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THVISTELMA :

Tassa pro gradu-tutkimuksessa tarkastellaan Maasekehittémisrahastosta maksettu-
jen yritystukien takaisinperintaa julkisten varojenolellisen kayton ja tuensaajan na-
kokulmista. Julkisia varoja kaytettdessa toimirmalh tietyt vaatimukset seké Euroo-
pan unionin ettd kansallisen lainsaadannon nojdilakimuskysymyksena on, miksi
Manner-Suomen maaseudun kehittdmisrahastosta mg&sgitystukia peritdan takai-
sin? Tutkimuskysymysta tarkastellaan lainsaadanoikeuskirjallisuuden, oikeuskay-
tannon ja muiden oikeusléhteiden sekd ammattiksjalden avulla, oikeusdogmaatti-
sella menetelmalla. Tutkimus sivuaa useampaa oémlda mutta on hallinto-
oikeudellinen ja erityisesti finanssihallinto-oildgilinen tutkimus.

Tuen myontamiselld ja maksamisella on tarkat etddbet ja maksamista edeltdd mon-
ta vaihetta, joissa viranomaiset tekevat halliniplisia. Tuensaajan tai viranomaisen
toiminnassa tapahtuva virhe voi johtaa sdadostetais@en menettelyyn, jolloin on
harkittava, pitaaké maksettu tuki perid takaisiihe®ttomasti maksetun tuen periminen
takaisin tuensaajalta on tarkeaa huolellisen jtédkivarojen kayton nakdkulmasta, mut-
ta tilannetta voidaan joutua tarkastelemaan myéssaajan luottamuksensuojan kan-
nalta. Tasta voi aiheutua ristiriitoja hallinnork@usperiaatteiden ja lainsdadannon valil-
1a.

AVAINSANAT: yritystuki, valtionavustus, julkinen talous, me#ton varainhoito,
luottamuksensuoja






1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen taustaa

Jo muinaiset roomalaiset viljelivat maata ja kéhitt keinoja vaikuttaa maanviljelyn
hinnoitteluun ja kannattavuuteen lainsdddannénlaviuonna 123 eKr saadettiin
Rooman tasavallassa laki, joka takasi kansalaisikeuden saada leipéaviljaa valtion
tukemaan alennettuun hintdaNaista ajoista ovat kehittyneet seka maanviljalgnyo-
hemmin maaseutuelinkeinot, kuin myo6s niistd sagntykyisin maaseutuelinkeinojen
saantelyn takana on laaja koneisto, joka pydrittaaseutu- ja maatalouspolitikkaa Eu-
roopan unionin laajuisesti.

Suuri osa Suomen pinta-alasta on maaseuturhaBtielleen noin 42 % véestosta eli
lahes puolet asuu maaseudulla. Kuitenkin tyopai&oiain noin 32 % on maaseutualu-
eilla. Maanviljely ja karjankasvatus elinkeinoinadBhessa ovat vahentyneet vuosittain.
Maanviljelyn ja elédintenpidon rinnalle on maaselmluloussut myés muuta elinkeino-
toimintaa. Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohfdm olevilla keinoilla pyritad&n
parantamaan maaseudulla asumisen edellytyksia.

Rakennemuutoksen my6ta on korostunut tarve valaistgparantaa suomalaisen maa-
talouden ja elinkeinotarviketeollisuuden kilpaillda. Maaseutu ymparistona tarjoaa
otollisia mahdollisuuksia elamiseen ja uudenlaisgétdjyyteen. Maaseutuyrittajyydel-
le pitda luoda riittavat edellytykset, jotta kokadmi pysyisi asutettuna ja maalla asu-
valla vaestolla olisi kaytossaan erilaisia palvald{ehittdamalla maatiloja ja muuta yrit-
tajyyttd voidaan maaseudulla tarjota yhéa parempihtoehtoisia toimeentulomahdolli-
suuksia yhéd useammalle.

Tata kehitysta pyritdan edistamaan erilaisten tilkieiden avulla. Sellaisia voivat olla
esimerkiksi niin sanottu rahallinen suora tuki, lget rahoitusinstrumentit kuten lainat
ja takaukset, erilaiset verotuet, edulliset sopjamisstelyt ja niin edelleehTéssa tut-

kimuksessa tarkastellaan kuitenkin ainoastaan mdaseclinkeinotoiminnan tukemista
julkisten rahallisten tukien avulla kansallisistaguroopan Unionin (myéhemmin EU)

! Castrén 2011: 334.

2 Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelman 2003-8hjelma-asiakirja: 9. Suomen pinta-alasta
yli 90 % on maaseudun kolmijaon mukaan luokitel@aaseuduksi.

* Siikavirta 2007: 88.



varoistd. Maatalouspolitiikkaan liittyvien toimenpiteideahoitus on jarjestetty perus-
tamalla kaksi rahasto&uroopan maatalouden tukirahasteekaEuroopan maaseudun
kehittdmisen maatalousrahastonydhemmin "maaseuturahasto”, johon tutkimuksen
paatarkastelukohde, yritystuet, kuuluu. Tama rahksuluu Euroopan yhteisdjen ylei-
seen talousarvioon.

Suomen liittyminen EU:hun vuonna 1995 oli valtioén perusratkaisu, ja aiheutti muu-
tostarpeita Suomen valtiosaantoon kun EU:n perusegsen myota EU:lle siirtyi tar-
koin maariteltya toimivaltaa lainsaadants-, toinyesm- ja tuomiovallan osalfakaik-

ki toimivalta on kuitenkin maaritelty tarkasti sopiksin. EU:n alueella noudatetaan
yhteistda maatalouspolitiikkaa, ja EU:n kytkeytyminkihallintoon tuo toimintaympa-
ristoon omat vaikutuksensaVaikka Suomen perustuslaki ja EU:n perussopimukse
ovat itsendiset, muodollisesti erilliset, kahdemn @keusjarjestyksen perusasiakirjat,
muodostavat ne toiminnallisen kokonaisuuden, joides@ltoa taytyy tulkita rinnak-
kain® Toimialakohtaisten saadosten lisaksi EU-oikeusritidkee useita oikeusperiaat-
teita joita viranomaisten tulee toiminnassaan ttéay kuten moitteettoman varainhoi-
don periaate, joka on ehdoton vaatimus julkistaojea kaytdssa. Periaatteen voi tulki-
ta myos taloudenhoidon tarkoituksenmukaisuutta &esksi l1ahtokohdaksi, ja silla on
tassa tutkimuksessa keskeinen rddlioinen merkittava periaate on vaatimus viran-
omaisen virheettomasta toiminnasta, ja se yhdessdem oikeusperiaatteiden kanssa
nousee tutkimuksessa esiin muun muassa luottamsiksj@am periaatteen kautta, mita
l&ahestytaan lahinna tuensaajan oikeuksien totestarajatellen.

Tukien maksamisen jalkeiset jatkotoimenpiteet, géarkiin sanoen tukien takaisinperin-
ta, on tutkimuksen varsinaisen tarkastelun kohteAiteetta lahestytaan valtionsaanto-
oikeuden ja hallintomenettelyn kautta, unohtamaitausperiaatteiden merkitysta seka
tuensaajan oikeutta turvaavina etta viranomaisigninnan lainmukaisuutta varmenta-
vina tekijoiné. Yksi kiinnostavimmista nakdkulmista tarkastella takaisinperinnén va-
littdmia ja valillisia vaikutuksia julkisten varapekaytossa.

* Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus 2005:5.

® Maatalousrahastoon kuuluvia, suoria ja kansalligitio- ja elaintukia kutsutaan yleisesti viljelijiksi

tai maataloustuiksi, mutta niitd ei tassa tutkimadea kasitellda laajemmin, vaan tarkemman tarkastelu
kohteena ovat maaseuturahaston tukimuodot, joes&disimpind tutkitaan yritystukia. Maatalousrahas
ton mukaisista tuista saéannellaén tarkemmin rakesttuksessa (EY) N:o 1290/2005.

® Husa & Jyranki 2012: 119.

” Yhteis6n oikeuden ja kansallisen oikeuden ollessaiidassa tulee noudattaa yhteisén oikeutta.

8 Husa & Jyranki 2012: 772.

® Myllymaki 2007: 157.



1.2. Tutkimuskysymys ja tutkimuskysymyksen rajaus

Tama pro gradu-tutkimus kasittelee Manner-Suomeasmadun kehittdmisohjelmasta
rahoitettavien yritystukien hallinnoimisen erityisgeita tukien takaisinperintatilantei-
den kautta. Tutkimuksessa kasitellaan ohjelmaka@®®7-201% yritystukia. Niiden
maksaminen perustuu maaseudun kehittémisohjelBilemessa ohjelmia on kaksi:
Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelmgdh. maaseudun kehittdmisohjelma)
sekdAhvenanmaan maaseudun kehittamisohjeli@ssa tutkimuksessa kasitellaan kui-
tenkin vain Manner-Suomen maaseudun kehittdAmisola@h kuuluvia tukia. Tarkaste-
luajankohdaksi on valikoitunut ohjelmakausi 2007t20koska seuraavan ohjelmakau-
den toimeenpano ei viela ole niin pitkalla, ettiaiainperinnasta olisi syntynyt oikeus-
kéaytantod'. Maaseudun kehittdmisohjelman mukaisten yritystukiallinnoimisessa on
kyse julkisten varojen kaytosta, mika asettaa tomalle tiettyja vaatimuksia, rajoitteita
ja myos mahdollisuuksia. Tuensaajan ei lahtokobsti®le tarkoitus maksaa saamaan-
sa tukea takaisin mikali tuki kaytetaan tuen mytmsen edellytysten mukaisesti

Ensisijainen tutkimuskysymys on: Miksi Manner-Suonmeaaseudun kehittamisohjel-
man yritystukia peritaén takaisin? Nakokulmana quékisen talouden hoitamisen ja

hyvan hallinnon periaatteet ja tuensaajan perusdige Takaisinperintdén johtaneita
syitd eli takaisinperinnan edellytyksia vaikutulesen tarkastellaan lainalaisuusnako-
kulmasta, lainsdddannoén ja muiden oikeuslahteigdalaa Tarkastelun taso pysyy paa-
osin yleisella, takaisinperinndn edellytysten tatklhun tasolla, eik& yksittaisiin ta-

kaisinperintapaatoksiin sinansa oteta kantaa, ig&étsyjen KKO:n antamien ratkaisu-

jen myot4, joiden avulla havainnollistetaan takgisrinnan erityiskysymyksi&.

Maaseudun kehittdmisen tukimuodot voidaan jakagshrankkeisiin seké kehittdmis-
hankkeisiif®. Tarkastelun kohteena on ainoastaan yritystulagaisinperints, eli maa-

10 Kehittamisohjelma vahvistetaan ainhjelmakaudekskerrallaan (Manner-Suomen maaseudun kehit-
tamisohjelma-asiakirja).

1 Rajaus aiheutuu myds siita, etta takaisinperirtaére iimenee usein jalkikateen valvontatoimientkau
ta.

2 Knuutinen 2001: 140.

13 Tutkimuksen laajuuden kannalta yleisten takaisimpéin edellytysten tarkastelun ymparistd on pro
gradu-ty6hon sopiva. Viela yksityiskohtaisempi &stelu voisi olla sopiva jatkotutkimuksen aihe.

14 Elinkeinotoiminnan kannalta kiinnostavien kehittahankkeiden rahoituksen tarkoitus on tukea maa-
seudun elinkeinoelaman, uusien elinkeinojen jaantmahdollisuuksien kehittdmista. Tukivaroin pyri-
tddn parantamaan maaseudun mikroyritysten toimimpayistoa tekemalla selvitystyota ja valmentautu-
malla tulevaisuuden muutoksiin. Yleishyodyllisehk&mis- ja investointihankkeet tahtaavat maasaudu
asumisviihtyvyyden, vetovoimaisuuden ja toiminralliden parantamiseen. Rahoitettavia hankkeita ovat
tarkasteluohjelmakaudella olleet yleishyodyllineshikttimishanke, elinkeinojen kehittdmishanke, keulu
tus- ja tiedonvalityshanke ja yleishyddyllinen ist@ntihanke. Vaestdon ja tyollisyysmahdollisuuksii
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seudun yleishyodylliset kehittdmishankkeet jatetdarkastelun ulkopuolelle, koska
niissa takaisinperintd on melko vahaista sisaltgaskionteensa vuoksi. Tukikohteet
jaotellaan teemojen mukaisiksi tukityypeiksi. Mydsaataloustuet jaavat tarkastelun
ulkopuolelle siita syysta, ettd niiden myontamiketeerit ja siten takaisinperinnan syyt
ovat toisenlaiset, kun suureena on konkreettigeitittavia asioita, kuten pinta-aloja tai
elainyksikkomaaria. Maataloustukia rahoitetaan deMidesta EU-rahastosta ettd kan-
sallisesti, ja niitd koskeva lainsaadanté kokonaisessaan on poikkeava suhteessa yri-
tystukiin®,

Yritystuen takaisinperintd on kiinnostava tarkagtehde myds finanssioikeuden ja val-
tiosdantdoikeuden nakdkulmasta. Toisen ulottuvuudepstukiin tuo valtiontukisdén-
téjen soveltaminefi, joista aiheutuu tuensaajalle my6s toisenlaisigolisuuksia, ku-
ten velvollisuus palauttaa perusteetta saatu Witiontukisddnnoista saanneltiin tar-
kasteluhetkella rynméapoikkeusasetuksella (komisagetus (EY) N:o 800/2008, myoh.
ryhmapoikkeusasetus. Kumottu komission asetukgidttyjen tukimuotojen toteami-
sesta sisamarkkinoille soveltuviksi perussopimukd€@ ja 108 artiklan mukaisesti
ETA:n kannalta merkityksellinen teksti ja niidervetiamisesta maaseudun kehittami-
sen yritystuissa komission asetuksella (EY) N:082006 (EU) N:o 651/2014, annettu
17.6.2014). Yritystukien rooli elinkeinotoiminnasea kiinnostava ja antaa ajatuksia
tutkimuskohteista myds muiden tutkimuksenalojentekupolitikantutkimuksen osa-
alueella esimerkiksi tuloksellisuuden tai tarkogakmukaisuuden arvioinnin kannalta.
Naitéa ei kuitenkaan omina itsen&aéan tarkastellatéigkimuksessa enempaa.

liittyvien vaikutusten liséksi on merkitystd myosrkostoitumista ja tietotaitoa edistavilla toimeepia,
koska kuten aiemmin on tullut ilmi, maaseudulleviséaan uutta elinkeinotoimintaa ja profiloitumista
tietyilld vahvan osaamisen alueilla. Esimerkiksiagset matkailuun, elintarviketuotantoon ja tuatbk-
telyyn liittyvid hankkeet ja yritykset ovat saaneahoitusta eli tukea. Tehtyjen arviointien mukaan
hanastisissa ohjelmista rahoitetuilla hankkeillaotint edistavia vaikutuksia muun muassa yritystdus
reiden ja verkostojen muodostumisessa. Niiden awafl myds lisétty yhteistyotd muun muassa oppilai-
tosten, eri tutkimuslaitosten ja yritysten valilMritykset ovat myds hydtyneet luodusta osaamisgsta
nain yritysten asema ja sitd kautta myos tyollisgyat parantuneet. Arviointien mukaan toimenpiteitéa
kannattaisi kuitenkin myos kansainvélistad, mik&iomllut yksi teemoista kaudella 2007-2012 ja ¢ule
jatkumaan myds seuraavalla ohjelmakaudella. MaSoemen maaseudun kehittémisohjelma-asiakirja:
237.

15 Ohjelmaperusteisten luonnonhaittakorvausten seksgyistotukien lisaksi on myds muita maatalouden
tukimuotoja. Manner-Suomen maaseudun kehittamisobhjasiakirja: 61-66, 80—82.

16 Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelman ohjabiskirja: 146. Vahamerkityksellisesta — eli
De minimis —tuesta on sdannelty yleisessa ryhmépasasetuksessa (EY) N:o 800/2008. Vahamerkityk-
sista tukea voidaan myontaa yhdelle yrityksellen&@in 200 000 euroa vuodessa. Kaikista muisteatuist
poiketen De minimis-tuesta ei ole tarpeen tehdaitinsta komissiolle. Kaikki sitd koskevat tosittéer-
tenkin on pidettdva saatavilla vahintdan kymmeneaden ajan. Valtiontukisaantdihin on perehtynyt
muun muassa Siikavirta esim. (2007).
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Takaisinperinnan on aina perustuttava lainsdadantbdgtkimuksen rajauksen kannalta
on olennaista huomata, etté asianosainen lainstiidarpaaosin ohjelmakausikohtais-
ta, mista johtuu, ettéd tutkimuksen tekohetkella tissa kasiteltavasta lainsaadannosta
on kumottu. Takaisinperinndn perusteiden kanndiltiRetmmat ja yleisimmat paaperi-
aatteet ovat kuitenkin pysyneet ohjelmakaudest@uinatta samoina. Paikoin vanhen-
tunutta lainsdadantéa on tarkasteltava, silla smiitdakautuvasti esiin tulevien ta-
kaisinperintatapausten sovellettavana lainsaadantiden ehtojen kannalta ja on ollut
voimassa tehtéessa alkuperaisia paatoksia, miggidsynyos vanhentuneita sdadoksia
on tarkasteltava.

Takaisinperinnan perusteita tarkasteltaessa joadutaein palaamaan tukiprosessin eri
vaiheissa taaksepain, mahdollisesti tukiprosed&uvaiheisiin saakka. Takaisinperin-

taan ryhtyminen edellyttda jonkinlaisen virheenatatpmista jossain prosessin vaihees-
sa joko tuensaajan tai viranomaisen toimesta. Mosggna on vaatimusten tai ehtojen

tayttymatta jaaminen joltain osin, eika tilanteite mahdollista yksiléida lainsaadan-

nossé kovinkaan tarkasti. Jokainen perintapaatiksittaistapaus ja vaatii tapauskoh-
taista arviointia ja tulkintaa. Paitsi tuensaajaydmviranomaisen toiminnan tarkastelu
on merkittavaa tasapuolisuuden ja oikeanlaisenitmiam takaamisen kannalta. Adriti-

lanteissa voisi olla kyse jopa systemaattisest@aneimaisen virheestd, josta voisi olla
seurauksia tuensaajille tai myos jasenvaltiollejijaeen merkittdvyydesta riippuen seu-
raukset voisivat olla mittavia.

Tutkimuskysymyksen tarkastelu osoittaa erilaisianjtieité julkisen toiminnan vaati-
musten ja edellytysten sek& tuensaajan oikeukaiggrlyollisuuksien valilla. Kysymyk-
seen vastaaminen osoittaa, ettd viranomaistenrhatah tai virheellinen toiminta voi
aiheuttaa seuraamuksia tuensaajalle, eikd tuensaajautomaattisesti vedota luotta-
muksensuojaan virheellisia paatoksia vastaan. Twialia on myds merkitysta julkisten
varojen kayton huolellisuuden kannaitaTuensaaja taas ei ole oikeutettu véarin perus-
tein tai perusteetta myodnnettyyn tai maksettuueeunl vaan tuki tulee peria takaisin ja
joissain tilanteissa tuensaajalle voi aiheutua mhgisseuraamuksia. Nama asiat ovat
merkittavia paitsi hyvan taloudenpidon, myos oikeusuuden yksityisten valisen ta-
sapuolisuuden toteutumisen kannalta. Myds saantepatarkkuus aiheuttaa tarpeen
soveltaa oikeusperiaatteita, ja niiden tulkinnam@arvo voi vaihdella eri tilanteissa.

17 EU:n varojen kayttamisen periaatteista on saapnfitokohtaisesti Varainhoitoasetuksessa (EU, Eura
tom) 966/2010. 30 artiklassa sdannellaan varojgtbkémoitteettomuudesta, eli kayttdmisesta taldisdel
sesti, tehokkaasti ja vaikuttavasti. Lisaksi mm.llymaki 2007: 156.
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Punnittaviksi voivat tulla julkisen toiminnan vaatikseen ja yksityisen toimijan oikeu-
den takaamiseen liittyvat periaatteet ja niidernsgjassuus.

1.3 Tutkimusmenetelmét ja teoreettinen viitekehys

Tutkimuksen metodi on oikeusdogmaattinen. Laindpirkoituksena on selvittéda voi-
massaolevan lainsaadannon sisaltd ja merkitysga antaa vastaus siihen, milla tavoin
kasilla olevassa tilanteessa tulee kyseisen laikaamu toimia. Kyse on siis voimassa-
olevan lainsaadannon tulkitsemisesta. Husan (1206) mukaan tulkinnalla tarkoite-
taan nimenomaan oikeudellista tulkintaa erotettarkdpaivaisestd, vapaasta tulkinnas-
ta. Oikeudellista tulkintaa, hallinto- ja viranors@imintaa sdatelevat muun muassa oi-
keuslahdeoppi lahteiden kayttamistapaa ja —jagéstikoskevine ohjeineen siten, etta
toimintaa ohjaavat ensimmaisena hallinnon oikeuskthja toisena muut virallislah-
teet®. Husa maarittelee tulkinnan merkitsevan kaytess#i olevan argumentaatio-
aineiston seka hermeneuttisen tulkinnan perustealledostetun kannanoton esittamis-
ta'°. Lainopin tuloksena siis syntyy ennemntiimintaehdotuskuin oikeusnormi Tul-
kinta on riippuvainen tulkitsijasta eikd se edusitaan velvoittavaa totuutta ja on nain
ollen toisen tulkitsijan Kiistettavissa.

Lainoppi myds systematisoi voimassaolevaa normistoka on sen toinen tehtéava tul-
kinnan lisakst’. Lainopin metodi on siisulkinnallinen mista syntyy myés oikeusdog-
matiikan ongelma ja samalla syy, miksi sita onisoitu. Koska lainopissa kyse on sub-
jektiivisesta tulkinnasta ja systematisoinnistai, t&ysin oikean vastauksen Igytaminen
olla vaikeaa tai mahdotonta jokaisen lainkayttdghdessa oman perustellun tulkintan-
sa vaikuttimien avulla. Aukotonta tulkintaa ei usedes 16ydy. Esimerkiksi oikeusperi-
aatteiden todellinen rooli suhteessa teoriaaneskaytannossa yksiselitteinen vaan hy-
vinkin tulkinnanvarainen, ja niiden toteutuminenyinndssa saattaa olla ristiriidassa
lainsdadannon kanssa. Vaikka oikeusperiaatteettomatistettuja oikeuslahteita ja vaa-
teita toiminnalle, tulee toisinaan pohtia esimeskikiiden keskinaistd merkitysta ja
suhdetta muuhun lainsaadantéon. Tutkimuskysymysaamalta olennaiseksi muodos-
tuu juuri oikeuslahteiden tulkinta takaisinperin#iiteissa esimerkiksi silloin, kun arvi-
oidaan jonkin seikakohtuullisuuttatai merkittavyytta Oikeussaantoihin perustuva paa-
toksenteko on itsendistd, mutta itsenaisyys orekiih suhteellista ja tapahtuu tietyissa

8 Husa & Pohjolainen 2014: 18-19.
19 Husa 1995: 200.
20 Husa 1995:142-144.
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rajoissa, kuten myos oikeusnormien vaikutus siteémintaan, josta niilla on tarkoitus

saannella. Lainsdatdja voi siis saannellda normirttarsen toteutuminen siten kuin lain-
saataja haluaa, ei olekaan enaa taattua vaan yaiggavoi nahda tarkoituksen toisin.
My6s muut yhteiskunnassa vaikuttavat seikat tammoermuuttuminen kayttamistilan-

teissa toista ndkdkulmaa tukevaksi rajoittaa nommitkutusta siten kuin lainsaataja on
ajatellut®*

Tutkimuksessa liikutaan my0s eri oikeudenalojerilléalKeskeisimméssa roolissa ovat
julkisoikeuden, hallinto-oikeuden, finanssihallirakeuden ja valtiosdéntéoikeuden
aihepiirit, jotka ovat tunnistettavissa omiksi aikienaloikseen mutta ovat kytkeytynee-
na toisiinsa. Julkisoikeudellisuuden voidaan nébdituvan tutkimuksen aihepiirissa
vallitsevana alana muihin néhden, ja siihen kytkedt tutkimuksen haarat tarkastelevat
kohteitaan oikeudellisen ajattelun ja oikeusjayjestn nakokulmista ja usein normatii-
visesti. Oikeudellinen ndkokulma, joka juridiikkagleisestikin liittyy, on merkittava ja
sen erottaminen ja tunnistaminen vaatii harjaansugta ja omaksumista. Nykyisin
julkisoikeuden piirissa viranomaistoimintaan ligty esiintyy my6s toiminnan laadun ja
tehokkuuden painottamista. Ne eivat ole ristiriggagulkisoikeuden periaatteen kanssa,
vaan kytkeytyvat siihen muiden kytkoksien, kutemd&raattisen oikeusvaltion arvos-
tamisen tai perusoikeuksien tai muiden yleisestntistettujen seikkojen kautta. Julki-
sen toiminnan hyveina pidettavid seikkoja on méakyitmuun muassa hallintolaissa.
Tallaisia ovat muun muassa perusoikeuksien kunaminen ja hyvan hallinnon peri-
aatteet. Erityisesti tehokkuusajattelu on helppaonyriaé julkisoikeudelliseksi hyveeksi
julkisen toiminnan tehokkaan varainhoidon vaatinarkkautts?

