JUHLAJULKAISU

LASSI KILPI
1920+ 4/2 - 1990

SUOMALAINEN LAKIMIESYHDISTYS


https://c-info.fi/info/?token=_8om1Evgl0wKVAFS.Qca_PR34f_4hr64TXqbJjg.VWKof3QSWGa1e_W2E3sgTFRaNoiIi1VLLwN9o5_YmkG3mZr7H_rlbaa7rMrGDcp2wf_UFySHTOU2ZgT7_bC4f_Bb5EDgm6XK7oOCcBdbCKStZ9WbFbzDxVuJQDpnelwQCKHNzmwsw0_GwsCZXRWCDA0L7Wm0zk6OnN5RQj8ni47oHnFqtAufn1oMDwq9YyjJhdXsApt6vSBLJLvbqA

Vammala 1989 Vammalan Kirjapaino Qy

ISSN 0356.7222
ISBN 951-855.116.2

ISBN 978-951-855-868-5 (PDF)



https://c-info.fi/info/?token=_8om1Evgl0wKVAFS.Qca_PR34f_4hr64TXqbJjg.VWKof3QSWGa1e_W2E3sgTFRaNoiIi1VLLwN9o5_YmkG3mZr7H_rlbaa7rMrGDcp2wf_UFySHTOU2ZgT7_bC4f_Bb5EDgm6XK7oOCcBdbCKStZ9WbFbzDxVuJQDpnelwQCKHNzmwsw0_GwsCZXRWCDA0L7Wm0zk6OnN5RQj8ni47oHnFqtAufn1oMDwq9YyjJhdXsApt6vSBLJLvbqA

Toivo Holopainen

Valitusoikeus ja valituskielto hallinnossa

1. Oikeusturva hallinnossa

Suomen oikeusjarjestyksessa on omaksuttu muodollinen oikeus-
turvakdsitys. Taman kasityksen mukaan aineellinen ja muodollinen
oikeus samaistuvat. Sita koskeva saannds on Suomen Hallitusmuodon
(HM) 92.1 §:ssa. Sen mukaan »kaikessa virkatoiminnassa on laillisen
seuraamuksen uhalla tarkoin lakia noudatettava». HM:ssa séadetty lain-
noudattamisvelvollisuus virkatoiminnassa merkitsee yleisesti virkatoi-
mintaa harjoittavien (joita tassa yleisesti kutsun viranomaisiksi) velvol-
lisuutta noudattaa tarkoin lakia. Niille, joita virkatoiminta koskee, vi-
ranomaisten lainnoudattamisvelvollisuudesta johtuu, ettd he saavat
(heidan on saatava) lain tai yleisemmin sanottuna oikeusjarjestyksen
mukaisen ratkaisun. Se, millainen tama ratkaisu on, maaraytyy laissa.
Viranomaisilla ei ole oikeutta (toimivaltaa) maarata tasta ratkaisusta,
vaan todeta se. Paatdksentekijan harkinnan laajuus riippuu normin val-
jyydesta. Virkatoiminnan perusta on joka tapauksessa laki. Virkatoimin-
taa HM 92.1 §:ssé tarkoitetussa merkityksessa ovat hallinto ja lainkayt-
t6. Ensisijaista on hallinto, jossa tehdaan ratkaisut. Lainkdytdén tehta-
vana on, kun hallinnon ratkaisujen lainmukaisuus saatetaan sen tut-
kittavaksi, selvittaa ja ratkaista, ovatko hallintoviranomaiset niissa toi-
mineet niinkuin HM 92.1 §:ssa sdadetaan. Vastaavasti myds lainkayt-
toviranomaisten on samalla tavoin tarkoin noudatettava lakia. Hallin-
toviranomaisen ja lainkayttdviranomaisen sidottuisuus lakiin on saman-
lainen.

Lainkaytdn asiana on hallinnon ratkaisujen lainmukaisuuden valvon-
ta. Sen tehtava on tassa mielessa toissijainen ja hallinnon tehtavan kan-
nalta passiivinen.

