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OTT Kaijus Ervasti



14.2.2012
LAUSUNTO OIKEUSMINISTERIÖN LUONNOKSESTA OIKEUSTURVAOHJELMAKSI VUOSILLE 2012 -2016

1. Johdanto

Oikeusministeriö on pyytänyt 8.2.2012 lausuntoa (OM 11/03/2012) luonnoksesta oikeusturvaohjelmaksi vuosille 2012 -2016. Taustalla on hallitusohjelman kirjaus, jonka mukaan laaditaan oikeusturvaohjelma oikeudenkäyntien kokonaiskeston lyhentämiseksi ja oikeusturvan laadun parantamiseksi. Lähtökohdaksi ohjelmassa on otettu se, että oikeusturva tuotetaan aiempaa vähäisemmin resurssein.
Tämä lähtökohta on haasteellinen ja osin jopa ristiriitainen. Samaan aikaan toiminnan pitää tehostua (nopeutuminen), laadun parantua (oikeusturva) ja resurssien vähentyä. Näyttäisikin siltä, että varsin monien toimenpiteiden ensisijaisena tarkoituksena ei ole parantaa oikeusturvaa, vaan nimenomaan säästää resursseja. Ohjelmaa näyttäisi leimaavan voimakkaasti hyvin pragmaattiset tavoitteet, eikä siinä ole pyritty laajemmin pohtimaan oikeusturvan eri ulottuvuuksia ja keinoja edistää niitä.

Voisi olla syytä harkita ohjelman nimeä ja kokonaisuutta siten, että esitetyt tavoitteet ja toimenpiteet ovat tasapainossa keskenään. Kannattaa miettiä, pitäisikö ohjelmaan ottaa vain sellaiset toimenpiteet, jotka tosiasiassa parantavat oikeusturvan laatua ja jättää erikseen toteutettavaksi toimet, joilla varsin ilmeisesti ei ole tällaista vaikutusta. On vaikea esimerkiksi ymmärtää, millä tavoin vaikkapa oikeuslaitoksen kustannusten kattaminen aiempaa laajemmin asiakkailta perittävillä maksuilla (kohta 36) parantaisi oikeusturvan laatua – tilanteessa, jossa suhteellinen köyhyys on lisääntynyt ja prosessikynnys noussut.
Oikeusturvaohjelman tavoitteet ovat varsin yleisluonteiset. Ne tarvitsisivat täsmennystä ja suhteuttamista oikeudelliseen ja yhteiskunnalliseen kehitykseen. Jos tarkastellaan esimerkiksi riita-asioita, ennen alioikeusuudistusta niitä ratkaistiin vuosittain noin 20 000 tuomiolla (ei siis yksipuolisella tuomiolla). Nykyisin pääkäsittelyyn etenee vuosittain noin 3000 riita-asiaa. Ainakaan juttumäärien vähentäminen riita-asioissa ei tässä tilanteessa voine olla tavoitteena. 

Kun tarkastelee pääkäsittelyyn edenneitä riita-asioiden juttumääriä suhteessa alioikeustuomareiden määrään, havaitaan, että Suomessa on keskimäärin 6 pääkäsittelyyn edennyttä riita-asiaa alioikeustuomaria kohden vuodessa eli keskimäärin yksi juttu joka toinen kuukausi tuomaria kohden. Kun käytössä on yhden tuomarin järjestelmä siviiliasioissa, eikä kolmen tuomarin kokoonpanoja käytetä, voi kysyä, mitkä ovat vaikutukset tuomareiden osaamisen, oikeudenkäytön yhtenäisyyden, hovioikeuteen valittamisen ja ylipäänsä oikeusturvan laadun kannalta.
Kun rikosasioita ratkaistaan yhä laajemmin kirjallisessa menettelyssä ja ilman syytetyn paikallaoloa, on syytä miettiä, mitä tämä tarkoittaa rikosoikeudellisen järjestelmän tavoitteiden kannalta. Voisi ajatella, että etenkin nuorille rikoksentekijöille esitettävä paheksunta teon johdosta on tehokkaampi ja vaikuttavampi tilanteessa, jossa hän itse joutuu olemaan paikalla.