Tarkeintda on tunnistaa, etta yritystukien halliimien takaisinperintd mukaan lukien
on julkishallinnollista toimintaa, jossa kyse otkjeen vallan kaytosta. Jaottelu julkisen
tehtavan ja julkisen vallan valilla ei valttamatike yksiselitteinen ja perusteet, joilla
kytkoksia ja rajapintoja arvioidaan, sisaltyvatystuslakiin mutta ovat kirjattu kohta-
laisen valjiksi. Voidaan tulkita, ettd julkinen téké viittaa toimintaan, jossa toteutetaan
jollain tapaa yleista etua tai muuta julkisellevedlille ominaista piirrettd. Mikali julki-
sen tehtavan hoitamiseen sisaltyy toimivaltaa gaki vallan kayttoon, toimintaa voi-
daan pitaa julkisen tehtavan hoitamisena. Julkiedtéva on kuitenkin kasitteena yla-
kasite, joka kattaa molemmat edellda mainitut. K&sén muodostamista helpottaa aja-
tus siita, etta julkisen tehtavan olemassaolo gttié#l jonkinlaista julkisen tehtavan teh-
tavanantoa, jonka perusteella yhteys julkiseen itdaan muodostuu. Esimerkiksi pe-

2 Husa & Jyranki 2012: 80.
2 Husa & Pohjolainen 2014: 38-39.
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rustuslain 108 8:ssé ja 109 §:ssa kaytetaan julkisletavan kasitettd laajassa merkityk-
sessé. Julkisen vallan kaytosta on kyse, kun gitdhinsaadannon nimissa asiasta,
joka koskee toisen etua, oikeutta tai velvollisafittTama on helppo ymmartaa kaytan-
ndssa esimerkiksi hallinnon asiakasta koskeviewisiijen tekemisen kautta, kuten hal-
lintopaatosten tai sitovien maaraysten kautta,gikigta merkittdvimpana vaikuttavan
voimakeinojen kayton kautta esimerkiksi poliisimiinnass&?

Julkisen hallintotehtavan hoitamisesta saannellgérustuslain (11.6.1999/731) 124
8:ssé ja hallintolain 2 8 3 momentissa. Naiden sterllamerkittavaajulkisen vallan
kayttoa sisaltava tehtéava voidaan antaa tehtawélsiviranomaiselle. Perustuslain 2.3
8§ mukaan "Julkisen vallan kayton tulee perustud@nakJulkinen hallinto voidaan aja-
tella kolmijakoisesti: valtion hallinto, kunnallinehallinto ja vélillinen julkishallint&’.
Kaytannossa hallinnon toimijoita ovat viranomaigetmielimet ja henkilostd sen mu-
kaan, kuin julkista vallankayttéa on niille delegniKeskeinen asema on viranomaisilla
kunnan ja valtion palveluksessa, mutta myos julkesadellisilla toimielimilla ja tuo-
mioistuimilla® Julkisen vallan kayttd sisaltda tehtavia, joillgrian varmistamaan
lagjasti ajateltuna yhteiskunnallisten asioidertdmisen sujuvuus valtiossa esimerkiksi
jarjestyksen ja turvallisuuden sailyttamisen, ihems hyvinvoinnin ja talouden osa-
alueilla?’ Viranomaisten toimintaa ohjaa oikeusjarjestysjiaisuita tehd4an oikeus-
lahteita soveltamalla. Keskeisin oikeuslahde ojoiéttu laki?®

Hallinnon jarjestdaminen perustuu valtiosaantboigent Oikeudenalajaottelun kannalta
valtiosdantboikeus sisaltda normit lahtdékohtaiseatdovallan jarjestamisesta, julkisen
hallinnon asemasta, hallinnon jarjestamisesta gdk#éen ja yksityisen valisistd suh-
teista. Demokratian eli kansanvaltaisuuden pegaatmukaisesti eduskunnalle kuuluu
ylin valta, ja lainsdadanto- ja budjettivaltaa kégtalla se ohjaa myds julkisen hallin-
non toimijoita ja toimintad® Valtiosaantdoikeus voidaan lukea osaksi julkisotia
mutta se ulottuu myds sen ulkopuolelle. Taman nutikisen kontekstissa on helppo
ymmartaa valtiosdantéoikeus yhdistavana tekijanidttsen paatoksentekojarjestelman
ja oikeusjarjestyksen kesken, jolloin se joutuu tk@maan vahvojakin arvolatauksia.
Husa ja Jyranki (2012) ovat tunnistaneet valtiog#&symysten joutuvan varsin hel-

2 Esim. Laakso ym. 2006: 59.

% Husa & Pohjonen 2014: 74-75.
% | aakso ym. 2006: 37-40.

%6 Maenpaa 2011: 90.

27 aakso ym. 2006: 37—40.

8 | aakso 2012: 269.

2 Laakso ym. 2006: 19.
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posti politisoituneiksi median kasittelyssa, mik@éroussut esiin myos yritystukien hal-
linnointia tarkasteltaessa.

Hallinto-oikeus on monella tapaa sisakkainen oilemada valtiosaantdoikeuden kanssa,
mutta lainoppi erottaa sen silti omaksi oikeudeksdan. Valtiosdantboikeus asettaa
puitteet hallinto-oikeudelliselle saantelylle, j@nkeskeisena tehtavana voidaan pitaa
julkisyhteisojen ja julkisten laitosten hallinnorganisointia ja saantelya naiden harjoit-
tamasta julkisesta hallintotoiminnasfakaytannéssa normistot, jotka saantelevat julki-
sen hallinnon ja valillisia julkishallinnon tehtdyitoimintaa, rakennetta sekd asemaa,
voidaan katsoa luettaviksi hallinto-oikeuden piiriNama normistot tuovat perusoike-
uksia ja perustuslakia konkreettisiksi ja suojadaltinnon asiakasta eli yksityista toi-
mijaa virheelliselta julkisen vallan kaytoltd. Nasa-arvoistavat vallankayton suhdetta
yksityisen ja julkisen toimijan valilla, turvaaviuimisten vaikutus- ja valvontamahdolli-
suuksia suhteessa julkiseen valtaan ja organispiliasta hallintoa yleisten s&éntdjen
ja periaatteiden mukaisella tavalla, joka perusigsh on ilmaistu. Valtiosaantdoikeu-
den ja hallinto-oikeuden valinen yhteys on siistgd, eika valttamatta ole helppoa
hahmottaa eroa niiden valilla, jos ero oikeudett@ini pitaisi hahmottaa. Joka tapauk-
sessa riippumatta siitd, kumpaan oikeudenalaartgksn saados haluttaisiinkaan liit-
tad, ei voida sivuuttaa perustuslainmukaisuudek#knaa eika ulottuvuutta perusoi-
keuteen®!

Vaistamatta on huomioitava globaali hallinto-oikeja&a on muodostunut, kun p&éatos-
valtaa on laajennettu eri tasoille yli valtion fji@jo. T&han on edetty, koska globaaleihin
haasteisiin vastaamisessa valtio on usein liianiprautta vastaavasti paikallisten on-
gelmien ratkaisemisessa liian suuri yksikkd. T@stgsta seka valtion yli ulottuvat, eri-
tyisesti EU:n etta paikalliset hallintorakenteetabwvahvistuneet, kun paatosvaltaa on
siirretty tai siirtynyt tasoille yli valtiorakentdén tai toisaalta keskitetty hallinnossa vir-
kamiehille, jotka samalla edustavat ja avustavetnylaa hallintovalta¥. Huolimatta
siita, ettd paatdsvaltaa on siirretty ylivaltiodlie tasolle, on katsottu valtion merkityk-
sen jopa vahvistuneen, ja valtiovallalle ja siilpemustuvalle julkisen vallan kaytdlle on
edelleen oma, tarkea tehtavansa ja kansallinemtoatin edelleen merkittavassa roolis-
sa myds eurooppalaisen paatoksenteon valmistgruggditosten toimeenpanossa. Kos-
ka paatoksenteko on laajentunut valtion ulkopuejetin myds hallinto-oikeuden mu-
kauduttava ja kehityttava hallinnon eri tasojen anik Téssa kontekstissa on tarkeaa

30| aakso ym. 2006: 18-19.
3 Husa & Jyranki 2012: 74-76.
32 Ks. yleisesti Curtin 2009.
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tehda ero yksityisen ja julkisen toiminnan valjgatunnistaa valtion kasite: siihen voi-
daan katsoa kuuluviksi lahes kaikki julkisen orgaaittion osat. Eurooppalaisen hallin-
to-oikeuden tarkoituksena on pyrkia selvittimaatajaastelemaan, mita erityispiirteita
monirakenteiseen, eurooppalaiseen paatoksentektgy. IOn kuitenkin huomioitava,
etta tietyt, vield laajemmat ja ylikansalliset kgsykset tai kokonaisuudet kuten ilmas-
tonmuutokseen tai kaupankayntiin liittyvat seikdekyttavat myos globaalia hallinto-
oikeutta®® Taman tutkimuksen osa-alueella kuitenkin pysyégllaurooppalaisen hallin-
to-oikeuden rajoissa silloin kun on kyse ylikansakta hallinto-oikeudesta.

Julkisyhteis6jen varainhankinnan, varainkaytonga salvonnan oikeusnormistoa kut-
sutaan finanssioikeudeksi. Hyvan taloudenpidonivadtset ja sen yhteiskunnalliset
vaikutukset tulevat esiin tarkasteltaessa, mitdkigia varoja, tassa tutkimuksessa eri-
tyisesti yritystukia, kaytetaan ja valvotaan. \Maititaloudesta paatetdaan budjetissa el
valtion talousarviossa, jonka eduskunta hyvaksygtyStukivarat budjetoidaan aluksi
Suomen valtion budjettiin, josta ne kohdennetaangsaajille. Budjetti vaikuttaa merkit-
tavasti julkisten asioiden hoitoon ja suurinta ogakiontaloudesta tarkastellaan koko-
naisuutena juuri talousarviossa. Se huomioi vuetuislokertymét ja maarittaa maara-
rahat eri tarkoituksiin. Eduskunta asettaa budgefsiattaessdan myos oikeudelliset ra-
jat hallinnon ja sen alaisten viranomaisten totautlle taloudenhoidolle, mika tekee
budjetista taloudellisesti myos poliittisen toinaatunnitelman. Koska budjetissa kay-
tannossa ratkaistaan valtion tarpeiden tarkeysjggetoimii se siten myds yhteiskunta-
poliittisena suunnitteluvalineend ja talouspoBin vaikuttamisen vaikutuskappalee-

na*

Julkisyhteisdjen varojenkayton valvontaa ohjaaugjathteistajattelun nakokulmasta:
varojen kayton odotetaan olevan yleisten oikeugpé®giden ja sdanndsten mukaista ja
valtiontalouden valvojat toimivat yleisen edun vjaaha>>. Myos viranomaisten kaytta-
essa julkisia varoja tulisi toimia vastaavasti g1 edun vaalijoina. Tama kuitenkaan ei
valttamatta ole yksiselitteista, silla yksityisenjulkisen ndkdkulmasta katsoen etu voi
olla joskus tulkinnanvaraisuudesta johtuen ristagsa, jolloin asia ratkaistaan kulloin-
kin voimassa olevien vaikuttimien avulla ja perediee Jo tasta syystd on hyva, etta
virkavastuulla toimivien viranomaisten lisdksi amotu varmistavat menettelyt talou-
denkayttéa valvomaan.

33 Maenpaa 2011: 2-3, 92-95.
% Husa & Jyranki 2012: 265.
% Myllymaki 2007: 131.
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Valtion ja kuntien taloudenhoidon ja talousarvorudattamisen valvontaa kutsutaan
finanssivalvonnaksi, joka voidaan jakaa sisdiseeulfoiseen valvontaan. Finanssival-
vonnan perimmaisena tarkoituksena voidaan pitdéspen intressien suojaamista ja
finanssivalvonta perustuu perustuslain ja muiddaeta tasoisiin sdanndoksiin, joiden
nojalla valitut luottamushenkilét ja virkamiehetosiftavat valvontatehtavaansa saan-
nosten oikeuttamina ja velvoittamifia Sisainen valvonta merkitsee hallinnon itsensé
toteuttamaa valvontaa eri tilivirastoissaan. Ses@iizalvonnan jarjestamisesta ja sen
asianmukaisuudesta ja riittavyydesta vastaa kumkimnomaisen tai laitoksen johto
(Laki valtion talousarviosta 13.5.1988/423: 24 b\&)astojen ja laitosten sisainen val-
vonta muodostuu tarkkailusta ja tarkastuksest&ajon tarke&a pitdd kasitteina toisis-
taan erillisind. Tarkkailu on tosiasiallista, jatiaa toimintaa. Tarkkailun toimivuus
edellyttaa jatkuvaa seurantaa ja sen jarjestamimejohdon tehtav&. Tarkkailun ha-
vaintojen tai tulosten perusteella on mahdolliatajotavaakin toteuttaa tarpeen mukaan
korjaus- tai muutostoimenpiteitd. Tarkastus oniwkta tarkastustoimintaa, joka palve-
lee viime kadessa viraston johtoa ja jonka pohjaiia@arkastuksen ohjesaanto tai muu
vahvistettu suunnitelnfa Takaisinperinndn kannalta seké tarkastelulla tatékailulla

on vaikutusta toiminnan eri vaiheiden toteuttamisenrannan kannalta. Ulkoista val-
vontaa suorittaa eduskunnan yhteydessa toimivetiatitarkastus, hallituksen alainen
valtiontalouden tarkastusvirasto (myéhemmin VTVk&evaltiovarainministerion hoi-
tama controller-toiminto, joka varmistaa valtiototaden ja toiminnan ohjaus- ja rapor-
tointijarjestelman laadun ja tilivelvollisuuden ¢éotumista ja kehittamistg.Julkisyhtei-
sOjen varainkayton ja valvonnan koskevaa saantetyistoa kutsutaan finanssihallinto-
oikeudekst’.

Valtionavustuksista saannellaan valtionavustusa{23.7.2001/688). Termina valtion-
avustus tarkoittaa valtionavustuslain 1 8:n mukasmluontoista rahoitusta tietyn toi-
minnan tai hankkeen avustamiseksi. Termi on vakiint aiemmin kaytetyn valtion-
avun rinnalle, jota kaytetaan edelleen ylakasitickmvaamaan niin kuntien ja valtion
valisia suhteita kuin jarjestéjen saamia ja elinkelaméan kannalta olennaisia avustuk-
sia ja tukitoimia. Valtionavulle on ominaista rabestus, vastikkeettomuus ja yleisen
edun nimissa tapahtunut toimirftakaikki julkinen tuki ei automaattisesti ole valtio
tukea. Tarkempi maarittely I0ytyy valtionavustusldi §:std ja 3 § 3. momentista. On

36 Myllymaki 2007:129.

37 Myllymaki 2007: 150-151.

38 Myllymaki 2007: 151.

% Husa & Jyranki 2012: 273-274.
0 Myllymaki 2007: 1.

41 Myllymaki 2007: 261-262.
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hyva huomata, ettd muiden maaseudun kehittamisgénmattavien tukien kuin yritys-
tukien parissa valtionavustuslakia ei sovelleta.i@mspiirteiden ja yritystuen luonteen
avulla on mahdollista tulkita, etta elinkeinoelanmkytkenta liittda yritystuet kyseisen
lain piiriin. Suomen lainsaadanndssa taloudelbsisitista sdénnellaan useammassa
saannodksessa ja tuesta kaytetaan erilaisia, toendtta tai sitd muutoin kuvaavia sano-
ja kuten valtionavustus, avustus, yritystuki taiemegmatuki. Kyseisesta lain sovelta-
misalasta riippuu kunkin tilanteen oikea sanamdbtdassa tutkimuksessa puhutaan
paasaantoisesti yritystuesta kasiteltdessa maasdwhittamisen yritystukia. Yleisesti
puhuttaessa kaytetaan ylakasitteena julkista tukea.

Sosiaalioikeuden kasitetta sivutaan hieman, koskaosa-alueella on olemassa enem-
man esimerkkeja takaisinperintatilanteista, joigenmmaiset piirteet julkisten varojen
kayton kannalta ovat hallinnon alasta tai lainsaadata rippumatta samat. Tama on
perusteltu olettamus, koska julkisen tuen luonreewtitaa tuilla saman oikeuspohjan
muun muassa valtionavustuslain kautta. Tavallaataam ajatella, etta julkisena osuu-
tena maksettavat varat ovat lahtdisin samastadétéeeli valtion talousarviosta tai eri-
tyistapauksessa muusta julkisesta rahastostajnodlsimerkiksi tuensaajien kohtelun
kannalta ei poikkeavan kohtelun mahdollistavaadsiyta saa syntya.

Oikeudellisen argumentoinnin tukena kaytetddn akenieind usein oikeusperiaatteita.
Tuori on ilmaissut oikeusperiaatteen merkitsevéitspgksittaisissa ratkaisuissa sovel-
lettavaa, oikeusjarjestyksen pintatasolle sijodvnormia, myds normatiivista ai-
nesosaa, joka luetaan syvemmalle oikeuskulttuseiké oikeuden syvarakenteeséen
Yritystukien takaisinperintatilanteita tarkastekaa varsinainen takaisinperinnéan syy
|6ytyy jostain tukiprosessin vaiheesta kun tarkéesde, onko jokin taho toiminut tietty-
jen normien mukaan vai ei. Usein vastaukseksitéi pelkastaan yksiselitteinen "kylla”
tai "ei”, vaan ratkaisua taytyy perustella tarkemmfukihallinnossa ratkaisut perustu-
vat viranomaisen harkintavaltaan. Perustelun tmsdelsisaltdd ja sen vaikutuksia arvi-
oitaessa voidaan usein lahestya asiaa oikeusperifat kautta, esimerkiksi onko toi-
minta ollut huolellista, lainmukaista, objektiivéstai johtaisiko viranomaisen tekema
ratkaisu tuensaajan kannalta kohtuuttomaan tilapt® Oikeusperiaatteet ohjaavat
myds julkisen talouden hoitamista. Oikeusperiagttkéiytetaan ohjaavina ja rajoittavi-
na tekijoina ratkaisun tekemisessa silloin, kunekgs ole ainoastaan niin sanotusti ru-
tiiniratkaisusta, joka voidaan tehda yksinomaassiaisaannellyn sanamuodon perus-

42 Sjikavirta 2007; 119.
43 Tuori 2003: 47.
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teella** Oikeusperiaatteita on kirjattu seka eurooppaoi@utetta Suomen omaan lain-
saadantoon.

Hallintolakia hyvéksyttdessa hallintovaliokunnanetmnon (29/2002) mukaan valio-
kunta piti tarkeana, etta lakiin kirjattiin yleisballinnon oikeusturvaperiaatteet, jotka
ohjaavat viranomaisten harkintavaltaa. Mietinndrkaan kirjaus haluttiin jattaa valjak-
si siité syystd, ettei ohjailtaisi liikaa oikeuskdynon kehitysta tai sita, miten periaatteet
tdsmentyisivat eri sovellustilanteissa. Kirjaukadtlaluttiin korostaa, ettd periaatteiden
soveltaminen eri tilanteissa on tarkoituksenmukarsutta tapauskohtaista. Naiden li-
saksi on siis my6s oikeusperiaatteita, joita eiranaisesti ole lakiin kirjattu ja myds
kirjatut periaatteet ovat muodostuneet oikeuskédyianja hallinto-oikeudellisen dokt-
riinin kauttd®. Naiden oikeusperiaatteiden kaytettavyys oikeistsba argumentoinnis-
sa voidaan luokitella sallittujen oikeuslahteidenkkoor!® mutta niilla argumentoimis-
ta tulisi tarkastella erityisella varmuudéflaOikeusperiaatteiden luokittelu ja kasittely
oikeuslahteina ei kuitenkaan ole yksiselitteisté:nayds katsottu, ettéa oikeusperiaatteet
eivat itsessaan ole oikeuslaht&itarasta tuntuu olevan tutkijoiden keskuudessa aiseit
mielipiteitd. Oikeusperiaatteet rinnastuvat kuitenkyds hyvaan hallintotapaan, mika
on tassa tutkimuksessa keskeisend ndkokulmana.

Vaikuttaa silta, etté lakeihin kirjattujen yleisteikeusperiaatteiden lisaksi jokaisella
oikeudenalalla on omat oikeusperiaatteensa. Tatgintiksessa keskitytaan hyvan hal-
linnon- ja muihin maaseutuhallinnon ja julkisterrgjan kayton kannalta merkittéavim-
piin oikeusperiaatteisiin ja tarkastellaan niidesermaa, kaytettavyytta ja toteutumista
etenkin maaseudun kehittamiseen myonnettyjen yuikysn takaisinperintatilanteissa.
Tassa tutkimuksessa oikeusperiaatteet nahdaanvagkimaisten toiminnan tukena
etta tuensaajan oikeusturvan takeena. Oikeuspieedativat nayttaytya erilaisina toi-
mijatahosta, ndkdkulmasta tai tilanteesta riippjgeme voivat olla myds ristiriidassa
kyseistad asiaa koskevan lainsdadannon kanssa. Hhalinnon periaatteet sekd muut
maaseutuhallinnon kannalta olennaiset oikeuspé&gtabvat tutkimuksessa keskeisessa
roolissa, ja tarkastelun edetessa niitd peilatasmezkiksi asiakkaan luottamuksen-
suojaan hallintoa kohtaan.

