
sittelyyn. Ja joka tapauksessa laadukkaan prosessin toteuttaminen edel-
lyttdisi my0s taloudellisia satsauksia.

Monet riippumattomuuden kannalta nykyisin pulmalliset muutok-
senhakulautakuntien piirteet kytkeytyvit lautakuntien jasenten sivutoi-
misuuteen ja midrdaikaisuuteen. Sivutoimisuus altistaa lautakuntien
jasenid riippuvuuksille suhteessa toimeenpanovaltaan ja asianosaisiin
tai yleisesta ratkaisukédytinnostd hyotyviin tahoihin (vrt. ladkirijasenet
ja intressiedustajat). Lisdksi sivutoimisuus rajoittaa jdsenten mahdolli-
suuksia perehtyd ratkaistavana oleviin oikeusriitoihin, mikd on omiaan
heikentdmain lautakuntien ammattikulttuuria ja ndin ollen itsendisyyt-
td ja uskottavuutta. Lautakunnan riippumattomuus edellyttda toisaalta,
ettd jokaisella ratkaisuun osallistuvalla jasenelld on tydskentelyedelly-
tysten puolesta tdysi mahdollisuus itsendiseen paidtosharkintaan. Myos
maédrdaikaisuus heikentdd ammatillisen tietdmyksen ja kokemuksen
keskittdmistd lautakuntiin ja sitd kautta ammatillisen kulttuurin kehit-
tdmistd. Ainakin teoriassa tehtdvien méaardaikaisuus myos altistaa lau-

takuntien jdsenid riippuvuudelle uudelleenvalitsijoista. Niinpa perus-



ratkaisusta riippumatta ainakin tehtdvien muuttaminen padatoimisiksi ja 155
vakinaisiksi vahvistaisi lainkdyttdjdd instituutiona monella tavoin.
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RECOMMENDATION NO. R (94) 12
OF THE COMMITTEE OF MINISTERS TO MEMBER STATES
ON THE INDEPENDENCE, EFFICIENCY AND ROLE OF JUDGES

(Adopted by the Committee of Ministers on 13 October 1994 at the 518th meeting
of the Ministers' Deputies)

The Committee of Ministers, under the terms of Article 15.b of the Statute of the
Council of Europe,

Having regard to Article 6 of the Convention for the Protection of Human Rights

and Fundamental Freedoms (hereinafter referred to as "the Convention") which

provides that "everyone is entitled to a fair and public hearing within a reasonab-
le time by an independent and impartial tribunal established by law";

Having regard to the United Nations Basic Principles on the Independence of the
Judiciary, endorsed by the United Nations General Assembly in November 1985;

Noting the essential role of judges and other persons exercising judicial func-
tions in ensuring the protection of human rights and fundamental freedoms;

Desiring to promote the independence of judges in order to strengthen the Rule
of Law in democratic states;

Aware of the need to reinforce the position and powers of judges in order to
achieve an efficient and fair legal system;

Conscious of the desirability of ensuring the proper exercise of judicial respon-
sibilities which are a collection of judicial duties and powers aimed at protecting
the interests of all persons,

Recommends that governments of member states adopt or reinforce all me-
asures necessary to promote the role of individual judges and the judiciary as a
whole and strengthen their independence and efficiency, by implementing, in
particular, the following principles:

Scope of the recommendation
1 http://www.advokat-prnjavorac.com



1. This recommendation is applicable to all persons exercising judicial functions,
including those dealing with constitutional, criminal, civil, commercial and ad-
ministrative law matters.

2. With respect to lay judges and other persons exercising judicial functions, the
principles laid down in this recommendation apply except where it is clear from
the context that they only apply to professional judges, such as regarding the
principles concerning the remuneration and career of judges.