Hallintolainkäytössä on erilaisten lautakuntien asemaa pohdittu oikeusturvan kannalta useassakin eri yhteydessä. On esimerkiksi mietitty, pitäisikö jotkut asiat käsitellä pikemminkin hallinto-oikeuksissa kuin lautakunnissa. Oikeusturvaohjelmassa ei ole käsitelty tätä aihepiiriä lainkaan.

2.  Yksityiskohtaiset kommentit

2.1 Lainsäädäntöasiat
Tavoitteet
Jakson alussa on keskeiseksi tavoitteeksi asetettu se, että tuomioistuimiin ohjautuu ainoastaan näyttö- ja oikeuskysymysten osalta riidanalaisia asioita tai asioita, joissa niiden laadun vuoksi tarvitaan tuomioistuimen tuomio. Lukijalle ei välttämättä avaudu, mitä tällä itse asiassa tarkoitetaan eli, mitä ovat ne asiat, joita tuomioistuimiin ei toivota ohjautuvan ja miksi ei.
On huomattava, että kaikissa länsimaissa riidattomat jutut muodostavat valtaosan tuomioistuinten juttukannasta. Toisinaan onkin tuotu esiin, että tällaisten asioiden käsittely on itse asiassa muodostunut tuomioistuinten yhdeksi päätehtäväksi länsimaissa viimeisen sadan vuoden aikana. Toki tästä lähtökohdasta voidaan irtautua, mutta se vaatii laajempaa pohtimista ja perusteluita, mitä nyt on esitetty.

Lausuma, jonka mukaan tuomioistuimiin pitäisi ohjautua asioita, joissa asian laadun vuoksi tarvitaan tuomioistuimen tuomio, vaikuttaa kehäpäätelmältä. Tarvitaan siis analyysia, missä asioissa tarvitaan tuomioistuimen osallistumista asian käsittelyyn ja millä perusteilla.

On huomattava, että tuomioistuimet ovat yhteiskunnan perusinstituutioita, joiden toimintaa kehitettäessä pitää ottaa huomioon myös historiallinen kehitys, arvokäsitykset sekä kansalaisten käsitykset. Luonnoksessa mainittujen tavoitteiden valossa ei olisi esimerkiksi mitään syytä pitää riidattomia avioeroja tuomioistuimissa, vaan ne voisi siirtää vaikkapa sosiaaliviranomaisille. Tätä ei kuitenkaan ole ehdotettu.

Siviiliasioiden osalta juttu tulee yleensä tuomioistuimeen, kun osapuolten välille on syntynyt konflikti. Tuomioistuin voidaan nähdä siis yhtenä konfliktinratkaisuinstituutiona muiden instituutioiden (välimiesmenettely, sovittelu, asiantuntijamenettelyt jne.) rinnalla. Voidaan pohtia, millaisissa tilanteissa on tarkoituksenmukaista ja järkevää, että asia käsitellään tuomioistuimessa ottaen kuitenkin huomioon, että ihmisillä on perustuslain ja kansainvälisten sopimusten nojalla oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin. On jossain määrin ongelmallista lähestyä asiaa vain juridisesta näkökulmasta käsin (näyttö- ja oikeuskysymykset).
Rikosasioissa taas lähtökohtana on rikosvastuun toteutuminen ja laajemmin yleis- ja erityisestävän funktion toteuttaminen. Luonnoksesta saa kuvan, että vain vankeustuomio on sellainen, johon nimenomaisesti tarvitaan tuomioistuimen tuomio. Pitäisi kuitenkin pohtia laajemminkin rikosoikeusjärjestelmän ja perusoikeusjärjestelmän kannalta, missä määrin tuomiovaltaa voidaan delegoida tuomioistuinlaitoksen ulkopuolelle. 
Alussa esitetty tavoite voi olla myös monin tavoin ongelmallinen hallintolainkäytön kannalta. Lähtökohdissa ei ole tuotu esimerkiksi lainkaan esiin, että tuomioistuinten yksi keskeinen tehtävä on suojella kansalaisia hallinnon mielivallalta ja turvata kansalaisten perusoikeuksia.