4 Laakso ym. 2006: 313.

5 Méaenpaa 2008: 64.

48 Esim. Husa&Pohjolainen 2002: 3-4, Tuori 2003: Bdlonen 2003: 25.
" Tahti 1999: 4.

8 Hurskainen :163 ja Tuori 2000; 197.
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Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelman mukajsttystukien takaisinperin-
tad ei ole merkittavasti tutkittu vastaavalla tarkéella. Ylipaansa julkisten tukien ta-
kaisinperinnasta tutkimustietoa sen sijaan on jomerran. Tassa tutkimuksessa tarkas-
tellaan takaisinperintda erityisesti tapauskohtaisallinnollisen toiminnan arvioinnin
kautta. Hallinnon vaatimuksia ja niiden toteutumitdrkastellaan lainsdadannén kautta
ja aihepiiria tutkineiden, yleisesti tunnettujenkijoiden ja asiantuntijoiden kirjoittami-
en teosten ja tutkimusten avidflaLisaksi nakokulmia tapauskohtaiseen arviointim o
haettu muun muassa Edilexin lakikirjasto-osiostgyga asiantuntijakirjoituksia tar-
kastelemalla. Esimerkiksi Siikavirta on tutkinutti@ntukisaantdjen merkitysta ja myos
takaisinperintda valtiontuissa. Knuutinen on tarddhst takaisinperintaa ja varainhoidon
moitteettomuutta samankaltaisia rahastoja koskaviagssa. Tatad oikeuskirjallisuutta

1.4 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus koostuu johdannon ja johtopaatdsten liséklasta paéluvusta. Johdannossa
luodaan katsaus tutkimuskysymykseen, sen aihemiitgispiirteisiin, yksiléidaan tut-
kimuskysymys, tarkeimmat késitteet ja rajataanimotiksen metodi seka teoreettinen
viitekehys.

Jotta itse tutkimuskysymysta eli yritystukien tataperintaa saadoksineen on mahdol-
lista lahestya, kaydaan toisessa luvussa lapisgukyen hallinnointijarjestelma ja sen
keskeinen lainsaadantd, Euroopan Unionin merkkgsiteltavat tukityypit ja keskeiset
toimijat. Hallinnointijarjestelmaan perehtymistdakimuksen alussa ei voida ohittaa sik-
si, etta takaisinperinnan syy liittyy yleensa jokiontukiprosessin vaiheeseen, ja jotta
sen oikeellisuutta voidaan tarkastella, tulee ensimistaa toimintakentta ja ymmartaa
jokaisen osa-alueen ja siihen liittyvan toiminnamkutus takaisinperintdd arvioitaessa.
Olennaisessa osassa on myos takaisinperinnangik&igdellinen nakokulma ja siita
syysta viranomaistoiminta ja sen oikeellisuus.

Kolmannessa luvussa kasitelldadn viranomaisten taai ohjailevia oikeusperiaatteita
yleisesti ja erityisesti myds muutamia tukihallissa olennaisimpina sovellettavia oi-
keusperiaatteita. Oikeusperiaatteiden yleinen &eha tuntui luontevimmalta erottaa

“9 Hallinto-oikeuteen ovat perehtyneet muun muasssaHiyréanki, Kulla, Maenpaa ja Ojanen. Finanssi-
hallinto-oikeudellisesti ja muuhun kytkeytyen omkisteltu Myllymaen, Myrskyn, Siikavirran, ja Knuu-
tisen laatimia tutkimuksia ja teoksia.
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omaksi paaluvukseen. Niiden soveltaminen yritystakinnossa kuitenkin tulee esiin
[&pi tutkimuksen.

Neljannessa luvussa tarkastellaan yritystukienisaiaerintaa ja siihen johtaneita tuki-
prosessin vaiheita mahdollisine virheineen. Takasiintaa ja sen syitd arvioidaan
muun muassa valtiontukisdannot, hallintomenettljugnsaajan oikeusturva huomioi-
den ja kayden lapi tutkimusajankohdan lainsdada®i,sisalto ja tarkoitus takaisinpe-
rintdsaadosten osalta ja myods, onko niiden noudaten yksiselkoista. Viranomaisten
toimintaa ohjailevien oikeusperiaatteiden rooli&aiainperintéatilanteessa tarkastellaan
lainsaadannon ja oikeuskaytannon kautta. Lisakeitsgian lyhyesti, miten takaisinpe-
rinta toteutetaan ja millaisia oikeudellisia kysykaia tai ilmidita takaisinperintaan voi
littyd. Viranomaisten toimintavaatimuksia tarkdttessa selvitetadn myos takaisinpe-
rintdan johtavien virheiden ennaltaehkaisemisenduobiibuuksia.

Viidennessa luvussa tarkastellaan merkittavana kndkiana julkisten varojen kaytta-
misen yleisia periaatteita ja takaisinperinnan ntgst& valtiontukisdantojen ja yleisen
taloudellisuusnadkdkulman kannalta. Tassa yhteydieskastellaan yleisesti julkistalou-
den hoitamisen kannalta merkittévia periaatteigmtimuksia ja ilmioita arvioiden eri-
laisia keinoja valtiontalouden hallintaan yritysiek hallinnoimisessa.

Lopuksi kuudennessa luvussa koostetaan johtopditékii, miksi yritystukia peritaan
takaisin, summaten takaisinperinnan edellytyksi#akaisinperinnan merkitysta julkis-
talouden kannalta seka pohditaan mahdollisia jatkohuksen mahdollisuuksia.
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2. MAASEUDUN KEHITTAMISOHJELMAN YRITYSTUET JA NIIDE N HAL-
LINNOINTI

2.1 Yritystukien lainsaadanto ja tukimuodot
2.1.1 Yritystukien taustaa

Maatalouden harjoittamisen olosuhteet ovat Suomeassin erilaiset kuin monissa
muissa Euroopan Unionin maissa. Suomalaiset tilakoat pienempid kuin tarkeissa
kilpailjamaissa ja pohjoinen sijainti, ilmasto gaomalaisen maatalouden muut erityis-
piirteet vaikuttavat maatalouden harjoittamiseedish ja monista muista syistd maa-
seudulld® on nahty tarpeellisena elinkeinotoiminnan tukemipekisin varoin. Maata-
loustukien rinnalla on erilaisia maaseudun kehitsama yritystukia, joiden tarkoituk-
sena on edistda maaseudun elinvoimaisuuden sHilgtta Tassa luvussa kasitellaan
tarkemmin yritystukien lainsaadantoa ja tukijagdstaa.

Suomessa noudatetaan EU-maiden yhteistd maatalitiiigggn (mydhemmin YMPY)

ja maaseudun kehittdmispolitikkaa (EU:n perustaopsmus EUVL N:o C 83/62,
30.3.2000 art.3839, korvattu Lissabonin sopimuksella Euroopan uniantehdyn so-
pimuksen ja Euroopan yhteisén perustamissopimukseattamisesta EUVL N:o C
306/01, 17.12.2007). Jasenvaltiot ovat rajoittasegereniteettiaan yhteison hyvaksi, ja
siirtdneet siten toimivaltaansa Euroopan yhteisiimitelimille. Yhteison ja sen jasen-
valtioiden vélinen yhteistyd on pohjana yhteisoaitten etusijaperiaatteelle, joka ilme-
nee lojaliteettiperiaatteéhsoveltamisen kautth Koska kyse on YMP:st4, komission
on valvottava tukien kayttamistd, mika johtuu nkéan yhteisesta maatalouspolitiikas-
ta, jolla tasapainotetaan jasenvaltioiden valigf@akukykya. Valvonta on tarpeen myos

%0 Suomi on OECD:n luokitteluun perustuen vaestotleiian EU:n kaikkein harvaan asutuin jasenval-
tio ja joko hallitsevasti tai merkittavasti maaseuaista aluetta. Suomessa kaytetddan omaa, kuntajako
perustuvaa alaluokittelua kaupunkeihin, kaupunkéreiseen maaseutuun, ydinmaaseutuun ja harvaan
asuttuun maaseutuun. Jaottelu muodostaa eritygopeueiden kehityserojen tarkastelun ja vertailun.
Kolmijaon mukaan 90% Suomen alueesta luokitelleantt¢lun mukaan maaseuduksi. Manner-Suomen
maaseudun kehittdmisen ohjelma-asiakirja 2@0213: 9. Tassé tutkielmassa kaytetddn kuitenleisyl
termid "maaseutu” ilman jaottelua, jota kayteta@mastaan yksittaisia tukityyppeja tarkasteltaessa.

°1 CAP eli yhteinen maatalouspolitikka on yleisdsiiytettava lyhenne, joka muodostuu sanoista Com-
mon agricultural policy.

%2 Kyse on siita, etté yleisvelvoitteena on toteutaikki toimenpiteet, jotka voivat perustua esiniksk
Suomen ja Euroopan yhteison valisiin varainsiiitgitkuten maatalouden ja maaseudun tukemiseen 0soi-
tettaviin varoihin, jolloin kyseessa on positiivingelvoite. Negatiivisena velvoitteena lojalitepéiiaat-
teeseen sisdltyy pidattaytyminen sellaisista tdemifotka voisivat vaarantaa perustamissopimukaen t
voitteet. Rooman sopimus 10. art.

%3 Myllymaki 2007: 39.
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maiden tasapuolisen kohtelun ja yhdenvertaisuuntenitumiseksi. YMP:n nojalla maa-
talouden ja maaseudulla asumisen ja liiketoiminharjoittamisen tueksi on kaytetta-
vissa erilaisia valineita. Naiden valineiden tatkksena on lisata ja tasapainottaa luon-
nollista kilpailua jAsenmaiden vdlilla sek& turvatmataloustuotannon jatkuvuutta ja
kannattavuutta ja pitdd maaseutu asutettuna. Ssen@gaisten tukimuotojen avulla
pyritaan monipuolistamaan maaseudun elinkeinotdeminkehittimaan maaseudun yri-
tysten toimintaedellytyksia ja kilpailukykya, edistaan maataloustuotteiden Kkilpailu-
kykya, turvaamaan maatalouden toimintaedellytyksetuotantosuunnissa ja eri alueil-
la, kehittam&an maataloustuotannon rakenteita sdigiAmaan maaseudun asukkaiden
elaménlaadun parantamista, maaseudun elinvoim#asjautelinympariston sailymista
hyvana (Laki maaseudun kehittdmiseen myonnettatissia (29.12.2006/1443: 1 §),
myoh. kehittamislaki. Kumottu lailla maaseudun keimisen tukemisesta (17.1.2014
/28))>*

Suomi on monilla mittareilla luokiteltuna maaseutinen maa. Koska asuinolosuhteet
ovat Suomessa kovin vaihtelevat, on maaseudun take@nvahvasti aluepoliittista toi-
mintaa. Maantieteellisesti maaseuturahaston rahdithdistuu paapainotteisesti har-
vaan asutulle, ja ydinmaaseudgleYritystoiminnan harjoittaminen haja-asutusaleill
voi poiketa edellytyksiltddn merkittavasti elinkem harjoittamisesta muualla, ja siita
syystéa onkin tarkead, etta eri alueilla on mahsi@llkayttaa erilaisia tukimuotoja. Alue-
politiikka tukihallinnossa takaa, etta paatoksétdtiin mahdollisuuksien rajoissa siten,
mika kutakin aluetta hyodyttdd parhaiten, koskaeetiya niiden erityispiirteet voivat
poiketa toisistaan merkittavasti. Eri alueilla itakbe eri haasteet ja mahdollisuudet, mi-
k& merkitsee paitsi eroavaisuuksia olosuhteiss@snmyahdollistaa esimerkiksi keskit-
tamisen ja erilaisten ideoiden ja tuotantosuuntehittamisen. Aluepolitiikka siis
mahdollistaa aidon, kullekin alueelle sopivan teitamallin ja tukemisen mahdollisuu-
det, ja huomioi olosuhteiden vaihtelusta johtu\gbitteet tai heikennykset. Alueiden
erilaisuus huomioiden on kuitenkin huolehdittavit&vasta tasapuolisuudesta tukihal-
linnon eri osa-alueilla. Aluejaolla on myds merkit§ tukiehtojen suhteen, silla sen pe-
rusteella on tietyissa tukimuodoissa luokiteltu oalhsen tuen méaara alueiden erityis-
piirteet huomioon ottaen (esimerkiksi Valtioneuarstasetus maaseudun yritystoimin-

54 Ohjelmakauden vaihtuessa vuonna 2014 on mydsakitinto paivitetty uutta ohjelmakautta vastaa-
vaksi muun muassa vaihtuneiden tuettavien toimeiggh osalta. On huomattava, mika lainsaadantd on
ollut voimassa tarkasteluhetkella. Siitd syyst&ialinassa esiintyy paikoittain vanhentunutta ladtsn-

tod. Paivitetyt sdddokset esitetdén viittaustereygdssa, mutta ohjelmakauden 2007-2013 tukien ta-
kaisinperinnéssa sovelletaan ao. kaudella voimalfisia lainsdadéantdd, jonka mukaan paatdkset kon te
ty.

°> Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelma-asisd@)#2013: 248-249.
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nan tukemisesta 1.6.2007/632: 29 §, myoh. yrityageétus. Kumottu valtioneuvoston
asetuksella maaseudun kehittémisen tukemisestaLemiaén ja eraiden siihen liittyvien
lakien voimaantulosta 1.9.2014/702).

Paatoksia tukien myontamisesta ja maksamisestaidehdlueittaisten painotustén
mukaan mutta kuitenkin yleisten, sek& Euroopan kiniettéa kansallisten sdadodsten
perusteella. Paatoksiin liittyy harkintavaltaa jdkintaa, mika yritystukia koskevassa
paatoksenteossa on merkittdvad, koska aluepofitikanimuotoisuudesta johtuen ta-
voitteet, joihin toimilla pyritaan, eivat valttanatole toteutettavissa ainoastaan saan-
noksia soveltamalla. Erityisesti poliittisia pa&iéktai linjauksia tehtdessa paatoksente-
ossa Vvoi olla kyse myds yleisemmista paamaaristiigen tavoittelusta. Tasta syysta
tarkasteltaessa viranomaisille kuuluvaa harkintagabn tehty erottelu oikeus- eli lailli-
suusharkinnan seka tarkoituksenmukaisuusharkinrédiidy Erityisesti tarkoituksen-
mukaisuusharkinta tulee helposti kysymykseen st#ai poliittisten paamaarien ympa-
rilla, kuten taloudellisia, julkisia avustuksia éfissa tutkielmassa tukia myonnettéaessa.
Laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden valineraraj kuitenkaan ole yksiselitteinen,
vaan se voidaan ennemminkin nahda elastisena gttaisena raja-alueena. Viran-
omaisten harkintavallan kayttd ei kuitenkaan vaiugeua pelkastaan tarkoituksenmu-
kaisuusharkintaan, mika aluepoliittisuudesta johtuei muilta osin olla merkittavassa
roolissa tukihallinnossy.

Tukien saamiselle on méaaritelty tarkat perusteétstd perusteista ja menettelyista saa-
detddn seka neuvoston etta komission asetuksikarjaallisilla laeilla, joita tdydenne-
tdan tarvittaessa valtioneuvoston asetuksilla s@i@omaisten maarayksilla. Etenkin
yritystukien myontamisessa esimerkiksi kilpailutigisnokset ovat tarkedassa asemas-
sa®® Rahastoista kohdennettavat tukivarat osoitta@njéaitioille Euroopan komissio,
jolloin ne siséllytetaan valtion talousarvioon mnkvoidaan budjetoinnin kautta oikeille
ministeridille ja sielta jalleen ELY-keskuksilfé.

%8 Alueittaisista painotuksista saannelladn tarkembaiissa maaseudun kehittamiseen liittyvien ohjelmi-
en hallinnoinnista (536/2006: 5-6 §), myoh. halimmilaki, mukaisesti. Ks. myds ohjelma-asiakirja
182-183.

°" Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 307-313.

%8 Kilpailusaanndsten noudattaminen on osa julkistarojen kaytén moitteettomuuden varmistamista,
kun yhteisilla sdannéilla varmistetaan hankinnarugeiminen oikeisiin tekijéihin ja vaikutetaan muun
muassa avoimen kilpailun mahdollistumiseen.

% Maaseutu- ja maataloustukivarojen kohdalla maamgtsatalousministerié: Knuutinen 2001: 141.
Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelma-asiakii§a174.
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Viranomaiset tekevat paatoksia tuista oikeussaa@iaogoveltamalla. Hallintotoimia
tehtdessa samoin kuin ylipdansa lainopillista eljaét harjoitettaessa on mahdollista
ajautua ongelmatilanteeseen, jossa kyseiseenetlseen soveltuu yhta aikaa useampia
eri sdannoksid, jotka ovat keskendan ristirida€sa.mahdollista, ettd sddnnokset oh-
jaavat ratkaisua vastakkaisiin suuntiin. Keskendstiriitaisia normeja ei voi soveltaa
eika noudattaa samanaikaisesti. Normit eivat kiktkan mydsk&én kumoa toisiaan. Ris-
tiriitatilanteessa viranomaisen on ratkaistava, paennormia sovelletaan ja perusteltava
valinta tavanomaisesti hallintolain muka&njulkista hallintotehtavaa hoidettaessa ei
myoskaan ole aina valttamatta yksiselitteista, migokulma kyseista tilannetta tarkas-
teltaessa on otettava. Eri normitasoista johtua@giukset myods luovat pohjan sovel-
tamisjarjestykselle. Esimerkiksi sddnnotksen X shegstiridassa perustuslain kanssa,
tulee etusijaperiaatteen mukaan tulkita ensimmaigenustuslakid® YMP:sta ja jasen-
valtion suvereniteetin luovuttamisesta johtuen Ejd:fasenvaltion valisissa ristiriidois-
sa paallekkain menevien sdédnndsten kanssa tulesjasssi noudattaa EU:n oikeutta.
Takaisinperintatilanteissa viranomainen voi jouatieioimaan eritasoisia saannoksia ja
niiden keskinaisia vaikutuksia. Taman lisaksi tutemmioida muut oikeuslahteet, nii-
den véliset suhteet ja liittymispinta lainsaadanwélila.

2.1.2 EU-lainsdadanté ja Manner-Suomen maaseucdhitidraisohjelma

EU:n oikeus muodostaa oikeusjarjestyksen, kutesaiinenkin oikeus. EU:n antamat
asetukset patevat yleisesti ja ne ovat kaikiltétazm velvoittavia ja jokaisen jasenvalti-
on on niita sovellettav¥ Julkisen paatoksenteon merkittavyys ja valtiohgdlintokes-
keisyys eurooppalaisessa saantelyssa ovat EU:nttel#nan perustan erityispiirteita.
EU-oikeus onkin luonteeltaan paaosin saanteleviggéutin mika nakyy keskeisesti jul-
kishallinnossa myds Suomes$a&uroopan yhteisen maatalouspolitikan my6té omiuo
maaseudun kehittdmisen tukijarjestelma, joka pet&Y:n perustamissopimukseen.
Sen nojalla yhteisesta maatalouspolitikasta oreitnmeuvoston asetus, jota on tay-
dennetty komission asetuksilla. Sama saadoshiardokeutuu lapi tukijarjestelman, eli
tukien myonndssa, maksamisessa, valvonnassa, Qatlaipiteissé sek& viranomais-
toiminnassa yleensa.

50| aakso 2012: 363.
51 L aakso 2012: 364.
52 | aakso 2012; 27®81.
83 Maenpaa 2011: 3.
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Jotta komissio pystyy hallinnoimaan rahastojen teatituomioitavia menoja, on sen
varmistuttava riittdvasta valmiudesta tilien tatkasisessa ja hyvaksymisessé, kansal-
listen tarkastusten asianmukaisuudesta ja avoinstiaije siité ettd maksajavirastot tar-
kistavat ilmoittamiensa menojen lainmukaisuudernyaaksyttavyyden. Tastad syysta
komissio on antanut saanndkset koskien maksajavicamintaa, hallinto- ja valvonta-
jarjestelmien varmentamista seka riippumattomiekatstuselinten tekemaa tilinpaatos-
ten toteamista. (Neuvoston asetus yhteisen maafadtitikan rahoituksesta (EY) N:o
1290/2005) (myoh. rahastoasetus). Kumottu Eurog@aalamentin ja neuvoston asetuk-
sella yhteisen maatalouspolitiikan rahoituksestdlirmoinnista ja seurannasta ja neu-
voston asetusten (ETY) N:o 352/78, (EY) N:o 165/9EY) N:o 2799/98, (EY)
N:0 814/2000, (EY) N:0 1290/2005 ja (EY) N:o 48380 kumoamisesta (EU)
N:0 1306/2013, annettu 17.12.2013).

Kaikessa EU:n talousarvion alaisessa toiminnasdefaission lukuun tehtavissa toi-
missa tulee noudattaa padperiaatteita ja perusgaaidtka on maaritelty varainhoi-
toasetuksessa (Neuvoston asetus (EY, Euratom: 2B08)Y Euroopan yhteisdjen ylei-
seen talousarvioon sovellettavasta varainhoitoksesita. Varainhoito-asetuksessa maa-
ritelladn ainoastaan paapiirteet ja —saannot lageanon ja hallinnon yksinkertaistami-
selle seka unionin varainhoidon kurinalaisuudeBaetyt vaatimukset. Tekniset saan-
nokset vahvistetaan asetuksella. Varainhoitoasessiesvahvistetaan liséksi kirjanpitoa
ja tilinpdatosta, julkisia hankintoja koskevien wopsten tekemistd seka avustusten
myodntamista koskevat sdannot. Lisaksi madriteltégityjen toimijoiden vastuuta kos-
kevat saannot seka budjettioikeusperiaatteet kuoteiiteettoman varainhoidon peri-
aatteet.

Yritystukien EU-tason saadosperustana on maasekehittdmistukien yleisasetuksena
toimiva kehittdmisasetuEY) N:o 1698/2005, kumottu Euroopan parlamendmeu-
voston asetuksella unionin yleiseen talousarviomrekettavista varainhoitoséaanndgista
ja neuvoston asetuksen (EY, Euratom) N:o 1605/20@Roamisesta (EU, Euratom)
N:0 966/2012, (EU, EURATOM) N:0 966/2012, annetfi1.2012). Toimeenpanoase-
tus ((EY) N:o 1974/2006, (kumottu Komission delelydia asetuksella Euroopan maa-
seudun kehittAmisen maatalousrahaston (maaseustogizesta maaseudun kehittami-
seen annetun Euroopan parlamentin ja neuvostonkaset (EU) N:o 1305/2013 tay-
dentamisesta ja siirtymasaannoksista (EU) N:o &A2annettu 11.3.2014) sééntelee
yritystukien tukimuodot ja sen liite 2:ssa maakiah tukimuotojen toimenpiteet, jotka
on viela tarkemmin yksiloity Manner-Suomen maas@udkehittdmisohjelma-
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asiakirjass¥. Yritystuissa sovelletaan valtiontukien osaltatyien tukimuotojen to-
teamisesta yhteismarkkinoille soveltuviksi SEUT 387108 artiklan mukaisesti (ylei-
nen ryhmapoikkeusasetus) annettua komission aae(&dt) N:o 800/2008 (myoh.
ryhmépoikkeusasetus) vahamerkityksisesta eli DemisAatuesta.

Maaseuturahaston tukikohteista saadettiin rahastiolesen 4. artiklassa seuraavasti:

"Maaseuturahastosta rahoitetaan jasenvaltioideryfgeison yhteistyolla
yhteisdn rahoitusosuus maaseuturahaston tuellaittapaa maaseudun
kehittamista koskevan yhteison lainsaadannon megaitoteutettuihin
maaseudun kehittdmisohjelmiin.”

EU maarittdd maatalouspolitikkaa ja valtiontukiaskevat suuntaviivat aina kuudeksi
vuodeksi kerrallaan ja erilaisten tukien kayttd ntaédaan suuntaviivojen mukaan. Nai-
ta kausia kutsutaan ohjelmakausiksi. Tassa tutkemssa tarkastellaan maaseudun ke-
hittAmistukien takaisinperintatapauksia ohjelmaledtad 2007—-2013. Ohjelmakauden
2014-2020 osalta ei viela ole olemassa kaytantkd@isiaperinnasta. Ohjelmakauden
ajaksi laaditaan aina kehittdmisohjelma kansallis@aseudun kehittdmissuunnitelman
perusteella. Kehittamissuunnitelma laaditaan mahsekehittamiseen liittyvien kan-
sallisten tavoitteiden asettamiseksi ja tarvittavi@imenpiteiden suunnittelemiseksi.
Ohjelman hyvaksyy lopulta Euroopan komissio, mi&l&a laaditun ohjelman hyvak-
syttdminen valtioneuvostolla. (Hallinnointilaki (#92006/532) 4 & 7 8).