Principle I - General principles on the independence of judges

1. All necessary measures should be taken to respect, protect and promote the
independence of judges.

2. In particular, the following measures should be taken:

a. The independence of judges should be guaranteed pursuant to the provisi-
ons of the Convention and constitutional principles, for example by inserting
specific provisions in the constitutions or other legislation or incorporating the
provisions of this recommendation in internal law. Subject to the legal traditions
of each state, such rules may provide, for instance, the following: i. decisions of
judges should not be the subject of any revision outside any appeals procedures
as provided for by law;

ii. the terms of office of judges and their remuneration should be guaranteed
by law;

iii. no organ other than the courts themselves should decide on its own compe-
tence, as defined by law;

iv. with the exception of decisions on amnesty, pardon or similar, the government
or the administration should not be able to take any decision which invalidates
judicial decisions retroactively.

b. The executive and legislative powers should ensure that judges are indepen-
dent and that steps are not taken which could endanger the independence of
judges.

c. All decisions concerning the professional career of judges should be based on
objective criteria, and the selection and career of judges should be based on me-
rit, having regard to qualifications, integrity, ability and efficiency. The authority
taking the decision on the selection and career of judges should be independent
of the government and the administration. In order to safeguard its independen-
ce, rules should ensure that, for instance, its members are selected by the judi-
ciary and that the authority decides itself on its procedural rules.

2 http://www.advokat-prnjavorac.com
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However, where the constitutional or legal provisions and traditions allow judges
to be appointed by the government, there should be guarantees to ensure that
the procedures to appoint judges are transparent and independent in practice
and that the decisions will not be influenced by any reasons other than those
related to the objective criteria mentioned above. These guarantees could be, for
example, one or more of the following:

i. a special independent and competent body to give the government advice
which it follows in practice; or

ii. the right for an individual to appeal against a decision to an independent
authority; or

iii. the authority which makes the decision safeguards against undue or impro-
per influences.

d. In the decision-making process, judges should be independent and be able to

actwithout anyrestriction, improper influence, inducements, pressures, threats

or interferences, direct or indirect, from any quarter or for any reason. The law
should provide for sanctions against persons seeking to influence judges in any
such manner. Judges should have unfettered freedom to decide cases impartia-
1ly, in accordance with their conscience and their interpretation of the facts, and

in pursuance of the prevailing rules of the law. Judges should not be obliged to

report on the merits of their cases to anyone outside the judiciary.

e. The distribution of cases should not be influenced by the wishes of any party
to a case or any person concerned with the results of the case. Such distribution
may, for instance, be made by drawing of lots or a system for automatic distri-
bution according to alphabetic order or some similar system.

f. A case should not be withdrawn from a particular judge without valid reasons,
such as cases of serious illness or conflict of interest. Any such reasons and the
procedures for such withdrawal should be provided for by law and may not be
influenced by any interest of the government or administration. A decision to
withdraw a case from a judge should be taken by an authority which enjoys the
same judicial independence as judges.

3. Judges, whether appointed or elected, shall have guaranteed tenure until a
mandatory retirement age or the expiry of their term of office, where such exists.

Principle II - The authority of judges

1. All persons connected with a case, including state bodies or their representa-
tives, should be subject to the authority of the judge.

2. Judges should have sufficient powers and be able to exercise them in order to
carry out their duties and maintain their authority and the dignity of the court.



3 http://www.advokat-prnjavorac.com
Principle III - Proper working conditions

1. Proper conditions should be provided to enable judges to work efficiently and,
in particular, by:

a. recruiting a sufficient number of judges and providing for appropriate trai-
ning such as practical training in the courts and, where possible, with other aut-
horities and bodies, before appointment and during their career. Such training
should be free of charge to the judge and should in particular concern recent
legislation and case-law. Where appropriate, the training should include study
visits to European and foreign authorities as well as courts;

b. ensuring that the status and remuneration of judges is commensurate with
the dignity of their profession and burden of responsibilities;

c. providing a clear career structure in order to recruit and retain able judges;

d. providing adequate support staff and equipment, in particular office automa-
tion and data processing facilities, to ensure that judges can act efficiently and
without undue delay;

e. taking appropriate measures to assign non-judicial tasks to other persons, in
conformity with Recommendation No. R (86) 12 concerning measures to prevent
and reduce the excessive workload in the courts.

