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Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi vakuutusoikeuslain muuttamisesta

LAUSUNTO

Oikeusministerié on varannut korkeimmalle hallinto-oikeudelle tilaisuuden lau-
sunnon antamiseen oikeusministeridssd valmistellusta luonnoksesta hallituksen
esitykseksi vakuutusoikeuslain muuttamisesta. Korkein hallinto-oikeus esittds
lausuntonaan kunnioittaen seuraavaa.

Taustaa

Nyt lausunnolla olevan esitysehdotuksen perustana on vakuutusoikeuden toi-
minnan kehittdmisty6ryhmén mietinté (tyoryhmémietinté 2009:10) seki sittem-
min rauennut hallituksen esitys eduskunnalle laiksi vakuutusoikeuslain muutta-
misesta (HE 281/2010 vp). Luonnos on pddosin samansiséltdinen kuin aiemmin
rauennut hallituksen esitys. Aikaisempaan hallituksen esitykseen verrattuna esi-
tysluonnos ei sisdlld tydoloja, yritystoimintaa ja sotilasvamma-asioita tuntevien
sivutoimisten jdsenten ratkaisukokoonpanoihin osallistumisen vihentimists,
koska asiaa selvitetéitin oikeusministerién asettamassa tyGryhméssi (tuomiois-
tuinty6ryhma)

Korkein hallinto-oikeus on antanut oikeusministeriélle lausunnon edelld maini-
tusta tydryhmémietinnosté, ja korkeimman hallinto-oikeuden edustaja on ollut
kuultavana lakivaliokunnassa hallituksen esityksestd (HE 281/2010 vp).

Yleisti

Vakuutusoikeus ratkaisee vuosittain lukuméiériisesti enemmiin asioita kuin mi-
kdin muu maamme hallintotuomioistuimista. Lisdksi vakuutusoikeuden ratkai-
semat asiat ovat kansalaisten ndkdkulmasta hyvin tirkeitd. Koska vakuutusoi-
keuden laink&yttotoiminta koskettaa monia henkilokohtaisesti, vakuutusoikeu-
den toiminnalla on suuri merkitys sille, miten luotettavaksi tuomioistuinten toi-

minta koetaan.
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Korkein hallinto-oikeus pitdd tirke#nd, ettd vakuutusoikeuden toimintakykyi
parannetaan ja ettd tuomioistuin tayttdd oikeusturvaodotukset. Korkein hallinto-
oikeus keskittyy lausunnossaan niihin sdfinndsehdotuksiin, jotka ovat keskeisii
oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin nékokulmasta (PL 21 §, ihmisoikeussopi-
mus 6 artikla, perusoikeuskirja 47 artikla).

Lidkérijidsenjirjestelmin kehittiminen

Kuten esitysehdotuksesta (s. 7) kdy ilmi, suurin osa vakuutusoikeuden ratkaise-
mista asioista edellyttds ladketieteellistd asiantuntemusta. Se turvataan ennen
muuta sitd kautta, ettd ratkaisukokoonpanoon néissé asioissa kuuluu yhden laki-
miesjdsenen asemesta lddkérijdsen.

Kuten esitysehdotuksesta liséksi kdy ilmi, nykykdytdntoon siséltyy erditd oikeu-
denmukaisen oikeudenkédynnin kannalta arveluttavia piirteitd, erityisesti konsul-
toitujen ladkdrivarajdsenten, samoin kuin erdissd tapauksissa sellaisten sivutoi-
misten jdsenten, jotka asiassa aikaisemmassa vaiheessa mukana oltuaan eivét
osallistu muodolliseen péétoksentekoon, kirjallisten kannanottojen jddminen
neuvottelusalaisuuden piiriin (esitysehdotus s. 7, 14-15).

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) oikeuskdytdnnon kannalta ongel-
mallisena voidaan pitd4 sitd, ettd asian ratkaisukokoonpanolla on kiyt6sséin ul-
kopuolelta tullutta ratkaisun siséltoon vaikuttavaksi tarkoitettua aineistoa, jota
asianosainen ei ole saanut tietoonsa ja josta asianosainen ei ole voinut lausua.