Rahaston mukaisia maaseudun yritystukia kutsutdgeinsanmukaisiksi tuiksi, koska
niiden maksaminen perustuu maaseudun kehittamisafje joihin jo aiemmin on vii-
tattu. Ohjelmaa hallinnoi komission alaisuudessa-ja metsatalousministerio, joka
kuitenkin on delegoinut tehtavia muille viranombési Ohjelman tarkoituksena on lisa-
t& maaseudun tydtilaisuuksia ja toimeentulomahslalksia pitamalla maaseutu elin-
voimaisena ja toimivana, parantaa ympariston tdakd varmistaa uusiutuvien luon-
nonvarojen kestava kayttamif@nTuensaajien toteuttamien kehittamistoimenpiteiden
rahoitus koostuu maaseuturahastosta saatavin vee&i kansallisella rahoitusosuudel-
la, joka koostuu valtion ja kuntien rahoituksestalmantena osuutena kaytetdan yksi-
tyista rahoitusta. Padsaantoisesti EU-tukea eiavaigontaé ilman etta siihen sisaltyy
kansallista eli julkista ja yksityista rahoitusta

54 Ohjelma-asiakirjassa on méaéritelty jokaisen toipiren osalta sita koskevat tarkemmat saannokset: s
140-180.
% Maaseutuvirasto 2010.
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2.1.3 Kansallinen lainsaadanto

Suomen perustuslaki (11.6.1999/731) vahvistaa Snovadtiosddnnén ja siten muun
muassa edistdd oikeudenmukaisuutta ja yksilon &gien turvaamista yhteiskunnassa.
Siten se myds maarittaa lahtdkohdat kansalliseifintelylle ja kaikelle toiminnalle
muun muassa 3 8 mukaisen parlamentarismin perajtevaltiollisten tehtavien jaon
kautta. Valtion taloudesta saannellaan perustuglainvussa ja hallinnon jarjestamises-
td 11. luvussa. Erityisesti julkisen hallintotoiman hoitamisen jarjestely on yritystuki-
en hallinnoimisen kannalta merkittavaa ja siiténs@aan perustuslain 124 8:ssé, jossa
maaritellaan, milla tavalla ja mika taho tallaisehtavid saa tehda. Valtionhallinnon
yleisten periaatteiden saantely saa siis pohjamspesiaista.

Hallintolaki (6.6.2003/434) sen sijaan maarittd@d&ohdat julkishallinnon toiminnalle.
Lain tarkoituksena on 18 mukaisesti toteuttaa jatad hyvaé hallintoa ja oikeusturvaa
hallintoasioissa seka edistaa hallinnon palveldgatua ja tuloksellisuutta. Tama on
merkittavaa yritystukien hallinnoimisessa, kun p&aia tehdaan alueellisesti, jolloin
paatoksen tekemisesta vastaavat useat henkilpggeokset koskevat aina yksittaista
tuensaajaa. Takaisinperinnan ja koko tukiprosdssmalta merkittavista hyvan hallin-
non perusteista seka hallintoasiassa noudatettavasbettelysta saannellaan juuri hal-
lintolaissa. 2 § mukaan hallintolakia sovelletaaftion ja kunnallisissa viranomaisissa,
itsendisissa julkisoikeudellisissa laitoksissa sek#éskunnan virastoissa ja tasavallan
presidentin kansliassa. Lisdksi sita sovelletaasmyuiden toimijoiden kuten valtion
liikelaitosten, julkisoikeudellisten yhdistyksieai tyksityisten toimijoiden hoitaessa jul-
kisia hallintotehtavia. Yritystukien toimeenpanoankalta esimerkiksi toimintaryhmét
voidaan lukea tédhan joukkoon niiden esittaessaisonahoitettaviksi omista rahoitus-
kiintidistaan. Hallintolaki siis kattaa kaiken jusien hallinnon lukuun ottamatta lain-
kayttoa, esitutkintaa ja ulosottoa, vaikka ne owaflalkisen vallan kayttamistd Hal-
linnon laadun takeet on siis saénnelty perustaatunlsesti.

Lisaksi valtion virkamieslaissa (19.8.1994/750) rs@&llaan viranomaistoiminnasta.
Lain tarkoituksena on turvata valtion tehtavientdmiinen tuloksellisesti, tarkoituksen-
mukaisesti ja oikeusturvavaatimukset tayttden, j@snturvata viranomaisille oikeu-
denmukainen asema suhteessa tydnantajaansa (2iansa viranomaisilla julkisen
vallan edustajina on tehtdvanaan turvata perusksfen toteutuminef. Tassa tutki-

muksessa olennaisimpina perusoikeuksina pidet&énarnaisten toiminnan lainmukai-

% Saraviita 2004: 11.
7 Maenpaa 2008: 3.
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suuteen ja toiminnan moitteettomuuteen liittyvidiaatteita ja perusteita. Voidaan to-
deta menettelyn vaatimukseksi noudattaa perusaikginsteista tulkintaa, mik& merkit-
see, ettd jos ratkaistava tilanne ei ole yksig#tién, viranomaisen on valittava useiden
vaihtoehtojen joukosta menettelytavaksi tai tulldksi se, joka edistdd parhaimmalla
tavalla asianmukaisen menettelyn sekd hyvan halintoteutumista. Tilanteessa, joka
on tulkinnallisesti avoin tai jossa sovellettavérsdds sallisi useita eri vaihtoehtoja, on
merkitysta tallaisen menettelyn noudattamis®lla/ritystuista paatettaessa kyse on
usein juuri vastaavanlaisesta tilanteesta, kumuiraaiset tekevat hallintopaatoksia.

Rahastoasetukseen perustuvia yritystukia rahortgpd@iasiassa lain maaseudun kehit-
tamiseen myonnettavista tuista (1443/2006), myohenikehittdmislaki” nojalla, joka
sisdltéda valtuutuksen VNA:lle ja maarayksille. Ysitukien toimeenpanon hallinnolli-
sista yksityiskohdista viranomaistoiminnassa, kutekien kohdentamisperiaatteista,
tukijarjestelmén toteuttamisesta, arvioinnista garannasta on saannelty Laissa maa-
seudun kehittdmiseen liittyvien ohjelmien hallinmusta (29.6.2006/532) (my6h. hal-
linnointilaki). Yritystuen osalta sovelletaan myaltionavustuslakia (27.7.2001/688)
soveltuvilta osin. Lisaksi tukien toimeenpanosdadithuomioida Laki julkisista han-
kinnoista (30.3.2007/348), mydhemmin “hankintala# yritystoiminnan kannalta
muut tavanomaiset lait kuten Kirjanpitolaki (30.1297/1336), joilla voi olla merkitys-
tA4 muun muassa tuen ehtojen tayttymisen karfalta

Kehittamislaki on kansallisen lainsaadannon ydiraseadun yritystukien parissa, mitéa
noudatetaan, mikéli yhteison lainsaadanndssa ®ntoaarata. Kehittamislain 2. luvus-
sa kasitelladn maaseudun kehittdmiseen osoitettuigen myontamisen yleiset edelly-
tykset. Siina maaritelladn tuensaajaan, tuettavammintaan, tuetun kohteen siirtdmi-
seen ja kohteen rahoitukseen liittyvat asiat. Kahitslain 3. luku kasittelee yritystukia,
ja saantelee yleisesti yritystuen saamisen ed&bidta, yksildi tuen muodot, rajoitukset
ja valtiontukisaantdjen soveltamisen. 16 §:ssa reglE@n myos valtiontukisaantojen
soveltamisesta yritystuissa. Lisdksi kehittamislaisadnnellaan kaytdnnodssa kaikista
tukiprosessin vaiheista myontamisestéd maksamisesdwontaan, tarkastamiseen, seu-
rantaan sekda maksamisen keskeyttdmiseen ja tgkaisitian.

%8 Maenpaa 2008: 4.

59 | isaksi tulee tarpeen mukaan noudattaa sédanndéksén kielilakia 6.6.2003/432, saamen Kkielilakia
15.12.2003/1086 seka viranomaisten toiminnan julkikesta annettua lakia 21.5.1999/621. Liséksi vir-
kavastuun osalta noudatetaan rikoslakia 19.12.8889/
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Taydentavana saadoksena sovelletaan Valtioneuv@sdetusta maaseudun yritystoi-
minnan tukemisesta (1.6.2007/632) (myoh. yritysigkius), jolla tarkennetaan kehit-
tamislain maarittelemia yritystukien tarkempia Kiga. Asetuksessa maaritellaan tuki-
kelpoinen yritys seké tuettava toiminta, ja sadééel tarkemmin tukityyppien sisallos-

ta, hyvaksyttavista kustannuksista, toimien toteuiten ajankohdista seka tuen mak-
samisen edellytyksista nimenomaan yritystukia kexskNaihin on otettava kantaa, mi-

kali tulee kysymykseen arvioida yritystuen takgignnnan tarvetta. Liséksi yritystuista

paattaviad viranomaisia ohjeistetaan erilaisin ohjaimaarayksin, koska ylimpien, pai-

koin laajojen ja valjienkin saanndsten jalkeen evidulkinta jaa hallintopaatoksia teke-

ville viranomaisillé®,

2.1.4 Yritystukien tukimuodot

Yritystuilla rahoitetaan sellaisten yritysten pdausista, kehittamista ja laajentamista,
jotka monipuolistavat maaseudun yritystoimintaatgéeuttavat ohjelman tavoitteita.
Rahoitettavia yritystuen muotoja ovat kaynnistystikvestointituki ja yrityksen kehit-
tamistuki (Kehittamislaki 12—14 §) Kaytannossa avustusta on mahdollista saada in-
vestointeihin, yritysten kehittAmiseen ja ensimit@iisvieraiden tyontekijoiden palkka-
kustannuksiin. Tukea voidaan myontad maatilallaatalauden ohella harjoitettavaan
muuhun yritystoimintaan. Tuen saamisen edellytylisen yrityksen sijaitseminen ja
yrittdjan asuminen maaseutumaisella alueella. Tagasvoi olla luonnollinen henkild,
avoin yhtio, kommandiittiyhtio, osuuskunta tai osghtio. Kehittdmislain mukaan yri-
tys -kasitteella tarkoitetaan luonnollista henkitdé yhteisoa, joka elinkeinonaan har-
joittaa tai ryhtyy harjoittamaan taloudellista tomaa. Yrityksena ei kuitenkaan pideta
julkista yritysta, jossa jokin julkisoikeudellingyhteis6é kayttéda suoraan tai valillisesti
maaraysvaltaa. (Kehittamislaki 4 § 3. kohta).

Paasaantoisesti edellytyksena tuensaajalle onrylp@E@asiallisen tarkoituksen olevan
kyseisen tuettavan elinkeinon harjoittaminen. Bdgkisend on yleensa myos yhtién
omistajien omatoiminen osallistuminen tuettavamkainotoiminnan harjoittamiseen.
Myds muulle maaseudulla sijaitsevalle, alle kymnmehenkiloa tyollistavalle yrityksel-

0 yritystukien parissa ohjeiden antamisesta vastaasdutuvirasto. Ohjeet helpottavat osaltaan yksitta
sen viranomaisen ty6td, mutta ovat omiaan myogé@déan yhdenvertaisuutta kansallisesti, kun eri alu
eilla noudatetaan lahtokohtaisesti samansuuntaitiimtalinjoja. Koska paatoksenteko niin yritysielk
myontamistd, maksamista ja takaisinperintdd koshkierkuitenkin itsendistéd ja riippumatonta, ei liian
tiukkoja soveltamisohjeita voida eik& ole tarkokaan antaa.

" Tarkemmin myds Manner-Suomen maaseudun kehittéieisea-asiakirja: s. 140-147, 237. Kyseiset
tukityypit kohdistuvat kehittdmisohjelmassa toinailirtjalle 3 ja 1 (toimenpide 124), ja niita voidaem
hoittaa myds Leader-toimenpiteend toimintalinjdlta
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le voi saada tukea, jos yrityksen vuosiliikevaihtiitaa kahden miljoonan euron rajan.
Tuen myontadminen edellyttda yrityksen sijaintigyjatajan asumista maaseutumaisella
alueella. Tuensaajana voi olla henkil®, yrityslagset yhdistykset tai jarjestot, joilla on
merkittava rooli maaseudun kehittgjina. Myods yksitytai julkisoikeudelliset yhteisot
voivat olla tuensaajina. (Kehittamislaki.)

Kaynnistystukeaoidaan myontaa yritykselle sen palkatessa tydjdiek saannollista ja
tavanomaista liiketoimintaa toteuttamaan, vahint2arviikkotuntia kasittavaan, jatku-
vaksi tarkoitettuun tydsuhteeseen. Kausiluonteiginlyhytaikaisiin toihin otettujen
henkildiden palkkaamiseen tukea ei voi saada. ReFoa tuen saamiselle on oltava va-
hintdédn kuuden kuukauden palkkakustannukset. Tlgak&a ovat kohtuulliset, enna-
konpidatyksenalaiset, rahana maksettavat palkkakoskset ja enintdan verotusarvon
maaraan asti sellaiset kohtuulliset luontaisedustq aiheutuu yritykselle saannollisia,
tyontekijan palkkaan kohdennettavissa olevia menQfatystukiasetus 16—19 8). Vi-
ranomaisen voi toisinaan olla haastavaa arvioidkkpkulujen kohtuullisuutta. Tassa
tilanteessa kohtuullisuutta voidaan arvioida vertalla palkkaa vastaavasta tyosta mak-
settavaan palkkaan henkil6lle, jonka patevyys paaeastaa tuen avulla palkattavan
henkilon patevyytta.

Yrityksen investointitukeaoidaan myontéaa yritystoiminnassa tarpeelliseremakksen,
rakenteen tai rakennelman rakentamiseen, laajes¢@mj korjaamiseen tai hankkimi-
seen sekd muun kayttdomaisuuden hankkimiseen, amlid@ennaista merkitysta yritys-
toiminnan kaynnistymiseen, laajentumiseen tai kggn mahdollisuuteen toiminnan
jatkamiselle markkinaolosuhteiden johdosta. Invesitoen suuntauksesta on maaritel-
ty tavoitteet, joihin silld arvioidaan olevan mayksitd2. Paikallisilla markkinoilla toi-
mivalle yritykselle tukea voidaan myodntaa vain, hakijan esittaméan selvityksen perus-
teella yrityksen voidaan arvioida taydentavan wittan tai palveluillaan sellaista alu-
eellista tai paikkakunnan kysyntéaa, jota jo oleraassvat, toimivat yritykset eivat koh-
tuudella pysty tyydyttamaah Myontamisen edellytyksena on, etté investointiuce-

72 Tuki on suunnattava toimiin, joilla arvioidaan wée vaikutusta

1) uuden yritystoiminnan syntyminen alueella; tai

2) alueen yritystoiminnan monipuolistaminen ja vistaminen seka tyéllisyyden parantaminen.

Tuen mydntamista puoltavana tekijana pidetddn toimsin myodnteisia vaikutuksia:

1) tasa-arvoon;

2) ymparistoon;

3) uusiutuvan energian kayttoon; tai

4) olemassa olevan yhdyskuntarakenteen kayttodityé¥ukiasetus 21 8)

3 Tasséa tutkimuksessa tarkasteltavan tuen on taskaibda maaseudun elinkeinotoimintaan jotain uutta
Tasta syysta kyseista tukea ei myonnetéd vastaayaaiemassa olevaan toimintaan jota jo kyseisella
alueella harjoitetaan. Tuella ei ole tarkoituksgagkuttaa luonnolliseen kilpailuun.
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taan sen tarkoitukseen ndhden kokonaistaloudédllisdsllisimmalla tavalla. Tata arvi-
oitaessa otetaan huomioon investointikustannugékdi investoinnin kayttdaika, laatu,
kaytto- ja yllapitokustannukset seka muut vastaaedtat. Liséksi edellytetaan, etta tu-
ensaaja pitdd rakennusinvestointeja koskevat kbhasmnmukaisesti vakuutettuna,
kunnes kyseessa oleva tuki on kokonaisuudessaasethak(Yritystukiasetus 21-23 §).
Lisaksi yritystukiasetuksessa maaritellaan tarkemrahoituksen maéarasta, kaytettavas-
tda omasta materiaalista, investointituen ulkopuel@avista investoinneista, muuten
kuin rahoituksena myonnetysté valtiontuesta ja rraupigkisesta tuesta. Erityisesti ko-
konaistaloudellisuuden arvioiminen voi olla virarmiselle haastavaa. Tamankin suh-
teen on merkittavaa, etta paatdsta tehtdessa abitgkga dokumentoitu, milla tavoin
annettuun ratkaisuun on paadytty.

Yrityksen kehittdmistukeaoidaan myontaa yrityksen ulkopuolelta hankittavasian-
tuntija-apuun tai koulutukseen yritykselle tai ilsmyhmalle sellaiseen tarkoitukseen,
jonka avulla yritys voi suunnitella toimintansa astamista, laajentamista tai uudelleen-
suuntaamista, uusien markkinoiden etsimistd, tidsie laadun parantamista, uusien
tuotteiden kehittdmista tai muutoin liiketoimintansarantamista. Tukea voidaan myoén-
taa lisdksi myos kehittamistyodsta aiheutuviin yléréisiin kustannuksiin. Edellytyksené
tuen myontamiselle on, ettéa toteutettava toimenpidesuhteessa yrityksen tavanomai-
seen liiketoimintaan laadultaan tai maaraltadan keiksellinen tai kyseessa on yrityk-
sen aloittamisen tai merkittavan laajentamisenlyy&kia koskeva selvitys. Tarkem-
mat tukikohte€t ja hyvéksyttavien kustannusten méaéré on yksilfitystukiasetuksen
30-32 §:ssd. Tuki mydnnetaan de minimis-tukenaity3tukiasetus 30 8§).

Liséksi tukea voidaan myontgétysryhman kehittamistoimenpiteesegtioin yksittai-

selle yritykselle kohdistuva tuki lasketaan jakdmadloko toimenpiteelle mydnnettava
tuki jokaisen yrityksen kesken sopimuksen perute@ssa osoitetaan kehittdmispal-
veluiden kustannusten suhteellinen jakautumines.tdméan selvittdminen ei ole mah-
dollista, jaetaan tukikelpoiset kustannukset osaiien yritysten lukumaaran mukai-
sesti tasan. Tuki myonnetdan de minimis-tukenaigekaosallistuvan yrityksen de mi-
nimis-maaran rajoissa. Jos kyseessa on kehittaetigaen 29 artiklan mukainen kehit-

" Yrityksen kehittamistuella voidaan tukea:

1) uusien tuotteiden ja palvelujen seka tuotant@temien kehittamista, kayttddnottoa ja kaupallist
ta;

2) innovaatioiden ja tutkimustulosten kaupalliststaij

3) tutkimus- ja tuotekehitystoiminnan edistamistg;

4) maatalousyritysten, mikroyritysten, pientenysien ja keskisuurten yritysten verkostoitumistakies
naan;

5) yrityksen toiminnan kannalta olennaista liiketoitaosaamisen lisdamista.
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tamistoimenpide, on vahintaan yhden yrityksen @ltppko alkutuottaja tai kuuluttava
jalostusteollisuuteen. Tukea ei kuitenkaan saa ietdml alkutuottajallé> (Yritystu-
kiasetus 33 8).

2.2 Toimivaltaiset viranomaiset
2.2.1 Viranomaistoiminnan lahtokohdat

Viranomainen on toimielin, joka hoitaa julkisia tétia valtion tai muun julkisyhteisén
lukuun. Yleensa viranomaisella on itsendista p&attea tehtavia hoitaessaan ja hallin-
tomenettelyn perusteiden mukaan myos takaisingegrikbskevat paatokset edellyttavat
viranomaiselta itsendistd paatdoksentekoa. Tamae tekan viranomaisen epaitsenaisiin
toimielimiin, kuten erilaisiin tydryhmiin tai tiimain.

Tukien hallinnointi on julkisen vallan kaytt&% Perustuslain 124 § ja sen esitdiden mu-
kaisesti eduskunnan perustuslakivaliokunta on kaifsoettda Suomessa julkista valtaa
kayttavat vain viranomaiset ja viranomaisten nid@issmivat vain laillisesti virkoihinsa
nimitetyt virkamiehef.” Toisaalta valiokunta on katsonut myds, etta refoiti julkista
valtaa tai julkisia tehtavia on mahdollista tie¢tyjrajoitusten ja ehtojen mukaisesti an-
taa myos muille kuin virkamiehille. Tassa tapaukaesn tarpeen riittavan yksityiskoh-
taiset sdanndkset oikeusturvanakokulmien huomidamaseksi ja julkisia tehtavia hoi-
tavien ulottaminen rikosoikeudellisen vastuun iiriEsimerkki muulle kuin viran-
omaiselle annettavasta konkreettisesta virkatehtdwdidosta on esimerkiksi oikeus
kayttaa voimakeinoja virkatehtavan hoidon yhteydesifoin kun tilapaisluontoinen tai
akillinen tilanne sita edellyttdd esimerkiksi ulkmbisen avun suhteen. Tata varten koet-
tiin tarpeelliseksi maaritella edellytykset, joidparusteella hallintotehtava voidaan an-
taa viranomaistoiminnan ulkopuolelle siten, ettkeasvaltiollisten periaatteiden nou-
dattaminen toteutuu. Tasta syysta perustuslain§l@tettiin saadokseen mukaan. Mie-
tinndn mukaan julkinen hallintotehtava on mahdtdliantaa muulle kuin viranomaiselle
ainoastaan lain nojalla ja vain, jos se on targebtévan tarkoituksenmukaisen hoitami-
sen takia. Tallainen toiminta ei mydsk&aéan saa vaasaperusturvaa, perusoikeuksia ei-

> Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelma-asiakig-79.

® Maenpaa 2008: 5.

" Perustuslain 124 § mukaan tehtavét, jotka sisitténerkittavaa julkisen vallan kayttod, on annettav
vain viranomaisten tehtaviksi. Muilta osin julkindallintotehtdva on mahdollista antaa muulle kuin v
ranomaiselle vain lain nojalla, jos se on tarpegselsen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseks
eikd se vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaauarhyvan hallinnon vaatimuksia.
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k& muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavadkista valtaa saavat kuitenkin
kayttad ainoastaan viranomaiset. Nain oikeusva#tesi hallinnon keskeisten periaattei-
den vaarantumattomuus vahvistuu ja viranomaishmdhinensisijaisuus korostuu. (HE
1/1998).

Yritystukien hallinnointia voidaan pitda merkittédjulkisen vallan kayttona, ja siihen

littyvista tehtavien hoidosta on séannelty tarkalasenvaltion on luotava riittdvat me-
nettelyt rahastoasetuksen 9. artiklan mukaisteniési toteuttamiseksi ja moitteettoman
varainhoidon varmistamiseksi. Kehittamisasetuksén aftiklan 2.kohdan mukaisesti

jasenvaltion on nimettdva ohjelman hallinto-, mgksaja todentamisviranomainen.

Hallinnointijarjestelmén toimijoiden toimivaltaa j@htavien delegointia koskevia séa-
doksia on tarke&dd noudattaa. Komissio valvoo tédmaeriyttamistd, ja jos siina havai-

taan virheitd, voi se johtaa rahoitusoikaisuihsejdvaltiolle. Hallinto- ja valvontajarjes-

telm& on Suomessa muodostettu siten, etta ergétedelkea tehtavien jako seuraavaksi
esiteltavan kolmen toimijan kesken toteutuu. Lisd#senvaltion vastuulla on organi-

soida riippumattomalla tavalla paikalla tehtaviamettujen kohteiden tarkastuskaynnit
seka Leader-toimintaryhmia koskevat tarkastuket.