2. All necessary measures should be taken to ensure the safety of judges, such as
ensuring the presence of security guards on court premises or providing police
protection for judges who may become or are victims of serious threats.
Principle IV - Associations

Judges should be free to form associations which, either alone or with another
body, have the task of safeguarding their independence and protect their inte-
rests.

Principle V - Judicial responsibilities

1. In proceedings, judges have the duty to protect the rights and freedoms of all
persons.

2. Judges have the duty and should be given the power to exercise their judicial
responsibilities to ensure that the law is properly applied and cases are dealt with

fairly, efficiently and speedily.

3. Judges should in particular have the following responsibilities:
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a. to act independently in all cases and free from any outside influence;
4 http://www.advokat-prnjavorac.com

b. to conduct cases in an impartial manner in accordance with their assessment
of the facts and their understanding of the law, to ensure that a fair hearing is
given to all parties and that the procedural rights of the parties are respected
pursuant to the provisions of the Convention;

c. to withdraw from a case or decline to act where there are valid reasons, and
not otherwise. Such reasons should be defined by law and may, for instance,
relate to serious health problems, conflicts of interest or the interests of justice;

d. where necessary, to explain in an impartial manner procedural matters to
parties;

e. where appropriate, to encourage the parties to reach a friendly settlement;

f. except where the law or established practice otherwise provides, to give clear
and complete reasons for their judgments, using language which is readily un-
derstandable;

g. to undergo any necessary training in order to carry out their duties in an effi-
cient and proper manner.

Principle VI - Failure to carry out responsibilities and disciplinary offences

1. Where judges fail to carry out their duties in an efficient and proper manner or
in the event of disciplinary offences, all necessary measures which do not pre-
judice judicial independence should be taken. Depending on the constitutional

principles and the legal provisions and traditions of each state, such measures

may include, for instance:

a. withdrawal of cases from the judge;

b. moving the judge to other judicial tasks within the court;

c. economic sanctions such as a reduction in salary for a temporary period;

d. suspension.

2. Appointed judges may not be permanently removed from office without va-
lid reasons until mandatory retirement. Such reasons, which should be defined
in precise terms by the law, could apply in countries where the judge is elected

for a certain period, or may relate to incapacity to perform judicial functions,
commission of criminal offences or serious infringements of disciplinary rules.



3. Where measures under paragraphs 1 and 2 of this article need to be taken, sta-

tes should consider setting up, by law, a special competent body which has as its 173
task to apply any disciplinary sanctions and measures, where they are not dealt

with by a court, and whose decisions shall be controlled by a superior judicial

organ, or which is a superior judicial organ itself. The law should provide for ap-
propriate procedures to ensure that judges in question are given at least all the

due process requirements of the

5 http://www.advokat-prnjavorac.com

Convention, for instance that the case should be heard within a reasonable time
and that they should have a right to answer any charges.

http://cm.coe.int/ta/rec/1994/word/ExpRep(94)12.doc
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RECOMMENDATION CM/REC(2010)12
OF THE COMMITTEE OF MINISTERS TO MEMBER STATES
ON JUDGES:
INDEPENDENCE, EFFICIENCY AND RESPONSIBILITIES

(Adopted by the Committee of Ministers on 17 November 2010
at the 1098th meeting of the Ministers’ Deputies)

The Committee of Ministers, under the terms of Article 15.b of the Statute of the
Council of Europe,

Having regard to Article 6 of the Convention for the Protection of Human Rights
and Fundamental Freedoms (hereinafter referred to as “the Convention’, ETS No.
5), which provides that “everyone is entitled to a fair and public hearing within
areasonable time by an independent and impartial tribunal established by law’,
and to the relevant case law of the European Court of Human Rights;