Aineellinen oikeus

Aineellisen oikeuden selkeyttäminen on järkevä tavoite. Etenkin hometalo-ongelmalle on syytä etsiä ratkaisuja, koska niissä oikeudenkäyntikulut ovat kaikkein suurimpia samaan aikaan kuin lopputuloksen ennakoiminen on hyvin vaikeaa.

Summaaristen asioiden siirtäminen ulosottoon voi olla järkevää kulujen pienentämiseksi, mutta asiaa on syytä selvittää tarkoin.  On myös järkevää kiinnittää ministeriöiden lainvalmistelijoiden huomiota vaikutuksiin, jotka aiheutuvat tuomioistuimille.
Ajan myötä kriminalisointien määrä tuntuu lisääntyvän. Voisikin olla hyvä pohtia valtakunnansyyttäjänkin esittämää ideaa, että samaan aikaan, kun kriminalisoidaan uusia asioita, olisi syytä pohtia, voisiko kriminalisointeja myös purkaa jostain.

Prosessilainsäädäntö

Itseoikaisumenettelyiden lisääminen hallinnossa on järkevää. Osin kyse ei liene pelkästään lainsäädäntömuutoksessa, vaan tarvitaan muutoksia myös hallintokulttuurissa ja asenteissa.
Syytteestä sopimisesta on hyvin erilaisia näkemyksiä ja siihen ei pitäisi ainakaan kovin herkästi mennä.

Ainakaan siviiliasioissa jatkokäsittelylupaa ei pidä laajentaa. Oman näkemykseni mukaan nykyisenkin järjestelmän olisi voinut rajata rikosasioihin, koska siviiliasioita on aika vähän hovioikeuksissa. Ainakaan siihen ei pidä ryhtyä, jollei samaan aikaan siirrytä laajasti kolmen tuomarin kokoonpanoihin.

Nykyisin noin puolessa pääkäsittelyyn edenneissä siviiliasioissa osapuolten oikeudenkäyntikulut ylittävät riideltävän intressin määrän. Onkin järkevää miettiä toimenpiteitä, joilla kuluja voidaan hillitä.

Oikeudenkäymiskaari on aikojen saatossa muodostunut melko sekavaksi etenkin kun sitä ei kirjoitettu kokonaan uusiksi alioikeusuudistuksen yhteydessä. Siellä on paljon hyvin eriaikaisia säädöksiä aina vuodesta 1734 lähtien. Oikeudenkäymiskaari olisikin syytä kirjoittaa kokonaan uusiksi.

Rakenteelliset ja organisaatiouudistukset

Rakenteellisia uudistuksia eittämättä tarvitaan. Niissä tavoitteena kuitenkin lienee suurelta osin säästäminen eikä oikeusturvan parantaminen.

Tuomioistuinhallinnon keskusviraston perustaminen on tarpeellista. Nykyisin ministeriöt keskittyvät pääosin strategiseen ohjaamiseen sekä lainvalmisteluun ja varsinainen toiminta on organisoitu keskusvirastoihin. On jossain määrin erikoista, että syyttäjälaitos, ulosottolaitos ja poliisi toimivat keskusvirastomuodossa, mutta riippumaton tuomioistuinlaitos ei.

Operatiiviset toimet

Luonnoksessa on esitetty lukuisia operatiivisia toimia. Siihen olisi syytä lisätä eräitä toimia.

Kaikissa hovioikeuksissa olisi syytä toteuttaa samanlainen logistiikka-hanke kuin Helsingin hovioikeudessa.
Luonnoksessa on ehdotettu asiantuntija-avusteisen huoltoriitojen sovittelun laajentamista valtakunnalliseksi. Idea on kannatettava. Oikeusturvaohjelmaan olisi syytä ottaa tavoitteeksi myös tuomioistuinsovittelun yleinen laajentaminen. Sovittelun avulla konfliktiin voidaan saada osapuolien itsensä rakentama ratkaisu, johon he myös tyytyvät. Sovittelun käytön lisäämisen myötä sekä tuomioistuinten että osapuolten resursseja säästyy. 