2. Valitusviranomaisen tehtavé

Hallinto-oikeudellisen lainkaytdn perusmuoto on, kuten HM 56 §:sta
ilmenee, valitus. Silld asianosainen hakee muutosta viranomaisen paa-
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tokseen, jota han pitaa lainvastaisena. Lainkayttéviranomaisen tehta-
vana on ratkaista paatdksen lainmukaisuus. Lainkdytdssa otetaan kanta
vain paatéksen lainmukaisuuteen, ei paatéksen hyvyyteen tai sen si-
saltéon muuten. Lainvastainen paatos loukkaa valittaja-asiainosaisen
oikeutta lainvastaisuutensa takia. Lainvastaisuus voi olla sisalléllista
norminvastaisuutta tai johtua viranomaisen lainvastaisesta menettelys-
ta. Tuomioistuimen asiana ei ole ottaa kantaa lain sisalté6én eika nain
ollen paatoksenkaan sisaltdoon, joka maaraytyy sitd koskevien séanngs-
ten mukaisesti. Niiden mukaisesti hallintoviranomaisenkin on ollut teh-
tava paatdksensa.

Kun hallintopaat6s on viranomaisen yksipuolinen paatés, valittami-
nen piaitdoksesta antaa asianosaiselle mahdollisuuden saattaa paatok-
sen lainmukaisuus lainkayttoviranomaisen tutkittavaksi. Lainkayttovi-
ranomaisena on HM 2.4 §:n mukaisesti lahtdkohtaisesti riippumaton
tuomioistuin.

3. Valitusoikeuden yleisyys

Suomessa on omaksuttu v. 1950 annetulla lailla muutoksenhausta
hallintoasioissa (Hallintovalituslaki) valitusoikeuden yleisyyden periaa-
te. Tama tarkoittaa sita, etta valitusoikeus on tehty pdasaannoksi. Kaik-
kien hallintoviranomaisten paatoksista saa tehda valituksen, ellei toi-
sin ole saadetty. Hallintovalituslain mukaan valitusmahdollisuus voi-
daan kieltaa laissa tai asetuksessa. Valituskielto merkitsee poikkeus-
ta lain lahtokohtasaannosta. Asianmukaisena ei taman vuoksi voida pi-
taa sita, etta valitusoikeus kielletédan ilman perusteltua syyta.

Korkein hallinto-oikeus ratkaisee HM 2.4 ja 56 §:n mukaan ylimpé&-
n& oikeusasteena hallintopéatdsten lainmukaisuuden. Korkeimmasta
hallinto-oikeudesta annetun lain 5.1 §:n mukaan valitus, jonka ratkaisu
paaasiassa riippuu paatoksen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuu-
den harkitsemisesta, on jatettava hallituksen ratkaistavaksi.

4. Valitusoikeuden kieltiminen arvopaperimarkkinalaissa

Huolimatta siité, etta yleinen valitusoikeus on oikeusjarjestyksem-
me laht6kohta ja padasaantod, valituskiellot ovat olleet lainsdadannods-
samme varsin yleisia. Valituskieltoja on annettu laissa ja asetuksissa
usein varsin heikoin perustein ja kokonaan perustelemattakin. (Valitus-
oikeuden yleisyydestd ja valituskiellosta ks. Hallberg, Hallinto-
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oikeudellisen valituksen kayttdalasta, Vammala 1978 s. 134—144 ja
149—154 ja Hallinnon oikeusturvakomitean mietinté, KM 1981: 64 s.

217—220.) Tallainen on saadetty 26. 2. 1989 annettuun ja 1. 8. 1989 voi-’

maantulleeseen arvopaperimarkkinalakiin. Tassa laissa valituskieltojen
kaytannollinen merkitys lienee varsin véhéinen. Hallituksen esityksen
perusteluissa naita valituskieltoja on runsaasti perusteltu. Perustelut
ovat kuitenkin kritiikille alttiita.

Arvopaperimarkkinalain asetelma on seuraava. Lain 9 luvun 3.1
§:ssa, kuten saannoksen perusteluissa (s. 57—58) sanotaan, »poiste-
taan valitusoikeus valtiovarainministerion arvopaperimarkkinalain 3 lu-
vun 2 §:n 1 momentin ja 4 §:n 2 momentin nojalla antamista paatoksis-
ta.» Paatokset koskevat lupaa arvopaperipérssitoimintaan ja arvopape-
riporssin ohjesadnnon vahvistamista, jota koskevat sdédnndkset ovat fain
3 luvussa.