Having regard to the United Nations Basic Principles on the Independence of the
Judiciary, endorsed by the United Nations General Assembly in November 1985;

Having regard to the opinions of the Consultative Council of European Judges
(CCJE), to the work of the European Commission for the Efficiency of Justice
(CEPEJ) and to the European Charter on the Statute for Judges prepared within
the framework of multilateral meetings of the Council of Europe;

Noting that, in the exercise of their judicial functions, the judges’ role is essential
in ensuring the protection of human rights and fundamental freedoms;

Wishing to promote the independence of judges, which is an inherent element
of the rule of law, and indispensable to judges’ impartiality and to the functio-
ning of the judicial system;

Underlining that the independence of the judiciary secures for every person the
right to a fair trial and therefore is not a privilege for judges, but a guarantee of
respect for human rights and fundamental freedoms, allowing every person to
have confidence in the justice system;

Aware of the need to guarantee the position and powers of judges in order to



achieve an efficient and fair legal system and encourage them to commit them-
selves actively to the functioning of the judicial system;

Conscious of the need to ensure the proper exercise of judicial responsibilities,
duties and powers aimed at protecting the interests of all persons;

Wishing to learn from the diverse experiences in member states with regard to
the organisation of judicial institutions in accordance with the rule of law;

Having regard to the diversity of legal systems, constitutional positions and ap-
proaches to the separation of powers;

Noting that nothing in this recommendation is intended to lessen guarantees
of independence conferred on judges by the constitutions or legal systems of
member states;

Noting that the constitutions or legal systems of some member states have es-
tablished a council, to be referred to in this recommendation as a “council for
the judiciary”;

Wishing to promote relations among judicial authorities and individual judges
of different member states in order to foster the development of a common ju-
dicial culture;

Considering that Recommendation Rec(94)12 of the Committee of Ministers on
the independence, efficiency and role of judges needs to be substantially upda-
ted in order to reinforce all measures necessary to promote judges’ independen-
ce and efficiency, guarantee and make more effective their responsibility and
strengthen the role of individual judges and the judiciary generally,

Recommends that governments of member states take measures to ensure that
the provisions contained in the appendix to the present recommendation, which
replaces the above-mentioned Recommendation Rec(94)12, are applied in their
legislation, policies and practices and that judges are enabled to perform their
functions in accordance with these provisions.

Appendix to Recommendation CM/Rec(2010)12

Chapter I - General aspects

Scope of the recommendation

1. This recommendation is applicable to all persons exercising judicial functions,
including those dealing with constitutional matters.

2. The provisions laid down in this recommendation also apply to non-profes-
sional judges, except where it is clear from the context that they only apply to
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professional judges.

udicial independence and the level at which it should be safeguarded

3. The purpose of independence, as laid down in Article 6 of the Convention, is
to guarantee every person the fundamental right to have their case decided in a
fair trial, on legal grounds only and without any improper influence.

4. The independence of individual judges is safeguarded by the independence
of the judiciary as a whole. As such, it is a fundamental aspect of the rule of law.

5. Judges should have unfettered freedom to decide cases impartially, in accor-
dance with the law and their interpretation of the facts.

6. Judges should have sufficient powers and be able to exercise them in order to
carry out their duties and maintain their authority and the dignity of the court.
All persons connected with a case, including public bodies or their representa-
tives, should be subject to the authority of the judge.

7. The independence of the judge and of the judiciary should be enshrined in the
constitution or at the highest possible legal level in member states, with more
specific rules provided at the legislative level.

8. Where judges consider that their independence is threatened, they should be
able to have recourse to a council for the judiciary or another independent aut-
hority, or they should have effective means of remedy.

9. A case should not be withdrawn from a particular judge without valid reasons.
A decision to withdraw a case from a judge should be taken on the basis of ob-
jective, pre-established criteria and following a transparent procedure by an
authority within the judiciary.