Myonto-, maksu- ja valvontatehtavat tulee myos BEteskuksissa eriyttad, eli sama
henkilo ei voi osallistua monen samaa tuensaajakek@n paatdksen tekemiseen aidos-
ti toisistaan riippumattomien ratkaisuiden takaaskss. Riittava tehtavien eriyttaminen,
lainsaadannon noudattaminen ja erilaiset toimirjesdlhja —mallit edesauttavat tukijar-
jestelman hallinnointia siten kuin kuuluu. Kaikedsalintotehtavien hoitamisessa on
huolehdittava kaikkien edellytysten toteutumisgataarojen kaytdon moitteettomuudes-
ta. Tukijarjestelman ymmartaminen vaatii lukijafiarehtymista tukiprosessiin. Koska
takaisinperinndn syy voi olla missé vaiheessa tsdugmitystukien kasittelyssa, tarkas-
tellaan seuraavaksi tukiprosessia vaihe vaiheSkaraavaksi tarkastellaan naita rajoi-
tuksia viranomaisten tehtavien suorittamisessa.

2.2.2 Maaseudun kehittémisohjelman hallintoviraamen
Ylipaansa viranomaiset hoitaessaan julkista telit&eetaan hallintoviranomaisina teh-

dessaan hallintopaatoksia. Tassa tutkimuksessetbaifanomaisella tarkoitetaan ke-
hittAmisohjelman hallinnoinnista vastaavaa toimijd@ssa tarkoitettu hallintoviran-

8 Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelman ohjabiakirja: 182.
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omainen vastaa ohjelman tehokkaasta ja moitteesitarallinnoinnista ja taytantoon-
panosta seké tuen myontamisen edellytyksista kai@din. (KehittAmisasetus 75. art.).

Hallintoviranomaisena toimii maa- ja metsataloussterio, jonka vastuualueelle kuu-
luu ohjelman ja siihen sisaltyvien tukijarjestelmig toimenpiteiden hallinnointi seka
muut kehittamisasetuksen 75 artiklan mukaiset titaNiranomaisen tehtavat Maa- ja
metsatalousministerido vastaa myds maaseudun kelggdunnitelman tai vastaavan
suunnitelman laatimisesta, seurannasta sen siséitdavoitteiden toteutumisessa seka
suunnitelmaan sisaltyvien tavoitteiden yhteensamittesta EU:n asettamien maaseu-
dun kehittamisen tavoitteiden ja muun unionin jpikkin kanssa. (Hallinnointilaki 4 §, 7
8).

Kansallisessa lainsdadannossa maaritelladn mulintbgranomaisten tehtavat, jotka
on osoitettu jonkin muun viranomaisen suoritettaivik Naita tehtavia on tarkastelu-
ajankohtana delegoitu ELY-keskuksille seka Maaserdstolle. Téllaisen delegoinnin
ongelmaksi saattaa muodostua erimielisyydet ongéémeeissa. Hallintoviranomainen
vastaa tietyista ylatason asioista, mutta on débegosaltaa eteenpain. Hallintoviran-
omaisella on sindnsé oikeutus antaa toimintaohjgitsuuntaviivoja, mutta delegoitujen
tehtavien osalta nailla viranomaisilla on kyse#sigthtavista itsenainen ratkaisuvalta.

2.2.3 Maksajaviranomainen

Hallinto- ja maksajaviranomaistehtavat on pidetttoidistaan erillaan riittdvan tehtavi-
en eriyttdmisen keinoin. Jokaisella EU:n jasengbdti tulee yhteison varojen oikean
kayton varmistamiseksi olla maksajavirasto (rahestus, komission asetus neuvoston
asetuksen (EY) N:o 1290/2005 soveltamista koskawssityiskohtaisista saannoista
maksajavirastojen ja muiden elinten hyvaksymisdd seaataloustukirahaston ja maa-
seuturahaston tilien tarkastamisen ja hyvaksymasaita (EY) N:o 885/2006, myoh.
maksajavirastoasetus, 1. artikla). Maksajaviransaraitoiminta liittyy kehittdmisoh-
jelmien toimeenpanoon ja yhteison varojen kaytd&eellisuuden varmistamiseen. Tas-
sa tutkimuksessa maksajaviranomaistehtavia tatlkeesteerityisesti takaisinperintati-
lanteiden nakokulmasta ja julkisten varojen kaytikeellisuuden kannalta.

" Hallinnointilain 4 § mukaisesti maa- ja metsataiministeriélla on myés valtuus tehda ohjelmaan hal-
linnollisia, merkitykseltdan pienida muutoksia.
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Suomen maksajavirastona toimii MaaseutuvifistoLaki Maaseutuvirastosta
21.7.2006/666, myoh. maaseutuvirastolaki.). Maasenatsto valvoo hallinnon alaisille
sidosryhmille osoitettujen toimeenpanotehtaviereteistd. Maksajavirastot ovat jasen-
valtioiden viranomaisia, jotka vastaavat maatalekisthastosta ja maaseuturahastosta
rahoitettavien, seka niita taydentavien kansahigtekijarjestelmien toimeenpanosta ja
valvonnasta. Maksajaviraston paatehtavat ovat npakdarkastaminen ja hyvaksymi-
nen, mukaan lukien seka hallinnolliset etta paikadihtavat tarkastukset, maaseutura-
haston rahoitusosuuksien maksaminen sekd maksuykiiga Maaseutuvirasto myds
vastaa tukivarojen raportoinnista komissiolle jakéatusasiakirjojen sailyttdmisesta.
Kaytanndssad maksajavirasto siis huolehtii maksajgorittamisesta tuensaajille ja var-
mistaa, ettd EU:n saantdjen noudattaminen ja menajekelpoisuus tarkistetaan ennen
maksujen hyvaksymistd. Myos tukimaksujen valvormgattakaisinperinnasta huoleh-
timinen kuuluu Maaseutuviraston vastuualueeseeahgdBtoasetus 6. artikla).

Valvonta-asetuksen 26 artiklan mukaiset tarkastukégaseutuvirasto on delegoinut
ELY-keskuksille. Asetuksen 27 mukaisia, niin kutej# viiden prosentin tarkastuksia
ja niiden tarkastuskohteiden valikoitumista edéditiiwtantamenettelya toteuttaa Maa-
seutuvirasto. Nama tarkastukset on mahdollisuuksikaan tehtdva ennen tuen mak-
samista ja tarkastusten on katettava asetukseninemkasuus komissiolle vuosittain
ilmoitettavien julkisten menojen maaréasta ja kokgetmakauden aikana ilmoitetuista
menoista. Paikalla tehtavien tarkastusten tulem&atsapainoinen joukko erityyppisia
ja —kokoisia toimia, kaikki tarkastuksessa havaitskitekijat ja sailyttaa tasapaino eri
toimintalinjojen ja toimenpiteiden valilla. Kaytadssa naiden tarkastusten tuloksena
havaitaan myds asioita, jotka edellyttavat takasimnan tarpeen harkitsemista, liitty-
en tavallisesti esimerkiksi tuki- tai maksupaat@sse yksiloityihin asioihin tai niiden
toteutumiseen, de minimis-tuen osuuteen, julkisdgroituksen osuuteen, puuttuviin pe-
rusteluihin, laskuvirheisiin, kohteen pysyvyysvaaikseen, liitteiden saatavuuteen tai
muuhun vastaavaan puutteeseen tai virheellisyyteen.

Kuten julkishallinnossa yleensa, on myts maksagawrssa kaikilla toiminnan tasoilla
toteuduttava selkea tehtavien jako ja eriyttamimentarkkaan sdadetty, mitda maksatus-
ketjun tehtavia yksi viranomainen voi kerrallaamstiaa. Tama on tarkeéé paitsi ylei-
sen edun, myds yksittaisen tuensaajan oikeustld@analta. Rahastoasetuksen nojalla
maksajaviraston tehtéavid on maaseuturahaston wsesiluden maksamista lukuun ot-

80 Maaseutuvirasto perustettiin 1.5.2007 eriyttamiiltasto maa- ja metsatalousministeridsta, jokai hoi
maksajaviranomaistehtévia aikaisemmin.
81 Maaseutuvirasto 2010.
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tamatta mahdollista siirtd& hoidettaviksi muillentgoille maksajaviraston ulkopuolelle.
Nama muulle viranomaiselle osoitetut tehtavat niéiégan kansallisessa lainsdéadan-
ndssa tai sopimuksin. Maksajavirasto kuitenkin aasiiita, ettd tehtavien hoitaminen
tayttdd maksajaviraston hyvaksymisperusteet.

Suomessa tiettyja tukitehtéavien hoitamiseen liiiykokonaisuuksia on delegoitu mak-
sajavirastosopimuksilla. Yritystukien osalta ELYskekset huolehtivat tiettyjen tuki-
tehtdvien hoitamisesta, mutta Maaseutuvirastonadvottava ndiden sidosryhmien toi-
mintaa ja huolehdittava riittavasta koulutukseatag@uvonnasta naiden tehtavien hoita-
misess&~ Paitsi hallinto- ja maksajaviranomaistehtaviengsgelegoitujen maksajavi-
ranomaistehtavien osalta voi ilmeta jannitteitatdelen hoitamisessa. Esimerkiksi
ELY-keskuksille delegoitujen maksajaviranomaistel@é hoitamisesta vastaa lainsaa-
dannon ja tehtyjen sopimusten perusteella toimavadin ELY-keskus, mutta Maaseu-
tuvirasto vastaa tehtavien oikeellisuudesta jaatdta riittavasti koulutuksesta. Voi siis
olla mahdollista, ettd esimerkiksi maksajavirastd antaa tulkintaohjeen, mita ELY-
keskus noudattaa tai on noudattamatta, ja maksagwivastaa toiminnan oikeellisuu-
den toteutumisesta. Toisaalta maksajaviraston amtameuvonnan ja ohjeistuksen on
oltava tarpeeksi kattavaa, mutta se ei saa liilggattaa ELY-keskuksen itsenaista paa-
tosvaltaa. Kaytannossa voisi ajatella olevan haaat&ytaa niin sanottu kultainen kes-
kitie, joka tayttaa ohjausvelvollisuuden rajat kakaan puuttumatta liikaa itsendiseen
paatoksentekoon, mita tietenkaan ei saa sinarsittaaj

2.2.4 Todentamisviranomainen ja muut valvontaviraaiset

Kuten kaikkea EU:n toimintaa, myds jasenvaltioidemintaa tukihallinnossa valvoo
ylimp&na komissio.Todentamisviranomainemastaa hyvaksyttyjen maksajavirastojen
tilien tarkastamisesta niiden taydellisyyden, td$isyyden ja todenperaisyyden osalta.
Valvonta kattaa myos kayttoon otetut hallinto- gventajarjestelmét. Jasenvaltio ni-
meaa todentamisviranomaiséRgoko julkis- tai yksityisoikeudellisen yksikéh (Ra-
hastoasetus, 7. artikla). Lisaksi jasenvaltion@mmitettava komissiolle vuosittain muun
muassa tilien tarkastamisen ja hyvaksymisen vaatiradot. Todistuksen antaa teke-
mansa tilintarkastuksen perusteella erityinen tal&en myontava elin, jonka on oltava
toiminnallisesti maksajavirastosta riippumaton.

82 Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelman ohjabiakirja: 182.

8 voidaan my6s kutsua nimella "todistuksen myéntéhd’. (Manner-Suomen maaseudun kehittdmisoh-
jelma-asiakirja: 182.)

8 Todentamisviranomainen valitaan kaudeksi kerralladimeksi tahan rooliin valittin Suomessa BDO
Audiator Oy.
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Kansallisesti valtion toimintaa tarkastaa todensamanomaisen lisaksvaltiontalou-
den tarkastusvirastmyéhemmin VTV), joka tarkastaa valtion taloudertbaj valtion
talousarvion noudattamista ja omaisuuden hallinR#ppumattomana virastona se
varmistaa valtion varojen kayttdmisen eduskunnéiengen paatdésten mukaisiin koh-
teisiin, lakia noudattaen ja kaikin puolin jarke&¥TV:n toiminnasta, asemasta ja teh-
tavista on sdannelty laissa valtiontalouden tadsastastosta (14.7.2000/676). VTV:n
perimmdainen paamaara on edistdd tuloksellisuutteojliealaatuista valtion talouden
hoitoa ja tuottaa relevanttia tietoa valtionhalbite. Tarkastustehtdvaansa se toteuttaa
tilin- ja tuloksellisuustarkastusta suorittamafa/TV on Suomessa keskeisin finanssi-
valvonnan toimija, ja sen toimivalta on laajempirkeduskunnan budijettivalf4.Yri-
tystukien takaisinperintdan VTV liittyy erityisesgten viranomaisten toimintaa ja varo-
jen kayttamisen oikeellisuuden valvontaa koskien.

Naiden lisdksi sovelletaan erilaisia tarkastusmntehgta, joita varten on laadittu omat,
sisdisen valvonnan ja laaduntarkastuksen menetelulétshallinnon virasto- tai laitos-
kohtaisen sisdisen valvonnan on oltava asianmultaiggjestetty ja toiminnan asian-
mukaisuudesta ja riittavyydesta vastaa kyseisdpkisen tai viraston johto. Sisaisen
valvonnan ja arvioinnin kohteena voivat olla kailddganisaation ohjausjarjestelmat,
prosessit ja toiminndY. Sisaisen valvonnan avulla on mahdollista toteustarantaa,
jolla on merkitysta tukihallinnon eri vaiheiden eidlisuutta ja tehokkuutta tarkastelta-
essa, mikd puolestaan vaikuttaa paitsi tuensaaj@usiurvan myos julkisen talouden
hoidon kannalta.

Keskeisena toimijana EU:n varojen kayton moitteatiatta valvovana elimena toimii
Euroopan tilintarkastustuomioistuifgmydh. ECA). Se toimii rippumattomana, ulkoise-
na tarkastajana tuottaen komissiolle ja yhta l&#lasalaisille tietoa EU-varojen keréaa-
misesta ja kayttamisesta asianmukaisesti. ECA stakaEU:n talousarvion osalta seka
sen menot ettd tulot. ECANn tarkastuskertomuksdldausunnoilla tuotetaan lisaarvoa
varainhoidolle. ECAn on myds raportoitava mahdusits petos- tai korruptioepailyista
tai muista laittomuuksista Euroopan petostentoguinastolle.Petoksentorjuntavirasto
OLAF® on erillinen, itsendinen ja riippumaton virastankission yhteydessa ja toimii

8 Myrsky 2010: 267; 281.

8 Myllymaki 2007: 158.

87 Myrsky 2010: 283.

8 Lyhenne OLAF tulee sanoista European Anti Fraufic®fia sen olemassaolo perustuu asetukseen
(EY) N:0 1073/1999 ja komission paatokseen virag®rmstamisesta.
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jasenvaltioiden valvontaorganisaatioiden kanssaddissa yhteistydssa. Jasenvaltioiden
tulee ilmoittaa kaikista havaitsemistaan sddnndaissiksista OLAFille.

2.2.5 Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukseppikalliset toimintaryhmat

ELY-keskusten tehtavista on sdadetty lailla Elinkej liikenne ja ymparistokeskuksista
(20.11.2009/897) seka tarkemmin valtioneuvostornussella 906/2012 (kumottu Val-
tioneuvoston asetuksella elinkeino- liikkenne- jap@mstokeskuksista 19.12.2013/1144).
Yritystukien hallinnointijarjestelmassa niiden dgdéuihin tehtaviin kuuluu nelja eri-
naista, toisiinsa liittyvaa vaihetta: myoéntd, makgaen, valvontajajatkotoimenpité%t
Valvonnalla varmistetaan, etta tuet on kohdennaittihdollisimman oikeudenmukaisin,
yhtélaisin, tasapuolisin ja ennen kaikkea lain nsikgperustein. Vastaavasti valvonnal-
la tarkkaillaan, ettei tuensaajan toiminnassa ilne&@arinkaytoksia tai muita tuensaan-
nin perusteisiin vaikuttavia asioifa Tarkastuskaynneilla valvotaan investointitukien
kayttoa seka rahoitettujen toimien toteutumistansitelman ja sdadoésten mukaisesti.
Valvonta on keskeisessa roolissa, silla valvonnhasaitut asiat ovat usein vaikutteena
tukien takaisinperimiseen esimerkiksi juuri hankesutelman noudattamiseen liittyen
ELY-keskusten laatimat alueelliset maaseutustrategaikuttavat kehittémisohjelman
laatimisessa. Moitteettoman varainkayton valvonkamssa keskeisessa osassa on teh-
tavien riittava eriyttaminen, miké vaikuttaa ykaigten henkildiden tehtavankuvien riit-
tavaan rajaamiseen tukitehtavia hoidettaessa.

Toimintaryhmatovat rekisteroityja yhdistyksia ja paikallisia kijatahoja, jotka to-

teuttavat Leader-toimintatapaa, jolla julkista galtsiirretd&n yksityisille toimijoille91.

Toimintaryhmat voivat rahoittaa hanke- ja yritysaukmien paikallisten strategioidensa
perusteella. Ne voivat toteuttaa yleishyddyllisgkd elinkeinotoimintaa tukevia hank-
keita seka yritystukihankkeita itse tai tukea teitaa ja kehittamista puoltamalla tuki-
hake-muksia omista rahoituskiintidistaan. Jos lors@aikallisen toimintaryhman rahoi-
tus-kiintiosta, voi ELY-keskus poiketa paikallisesimintaryhméan puoltavasta lausun-
nosta, jos haettavan tuen myontaminen olisi vadiiroopan yhteison tai kansallista

89 Alemmin yritys- ja hanketukia hallinnoitiin TE-Kesksissa, joiden tehtavat siirtyivat ELY-keskulesill
vuoden 2010 alussa. Maaseutuvirasto 2012.

9 Maataloustuissa ELY-keskukset suorittavat konkisettmyos valvonnat tiloilla ja tuotantolaitoksiss

1 Toimintaryhmat toimivat yritysten, yksityishenkitin ja julkisorganisaatioiden kanssa nostaen esiin
paikallisten asukkaiden ja toimijoiden tarpeita&ésivomuksia. Leader-toimintatavan tarkoitus orhma
dollistaa kotiseudun kehittdminen paikallisin vainja paikallisten tarpeiden mukaan. Paikallisuugnak
kulma on tarked, ja toimintaryhmilla on tarkedéadllueestaan hyva tuntemus ja verkostot paikaillisii
toimijoihin.
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oikeutta. Ellei paikallinen toimintaryhma puollekaa, ei tukea voida sen rahoituskiinti-
O0std myontda. Tastéd voi seurata syy tuen takaismp#le, jos tukea on myodnnetty
Kiintiostd ilman toimintaryhman puoltoa. Ohjelmakialla 2007-2013 Manner-
Suomessa oli toimintaryhmié 55 kappaletta.

2.3Yritystukien hallinnointijarjestelma
2.3.1 Tuen myoéntaminen

Tukiprosessi kaynnistyy hakijan kannalta virallisésen hakemisella. Hanke- ja yritys-
tukea haetaan ELY-keskuksesta tai toimintaryhméutt&a Rahoituspéatokset kasitel-
laén ja ratkaistaan esittelymenettelylla ELY-kesliaga. Hakuprosessi alkaa rahoitetta-
vaksi haettavasta hankkeesta tehtavalla suunnitalnjanka toimivaltainen viranomai-
nen tarkastaa. Suunnitelmassa on esitettéva tuMeavan yrityksen toiminta ja tuetta-
van toimenpiteen merkitys yritykselle. Liséksi soil@lmassa tulee olla riittdva kuvaus
yrityksen nykyisesta ja suunnitellusta toiminnastka kaytettavista resursseista, kuten
voimavaroista, rahoitusasemasta ja myos toteutdttasuunnitellusta toimenpiteesta.
Myds toimenpiteen vaikutuksista yrityksen toimimmaseka sen tuottamien ja suunnitel-
tujen tuotteiden ja palveluiden markkinointimahduluksia tulee kuvata, siséallyttéen
mukaan laskelma yrityksen kannattavuudesta ja. dlaskn on ajoituttava hakemus-
vuodelle ja vahintdén tuettavan toiminnan aloit&mseuraavalle kolmelle tilikaudelle.
Laskelmien on perustuttava hakemista edeltaneidédén tilikauden kirjanpitoihin tai
muuhun selvitykseen, jota voidaan pitaa luotettav@¥ritystukiasetus 8 8).

Tama on ensimmainen vaihe, jossa viranomainen atan kantaa arvioimalla suun-
nitelman sopimisen ohjelmaan tai alueelliseen ka&misstrategiaan. Taman jalkeen tu-
ensaaja laatii ja palauttaa virallisen tukihakenemgkamika tultuaan vireille konkreetti-

sesti kaynnistaa tukiprosessin. Hakulomakkeita @jop ja on tarkead, ettd tukea hae-
taan juuri oikealla lomakkeella ja ohjeiden muka&unkien hakeminen on tarkoin saan-
neltya myds liitetietojen osalta, miké saattaa t@ganarkastysta ja turhautumista tuen-
hakijoiden keskuudessa. Lomakkeiden tasmallisetima&iset kuitenkin helpottavat

tukien hallinnoimista ja kasittelyn yhdenmukaisau# turvaavat tuensaajan oikeuksia.
Jotta lomake voidaan hyvéaksya ja katsoa virheetk8imtulee sen saapua oikeanlaisena,
oikeaan aikaan ja oikeaan paikkaan. Tarvittaessa®maisen tulee neuvoa asiakasta,
pyytad lomakkeen taydentamistéa tai siirtaa asiakojmivaltaiselle viranomaiselle ku-
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ten hallintolain 21 §:ssd on saannelty. On kuiteniéirkead, ettd viranomainen tunnistaa
oman roolinsa neuvonnassa eika ryhdy tuensaajameasieksi.

Tutkimuskysymyksen kannalta jo lomakkeen tayttogelta voi olla merkitysta arvioi-
taessa tuen oikeellisuutta, mika voi johtaa jatkoempiteisiin, myos mydhemmassa
vaiheessa mahdollisesti vuosienkin p&asta tuennhigksta, mikali jo tuen hakemisen
vaiheessa olisi tapahtunut ratkaiseva virhe. Mik@kemus on puutteellisesti tai vir-
heellisesti taytetty, tulee viranomaisen reagoidaeeseen tietyssd méaaraajassa. Jos vi-
ranomainen kuitenkin toimii virheellisesti esiméii tarkastamalla lomakkeen oikeel-
lisuuden puutteellisesti tai jattamalla pyytamdttévittavat liitteet, voi mydhemmin ai-
heutua tulkinnallisia ongelmia, jos tuen oikeellita ja jatkotoimenpiteiden tarvetta
joudutaan arvioimaan. Tasséa yhteydessa voi ollgésggioida, muodostuiko tuensaa-
jalle luottamuksensuoja annettua paatosta kohtsi&eisesti takaisinperinndn syyksi
voidaan todeta jonkin myontamisen tai maksamisetlyggksen tayttyméatta jaamisen.
Jotta voidaan tarkastella naité takaisinperinnédtd,sgn ensin tunnettava kyseiset tuen
saamisen edellytykset, joita seuraavaksi tarkastell

Tukip&atosta tehdessaan viranomaisen tulee arvinidan muassa hakemuksen ja han-
kesuunnitelman yhteensopivuus ja maaritella hyuéeét kustannukset. Talla vaiheel-
la on merkitystda myohemmin maksua haettaessa agi@tgimenpiteiden tarvetta arvi-
oitaessa. Viranomaisen on arvioitava tukipaatoletedot tarpeeksi selkeasti mutta riit-
tavan valjasti, jotta tuensaajan on mahdollisteutiha hanketta tormaaméatta aiheetta
tukipdatoksen rajauksiin. Tama on haasteellist@gssin jokaiselle toimijalle. Hank-
keelle mydnnettava tukisumma maaraytyy myonnetyosgmtin mukaisena osuutena
hyvaksyttavista kustannuksista. Yritystukea vordagyontaa tukialueella harjoitettuun
ohjelmanmukaiseen yritystoimintaan, jos se ei &@rtkilpailua. (Kehittamislaki 7 §).