Esitykseen sisaltyvan lain elinkeinon harjoittamisen oikeudesta an-
netun lain 3 §:n muuttamisesta mukaan mm. arvopaperipdrssitoiminta
on tehty elinkeinolain 3 §:n mukaiseksi lailla erikseen sadnnellyksi elin-
keinoksi, jota arvopaperimarkkinalain 3 luvun 1 §:n mukaan ei saa har-
joittaa ilman valtiovarainministerion lupaa. Luvan mydéntédmisen edel-
lytyksista on otettu sdanndkset mainittuun 2 §:4an. Saman luvun 4 §:n
mukaan arvopaperiporssilla on ohjesaanto, joka sisaltaa lakia tayden-
tavat madraykset porssitoiminnasta. Ohjesdannénkin vahvistaa valtio-
varainministerid. Valituskielto koskee myds tata ministerién paatosta.

Yleisesta saannosta poikkeavaa valituskieltoa perustellaan esityk-
sessa laajasti. Perustelujen mukaan »valtiovarainministeriélle arvopa-
perimarkkinalain nojalla kuuluva ratkaisu arvopaperipérssin toimiluvan
myontamisesta koskee kansantalouden ja arvopaperimarkkinoiden ke-
hityksen kannalta turvallista, luotettavaa ja tarkoituksenmukaista mark-
kinarakennetta. Arvopaperipérssitoimintaa ei ole tarkoitettu varsinai-
sesti yksityiseksi elinkeinotoiminnaksi, vaikka ehdotuksessa onkin kat-
sottu tarkoituksenmukaiseksi antaa yksityisoikeudellisten yhteis6jen
huolehtia arvopaperipérssitoiminnasta maassamme. Valtiovarainminis-
teribn paatos arvopaperiporssin ohjesddnndn vahvistamisesta rinnas-
tuu hallinnollisen saaddsvallan kdyttamiseen, koska arvopaperipdrssin
ohjesaantd velvoittaa arvopaperipdrssissa toimivia eri tahoja ja pors-
siyhti6ita, koska pankkitarkastusvirasto viranomaisena valvoo sen nou-
dattamista ja koska ohjesaantd on keskeinen sijoittajan suojan yksi-
tyiskohtaisen saannostamisen sisaltava saédnnostd. Arvopaperipdrssi-
toiminnan ja arvopaperipérssin ohjesdanndn korostuneesti yleista etua
palveleva luonne perustelee sen, ettei ole aiheellista sallia s&annon-
mukaista muutoksenhakua toimiluvan my6ntamisen ja ohjesaannén
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vahvistamisp&atbksen osalta. Kummankin paatéksen osalta valitusoi-
keuden kayttajana tulisi kysymykseen lahinna arvopaperipérssi tai sen
perustajat. Seka arvopaperipérssin toimiluvan ettd sen ohjesaanndn si-
sallén osalta oikeussuojan kohteena on pidettava sijoittajakuntaa ja ar-
vopaperimarkkinoiden yleista etua, eikéd kenelldkaan tule katsoa ole-
van yksityista oikeutta arvopaperipdrssin toimiluvan saamiseen tai sen
ohjesédadnnén vahvistamiseen tietyn sisaltbisina.»

Perusteluista ilmenee ensiksikin, ettéd arvopaperipérssin toimiluvan
mydntamista pidetaan ratkaisuna, joka koskee kansantalouden ja ar-
vopaperimarkkinoiden kehityksen kannalta turvallista, luotettavaa ja tar-
koituksenmukaista markkinarakennetta. Taman perustelun paikkansa-
pitavyytta tuskin voi asettaa kysymyksenalaiseksi. Perustelujen totea-
mus, jonka mukaan arvopaperipdrssitoimintaa ei ole tarkoitettu varsi-
naisesti yksityiseksi elinkeinotoiminnaksi, ilmaisee puolestaan esityk-
sen kédsityksen toiminnan luonteesta. Taméan vuoksi sekin jda sellaise-
naan kritiikin ulkopuolelle. Se toteamus on kuitenkin tehtava, etta ta-
man muutoksenhakua koskevan perustelun ja sen pohjana olevien
aineellisten sdanndsten, lain 3 luvun 1 ja 2 §:n valilla on ristiriita. Nais-
sd saanndksissa arvopaperiporssitoiminta sdddetaan luvanvaraiseksi
elinkeinoksi, jonka harjoittamiseen on edellytykset tayttavalle suoma-
laiselle osakeyhtidlle tai osuuskunnalle mydnnettava toimilupa, jollei
toiminnan aloittaminen ole yleisen edun vastaista. Edellytyksena on,
ettd toimiluvan hakijan taloudelliset toimintaedellytykset ja hallinto tayt-
tavat luotettavalle arvopaperiporssille asetetut vaatimukset ja etta toi-
minnan jarjestdminen seka toiminnassa noudatettavat saannét tarjoa-
vat riittavan suojan sijoittajille.