10. Only judges themselves should decide on their own competence in indivi-
dual cases as defined by law.

Chapter II — External independence

11. The external independence of judges is not a prerogative or privilege granted
injudges’ own interest but in the interest of the rule of law and of persons seeking
and expecting impartial justice. The independence of judges should be regarded
as a guarantee of freedom, respect for human rights and impartial application
of the law. Judges’ impartiality and independence are essential to guarantee the
equality of parties before the courts.

12. Without prejudice to their independence, judges and the judiciary should
maintain constructive working relations with institutions and public authorities
involved in the management and administration of the courts, as well as pro-



fessionals whose tasks are related to the work of judges in order to facilitate an
effective and efficient administration of justice.

13. All necessary measures should be taken to respect, protect and promote the
independence and impartiality of judges.

14. The law should provide for sanctions against persons seeking to influence
judges in an improper manner.

15. Judgments should be reasoned and pronounced publicly. Judges should not
otherwise be obliged to justify the reasons for their judgments.

16. Decisions of judges should not be subject to any revision other than appellate
or re-opening proceedings, as provided for by law.

17. With the exception of decisions on amnesty, pardon or similar measures, the
executive and legislative powers should not take decisions which invalidate ju-
dicial decisions.

18. If commenting on judges’ decisions, the executive and legislative powers
should avoid criticism that would undermine the independence of or public
confidence in the judiciary. They should also avoid actions which may call into
question their willingness to abide by judges’ decisions, other than stating their
intention to appeal.

19. Judicial proceedings and matters concerning the administration of justice are
of public interest. The right to information about judicial matters should, howe-
ver, be exercised having regard to the limits imposed by judicial independence.
The establishment of courts’ spokespersons or press and communication servi-
ces under the responsibility of the courts or under councils for the judiciary or
other independent authorities is encouraged. Judges should exercise restraint
in their relations with the media.

20. Judges, who are part of the society they serve, cannot effectively administer
justice without public confidence. They should inform themselves of society’s
expectations of the judicial system and of complaints about its functioning. Per-
manent mechanisms to obtain such feedback set up by councils for the judiciary
or other independent authorities would contribute to this.

21. Judges may engage in activities outside their official functions. To avoid ac-
tual or perceived conflicts of interest, their participation should be restricted to
activities compatible with their impartiality and independence.

Chapter III — Internal independence

22. The principle of judicial independence means the independence of each in-
dividual judge in the exercise of adjudicating functions. In their decision making
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judges should be independent and impartial and able to act without any rest-
riction, improper influence, pressure, threat or interference, direct or indirect,
from any authority, including authorities internal to the judiciary. Hierarchical
judicial organisation should not undermine individual independence.

23. Superior courts should not address instructions to judges about the way they
should decide individual cases, except in preliminary rulings or when deciding
on legal remedies according to the law.

24. The allocation of cases within a court should follow objective pre-established
criteria in order to safeguard the right to an independent and impartial judge. It
should not be influenced by the wishes of a party to the case or anyone otherwise
interested in the outcome of the case.

25. Judges should be free to form and join professional organisations whose ob-
jectives are to safeguard their independence, protect their interests and promote
the rule of law.

Chapter IV — Councils for the judiciary

26. Councils for the judiciary are independent bodies, established by law or un-
der the constitution, that seek to safeguard the independence of the judiciary
and of individual judges and thereby to promote the efficient functioning of the
judicial system.

27. Not less than half the members of such councils should be judges chosen by
their peers from all levels of the judiciary and with respect for pluralism inside
the judiciary.

28. Councils for the judiciary should demonstrate the highest degree of trans-
parency towards judges and society by developing pre-established procedures
and reasoned decisions.

29. In exercising their functions, councils for the judiciary should not interfere
with the independence of individual judges.

Chapter V — Independence, efficiency and resources

30. The efficiency of judges and of judicial systems is a necessary condition for
the protection of every person’s rights, compliance with the requirements of Ar-
ticle 6 of the Convention, legal certainty and public confidence in the rule of law.