Tukitasoon vaikuttavat myds ELY-keskusten ja toitarghmien alueittaiset painotus-
suunnitelmat, jotka on maaritetty kehittdmissuuginiissa. Hankkeen rahoitusosuus on
tietty laista maaraytyva prosenttimaara hankkeeriékgytyistéa kustannuksista. Hank-
keelle hyvaksyttyjen kustannusten tulee selkeitsyid hankkeeseen, jota tuetaan. Kus-
tannusten tulee olla yhdenmukaisia hyvaksytyn siteinman kanssa ja suuruudeltaan
hyvaksytyn kustannusarvion mukaisia. Kustannustéeetolla kohtuullisia ja niiden
tulee sijoittua hankkeen hyvaksytylle toteutusajatukihakemuksen vireille tulon jal-
keen. Kaytannossa tama merkitsee, ettei tukikekmisoida hyvaksya kustannuksia
hankinnoista, jotka on tehty ennen hankkeen vatallkaynnistymista. Tasta poikkeuk-
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sena ovat rakentamisen suunnittelukustannuksetvaietukikelpoisia, vaikka ovat syn-
tyneet ennen tukihakemuksen vireille tuloa. (Keéimitislaki 8-10 §).

Mikali tuettavaa toimintaa on tarkoitus harjoittasseamman kuin yhden ELY-
keskuksen toimialueella, on toimivaltaisen ELY-kalsken hankittava ennen tuen
myontamistd lausunnot muilta tavoitteellisen toilnen ELY-keskuksilta. Toisen
ELY-keskuksen toimialueella tapahtuvaan toimintgaidaan myontaa tukea vain jos
kyseinen ELY-keskus puoltaa my6ntamisté lausunros$éehittamislaki 33 §5. Tu-
kien oikeellisuuden kannalta on merkittdvaa, edt@ittavat luvat ja ilmoitukset ovat
voimassa kun tuettua toimenpidettd aletaan toteulias nain ei ole, voi yksinkertaisel-
ta kuulostava virhe menettelyssa johtaa takaisinp@&n harkintaan. De minimis-tukena
mydnnettavan tuen edellytyksena on, etta tuen &akifaa myontavalle viranomaiselle
selvityksen ja tiedot jo saamastaan de minimistiueBlydnnettavan tuen maara ei
mydskaan saa ylittdd Euroopan yhteison lainsaaddangaadettyd kyseisen tuen
enimméaismaara’. (Kehittamislaki 16 §). Valtiontukisaantéjen soweglisesta on saan-
nelty tarkemmin yritystukiasetuksen 12 8:ssa.

2.3.2 Tuen maksaminen

Jotta tukea voidaan maksaa, tarvitaan maksupgégss, tuensaajan oikeus tai velvolli-
suus on yksiloity. Yritystuen maksua haetaan eeksmaksuhakemuksella, joka tarkis-
tetaan, kasitellaan ja ratkaistaan esittelijamenhgih ELY-keskuksessa (kehittamislaki
35-36 §). Tuen myontamista koskeva paatds ja malgsdp ovat yleensa toisistaan
erillisia mutta toisiinsa liittyvia hallintopaattiés joihin on mahdollista hakea muutosta
itsendisesti. Paatoksilla on myos erilaiset oikélisge perusteéf. Tuen maksupaatok-
sen tulee perustua myontopaatokseen, josta ilmeyéanettdvan tuen maara, sen pe-
rusteet ja tuen ehdot, kuten kayttétarkoitus, jm entojen mukaisesta toiminnasta ai-
heutuneet kustannukset voidaan hyvaksyd. Myont&ivdnomaisen on siis taytynyt jo
aiemmin tarkastaa, ettd kohteeseen myodnnettavaotukarkoituksenmukaista, mutta

92 Mikali kyseessa on hanke, jonka tavoitteet ovatasiassa valtakunnallisia, on toimivalta silla ELY-
keskuksella, jolle maa- ja metsatalousministeridosaittanut varojen kayton valtakunnallisten hakke
den rahoitusta varten. Tassé tapauksessa ELY-keskudn hankittava maa- ja metsatalousministerion
lausunto ennen tuen myéntamista. Mikali maa- jesétatous-ministerio ei puolla rahoitusta, ei sivéda
myontaa. (Kehittamislaki 33 §).

93 Jos yritystukea siirretaan kehittamislain 9 §iss#oitetulla tavalla, on tuen myéntamisen edekysy

na, ettd vastaava selvitys annetaan myos jokaiggtavan toimenpiteen toteuttamiseen osallistuvan y
tyksen osalta yhta lailla, eikd tuen maara ylitdkéan osallistuvan yrityksen osalta vahamerkityksis
tuen enimmaismaaraa.

% Siikavirta 2010: 631.
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maksuvaiheessa tdma on viela varmistettava, koskesettavan tuen oikeellisuuden
tarkastaminen on maksajaviranomaistoiminnan ydifRahastoasetus 6 art.) Maksujen
tarkastamista varten viranomaisilla on oltava kég#an yksityiskohtainen tarkistuslista
niista asioista, joiden olemassaoloa tai toteustartdman on tarkoitus tarkastaa. Tama
menettely on yksi keino viranomaistoiminnassa tapaén virheiden ehkaisemiseksi,
milla on merkitystda my0s tuensaajan kannalta silité takaisinperinnan mahdollisuus
vahenee virheiden ennaltaehkéisyn kautta. (RahsetiemlLiite 1).

Myonto- ja maksupéatosten itsendisyys on merkiis&dsemassa silloin, jos tuensaaja
joutuu tilanteeseen, jossa maksun hakemisen vahéksenee epaselvyytta tai esimer-
kiksi maksuhakemukseen sisaltyneitd kustannukd@d#én. Maksu- ja myontopaatos-
ten eri tulkintatilanteessa asiaa voi olla tarpéskastella myos luottamuksensuojan
kannalta sik&li, onko tuensaajalla ollut perusteltteus odottaa alkuperaisen péaatoksen
patevan.

Yritystuet maksetaan usein useammassa maksueddsstuheiden kustannusten perus-
teella myonnetyn tukiprosentin mukaan. Kustannukeeennetaan tositteilla, mika
merkitsee, ettd esimerkiksi kuiteilla on hankeyiji#ystuissa suuri merkitys, aivan kuten
tavallisessa liikekirjanpidossa. Maksuerien suuasta ja hakemisen ajankohdasta on
saadetty asetuksin. Maksettavan tuen perusteen@&mlkustannusten tulee olla tuki-
kelpoisia ja rahoitussuunnitelman mukaisia ja metmetaan asianmukaisten tositteiden
perusteella. Hanke- ja yritystukea haetaan maktanailisesti useammissa erissa toteu-
tuneiden kustannusten perusteella mydnnetyn tuggorin mukaisesti. Tuen hakijan on
oltava maksanut hakemuksella kohdennettavat kuskseth ennen maksuhakemuksen
jattamistd, tukien on oltava hakijan itsensd makaganiiden tulee olla selke&sti mer-
kityt kirjanpitoon. Maksuhakemukseen liitetaan latpinaksu- ja menotositteiSta En-
nen viimeisen maksueran eli loppumaksun hakemujétimista tulee hankkeen kaik-
kien kustannusten olla maksettuina. Maksuhakemutaemnttamiselle voidaan asettaa
valtioneuvoston asetuksella myds maéaraaika sulaaakpadtoksen tekemiseen tai tu-
ettavan toimen toteuttamiseen. Maaréajasta voigadeta perustelluin syin, mutta lah-
tokohtaisesti maksuhakemuksen toimittaminen maagimagjlkeen on peruste olla hy-
vaksymatta siina esitettyja kustannuksia. (Kehiiséaki 35 §)%°

9 Kateismaksulla suoritettujen yli kymmenen eurowoisten kustannusten rahan lahde on osoitettava
kirjanpitokirjauksilla, tiliotteella tai muulla vasavalla tavalla.

% Tositteisiin littyen todentamista on yritetty ykkertaistaa ja ohjelmakaudella 2014-2020 kaytdssa
tulee olemaan niin kutsutut "yksinkertaistetut lustusmallit”, joiden kayttoon ottamisella on tatkesi
vahentad tukihallinnon byrokratiaa maksujen oiksellden todentamisen osalta. Tatéa varten on jasenva
tioissa luotava uudet menettelyt. Takaisinperinkannalta riskit tuensaajan virheen suhteen vahéneva
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Paatosten perusteleminen on paitsi hallinnon aamkloikeusturvan kannalta merkitta-
vaa, myos paatoksen tehneen viranomaisen etu, dumtpan, mita aineistoa tai vaikut-
timia viranomainen on ratkaisussaan kayttanyt. \&sisa olevan lainsdadannon lisaksi
paatosten oikeudellisina perusteina on ilmoitettayés siihen vaikuttaneet tai sovelle-
tut oikeusperiaatteet tai oikeuskaytantd. On hutamat ettéa pelkastaan sovelletun lain-
kohdan pykalan mainitseminen ei riitd tayttamaanugteluvelvoitteen toteutumista
vaan perustelut on kirjattava siten, ettd mydssasiallkopuolinen voi ymmartaa vaikut-
timet. Joissain tapauksissa paatoksen perustehlirsludesta on mahdollista poiketa,
mutta tassakin tapauksessa on hyvan hallintotavakaista ilmoittaa perustelut asian-
osaisen pyynnostéa jalkikateen, mika voi luonnadlisella haastavampaa. Mikali p&aa-
tokseen haetaan muutosta valitusteitse, on virarsemaystyttava yksiléimaan alkupe-
raiseen paatokseen vaikuttaneet perusteet. On togéstu, ettd mikéli perustelut on
ilmoitettu puutteellisesti, on ne voitava pysty®ittamaan ja toisaalta mahdollista lisata
myos j<":'1|kik<":'1teer£?.7 On kuitenkin tarked& huomata itseoikaisuna lis#été perustelui-
den suhde annettuun paatokseen: jos perustelutarsinatkin ratkaisua, tulee harkitta-
vaksi, onko kyse enaé vain alkuperdisen paatoksamsieluiden lisaédmisesta vai onko
kyseessa kokonaan uusi paatos.

Tukihallinnossa on tavallista, ettd paatoksia Kaga muutospaatoksin mikali toimen
toteutumisessa tai kustannuksissa on tapahtunwkittderd muutoksia. Muutokset on

tarkeaa kirjata, koska muussa tapauksessa maksubkgkella esitettavat, todelliseen
toimintaan perustuvat tiedot poikkeaisivat myontiipésessa yksildidyista tiedoista.
Kaytanndssa maksu- ja mydntdpaatosten eroavaiswodett johtua kustannusten toi-

senlaisesta (pienemmastd) toteutumisesta, tointenttamisesta suunniteltua pienem-
pana tai muusta vastaavasta syysta. Maksupaatéksemnukset eivat kuitenkaan voi
olla suuremmat kuin alkuperaisessa myontopaatoksess

2.3.3 Tuen kaytdn seuranta, tarkastaminen ja védvon

Jotta voidaan varmistua tuen oikeasta kohdentutaigastuensaajan oikeasta toimin-
nasta, tulee tukitoimien toteutumista seurata jaoza Kehittamislain 40 § mukaan tu-

mutta riski tukikelvottomien kustannusten sisaltyesta maksuhakemukselle ei ainakaan pienene menet-
telyn perustuessa enemman luottamukseen ja avodeniul/astaavasti tukikelvottomien kustannusten
todentaminen saattaa lisata hallinnon tyomaaratukékelvottomia kustannuksia saattaa helpommin si-
séltya haettavien kustannusten joukkoon.

9" Laakso, Suviranta, Tarukannel 2006: 234.
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ensaajan on esitettdva ELY-keskukselle tarvitteedvitykset tuettavan toimenpiteen
edistymisesta ja vaikuttavuutta koskien. Kerattéiviseurantatiedoista ja selvityksista
saannellaan sisaltdineen enemman valtioneuvostinkaella. Myds Maaseutuvirastol-
la on merkittdva rooli viranomaisen ohjeistamisess&empien menettelyohjeiden ja
maaraysten antajana. Kehittdmislain 43 § mukaan Maaetséatalousministeriolla seka
Maaseutuvirastolla on oikeus suorittaa kaikkiinipu&sessin osiin kohdistuvaa valvon-
taa tuen kayttoon liittyvien edellytysten ja ehtojgudattamisen valvomiseksi niin tuen
saajiin kuin sen myontgjiin kohdistuen. ELY-keskillason vastaava tarkastusoikeus
tuensaajiin nahden.

Vankka valvonta- ja tarkastusjarjestelma on johtasiben, ettei takaisinperintatapauk-
sia synny niin paljon kuin muussa tapauksessa gyisiya. Koska tukiprosessi kuiten-
kin on monivaiheinen eika kaikkea voida tietdd é@takn, on mahdollista etta jalkika-
teen havaitaan seikkoja, jotka vaikuttavat tuereellisuuteen ja tuensaajan oikeuteen
tukeen. Tasta syysta seurantaa on tarkeaa tehdépkokessin ajan ja tiettyja valvonta-
toimia myos sen jalkeen. Valvontatoimia toteutetadlaisten tarkastusten avulla. Ke-
hittdmislain 44 § mukaan tarkastus voi koskea tttkeensa edellyttaméssa laajuudes-
sa tuettavan toimenpiteen ja tuen kayton kannadiekiyksellisia rakennuksia, toimiti-
loja, kaytettavia tietojarjestelmia ja asiakirjouitenkaan kotirauhan piiriin kuuluvissa
tiloissa tarkastusta ei saa suorittaa. Mikali tatkstehtédvan asianmukainen hoitaminen
sitd vaatii, voidaan valtuuttaa myods ulkopuolindimtarkastaja suorittamaan tarkas-
tus’®. Tarkastuksesta laaditaan aina tarkastuskertojokes,on toimitettava viipymatta
asianosaiselle ELY-keskukselle sekd Maaseutuvitas{&ehittamislaki 44 §).

Vaikka yksittdisen tuensaajan kannalta valvonnakotaus on varmistua, etta tuensaaja
saa sen mita hanelle kuuluu ja ettd taméa on ornaliiaan noudattanut ehtoja, on seu-
rannalla ja valvonnalla yhta lailla merkitys laajmassa kokonaisuudessa sen suhteen,
miten julkisia varoja kaytetaan ja niiden kaytt@k yhtalailla viranomaisten toimintaa
valvotaan paitsi kansallisesti myds EU:n laajuisdstiroopan yhteison taloudellisten
etujen suojaaminen konkretisoi jasenvaltiolta viadaa lojaliteettia unionin varojen
kayttamisessa viela paremmin, kuin moitteettomaraimhoidon vaatimus. Yleista
varojen kayton- eli finanssivalvontaa tarkastelléarkemmin tutkimuksen neljannessa
luvussa. Voidaan katsoa, etta sisaisella valvoanalprosessin edetessa jatkuvalla val-

% Tilintarkastajan tulee olla asianomaisessa laiééaossa tarkoitettu tilintarkastaja tai tilintastasyh-
teisd. Tarkastusta ja sen tekijaé koskevat tavaisamnpulkista toimintaa koskevat lait ja saannokext
huomattava myds, etta tarkastustehtavaa suorittatiladarkastajaan sovelletaan myos rikosoikeusie|
virkavastuuta koskevia saannoksia. (Kehittamisiiakg).

9 Myllymaki 2007: 157.



46

vonnalla pyritdan léytamaan mahdolliset epédkoh@datrgagoimaan niihin jo ennen
ylemman tason tarkastuksia. Asioihin reagoiminerhaadlisimman pian tapahtuman
jalkeen on todennakdoisesti hallinnolle edullisempaatta myds tuensaajan oikeustur-
van kannalta positiivista, muun muassa kuluvan ajbta kertautuvien vaikutusten
kuten koron kertymisen kannalta.

Seuranta ja tarkastukset ovat osa kokonaisvaltagdteontaa, mutta ylimpanéa kaikesta
komissio valvoo tukijarjestelman toimeenpanoa jeojen kayttéd. Rahastoasetuksen 36
artiklan mukaisesti jasenvaltion tulee antaa komis&ayttoon kaikki rahastoja koske-
vat, moitteettomaan toimintaan liittyvat tiedot tiateutettava kaikki toimet, joilla voi
olla vaikutusta tarkastusten helpottamiseksi. Tdhtipgy myods paikalla tehtévien tar-
kastusten vaatimus. Lisdksi jasenvaltion on annatk@mission kayttéon taman pyyn-
nosta kaikki maatalouspolitikkaan liittyvat, sa&tén soveltamiseksi annetut maarayk-
set ja sdannellyt lait, siltd osin kuin niilla oaikutusta maaseuturahastoon. Myos kai-
kista havaituista vaarinkaytoksista on annettee@oti, samoin kuin néistéa vaarinkaytok-
sistd johtuvan takaisinperinnan edistamiseksi tet@éytoimista. Komission tekemista
tarkastuksista sdannelldan tarkemmin rahastoasetd&artiklassa.

Jasenvaltion tasolla ohjelman toteutumista ja maasghaston varojen kayttoa seura-
taan varojen kayton vaikuttavuutta, kohdentamstfjkoituksenmukaisuutta arvioiden
vuosittain muun muassa vuotuisten taytantoonpatakersten avulla. Taytantdon-

panokertomuksista sdénnelldédn kehittdmisasetuk&eartklassa. Taman kertomuksen
yhteydesséa komissio ja ohjelman hallintoviranomaiterkastelevat myds ohjelmassa
saavutettuja tarkeimpia tuloksia maariteltyjen kadittorien perusteella. Lisaksi ohjel-

man toteutumisen arvioinnista on sdannelty kehigésetuksen 84 artiklassa. Sen mu-
kaan ohjelmiin sovelletaan ennakko-, vali- sek&igViointia, joista saannellaan tar-

kemmin artikloissa 8537.

2.3.4 Jatkotoimenpiteet

Tuen oikeellisuuden arviointi jatkuu koko prosesajan, myds maksamisen jalkeen.
Viranomaisen taytyy valvoa tuen oikeellisuutta jat&sti ja mikali esiin nousee tekijoi-

ta, jotka voisivat vaikuttaa tuensaajan oikeutegada tuki, tulee viranomaisen ottaa
asiaan kantaa ja harkita onko aihetta jatkotoimergiin. Tassa tilanteessa toimivaltai-
nen viranomainen arvioi tilanteen kokonaisvaltaigestekee tarvittaessa paatoksen en-
sin maksamisen keskeyttamisesta ja tuen takaisim@eta. Takaisinperintddn voidaan
ryhtya paatoksen antamisen jalkeen mutta tietyifséeissa viranomainen voi paattaa
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mya0s, ettei perintatoimiin ryhdyta. Myo6s jonkinlaim takaisinperinnan kohtuullistami-
nen voi tulla kyseeseen.

Takaisinperinnasta ja sita edeltavasta jatkotoiritergien tarpeen arvioinnista vastaavat
niin ikdan ELY-keskukset, ja niisséd usein lakimieheakaisinperintapaatokset tehdaan
ELY-keskuksissa, minka jalkeen takaisinperinta ®@mpannaan Maaseutuvirastossa.
Kaytannossa takaisinperinta voidaan suorittaa lskli maksulipulla, jolloin tuensaa-
jalle lahetetdan maksutiedot, joiden perusteeft@@téioi maksaa tuen valtion tilille. Tu-
ki voidaan myds sopia kuitattavaksi seuraavistasueakistda, mihin tuensaaja olisi oi-
keutettu. Perintaa jatketaan, kunnes kaikki saat@avaeritty tai kunnes takaisinperinta
vanhenee. Jos takaisinperinnan kohteena olevaotulallut osarahoitteista, palauttaa
jasenvaltio kyseisen EU-osuuden takaisin komissioll
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3. VIRANOMAISEN TOIMINTAA OHJAAVAT OIKEUSPERIAATTEE T
3.1Hallinnon oikeusperiaatteista yleisesti

Tutkimuskysymysta lahestytddn myods hallinnon oikensatteiden kautta, koska vi-
ranomaisten toiminnalla on hallintop&atdsten jditmabdllisen menettelyn kautta merki-
tys asian lopputuloksessa, ja koska takaisinpeninakinnanvaraa jattava lainsaadanto
edellyttaa tapauskohtaista harkintaa ja nain @dlewoikeuslahteiden soveltamista. Aarre
Taht'® kirjoittaa artikkelissaan oikeusperiaatteista emddintoisessa asiayhteydessa.
Oikeusperiaatteiden keskindinen vahvuus vaihted@mp oikeudenalan ja oikeusperi-
aatteiden valilla. Tahti arvostelee kirjoituksessaarmien Kiistattomuutta. Moni oike-
usperiaate on vailla lainsdadanndllista syntyatasamalla moneen sdadnndkseen sisal-
tyy oikeusperiaate. Kirjoitus herattda ajatuksdté sionko tietylla oikeusperiaatteella
argumentointi todella oikeutettua? Koetaanko tjettynormien velvoittavuus ja merki-
tys johtuvaksi siitd, etta niitéd kutsutaan perigiiti? Koska periaatteen sisalté on mo-
nesti tulkinnanvarainen, jaédkd mahdollisuus, e#tirmon asiakkaalta maallikkona jaa
jotain tarkeada huomaamatta, koska tama ei tunnagttren sisaltéa? Silloin hallinnon
asiakkaan luottamuksensuojan tai laillisuuspeeaatttoteutuminen voi vaarantua, kos-
ka periaatteen tulkinnanvaraisuus mahdollistacakésiset tai ristiriitaiset ratkaisut asi-
assa. Toisaalta oikeusperiaatteen ydin tulee tumetté siihen voidaan vedota tehok-
kaasti. On myods huomioitava asiayhteys jossa pegseen vedotaan. Oikeusperiaat-
teiden soveltamiseen vaikuttaa olennaisesti myQosko sovellettavana myds muita
oikeuslahteitd, silla hankalinta oikeusperiaatteideveltaminen oikeuslahteina on juuri
silloin kun esimerkiksi asian ratkaiseminen tai th&&en perustelu perustuu yksin-
omaan oikeusperiaatteen varaan rakentuneeseemtaalff’.

Monesti periaatteiden sisaltd on tuttu vain niifletka tuntevat periaatteen syvimman
olemuksen mm. hallintolain soveltajina. Suomessgekkin laajemmin kaytetyssa oi-
keuslahdeluokittelussa on yleiset oikeusperiaattesiteltu sallittujen oikeusléhteiden
ryhmé&éan. Osa periaatteista on kirjattu suoraarsdgidantoon — myds EU-oikeuden ta-
solla, jolloin on selvaa etta niiden velvoittavuurs vahvempi kuin vain sallittu oikeus-
lahde. Tassakin tutkimuksessa oikeusperiaattedtatfin toisaalta tukena mutta myos
vaatimuksena julkisen tehtavan hoitamisessa. Tlkihan ala on hyvin tarkasti sdan-
neltyd, mika vahentaé tarvetta soveltaa oikeuspieita normeina. Sen sijaan oikeus-
periaatteita lAhestytddn nimenomaan operatiiviesgnihnan kautta tarkastellen objek-

100) M 4/1999
101 Hurskainen 2003: 161.
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tiivisesti niiden toteutumista, vaikutusta ja legiteettia tukihallinnossa. Tukiprosessin
eri vaiheissa on syyta tarkastella esimerkiksi ylvéetaisuus- tai luottamuksen suojan
periaatteen toteutumista tai toteutumattomuutta.