Nama luvan mydéntamisen edellytykset ovat tyypillisiad oikeusharkin-
taan luettavia oikeudellisia ehtoja. Yleista etua koskeva ehto on véljyy-
destaan huolimatta myés oikeusharkintaan laskettava ehto, joka ei
oikeuta vapaaseen harkintaan, vaan jonka olemassaoloa koskeva eri-
mielisyys yleisesti katsotaan voitavan ratkaista lainkaytdssa.

Perustelujen mainintaa pérssin ohjesaannén vahvistamisen rinnas-
tumisesta hallinnollisen saiddésvallan kayttamiseen ei myéskaan voi
pitda asianmukaisena, koska vahvistamisessa ei ole kysymys saadods-
vallan kdyttamisesta.

P&rssitoiminta on siis nimenomaisesti sdadetty 3 luvun 1 ja2 §:ssa
sdannellyksi elinkeinoksi.

Se, etté silld on korostuneesti yleista etua palveleva luonne, jollai-
nen on myds monilla muilla elinkeinoilla, ei sindnsé ole oikeudellises-
ti hyvaksyttava peruste valitusoikeuden poistamiselle. Tama seikkahan
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liittyy luvan myontamisen harkitsemiseen, jota valitusoikeuden olemas-
saolo ei millaan tavalla koske.

5. Valitusoikeuden poistaminen ja lain materiaaliset sdénnékset

Perusteluja valitusoikeuden kieltamiselle ei n&in ollen voi pitaa
asianmukaisina. Perustelut eivat my&skaan anna oikeata kuvaa valituk-
sen oikeudellisesta luonteesta ja merkityksesta.

Valitusoikeus ei vaikuta, eik ainakaan saisi vaikuttaa luvan myén-
tadmisen edellytyksiin, jotka sddnnelldan aineellisissa sdannbksissa, tas-
sa tapauksessa siis lain 3 luvussa. Ne ovat samat hallinto- ja lainkayt-
téviranomaisille. En usko, etta valitusviranomainen kaytanndssikaan
suhtautuisi niihin eri tavalla kuin hallintoviranomaisen on niihin suh-
tauduttava. Lain 3 luvun 2 §:ssa sdadetyt edellytykset jattavat tieten-
kin mahdollisuuden erilaiseen harkintaan, kuten joustavat oikeusnor-
mit yleensa. Kun lainkdytdssa on merkitysta silla, mité asianosaiset esit-
tavat, niin kuin lainkaytén luonteen mukaisesti on oltavakin, eri henki-
I6iden erilaiset arvioinnit saattavat tietenkin johtaa erilaiseen tulokseen.
Kun lainkdyttéviranomaisen on otettava huomioon molempien asian-
osaisten, tassa tapauksessa siis luvanhakijan ja luvanmyéntajan esit-
tamat nakodkohdat, lopputulos saattaisi rajatapauksissa olla erilainen
kuin luvanmy®éntajén harkinta. Tallaisessa tapauksessa eri henkildiden
harkinta saattaisi myds hallintoviranomaisen kohdalla johtaa erilaisiin
tuloksiin.

Yleinen etu on erityisen suuren harkintavaljyyden jattava kasite, eika
sellaista yleensa pitdisikaan kayttaa esittamatta joko laissa tai perus-
teluissa ainakin suuntaa antavia kriteereja sille, mita yleisella edulla
kulloinkin tarkoitetaan.

Valitusoikeus on tietenkin voitu lailla poistaa. Sen poistaminen il-
man hyvaksyttavia perusteluja on siis kuitenkin ristiriidassa valittamista
koskevan paasaannén kanssa.