31. Efficiency is the delivery of quality decisions within a reasonable time fol-
lowing fair consideration of the issues. Individual judges are obliged to ensure
the efficient management of cases for which they are responsible, including the
enforcement of decisions the execution of which falls within their jurisdiction.



32. The authorities responsible for the organisation and functioning of the judi-
cial system are obliged to provide judges with conditions enabling them to ful-
fil their mission and should achieve efficiency while protecting and respecting
judges’ independence and impartiality.

Resources

33. Each state should allocate adequate resources, facilities and equipment to the
courts to enable them to function in accordance with the standards laid down in
Article 6 of the Convention and to enable judges to work efficiently.

34.Judges should be provided with the information they require to enable them
to take pertinent procedural decisions where such decisions have financial imp-
lications. The power of a judge to make a decision in a particular case should not
be solely limited by a requirement to make the most efficient use of resources.

35. A sufficient number of judges and appropriately qualified support staff should
be allocated to the courts.

36. To prevent and reduce excessive workload in the courts, measures consistent
with judicial independence should be taken to assign non-judicial tasks to other
suitably qualified persons.

37. The use of electronic case management systems and information commu-
nication technologies should be promoted by both authorities and judges, and
their generalised use in courts should be similarly encouraged.

38. All necessary measures should be taken to ensure the safety of judges. These

measures may involve protection of the courts and of judges who may become,
or are victims of, threats or acts of violence.

Alternative dispute resolution

39. Alternative dispute resolution mechanisms should be promoted.

Courts’ administration

40. Councils for the judiciary, where existing, or other independent authorities
with responsibility for the administration of courts, the courts themselves and/or
judges’ professional organisations may be consulted when the judicial system’s

budget is being prepared.

41. Judges should be encouraged to be involved in courts’ administration.
Assessment

42. With a view to contributing to the efficiency of the administration of justice
and continuing improvement of its quality, member states may introduce sys-
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tems for the assessment of judges by judicial authorities, in accordance with
paragraph 58.

International dimension

43. States should provide courts with the appropriate means to enable judges to
fulfil their functions efficiently in cases involving foreign or international ele-
ments and to support international co-operation and relations between judges.

Chapter VI - Status of the judge

Selection and career

44. Decisions concerning the selection and career of judges should be based on
objective criteria pre-established by law or by the competent authorities. Such
decisions should be based on merit, having regard to the qualifications, skills
and capacity required to adjudicate cases by applying the law while respecting
human dignity.

45. There should be no discrimination against judges or candidates for judicial of-
fice on any ground such as sex, race, colour, language, religion, political or other
opinion, national or social origin, association with a national minority, property,
disability, birth, sexual orientation or other status. A requirement that a judge or

a candidate for judicial office must be a national of the state concerned should

not be considered discriminatory.

46. The authority taking decisions on the selection and career of judges should
be independent of the executive and legislative powers. With a view to guaran-
teeing its independence, at least half of the members of the authority should be
judges chosen by their peers.

47. However, where the constitutional or other legal provisions prescribe that the

head of state, the government or the legislative power take decisions concerning

the selection and career of judges, an independent and competent authority
drawn in substantial part from the judiciary (without prejudice to the rules appli-
cable to councils for the judiciary contained in Chapter IV) should be authorised

to make recommendations or express opinions which the relevant appointing

authority follows in practice.

48. The membership of the independent authorities referred to in paragraphs
46 and 47 should ensure the widest possible representation. Their procedures
should be transparent with reasons for decisions being made available to app-
licants on request. An unsuccessful candidate should have the right to challen-
ge the decision, or at least the procedure under which the decision was made.



Tenure and irremovability

49. Security of tenure and irremovability are key elements of the independence
of judges. Accordingly, judges should have guaranteed tenure until a mandatory
retirement age, where such exists.