Myds Hautamaki (2004: 106) kuvaa hyvin oikeuspédtéaden soveltamisen haasteita
tilanteessa, jossa ei ole yksiselitteista, mitdgaeetta ensisijaisesti tulisi noudattaa. Tal-
I6in on kyse periaatteiden valisesta painotuksgetdan periaate nousee kyseisessa ta-
pauksessa vahvemmaksi kuin toinen ja on punnittaité, periaatetta arvotetaan eniten.
Tassa tilanteessa muut periaatteet eivat kuitenkdarvahempiarvoisia tai vaarassa.
Tama mielestani koskee lainkayttajan, eli tasdéartutksessa tukihallinnon viranomai-
sen ammattitaitoa ja toiminnan lainmukaisuutta esiksi hyvan hallinnon periaattei-
den tai hyvan hallinnointitavan vaatimusten karmaHaasteita voi tulla silloin, kun
samankaltaisessa tilanteessa edelliskerralla vahakai arvotettu periaate vaikuttaakin
vahemman merkittavalta, kuin jokin toinen periaggdppputulos saattaa olla pain vas-
tainen kuin alkuperaisessa esimerkissa. Tallaig#dastéeessa on tarkeaa, etta ratkaisus-
sa on noudatettu kaikkia asianmukaisia valivaihjeitettéa ratkaisu ja siihen vaikuttaneet
seikat on perusteltu ja dokumentoitu asianmukaisklstutamaki tiivistada oivallisesti
periaatteiden soveltamisen ytimen: Periaatteiteeldetvaessa niiden vélistda asemaa ei
ratkaista periaatteiden itsensa kautta, vaan jekaifanteen kontekstin perusteéifa

Yhdenvertaisuutta arvioitaessa ja etenkin hallinasiakkaalle asioita perusteltaessa on
usein huomioitava, etta yhdenvertaisuus ja taséquuud eivat tarkoita, etta kaikkia olisi
kohdeltava automaattisestamalla tavalla Kysymys on ennemminkin siita, etta kaikil-
la on lahtokohdiltaan samantasoinen oikeus ja mafdies tasapuoliseen kohteluun,
eika syrjiminen ole sallittua missaan tilanteé$s&simerkiksi ratkaisussa KHO 2005:5
todettiin, ettd erilainen ratkaisu alueiden osaifsessa asuinrakentamiseen kahden
maanomistajan valilla oli perusteltua maankaytisiiis syista, eika siind asetettu maan-
omistajia toisistaan poikkeavaan asemaan yhdemseuiden periaatteen vastaisesti il-
man perusteltua (maankayttéon perustuva) syytéadkgessa KHO 1997:30 taas todet-
tiin, etta kaavapaatds on vastoin tasapuolisuuswaksia, jos siind on poikettu yhden
maanomistajan osalta perusteettomasti niista ptisi@, joita muiden yksityisten ton-

192 autamaki 2004: 106.

193 Kulla 2004:110. Kulla on tarkastellut yhdenvertaitta tarkemmin ja tunnistanut siind monia piiéeit
Ainoa poikkeus oikeudellisen yhdenvertaisuuden k#tanon pyrkimys tosiasialliseen tasa-arvoon. Se
ilmenee lainséddannosséa ns. positiivisen erityithoh sadntelynd. Se merkitsee, etta jonkin tieyym
man asemaa voidaan parantaa suhteessa "vahvempsaioleen, esimerkiksi naisten, lasten tai va-
hemmistdjen asemaa. Tallainen erityiskohtelu kysrisyhmien asemaa parantavana ei ole kielletsy, jo
menettelyssa ei samanaikaisesti syrjitd mitaanumip Erityiskohtelulle on kuitenkin oltava hyvae-
rusteet ja kohtelun on oltava oikeassa suhteessittasiin nahden.
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tinomistajien tontteihin on sovellettu. Arvioitaessapausten samankaltaisuuksia tai
eroavaisuuksia tulee aina kiinnittdéd huomiota adifij@&iin kriteereihin ja mielivaltaisen
tai syrjivan ratkaisun mahdollisuudet tulee sulgeis*

Laajasti ajateltuna taysin tasapuolistakaan kohteluaina ole valttdmattad mahdollista
toteuttaa. Hallinnon niukat resurssit ja niidenegllinen vaihtelu tuovat vaistamatta
vaihtelua esimerkiksi asian kasittelyn kestoorptgitdsten saamiseen. Téallaisissa tapa-
uksissa tasapuolisuus voidaan taata asettamaitegtehyvaksyttavia, ennalta maaritet-
tyja periaatteita, joita noudattamalla asiat rattesn valtakunnallise&t. Esimerkiksi
tukihallinnossa maaritellyt kasittely- ja hakemustépimenoajat vaiheittaisine tarken-
nuksineen ovat tallaisia. Alueelliset vaihtelut te¢égan, kun rajavaatimukset ovat kaikil-
le samat.

3.2 Viranomaisen harkintavaltaa koskevat rajoituspéteet

EU-oikeudessa on maaritelty tiettyja hallinnolldti&mattomia oikeusperiaatteita, jotka
sitovat paitsi unionin toimielimi&, myods jasenwvaitien viranomaisia niiden toteuttaessa
unionin lainsaadannon alaisia toimia. Hyvan habhimrperiaatteet maaritelladn Euroo-
vassa roolissa viranomaistoiminnan kannalta. Péss hyvaan hallintoon maaritel-
l&&n Euroopan unionin perusoikeuskirjassa 41.ladg#a. Sen mukaan jokaisella on oi
keus hyvéan hallintoon, mika merkitsee muun muassnkasittelyn puolueettomuutta,
tehokkuutta ja oikeudenmukaisuutta. Tah&n sisaéisifyisesti myods tukihallinnossa
merkittavat oikeus tulla kuulluksi, oikeus tutustitsedaan koskeviin asiakirjoihin seka
velvoite viranomaisten paatosten perustelemiseldastavaa voi olla edella mainittujen
laadullisten tavoitteiden toteutumisen mittaamif®nyritystukia kasiteltdessa merkit-

tavia ovat lisdksi suhteellisuus-, yhdenvertaisuasiuottamuksensuojaperiaate seka
oikeusvarmuus ja harkintavallan vaarinkayton kielto

Hallinnon oikeusperiaatteilla tarkoitetaan Hautanf®emukaan ns. yleisia harkintaval-
lan rajoitusperiaatteita, joita on noudatettu jtkgin. Tukihallinnon velvoittavat oike-
usperiaatteet on Kkirjattu esimerkiksi perustustakdi hallintolakiin. Nama periaatteet

104 Maenpaa 2008: 69.
105 Maenpaa 2008: 69.
196 Maenpaa 2008:8.
197 Hautaméki 2004: 76.
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ovat kuitenkin olleet kaytdnnossa olemassa oikgudk@dn tukemana jo ennen lakiin
kirjaamista. Keskeisimmat ja yleisesti hyvaksytgtlimnon oikeusperiaatteet on esitetty
tiivistetysti myos hallintolain (434/2003) 6 8:ssa:

"Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivieapamlisesti sekd kaytettava toimivaltaansa yksin-
omaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin.aviomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oike-
assa suhteessa tavoiteltuun paamaaraéan nadhdenemiah suojattava oikeusjarjestyksen perusteella

oikeutettuja odotuksia”.

Edella mainitussa lainkohdassa tiivistetyt vaatisetkon mahdollista erottaa omiksi
periaatteikseen. Niitd ovat yhdenvertaisuuden pegjaarkoitussidonnaisuuden periaa-
te, objektiviteettiperiaate seké suhteellisuuspgeiaVaikka periaatteet on mahdollista
erotella itsenaisiksi, eivat niiden tosiasiallisght valttamatta ole yksiselitteisia. Niiden
soveltaminen paallekkain tai ristiin on my6s mahdtal. Esimerkiksi vaatimus objek-
tivisuudesta voidaan nahda vaikuttavana lahtokehtauiden periaatteiden pohjaif4.
Myo0s tassé tutkimuksessa tarkasteltava luottamsksgan periaate on noussut naiden
oikeusperiaatteiden joukkoon. On helppo olettat etainittujen periaatteiden kirjaa-
minen lakiin helpottaisi periaatteiden sovellettatta. Lakiin kirjaamisesta huolimatta
periaatteiden sisaltéa ei voida pitdéd samana koirer kirjaamista, koska kirjattuna
saadoksena kaytettavissd on muutakin kuin vaintmuwiarassa olevia seikkoja periaat-
teen sisallosta>.

Tukihallinnon ja taman tutkimuksen teeman kannglkisi tarkeimmista periaatteista on
Euroopan unionin budjettiperiaatteisiin liittyva itieettoman varainhoidon periaate. Se
kuuluu velvoittaviin periaatteisiin seka luonteemtt lainsaadannon perusteella ja luo
pohjan koko maksajaviraston olemassa ololle jaghdavan toteuttamiselle (Komission
asetus neuvoston asetuksen (EY) N:o 1698/2005 tanvista koskevista yksityiskoh-
taisista sdannoistd maaseudun kehittamisen tulgtgiiteita koskevien tarkastusmenet-
telyjen ja taydentavien ehtojen taytantéonpanontaggEY) N:o 1975/2006, annettu
7.12.2006), kumottu komission asetuksella neuvostegtuksen (EY) N:o 1698/2005
soveltamista koskevista yksityiskohtaisista sadtadnaaseudun kehittdmisen tukitoi-
menpiteitd koskevien tarkastusmenettelyjen ja tigdeen ehtojen taytantdonpanon
osalta ((EY) N:o 65/2011 annettu 27.1.2011) myd&@vonta-asetus).

198 Maenpaa 2008: 64—65.
109 Esim. Hurskainen 2003; 163.
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Muut budjettiperiaatteet jaavat tassa tutkimuksesggistarkkailun ulkopuolelle, mutta
tasta huolimatta on tarkeaa muistaa niiden merkatigaisinperintaa tarkasteltaessa.

Yhdenvertaisuuden periaate

Hallinnossa hyvin yleinen huomioitava oikeuspegakbtskee yhdenvertaisuutta ja on
samalla tarkea hyvan hallinnon elementti. Yhderarsuuden periaatteesta ja tasa-
arvosta, tasapuolisesta kohtelusta seka syrjinimgliogta on sédadetty useissa laeissa.
Suomen perustuslain (731/1999: 6 8§) mukaan kallkkiset ovat lain edessa yhdenver-
taisia. Taman mukaan ketdan ei saa asettaa egitagsemaan esimerkiksi sukupuolen,
alkuperan, ian, kielen, uskonnon, vakaumuksen tainmvastaavan syyn perusteella.
Yhdenvertaisuus kuuluu perustuslain mukaan ihnmsemisoikeuksiin. Myés hallinto-
laki (434/2003: 6 8) edellyttda viranomaisilta jmawnhaltijoilta hallinnon asiakkaiden
tasapuolista ja kohtelua. Taméa hallintolain kohanoyds tukihallinnossa merkittava ja
tulee sovellettavaksi useammassa prosessin vaijeesmerkiksi arvioitaessa tuen
myontamisen edellytyksia ja takaisinperintdd. Eségti tuen myontamisvaiheessa tai
takaisinperinnasta vapauttamista harkittaessa itiertarkedéd huomioida tuensaajien
yhdenvertaisen kohtelun toteutuminen. Tarvittaesédaan soveltaa myos yhdenvertai-
suuslakia (1325/2014) mika soveltuu tutkielman piinén lain 2 8:n perusteella, kun
kyse on julkisesta tai yksityisesta toiminnast&ajdiittyy 2 8:n 1. kohdan mukaiseen
toimintaan elinkeinon harjoittamisesta tai elinl@miminnan tukemisesta. Taman mu-
kaisesti viranomaiset ovat velvollisia edistamahdenvertaisuutta kaikessa toiminnas-
saan suunnitelmallisesti ja tavoitteellisESti Lain tarkoituksena on turvata ja edistaa
yhdenvertaisen kohtelun toteutumista, estda heikildttyvien syiden perusteella ta-
pahtuvaa syrjintda ja tehostaa oikeussuojaa Sytijemteissa silta osin kuin ne kuuluvat
lain soveltamisalaan (1325/2014: 1'8). Naidenkin tavoitteiden myéta hallintomenet-
telyt ja toimintatavat on vakiinnutettava yhdenaetiuden edistamiseksi asioiden val-
mistelussa, paatoksenteossa ja kaikessa hallintisioassa ylipaans¥. Tuen takaisin-
perinnasta paatettdessa on erityisen merkittavad/letlenvertaisuus toteutuu mahdolli-
simman hyvin, koska kyse on vahvasti tuensaaja@oitvasta, taman oikeuksia ja
velvollisuuksia koskevasta asiasta.

Tarkoitussidonnaisuuden periaateerkitsee, ettd viranomaisella on oikeus ja védilvol
suus kayttaa toimivaltaansa ainoastaan niihin tarksiin, jotka ovat lain mukaan pe-

119K oskinen & Kulla 2013: 106.

11 yhdenvertaisuudesta on saadetty myds muualladaiénnossa, esim. laissa naisten ja miesten véli-
sesta tasa-arvosta (1986/609) ja rikoslaissa (B989/

12 Koskinen & Kulla 2013: 106107.
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rustellut tai mita varten toimivaltaa on maaraty muutoin tarkoitettu kaytettavaksi.
Periaatteeseen liittyy myos viranomaisia koskewdtdikayttdd harkintavaltaansa vaa-
rin. 1950-luvun alun tietyissa lainkayttératkaisasalettiin kiinnittdd huomiota harkin-
tavallan kayton tarkoituksille, ja samaa tulkimgdia sovellettin myo6s hallinto-
oikeudellisessa tutkimuksessa. Oppi lain soveltam&donnaisuudesta siihen, mika on
lain tarkoitus, vakiintui vahitellen itsenaisekskeusperiaatteekseen. Koska myos hal-
lintolain 6 §:ssa on sédannelty toimivallan kaytfsta

"Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivigdpuolisesti seka kaytettava toimivaltaansa

yksinomaan lain mukaan hyvéksyttaviin tarkoituksiin
voidaan tulkita tastd aiheutuvan myos yleisen @relkayttaa vaarin mita tahansa ele-
menttid, mika on tarkoitettu viranomaisen tehtayairtarkoituksiin. Talla vaarinkaytto-
kiellolla tarkoitetaan ainakin julkisen vallan kéwt julkisen palvelun toteuttamisen,
paatos- ja harkintavallan, menettelyllisten velwwden, viranomaisaseman, tai maaraa-
van markkina-aseman kayttS4.

Mé&enpaakin toteaa (2008: 72), ettei aina ole yktisistd maaritella, mik& viranomai-
sen toimivallan kaytdn oikea tarkoitus on, tai raitBvat sen sallitut rajat. Asia on rat-
kaistava tapauskohtaisesti tutkimalla tarkoin normiséltd seka ne paamaarat, joihin
silla on tarkoitus saada vaikutusta. Tassa tapaskseoi vaikutusta olla myos yleis-
saannokselld, joka maarittaa lain tarkoitukserajmitteet. Eraana esimerkking kielle-
tysta tarkoituksesta on tunnistettu esimerkiksilpesuosinta julkisessa toiminnasa.
Toinen esimerkki tarkoitussidonnaisuuden periaatteerkityksesta annetaan tapauk-
sessa KHO 1992 A 51 viran julistamisesta uudelleaettavaksi. Uusi hakumenettely
on mahdollista kaynnistéaa, jos patevia hakijoitdreaannu. Sen sijaan k&ynnistaminen
uudelleen jo virkaa hakeneiden, patevien hakijoiggmayttamiseksi ei ole periaatteen
mukaista. Myds viranomaisaseman kayttd painostaskei tai muutoin vaarin voidaan
katsoa periaatteen vastaiseksi. Myos EU-oikeutésiltyy sisallollisesti samankaltai-
nen periaate''®

Objektiviteettiperiaatemerkitsee, ettd hallinnon asiakkailla on oikeusttma viran-
omaisten toimintaan. Sen tarkoituksena on turvikauolenmukaisuuden seka puolueet-
tomuuden toteutuminen hallintotoiminnassa. Jo nitaimiallintolain 6 § korostaa objek-
tiviteettiperiaatteesta nimenomaan viranomaistémién puolueettomuutta. Periaatteen
mukaan viranomaisten toiminnan tulee perustua mubin hallintotoiminnalle vierai-

113 Maenpaa 2008: 65 ja 71
114 Koskinen & Kulla 2013: 104.
115 Maenpaa 2008: 77 3.
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siin tai epaasiallisiin perusteisiin. Tallaiset apalliset perusteet saattavat liittya esi-
merkiksi lahipiirin tai ystavien suosimiseen tank#okohtaisen edun tavoitteluun. Ob-
jektiivisuus merkitsee siis kaikenlaista riippunoatiuutta muista, kuin asiallisista perus-
teista ja vaikuttimista.

Suhteellisuusperiaatguuluu hyvan hallinnon periaatteisiin ja my0ds &idn saadetty
hallintolain 6 8:ssa. Suhteellisuusperiaatteenlitéisan lyhykaisyydessaan, etta viran-
omaisen kayttamien keinojen on oltava oikeassaessht tavoiteltuun paamaaraan tai
asiaan nahden ja keinoista valitaan kayttoon sefiajotka rajoittavat yksityisen etua tai
puuttuvat taman oikeuksiin vahiten. Toimien tuléla tehokkaita, asianmukaisia seka
sopivia. Toimielinten toimet tulee suhteuttaa mgifisn, ettei niista aiheudu yksityiselle
enempéaéa pakkoa ja rajoitteita kun on tavoiteltuddrnpdaraan nahden valttamatonta.
Esimerkiksi jos on tehtava yksityisen oikeuksiaitéqva paatods tai kaytettava hallin-
nollisia pakkokeinoja, on keinot suhteutettava t@ooitittavuuteen tai laiminlydnnin
laatuun. Suhteellisuusperiaatteen noudattaminestégdiyksityisten ja yleisten etujen
tasapainoa® Suhteellisuuden arviointiin liittyy myods kohtuwslliusharkintaa ja tarkas-
telu on tapauskohtaista ja tulee tehda olosuhteemioiden. Maenpaan mukaan (74)
suhteellisuusperiaate tulee sovellettavaksi egstiskielteisté tai rajoittavaa paatosta
annettaessa. Toisaalta myOs etua tuovien paatésteaellisuus on merkittavaa. Tuki-
hallinnon parissa suhteellisuusperiaate on eriyisérkeassa roolissa, etenkin takaisin-
perinnan tarvetta ja sen kohtuullistamismahdolliuarvioitaessa. Sen soveltaminen ei
kuitenkaan ole valttamatta yksiselitteista, jostaklkain ovat laki, jonka mukaan ta-
kaisinperintaan on ryhdyttava ja suhteellisuuspdgiavikeusperiaatteen roolissa. Taméa
vastakkainasettelu on néhtavisséa tuensaajan ndkéktd siten, etta takaisinperinnan
vaikutusta tulee arvioida suhteessa takaisinpenirsyithyn. Viranomaisten kannalta on
huomioitava erityisesti takaisinperintatilanteervisgimiseen kuluvia resursseja suh-
teessa takaisinperinnan tekijéihin, kuten perintédkevaan summaan tai myds sen
taustalla olevaan syyhyn.

3.3Moitteettoman varainhoidon periaate
Varainhoito-asetuksessa ((EY, Euratom) N:o 160522@3ittain kumottu saadoksella

(EU, Euratom) N:0 966/2012)) sdénnellaan moitteedio varainhoidon periaatteesta. 7.
luvun 27 artiklan mukaan moitteettoman varainhoidanoteuduttava talousarviomaa-

118 Maenpaa 2008: 9; #45.
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rarahoja kaytettaessa. Periaate on tarkea vardink@hjaamisessa vaikkakin sisallol-
taan valjasti kirjattt!”. Koska vaatimus varainhoidon moitteettomuudelleeylikan-
sallisesta lainsaadannostd, on tasta aiheutunkiituésia myos Suomen finanssioikeu-
teen ja —hallintoon, mika nayttaytyy viranomaisteiytannon toimissa®. Moitteeton
varainhoito koostuu monesta periaatteesta ja assesia ja se aktualisoituu my6s suh-
teessa tehokkuuden-, taloudellisuuden ja vaikuttden periaatteisii®. Moitteettoman
varainhoidon periaatteen toteutuminen taataan kagté toimien kautta, joiden perus-
teella asetetaan tavoitteita joiden toteutumisttataan erilaisin keinoin, mittarein ja
vahvistettujen tulosindikaattoreiden avuifd.Jasenvaltioiden toimielinten on myds to-
teutettava erilaisia arviointeja komission maara@&msuuntaviivojen mukaan. Tarkan
valvontaketjun ja useiden eri kanavien kautta kemisakaa moitteettoman varainhoi-
don toteutumisen, mikd on lopulta monen asian sun@earantaa tehdaan seka vuosit-
tain rahastojen vuositilinselvityksen ja tarkastasyhteydessa seka ohjelmakauden lo-
pussa koko ohjelman ajalta. Moitteettoman varaimbioitoteutuminen on vaatimus ko-
ko tukiprosessille, mutta kaytanndssa ainakin seioiati tulee esiin tukiprosessin lop-
puvaiheessa, maksamisesta eteenpdin, ja itse tageaminen on tdman periaatteen
keskiossa.

3.4Luottamuksensuojan periaate

Luottamuksensuojan periaate on alkuperaltddn epedamen ja sivuaa myods vanhoja
suomalaisia hallinto-oikeuden periaatteita, kutdkewsvoimaa ja hallintopaatoksen py-
syvyytta’?! Luottamuksensuojan periaatteessa on kyse sitéiyksityisella olevaa, oi-

keusjarjestyksen perusteeltakeutettua odotustan viranomaisten toimien suojatta-
va?? Hallintolain esitdissa todetaan luottamuksensugieriaatteen rajoittavan paatos-

17 Myllymaki & Kalliokoski 2006: 89.

118 Myllymaki 2001: 29.

119 varainhoitoasetuksen 7. luvun 27 artiklan mukaanitteettomana varainhoitoon liittyvét taloudelli-
suuden-, tehokkuuden ja vaikuttavuuden periaatel@déoteutumista arvioidaan myés arvioitaessa tuen
takaisinperinndn tarpeellisuutta. Taloudellisuudeariaate edellyttdd toimielinten kayttdmien varojen
olevan kaytettavissa oikeaan aikaan. Varojen talleemyos laadultaan asianmukaiset, kustannuksiltaa
mahdollisimman edulliset ja maaraltaan riittavéhdkkuudella tarkoitetaan, ettd kaytetyilla vaeoitin
saavutettava parhaat mahdolliset tulokset. Vaikutiden periaatteella edellytetdan toiminnalle dsete
jen tavoitteiden ja odotettujen tulosten saavutssani

120 Mmoitteeton varainhoito edellyttaa tehtévien haibit eriyttamista esteettdmyyden, riippumattomuuden
ja muun hyvan hallinnon toteutumisen kannalta. iHi ja valvontajarjestelmé on toteutettu niirdese
mahdollistaa edella mainittujen jakojen ja erofhutoteutumisen. Tasté jaosta on jokaisen toimjan
dettava huolta.