Korkein hallinto-oikeus katsoo, ettd esitysehdotukseen siséltyvit korjausehdo-
tukset ovat perusteltuja. Ladkérivarajdsenten aseman muuttaminen niin, etti
heistd tulee ratkaisukokoonpanon ulkopuolisia vakuutusoikeuden asiantuntija-
ladkareitd, ja ndiden asiantuntijaldékéreiden lisdéntyvd kaytté (jonka voi olettaa
vihentévén tarvetta konsultoida muita kuin ratkaisukokoonpanoon kuuluvia 144-
kérijasenid edellisessd kappaleessa mainituin tavoin) parantavat menettelyn 14-
pindkyvyyttd ja myétavaikuttavat oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin toteutu-
miseen taltd osin.

Myd6s vakuutusoikeuden ladkarijdsenten ja asiantuntijalddkéreiden madrddamis-
menettelyyn ehdotettavat muutokset (lakiluonnoksen 4 §) ovat perusteltuja. Si-
donnaisuuksien selvittdmistd koskevan ehdotetun uuden 4 momentin voi odot-
taa osaltaan lisdévéan luottamusta vakuutusoikeutta ja erityisesti sen lddketieteel-
listd arviointimenettelyéd kohtaan.

Ratkaisukokoonpanot

Perustuslakivaliokunta on esitysehdotuksessa selostetuin tavoin korostanut tuo-
mioistuinten kokoonpanon merkitystd oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin kan-
nalta ja katsonut oikeusturvan yleensi edellyttévan, ettd muutoksenhakutuomio-
istuimet toimivat monijésenisind (s. 13). Kuitenkin my&s késittelyn joutuisuus
on tdrkedd, kuten EIT:n viime vuosien kdytdntd on osoittanut, joten tietyt
kompromissit ovat valttaméattomid. Esitysehdotuksessa tdhén tarpeeseen vasta-
taan esittdiméilld ratkaisukokoonpanojen pienentdmistd siten, ettd ratkaisuko-
koonpano vastaisi kulloinkin laajuudeltaan asian vaikeusastetta ja laatua. Pienin
kokoonpano olisi yhden lainoppineen jdsenen kokoonpano.



Lakiluonnoksen 10 a §:n mukaan yksijdseninen kokoonpano voi ainoastaan
padttid myohdstyneen valituksen tai vakuutusoikeuden toimivaltaan kuulumat-
toman asian jattdmisestd tutkimatta, tdytintoonpanon keskeyttdmisestd sekd teh-
dd padtoksii erdistd ndihin rinnastettavista asioista, mikéli asioiden laatu ei vaa-
di laajempaa kokoonpanoa. Tilld tavoin rajatuilla valtuuksilla toimivaa yksijé-
senistd kokoonpanoa ei voida pitdd ongelmallisena perustuslain eikd ihmisoi-
keussopimuksen soveltamiskdyténnon kannalta.

Ehdotettujen uudistusten jilkeen vakuutusoikeus voi toimia useissa eri kokoon-
panoissa alkaen yhdestd tuomarista, késittden tulevaisuudessa my6s kaksijéseni-
sen kokoonpanon osassa lddketieteellisid asioita ja pddtyen tdysistuntoon, aina
asian luonteen asettamien vaatimusten mukaisesti. Tamén voi katsoa merkitse-
vin voimavarojen jirkevid kohdentamista, joka tekee mahdolliseksi viipymiit-
tomién kisittelyn ja oikeusturvan asettamien vaatimusten yhdistdmisen.

Oikeusturvan lisitakeena voidaan pitdd myos sité, ettd laink&yttopastokset teh-
ddsn esittelystd. Monijésenisessd kokoonpanossa ratkaistavien asioiden osalta
tim4 kiy suoraan ilmi lakiluonnoksesta (10 § 1 mom.), kun taas yksijésenisen
ja kaksijdsenisen kokoonpanon osalta mainitaan perusteluissa, etté asian esitteli-
si ratkaisukokoonpanosta erillinen esittelij.