50. The terms of office of judges should be established by law. A permanent ap-
pointment should only be terminated in cases of serious breaches of disciplinary
or criminal provisions established by law, or where the judge can no longer per-
form judicial functions. Early retirement should be possible only at the request
of the judge concerned or on medical grounds.

51. Where recruitment is made for a probationary period or fixed term, the deci-
sion on whether to confirm or renew such an appointment should only be taken
in accordance with paragraph 44 so as to ensure that the independence of the
judiciary is fully respected.

52. A judge should not receive a new appointment or be moved to another judi-
cial office without consenting to it, except in cases of disciplinary sanctions or
reform of the organisation of the judicial system.

Remuneration

53. The principal rules of the system of remuneration for professional judges
should be laid down by law.

54. Judges’ remuneration should be commensurate with their profession and
responsibilities, and be sufficient to shield them from inducements aimed at
influencing their decisions. Guarantees should exist for maintaining a reaso-
nable remuneration in case of illness, maternity or paternity leave, as well as
for the payment of a retirement pension, which should be in a reasonable rela-
tionship to their level of remuneration when working. Specific legal provisions
should be introduced as a safeguard against a reduction in remuneration aimed
specifically at judges.

55. Systems making judges’ core remuneration dependent on performance
should be avoided as they could create difficulties for the independence of jud-
ges.

Training

56.Judges should be provided with theoretical and practical initial and in-service
training, entirely funded by the state. This should include economic, social and
cultural issues related to the exercise of judicial functions. The intensity and
duration of such training should be determined in the light of previous profes-
sional experience.
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57. An independent authority should ensure, in full compliance with educatio-
nal autonomy, that initial and in-service training programmes meet the requi-
rements of openness, competence and impartiality inherent in judicial office.

Assessment

58. Where judicial authorities establish systems for the assessment of judges,
such systems should be based on objective criteria. These should be published
by the competent judicial authority. The procedure should enable judges to ex-
press their view on their own activities and on the assessment of these activities,
as well as to challenge assessments before an independent authority or a court.

Chapter VII — Duties and responsibilities
Duties

59. Judges should protect the rights and freedoms of all persons equally, respec-
ting their dignity in the conduct of court proceedings.

60. Judges should act independently and impartially in all cases, ensuring that
a fair hearing is given to all parties and, where necessary, explaining procedu-
ral matters. Judges should act and be seen to act without any improper external
influence on the judicial proceedings.

61. Judges should adjudicate on cases which are referred to them. They should
withdraw from a case or decline to act where there are valid reasons defined by

law, and not otherwise.

62. Judges should manage each case with due diligence and within a reasonab-
le time.

63. Judges should give clear reasons for their judgments in language which is
clear and comprehensible.

64. Judges should, in appropriate cases, encourage parties to reach amicable
settlements.

65. Judges should regularly update and develop their proficiency.

Liability and disciplinary proceedings

66. The interpretation of the law, assessment of facts or weighing of evidence car-
ried out by judges to determine cases should not give rise to civil or disciplinary
liability, except in cases of malice and gross negligence.

67. Only the state may seek to establish the civil liability of a judge through court
action in the event that it has had to award compensation.



68. The interpretation of the law, assessment of facts or weighing of evidence
carried out by judges to determine cases should not give rise to criminal liability, 183
except in cases of malice.

69. Disciplinary proceedings may follow where judges fail to carry out their du-
ties in an efficient and proper manner. Such proceedings should be conducted
by an independent authority or a court with all the guarantees of a fair trial and
provide the judge with the right to challenge the decision and sanction. Discip-
linary sanctions should be proportionate.

70. Judges should not be personally accountable where their decision is overru-
led or modified on appeal.

71. When not exercising judicial functions, judges are liable under civil, criminal
and administrative law in the same way as any other citizen.

Chapter VIII - Ethics of judges

72.Judges should be guided in their activities by ethical principles of professional
conduct. These principles not only include duties that may be sanctioned by dis-
ciplinary measures, but offer guidance to judges on how to conduct themselves.