Valitusoikeuden poistaminen ei kuitenkaan korjaa laissa olevia edel-
4 mainittuja puutteellisuuksia. Nama voitaisiin poistaa ainoastaan lain
aineellisia saédnndksia muuttamalla. Lain saaminen sisélléltaan sellai-
seksi, jota tarkoitetaan em. valituskiellon perusteluissa, voitaisiin to-
teuttaa esimerkiksi seuraavasti. Arvopaperipérssitoimintaa koskevan
luvan mydntamisedellytyksia koskevan lain 3 luvun 2.1 §:n saannoksia
voitaisiin taydentaa sellaisilla sdannodksill4, jotka on mainittu em. vali-
tuskieltoa koskevissa lain 9 luvun 3.1 §:n perusteluissa. Nyt mainittu
momentti (siis 9 luvun 3.1 §) kuuluu seuraavasti: »Lupa arvopaperipors-
sin toiminnan harjoittamiseen on mydnnettdva suomalaiselle osakeyh-
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tidlle tai osuuskunnalle, jonka taloudelliset toimintaedellytykset ja hal-
linto tayttavat luotettavalle arvopaperiporssille asetetut vaatimukset ja
jonka toiminnan jarjestaminen sek toiminnassa noudatettavat s&én-
not tarjoavat riittavan suojan sijoittajille, jollei toiminnan aloittaminen
ole yleisen edun vastaista.» Jos ja kun valitusoikeuden kieltdmista pi-
detaan tarpeellisena, kuten arvopaperimarkkinalaissa nyt on tehty, lu-
van saamista koskevan 2 luvun ehdoton saannés »on mydnnettava» olisi
ollut muutettava ainakin Kielellisesti vahemmaén ehdottomaan muotoon
»voidaan myontaa». Talldin ei olisi syntynyt luvan saamista koskevan
saidnnoéksen ja valituskieltoa koskevan, valjaan harkintaan viittaavan pe-
rustelun valille sellaista ristiriitaa, joka laissa nyt on. Luvan myénta-
mista koskeva saannds yleisen edun vastaisuudesta olisi pitdnyt kir-
joittaa erilleen luvanmyontamisedellytyksia koskevasta kappaleesta,
koska niissa on kysymys eri asioista. Tama olisi voitu tehda poistamalla
3 luvun 2.1 §&n lopusta kappale »jollei toiminnan aloittaminen ole ylei-
sen edun vastaista» ja ottamalla silla ilmaistu sdannds saman pykalan
3 momentiksi esim. nédin: »Lupaa ei saa myontaa, jos myontadminen (ha-
kemuksen tarkoittaman toiminnan aloittaminen) on yleisen edun vas-
taista.»

Jos lain aineellisiin saannoksiin olisi tehty edelld hahmotellun ta-
paiset muutokset, valituskiellolla tarkoitettuun ja aikaansaatuunkin ta-
voitteeseen olisi padsty ilman valituskieltoa. Tall6in ei olisi ollut tar-
peen poiketa oikeusturvan kannalta keskeisesté, oikeusjarjestyksem-
me edellyttdmasté yleisesta valitusoikeudesta.

Olisiko sitten edella mainitulla aineellisten sdanndsten muuttami-
sella asiallista merkitysta? Tahan kysymykseen voidaan vastata myon-
tavasti ainakin silta osin, etta laki tulisi sdannéksiad muuttamalla sel-
laiseksi kuin lainsaatija on tarkoittanut. Lain tarkoitettu sisaltoé ilme-
nisi sdannoksista eika perusteluista. Nyt sddnnékset antavat lain 3 lu-
vun 2.1 §:sta toisenlaisen kuvan kun lainsaataja on tarkoittanut. Muu-
tetun saannoksen soveltamisenkaan kannalta valitusoikeus ei olisi mer-
kitykseton. Saanno6sta sovellettaessa saisivat esittaé kéasityksensa se-
k3 yksityinen oikeussubjekti luvanhakijana etta viranomainen luvan-
mydntajand. Viranomainen ei enda olisi autoritadrinen julkisen vallan
kayttaja, vaan lupahakemuksen kasittelyssa syntyisi asiallinen kaksi-
asianosaissuhde. Tama soveltuu paremmin kuin viranomaisen yksipuo-
linen vallankaytto sellaiseen hallintoon, johon Suomessakin on pyrit-
ty. Luvanhakijan ja viranomaisen lainkayt&sséa syntyvéssa keskustelus-
sa tulee usein esille sellaisia lainsoveltamista ja tosiasioita koskevia
nak&kohtia, jotka jaavat sivuun viranomaisen yksipuolisessa asianké-
sittelyssa.
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