Korkein hallinto-oikeus kiinnittdd oikeusministerion huomiota siihen, ettd paa-
toksen tekeminen esittelystd on olennainen seikka kokoonpanon laillisuuden ar-
vioinnissa. TAmé&n vuoksi laista tulee ilmetd pdétosten tekeminen esittelystd nyt
ehdotettua selkeimmin, olipa esitteliji sitten jésen tai vakuutusoikeuden esitteli-
jé.

Istunnoista luopuminen

Vakuutusoikeudessa on esitysehdotuksessa viitatuin tavoin jo jonkin aikaa nou-
datettu kiiytint6d, jonka mukaan kolmijdsenisissd kokoonpanoissa ei jérjestetéd
varsinaista istuntoa, mikli jisenet ovat tulleet pédasiasta yksimielisiksi siind
vaiheessa, kun he ovat tutustuneet péitettdviin asiaan ja merkinneet oman kési-
tyksensi asian ratkaisemisesta nékyville, jolloin puheenjohtaja voi todeta ratkai-
sun sisilldn ja sen syntymisen ilman, etté asiasta enéd keskustellaan erikseen is-
tunnossa.

Nyt timi kéytdntd ehdotetaan sisillytettédviksi lakiin (10 §:n 2 mom.), ja samal-
la tehtdisiin mahdolliseksi istunnosta luopuminen myds viisijdsenisessd ko-
koonpanossa ratkaistavissa asioissa. Viimeksi mainituilta osin tosin hallituksen
esitysluonnoksen mukaan “tarkoituksena olisi sdilyttdd ldhtokohtana asioiden
ratkaiseminen istunnossa, jossa kaikki jdsenet ovat samanaikaisesti ldsnd” (s.
29).

Taminkaltainen uusi jirjestely on periaatteellisesti merkittéivé asia. Yleisesti ot-
taen keskustelun kautta tapahtuva kollegiaalinen menettely edesauttaa aineelli-
sesti oikeaan ratkaisuun péddsemistd ja vahvistaa ndin myds oikeusturvaa. Siitd
poikkeamisen tulisi siten olla mahdollista vain rajatusti. Mikili pdétSksenteko
ilman istuntoja muodostuisi kéytdnnossd poikkeuksettomaksi péadsdénnoksi,
saattaisi nousta jopa kysymys siitd, onko tillaista menettelyd soveltava tuomio-
istuin en&s ihmisoikeussopimuksen tai perustuslain mukaisen tuomioistuimen
tunnusmerkit tayttava.
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Hallituksen esitysluonnoksen mukaan kolmijésenisessi kokoonpanossa olisi jo-
kaisella aina halutessaan oikeus saada istunto jérjestettédvéksi, ja ndin riippumat-
ta siitd, onko hin asiaratkaisun osalta eri mieltd vai haluaako muusta syystd
asiasta keskusteltavan (ks. 10 §:n 2 mom.: “eiké jdsenistd kukaan ole vaatinut
istunnon jérjestdmistd”). TAm4 osaltaan korostaa sitd, ettd pelkéstdén asiakirjo-
jen kierrdtykseen perustuva menettely on tarkoitettu sovellettavaksi vain asiois-
sa, joissa keskustelulla ei ole sellaista oikeusturvaa liséévad merkitystd, jonka
vuoksi sen nojaan rakentuvaa p#dtSksentekoa pidetédn tirkednd. Nykytilaan
verrattuna menettely, jossa p#ités muotoutuu jutun kierrossa, on sikéli 1épina-
kyvampi kuin istunnossa syntyvé ratkaisu, ettd ratkaisukokoonpano muodostuu
kierrossa mielipiteensd ilmaisseista jésenistd eikéd istuntokokoonpanosta, jossa
erityisesti ldakérijdsen saattaa olla eri kuin asiasta jo lausunut. Viimeksi mainit-
tua vakuutusoikeuden menettelyi ei voida monessaan mielessd pitdd nykyiseen
oikeusturvajérjestelmiédn soveltuvana.