73. These principles should be laid down in codes of judicial ethics which should
inspire public confidence in judges and the judiciary. Judges should play a
leading role in the development of such codes.

74. Judges should be able to seek advice on ethics from a body within the judi-
ciary.
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muus S. 30, 126
- kielto antaa ja ottaa vastaan oh-
jeita yksittdisessd asiassa s. 127
- paillikkdtuomarin velvollisuus
valvoa tulkintalinjan yhtendisyyt-
td s. 125 Ss., 150-151
- saman viraston sisdlld s. 125 ss.
- suhteessa asianosaisiin s. 37, 61,
85 sS., 93 SS., 120, 133, 143
- suhteessa lainsédétdjdén s. 40
- suhteessa toimeenpanovaltaan
S. 39-40, 40-41, 134, 148-149
- suhteessa yleisiin laillisuuden-
valvojiin s. 39-40
- suhteessa ylempiin oikeusastei-

siin s. 30,

- tuomarin itsendisyys noudatta-
massaan tulkintalinjassa s. 128-
129

- tuomarin itsendisyys yksittdises-
sd lainkdyttoratkaisussa s. 128

- tuomioistuinlaitoksen sisdinen
s. 30, 37, 39, 125-128, 149-151

- tuomioistuinlaitoksen ulkoinen
$.37, 39

- yksittdisen tuomarin suhteessa
esimiesasemassa oleviin s. 37, 122-
125, 125 SS.

- yksittdisen tuomarin suhteessa
ratkaisukokoonpanon muihin
jdseniin s. 39

tuomioistuimen velvollisuus hankkia
ndyttda viranomaisen intressissé s. 33
tuomioistuinlaki s. 71-72, 127, 130
tuomioistuinten hallinnollinen riip-
puvuus toimeenpanovallasta s. 47-48

- lautakuntien s. 40-41, 116-122
tuomioistuinten kaksilinjaisuus
S. 50, 128-131, 153

- lautakunnat eivét sovi jaotteluun
s.129

- merkitys oikeusturvan takeena
5.130-131

- oikeusvaikutukset s. 131

- poikkeaminen kaksilinjaisuudes-
tas. 131,153

- valtiosddntooikeudellisena peri-
aatteena s. 129-130

tuomioistuinvirasto s. 48, 122
tuomiovallan ja toimeenpanovallan
kéyton laadullinen eroavuus s. 16,
29 SS.

tyokyvyttomyysasia s. 95-96

vakuutusldiketiede s. 65, 94-95
vakuutusoikeus s. 20, 24-25, 87-88,
93-94
valitusten késittelyajat s. 26-27
valitustiet s. 20, 22
vallan kolmijako-oppi

- oikeusturva edellyttdd riippuma-

tonta lainkdyttdjaa s. 51-52



Asiahakemisto

- tuomioistuinten riippumatto-
muusvaatimuksen perustana
S. 51-52, 59-61
vallan kolmijaon legitimaatioperusta
- demokratiaperiaate legitimaatio-
ta rajoittavana perusteena s. 59-
60
- oikeusturva s. 60-61
- tehokkuusargumentti s. 59
- valta-argumentti s. 59
valtaoikeuksien laaja delegointi s.
76-77
- vaikutus lautakuntien riippumat-
tomuuden kannalta s. 77 ss.
valtasuhteiden vaikutus tuomarei-
den riippumattomuuteen s. 113-116,
145-146
valtiosdantoikeus s. 17
vapaa harkintavalta (ks. my6s mieli-
valta) s. 114-115, 145-146
velvollisuus noudattaa tydnantajan
ohjeita (tydnantajan direktio-oikeus)
s.30
viranomaisen lausuntojen julkinen
luotettavuus s. 33

yleinen lainkdyttd ja yleinen hallinto-
lainkdyttod
- sosiaaliprosessin jirjestimisen
vertailukohtana s. 56-57, 137-139
yleison oikeusturvaodotus s. 34
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