Tällä hetkellä tuomioistuinsovittelua käytetään hyvin epätasaisesti. Jotkut käräjäoikeudet käyttävät sitä tuskin lainkaan, kun taas esimerkiksi Oulun käräjäoikeudessa jo yli viidennes jutuista menee sovitteluun. Erittäin tärkeää on huolehtia tuomareiden riittävästä koulutuksesta. Yleensä kansainvälisesti katsotaan epäeettiseksi toimia sovittelijana ilman riittävää koulutusta. Tyypillisesti sovittelukoulutus eri maissa koostuu vähintään viikon mittaisesta käytännön kurssista, jossa on myös roolipelejä.

Vuosina 2004 - 2006 kävi 207 tuomaria teoreettisessa koulutuksessa, jossa yksi päivä käsiteltiin tuomioistuinsovittelua. Se ei sinänsä anna vielä riittäviä valmiuksia toimia sovittelijana. Vuodesta 2007 on tuomareille järjestetty 7 sovitteluseminaari – nimistä kurssia, joka on kolmen päivän mittainen roolipeleistä koostuva koulutus. Sen on käynyt 113 tuomaria eli noin neljännes tuomareista. Syventävän 2 päiväisen kurssin, jota on järjestetty vuodesta 2009, on käynyt 52 tuomaria. 
Suuri osa tästä joukosta on kuitenkin jäänyt eläkkeelle, ja tällä hetkellä käräjäoikeuksissa on noin 50 alle 60-vuotiasta sovittelukoulutuksen saanutta tuomaria – eli noin kymmenesosa tuomarikunnasta. Koulutusta olisi syytä lisätä voimakkaasti lähivuosina. Jos tuomioistuinsovittelua lisätään ilman koulutusta, seurauksena voi olla oikeusturvaongelmia.
Myös julkiset oikeusavustajat tarvitsevat tuomioistuinsovittelukoulutusta. Suomen Asianajajaliitto on huolehtinut puolestaan asianajajien koulutuksesta.
Yhdenmukaisen tietojenhallintajärjestelmän luominen syyttäjille ja tuomioistuimille on hyödyllinen hanke. Rikosprosessin keston seurantajärjestelmän luominen on myös kannatettava hanke. Olisi syytä kehittää myös siviiliasioissa tietojärjestelmiä siten, että niistä saadaan nykyistä paremmin tietoa tuomioistuintoiminnan kehittämisen ja lainvalmistelun tarpeisiin. Jos tällä hetkellä halutaan esimerkiksi tietoa oikeudenkäyntikulujen tai keskimääräisten riideltävien intressien kehityksestä tai osapuolista, tiedot joudutaan keräämään manuaalisesti asiakirja-aineistoja tuomioistuimista.
Oikeusturvan ja tuomioistuintoiminnan kehittämisen pitäisi perustua tietoon pohjautuvalle toimintapolitiikalle (evidence based policy). Oikeusturvaohjelmassa olisikin syytä korostaa myös tuomioistuinlaitokseen kohdistuvan oikeuspoliittisen tutkimuksen merkitystä. Tällä hetkellä Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen rahoitus on vahvasti kriisiytynyt, vaikka hallitusohjelman mukaan Oikeuspoliittista tutkimusta on tarkoitus vahvistaa.

Määrärahat ja voimavarat

Jaksossa ”Määrärahat ja voimavarat” on kehittämistoimia, joiden yhteys otsikkoon on vaikeasti hahmotettavissa. Miten esimerkiksi tuomareiden urapolku liittyy määrärahoihin tai oikeusavustajien työn laadun kehittäminen?

On selvää, että monet toimet, jotka voivat tuottaa pitkällä aikavälillä säästöä, vaativat kehittämistä ja resurssilisäyksiä aluksi (vaikkapa tietojärjestelmien luominen). 

Olisi syytä edelleen pitää esillä, että tuomioistuinlaitos on yhteiskunnan keskeinen perusinstituutio, jonka resurssien on oltava riittävät.