Liséselvityksen rajoittaminen

Vakuutusoikeusmenettelyn osalta EIT on vahvistanut erditd ihmisoikeussopi-
muksen 6 artiklan loukkauksia kuulemisvirheen perusteella. Myos korkein hal-
linto-oikeus on EIT:n oikeusk#ytdntoon viitaten purkanut erditd vakuutusoikeu-
den p#dtoksid tillaisen menettelyvirheen perusteella (KHO 2008:44 ja
2008:45). Taustalla on EIT:n noudattama kuulemissééntd, jonka mukaan asian-
osaista on kuultava periaatteessa kaikesta — myos tuomioistuimen mielestd ehké
asiaan vaikuttamattomasta — tuomioistuimelle oikeudenkéyntiin liittyen toimite-
tusta materiaalista ja hinen itsensd on voitava padttid, onko hénelld aihetta lau-
sua aineistosta.

Lakiluonnoksen 16 §:n 3 momenttiin siséltyvdd sddnndstd voidaan pitdé perus-
teltuna. Ehdotettu sidinnds ei rajoita kohtuuttomasti asianosaisen oikeuksia, se
terdvoittdd yhdessd pykdldn 4 momentin kanssa prosessia ja samalla helpottaa
ihmisoikeussopimukseen ja perustuslakiin kiinnittyvien menettelyvaatimusten
noudattamista. Thmisoikeussopimukseen kiinnittyvien vaatimusten kannalta on
tirkeds, ettd sdinnokseen siséllytetiiin ehdotetun 3 momentin se sddnnds, jonka
mukaan tillaista selvitysti ei sisdllytetd oikeudenkéyntiaineistoon. Ongelmalli-
seksi EIT:ssd on osoittautunut juuri se, ettd oikeudenk&yntiaineistoon sisillyte-
tystd materiaalista ei ole kuultu asianosaista. Pykildn 16 ehdotettujen 3 ja 4 mo-
mentin jarjestyksen muuttaminen korostaisi enemmén sitd, ettd vakuutusoikeu-
den asiakkaat tietdvit ennalta, etté tdllainen rajoittaminen on mahdollista.

Oikeudenkiyntiasiakirja médritelldéin oikeudenk&ynnin julkisuudesta hallinto-
tuomioistuimissa annetussa laissa. Mainitun lain sdénnoksid soveltamalla jo nyt
mahdollista, ettd oikeudenk#yntiaineistoon ei siséllytetd asiaan kuulumatonta
aineistoa.

Siirtymiésiinnokset

Koska esitysluonnoksen mukaan vahvennetun istunnon ja tdysistunnon jirjesti-
mistd koskevat sdinndkset muuttuisivat tietyiltd osin, hallituksen esitysluonnok-
sessa on tarpeen sddtdd myos siitd, mitd sdfinndksid noudatetaan asiaan, joka on
médritty tdllaiseen istuntoon ennen lain voimaan tuloa, mutta jossa istuntoa ei
ole vield jdrjestetty. Luonteva ldhtokohta on lain voimaan tullessa voimassa ol-
leet sédnnokset.



Lopuksi

Ehdotettujen muutosten voi odottaa tehostavan vakuutusoikeuden toimintaa,
my6tivaikuttavan oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin periaatteiden toteutumi-
seen vakuutusoikeusprosessissa ja my0s lisddivin luottamusta tétd prosessia
kohtaan. Aina on kuitenkin pidettivd mielessé, ettd viime kddessé tavoitteiden
toteutuminen riippuu siité tavasta, jolla sdfinndksid sovelletaan. Siten vaikka va-
kuutusoikeusprosessin pdsasiassa kirjallinen luonne on perusteltua séilyttéds, va-
kuutusoikeudella on oltava valmiudet lain (uuden ja ehdotetun) 16 §:n mukais-
ten suullisten kisittelyjen pitdmiseen, jos oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin
vaatimukset titd edellyttdvit (vrt. Kaura v. Suomi, EIT 23.6.2009).

Lausunnon on valmistellut hallintoneuvos Outi Suviranta sekd hallintoneuvos
Eija Siitari. Asiaa on kisitelty korkeimman hallinto-oikeuden kansliaistunnossa
14.4.2014.

Presidentti Pekka Vihervuori

Kansliapdallikko AnnxMari nta
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