121 Maenpaa 2001: 231. Yleisesti Koillinen 2012.

122 Maenpaa 2008: 65.
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ten muuttamista yksityisille haitalliseen suuntaarten etuja suovien paatdsten peruut-
tamista taannehtivin vaikutuksin tai muutdfiTassa yhteydessa on keskeista tarkastel-
la, onko lainvastaisen hallintopaéattksen korjaamijgkikateen tuensaajan vahingoksi
luottamuksensuojan periaatteen vastaista. Vastséd&aisuuntaan johtava oikeudellinen
periaate on velvollisuus palauttaa perusteettonsastiu etd®* Talla on keskeinen mer-
kitys julkisen varojen kayton oikeellisuuden ja the¢ttomuuden kannalta. Myos sosi-
aalioikeudessa perusteettoman edun takaisinperpeéistellaan enemman yksityisoi-
keudessa tutulla perusteettoman edun palautuksexafieella, joka on myds hallinto-
oikeudessa tunnistetté® Nakokulma sopii my6s tdman tutkimuksen aihepiirfiosiaa-
lioikeudessa takaisinperinnan tarkoituksena einglgaén julkisen vallan taloudellisen
aseman turvaaminen, vaan luottamuksensuojan petia@mioiden maksajan erehdyk-
sesta syntyneen laittoman tilan palauttaminerigekisi?®.

Tuensaajan kannalta hankalaa on poliittisten pégitéennakoimattomuus, jolla voi olla
vaikutusta yritystukien kannalta esimerkiksi muuitin ohjelmakausikohtaisten linja-
uksien kannalt’. Toisaalta tama ongelma kohdistunee yksittaistagaajaa enemman
niihin elinkeinoaloihin jotka toimivat vahvasti tukijarjestelman varas¥ama onkin
riski, joka tallaisen elinkeinotoiminnan piirisséirhijan tulee tiedostaa. L&htokohtai-
sesti ei tulisi ajatella, ettd tuenhakijan tulgeseenalaistaairanomaisen tekemien rat-
kaisujen oikeellisuus. Toisaalta myds tuensaagail@astuunsa.

Yritystuen takaisinperintdéa ja luottamuksensuojahdetta arvioitaessa myoskaan vil-
pittdman mielen suojan periaate ei merkitykset@anvsilla voi olla vaikutuksia ratkai-

sun kohtuullisuuden arvioinnissa. Hautaméaen (2@®:ja Maenpéaéan (2003: 95) mu-
kaan luottamuksensuoja jopa edellyttaad tuensaajéftontd mieltad. Talle kannalle on

helppo taipua, koska jos nain ei olisi, eikd ofisrusteltua olettaa, etté tukiehtojen rik-
kominen on tapahtunut jollain tapaa tietoisestitkkéa@ takaisinperittdva summa sin&nsé
ei olisi rahallisesti suuri, on yritystuen takaj@@minnan toteuttamisella ajatuksellisesti
kuitenkin merkitysta julkisten varojen kayton medttomuuden kannalta. Sosiaalioi-

keuden parissa tavanomaisesti tarkoituksena ea&kisinperinnan taloudelliseen hyo-

12 HE 72/2002 vp hallituksen esitys Eduskunnalleih@llaiksi ja laiksi hallintolainkéyttélain muuttam
sesta, s.56.

124 Sjikavirta 2010:634.

125 Esim. Tuori&Kotkas 2008: 380-382.

126 Sjikavirta 2010: 635.

127 Haapanen, Heikura & Leino 2004: 101.
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dyn motiivi, vaan toiminnan saattaminen lainmukkssga esimerkiksi virheellisen paa-
toksen oikaisu.

Seuraava oikeustapaus johdattaa pohtimaan luottsenakiojan merkitysta viranomai-
sen toimiessa virheellisesti tukia hallinnoidessa.

Tapauksessa KHO 30.4.2009/1044 (FINLEX) oli viraagmen myontanytja maksanut
hakijalle vaaraa tukitasoa noudattamalla liikaaesteintitukea. Tukea myonnettiin ja
maksettiin 25:n prosentin sijasta 40:n prosentirkaan, minkd johdosta tukea myénnet-
tiin vaarin perustein Maaseutuelinkeinojen rahoituslain perusteellarinéperustein
mydnnetty tuki voitiin perid takaisin ja hakijallesoitettiin takaisinperintapaatos liikaa
maksetun tuen osalta. Koska kyseesséa oli viranemaitrhe, maara&ohtuullistettiin
niin, ettei takaisinperittavalle summalle peritiyrikaan korkoa ennen takaisinperintapaa-
toksessa maarattya erdpaivad (Maaseutuelinkeinaferituslaki 52.28).

Hakija vetoaa luottamuksensuojaansa alkuperdisi#dgsia kohtaan. Hakijan mielesta
viranomaisen paatokseen tulee voida luottaa, f\étanomaisen virheesta johtuva ta-
kaisinperintd romuttaa uskon viranomaisen halloitointaan ja kykyyn tehdéa oikeita

paatoksia, ja jos takaisinperintda ei peruta, amttksensuoja haviaa kokonaan. Hakija
vetoaa virheen havaitsemisen kohtuuttomuuteen:ukeiwit virkamiehetk&an eivat ole

huomanneet virhettd. Viranomaiset ovat tarkastamaekkeet kahtena vuonna. Hakija to-
teaa perusteetta maksetun summan olevan valtiamakarvéhéinen, sen sijaan hallinto-
paatosten luotettavuus, pysyvyys ja hallinnon uskous ovat julkisen edun kannalta
tarkeitd. Hakijan mielestd hénet tulee vapautt&aismperinndsta ja virkamiehen teke-
man virheen korvaaminen on muutenkin valtion vdiuisdnnanvastuun perusteella.

Hakijan mielesta erityissaadosten puuttuessa uwmnamgen olisi tullut soveltaa asiassa
yleislakina hallintolakia, jonka perusteella takagerinta ei ole mahdollista. Hakija on si-

toutunut hankkeisiin vahvasti, eika voi vapautuiatéiviranomaisen virheeseen vedoten
ja takaisinperinta aiheuttaisi hakijalle merkitévaloudellisia vaikeuksia. Takaisinperit-

tédvan maksun erdpdaivaa siirrettiin kuitenkin kolitseksi katsotulla tavalla eteenpain.

Tapauksessa on riidatontattd kyse on viranomaisen virheesta, joka onvabm Tapa-

uksessa sovellettu lainsaadantd on nyt jo paikaimhentunut, mutta tapaus on kiinnos-
tava laintulkinnan, luottamuksensuojan tdsmentamjaeviranomaisen ja yksilon suh-
teiden kannaltd® Kyseessa on rakennettfX] joka voitiin maatalouden rakennetuista
annetun lain (30.12.2007/1476) 11:46 1. kohdan qteelia peria takaisin, koska tuen

128 Aiheesta annettu uusi lainsa&danto ei ole mewkiti muuttunut saadoksiltaan. Siikavirta 2010:.625
129 Tass& mainittu tuki ei kuulu kehittamislain mukiaisukiin mutta on tukijarjestelmaltaan samankialta
nen ja sikali takaisinperintdd voidaan tarkastelttimuskysymyksen kannalta. Investointituet oviiteat
Suomessa keskeinen keino rakennepolitiikalle. Miideulla on vahvistettu jatkuvuutta etenkin perhevi
jelmaponhijaisilla tiloilla ja edistetty varsinkin atten viljelijoiden tai yrittéjien tilanpidon ald@mista ja
siina tarvittavan padoman hankkimista. Investaietit avulla on maatiloille rakennettu esimerkiksi-tu
tantorakennuksia, jotka muutoin olisivat jAdneeatri@tamattomuuden vuoksi rakentamatta ilman inves-
tointitukea. Investointituen vaikutuksella maa#ojtuottavuuskasvua on parannettu, mika on edesautt
nut Suomen kilpailuaseman sailyttdmistéd maatalaal&®):n yhteismarkkinoilla.
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myontamisen edellytykset eivét olleet tayttyne&eoi. Lain 11:47 mukaan maarélle on
maksettava korkoa, mutta koska kyseessa oli viramen virhe, maaradd kohtuullistet-
tiin korosta luopumalla. Lain mukaan virheellisesti perusteetta suoritettu maksu on
mahdollista jatta@saksi tai kokonaan perimafténikéli suorittaminen taysimaaraisena
olisi tuensaajan olosuhteet ja toiminta huomiodaen kokonaisvaltaisestohtuutonta
N&in halutaan puuttua tuensaajan toiminnan ulkapeol seikan vaikuttamiseen ta-
kaisinperintaan®

Tassa tapauksessa aiemmat paatokset eivat muogestekijalle luottamuksensuojaa.

Virheen havaitsemista ei mydskaan katsottu kohbmeksi havaita: kyse oli kaytan-

ndssa siita ettd toiminta tapahtui alueella, jokeuelunut saaristoalueeseen, jonka alu-
eella olevilla kohteilla tukitaso oli korkeampi. H& ajatus siita, ettd tuenhakijan tulisi
itse tietda tai ainakin selvittdd, mihin tukialuees tdman asuinalue kuuluu. Arvioitaes-
sa hakijan mahdollisuutta havaita tukipdatokseheatlisyys tulee huomioida, etta vir-

heellisia tukipaatoksia oli kolme ja maksatuspasitbkiisi. Paattkset olivat myds maa-
ja metsatalousministerion tarkastamia, jonka pit&ata paatosten luotettavuutta. Toi-
saalta voidaan miettia, olisiko viranomaisen tufpalata tekemiinsa paatoksiin uudel-
leen? Tallainen moninkertainen kasittely ei laajtarsesti ajateltuna ole tehokasta toi-
mintaa. Liséksi tapaus osoittaa, etta jokainengsadlisi perusteltava yksilollisesti, eika

nojuata niitd suoraan johonkin aiempaan hallintbjiésgeen. Lisaksi kyseinen tapaus
korostaa rahoitus- ja maksupaatosten itsendisyigds maksamisvaiheessa tulee
huomioida myontopaatoksella yksildidyt asiat, mutisaalta maksua kasittelevat vi-

ranomaisen tulee tietenkin voida luottaa tehtyyromgpaatokseen. Perusteluista tulisi-
kin ilmet&, milla tavoin mydntopaatdsta on arviamaksuvaiheessa.

Arvioitaessa luottamuksensuojaa on hyva lahesti@bnsyds yhteison, ei pelkastaan yk-
silon kannalta. Kohtuuttomuuden pohdinta ei oleigd#teista. Jos takaisinperinta ta-
man hakijan kohdalla jatettaisiin toteuttamattatemimuut kansalaiset voivat luottaa
viranomaisen toimintaan? Perimatta jattaminen tutkevein perustein ei ole kannatta-
vaa moraalisesti eiké taloudellisesti. Vahvojenuptiden puuttuesgaerimatta jatta-
minenolisi se, mika romuttaa laajemmalti uskon halloriga pysyviin paatoksiin. Paa-
tosten pysyvyyden kannalta on oikein, ettei haukifa maarattya takaisinperintaa peru-
ta, koska sille ei ole perusteita.

130 sjikavirta 2010: 625.
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Tuen myontamista ja maksamista koskevien halliridtjsien lainvoimaisuus ei esta
takaisinperimistéa eika aiempien paatosten lainvemss liity luottamuksensuojaan-
kaan, koska takaisinperinnan syy on jonkinlainehevtukiehtojen noudattamisessa.

3.5 Ne bis idem-periaate

Kaksoisrangaistavuuden kielto on ollut esilla kes&luissa keskusviranomaisten kes-
kuudessa viime vuosina erityisesti viljelijatukiparissa, joissa tukiehdoista jollain ta-
valla poikkeaminen voi aiheuttaa leikkauksia tukiimé@n riippumatta siita, kuinka ta-
hattomia tai tahallisia rikkomukset tai poikkearogaat. Kaksoisrangaistavuuden kiellon
tarkastelu liittyy rikosoikeudelliseen arviointigilloin, kun kyseessa on tahallinen saan-
ndstenvastainen toiminta. Tutkijoissa on heratt&ipnostusta hallinnollisessa menet-
telyssa maarattyjen seuraamusten luokittelu rikasaiellisiksi. Miikka Vuorel&* tar-
kasteli aihetta kirjoituksessaan koskien verotustatta asiaa voidaan tarkastella myos
maataloustukihallinnon piiriss&, jossa tiettyihirkibhjelmiin on saannelty sanktioita
tukisummia koskiel?> Lyhyesti kyse on siit4, ettd Ne bis idem —peten mukaan
ketdan ei saa tutkia ja rangaista toiseen kertelaisesta rikoksesta, josta hanet on jo
lopullisesti vapautettu tai tuomittu syyllisekSi Tukihallinnossa kuitenkin takaisinpe-
rintd, tuen leikkaukset tai —pidatykset ovat haltilisia seuraamuksia. Joissain tilan-
teissa naita on kuitenkin pidetty asiallisesti @steisina rikosoikeudelliseen seuraamuk-
seen, ja juuri tasta tarkastelusta kaksoisrangaisten kieltoa punnittaessa on kyse.

11D 5/2014.

132 viljelijatuiksi kutsuttujen, suorien maatalousteki parissa voi tukiehtojen noudattamatta jattartises
aiheutua erilaisia sanktioita esimerkiksi kohdistweuraaviin odotettavissa oleviin tukieriin, jalisaa-
dosten mukaan maksuerda saatetaan leikata sanktikiieadoista poikkeamisesta. Tassa yhteydessa voi
tulla kysymykseen pohtia ne bis idem —periaattermlsamista, jos liséksi sovellettavaksi tulisi asin-
perinta ehtojen noudattamatta jattamisesta. Yrtysa vastaavia sanktioita ei lahtokohtaisestiladtén
kirjattu, eikéa kaytannossa ole kokemusta vastaaigista, sanktiona pidettavista seurauksista. Bakai
perintdd itsessaéan ei voida maaritella sanktidasgka sille on omat selkeét perusteet eikd se oltén

ole erikseen maarattavaan rangaistukseen rinreasssa.

133 Esimerkkina voidaan tarkastella tapausta KHO 2Bd,3ossa kyse oli veronkorotuksesta ja veropetos-
syytteen tutkimisesta. Tapauksessa KHO 2013:5Kysk tapahtuneesta elédinsuojelurikkomuksesta. Siita
syysta oli aiheutunut sanktio maksettavan tuentas@fté sanktiota ei voitu pitda kaksoisrangastok
kiellon periaatteessa tarkoitettuna rangaistukseika, aiempi sanktio vaikuttanut eléainsuojelurikkdm
sesta aiheutuva rangaistuksen langettamiseen.

Myods PeVL9/2012 vp ja PeVL57/2010 vp hallinnollisseuraamuksen rinnastamisesta asiallisesti rikos-
oikeudelliseen seuraamukseen.
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4. MAASEUTURAHASTOSTA MAKSETTUJEN YRITYSTUKIEN TAKA ISIN-
PERINTA

4.1 Toimivaltaiset viranomaiset ja takaisinperingettely

Takaisinperintdéd koskevassa viranomaistoiminnasssepsin alkuvaiheen tehtavat on
delegoitu ELY-keskuksille, kaytdnndn toimeenpanoabtutuvirastolle ja valvonnasta
vastaavat julkistalouden ja julkisen toiminnan waimasta ja vastaavat elimet seka pe-
tostentorjuntavirasto OLAF. Viranomaisilla on vastiyostaan seka hallintoa ettd sen
asiakkaita eli tuensaajia kohtaan ja viranomaiséitévat on yleensa saannelty ja maa-
ratty virkasidonnaisesti. Lahtokohtaisesti virangs®aa on hoidettava tehtavansa asian-
mukaisesti ja viivytyksetta (Virkamieslaki 14.1 §ata kutsutaan virantoimitusvelvolli-
suudeksi. Valtion viranomaisen tehtavat kayvat Mnastoasetuksesta ja muut kehitta-
misohjelman toimijoiden roolit edellda mainituistaiakirjoista ja saadoksista. Paasaan-
toisesti kuitenkin yksilokohtaisista tehtavista m@aan viraston sisaisella tyojarjestyk-
sella ja direktio-oikeuteen perustuvin voiniifi.Yritystukihallinnossa keskeista tehtavi-
en osoittamisessa yksittaiselle viranhaltijalle esiyttdamisvelvollisuudesta huolehtimi-
nen, jolloin viranhaltija ei voi suorittaa lian meen tukivaiheeseen liittyvaa tehtavaa.
Tamakin liittyy moitteettoman varainhoidon toteuntigaeen. Lainsaadanngssa mainitaan
viranhoidon vaatimukseksi laadullisessa arvioirmissviointiperusteena asianmukai-
suus. Tama merkitsee, ettad tehtdvéat on hoidettaiam@maisten sdadodsten mukaisesti,
mahdollisimman tehokkaasti ja taloudellisesti. Mygsolueettomuus ja huolellisuus
kuuluvat asianmukaisuuteen. Liséksi tehtavat tlled¢aa aloitteellisesti, viredsti ja
moitteettomastt® Yritystukien hallinnoinnissa viranomaisten teh&njaosta on lisaksi

saannelty muun muassa valvonta-asetuksessa jalvaitarasetuksen 1. liitteessa.

Viranomaisten toimintaa ohjaavat legaaliset oik&iget, joista keskeisimmat yritystu-
kien hallinnointia koskevat lahteet yksiloitiin kiglman 2-luvussa. Sen lisdksi oikeus-
laheisiin voidaan lukea myos naiden seikkojen Jajdalen kayttbsaannot, jotka ovat
vakiintuneet. Talla tarkoitetaan kaikkea aineisjota voidaan kayttadd apuna selvitetta-
essa oikeusnormien sisaltéa. Tallaisiksi voidadeduesimerkiksi lakikirjat, oikeusta-
pausrekisteri ja oikeuskirjallisuus. Erityisestka#sinperintatilanteessa vakiintuneella

134 Koskinen & Kulla 2013; 174.
135 K oskinen & Kulla 2013: 176.
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kaytanndlla tai annetuilla oikeustapauksilla vdaaherkitystd moitteettoman hallinto-
toiminnan kannalta, milla puolestaan voi olla vailsia seké tuensaajan oikeusturvan
ettd valtiontalouden varojen hallinnan kannaltdlitBgen oikeuslahteiden osalta oike-
usjarjestys ei ole sadatanyt tyhjentavasti siitékankaikki kuuluu sallittujen oikeuslah-
teiden piiriin. Kuitenkin kasitykset oikeuslahterdéasitteista ja niiden sitovuudesta
ovat samankaltaisia. Tahan on syyna oikeudelliattuyuus ja pitkan oikeuskehityksen
vakiinnuttama oikeuskaytantd. Suomalainen oikewsappi on kuitenkin edelleen
murroksessa Euroopan oikeudellisen yhdentymisétaesainvalisten yleissopimusten
edellytysten ja my6s perus- ja ihmisoikeuksien tigsmpainotusten vuokst®

Vaikka sallittujen oikeuslahteiden, kuten oikeuspetteiden soveltaminen voi tuntua
hankalalta tai epaloogiselta, on niilla selked as@sittain tulkinnanvaraisten saannos-
ten soveltamisessa tuottaen lisdinformaatiota, siiden saannoksia tulisi soveltaa.
Heikosti velvoittavien oikeusperiaatteiden noudaiten osalta realisoituu kuitenkin
kysymys siitd, kuinka hyvin viranomainen osaa, jpoiennen kaikkea haluaa kayttaa
tallaisia oikeuslahteitd, vai ja&dko niiden noudaiteen enemman oikeuslahdeopillisen
ideaalin tasolle. Oikeuslahdeopista ei nimittaims® pakotetta sallittujen oikeuslahtei-
den kayttamiselle. Oikeusperiaatteita ja muitaittgjth [ahteitd kaytettaessa olisi viran-
omaisen hyva tutustua myds muihin kuin yleisesintuimpiin oikeusperiaatteisiin, ja
tunnistaa sieltd omaan ratkaisuvaltaansa sopiviagiteita, jolloin ratkaisu ei ole pel-
kastaan oman, paansisaisen harkinnan varassahenfitidd kysymyksia paatoksenteon
objektiivisuutta ja lainmukaisuutta koskien. Saliid oikeuslahteitd apuna kayttamalla
muodostuu sen hetkiseen tilanteeseen soveltuvanamjti saéannoksen tulkinnalle, mita
viranomainen voi myshemmin kayttaa vastaavanlaisiiianteissa soveltuvilta ost’
Talla tavoin saattaa myds muodostua esimerkikgdligen viranomaisen toiminnassa
yleisia toimintatapoja, jotka eri alueiden valilléivat myos erota toisistaan. Tallaisissa
tilanteissa alueiden kaytanteiden erilaisuus saatiheuttaa tarvetta menettelyn tarkas-
telulle, mutta kesken&an erilaiset ratkaisut voiwatin olla yhtéa oikeita. Kyse on tul-
kinnasta ja voimassa olevista realiteeteista takadsintamenettelyssa.

Mikali takaisinperinnan mahdollisen syyn tullesséretukea ei ole kokonaisuudessaan
maksettu, tulee maksaminen keskeyttéa takaisinp@miaiheellisuutta epaillessa. Mika-
li tukiprosessi on edennyt mydntd- ja maksuvaiheidei, tulevat mahdolliset virheet
usein esiin jonkinlaisen valvontatoimen kautta.rliwa valvonta on julkisten varojen
moitteettoman kayton edellytys. Koska kaikkia tikita ei voida etukateen ennustaa ja

138 Koskinen & Kulla 2013: 1221.
137 Hautaméki 2004: 9D3; ks. myds Laakso 2012.
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virheiden mahdollisuus on olemassa, valvonta nastaditaessa esiin tilanteita, joissa
takaisinperinn@n tarvetta taytyy arvioida. Valvowia tarpeen myos siitd syysta, etta
tuensaajan olosuhteet ovat voineet muuttua ratkalisetavalla tukipaatoksen antami-
sen jalkeen, eikd muutosta valttamatta olisi kolhitasti mahdollista huomata ilman
valvontaa. Vuoden 2011 tarkastuksista lahtien Matas@asto on alkanut kiinnittda
erityista huomiota takaisinperintdan, ja virheéligikia ryhdytaén ilmeisen virheen val-
litessa perimaan takaisin korotettuina. Menettalgilaan soveltaa myos takautuvas-
ti.*® Mikali takaisinperintaan johtavia vaarinkaytoksiavaitaan, tulee jasenvaltion il-
moittaa kaikki todettuja vaarinkaytoksia koskevatlot komission kayttéon, kuin myos
sellaiset tiedot, jotka liittyvat vaarinkaytostemoksi maksettujen maarien takaisinperin-
taan liittyviin konkreettisiin toimiii®®. Tama menettely on paitsi osa EU:n varainkayton
tehokkuusvaatimuksen valvontaa, myds viranomaisignia koskevaa valvontaa, mis-
sa ilmentyy ensimmaisten oikeusperiaatteiden, @ikamukaisuuden, lainmukaisuuden
ja hyvéan hallinnon periaatteen toteutuminen EU:nghion valilla. Mikali viranomai-
nen on myontanyt ja maksanut hakijalle tukea peatgimasti tai enemman kuin mihin
han olisi ollut oikeutettu, tulee toimivaltaisemamomaisen paattaa virheellisesti makse-
tun tuen perimisesta takaisin.

Takaisinperintdsdanntkset maaraytyvat tuista siigeletkansallisten ja EU:n lakien
mukaan. Maataloustukirahastosta ja maaseuturakeseisoitettavien tukien takaisin-
perinnasta saadetdan rahastoasetuksessa. Ykdigsasti takaisinperintasaadokset
maaritellaan tukimuodoittain ja tutkimuksessa aiemgksiloidyn mukaan soveltuvilta
osin myos valtionavustuslain noudattaminen voitklysymykseen. EU antaa normaa-
lin oikeuslahdehierarkian mukaan ns. yleisraanoitaj kansallisesti ja komission ase-
tuksilla tdydennetdan. On kuitenkin tasapuolisuudiemissa tarkeaa, etta jasenvaltioi-
den kesken vastaavien tukimuotojen saantely onryhd&aista. Taman toteuttaminen
voi olla hankalaa, koska saantely aiheesta on &§#i&kaytannossa yhteiset raamit on
saannelty ainoastaan rahastoasetuksen perusteella.

Erdan kuvauksen mukaan hyva hallinto merkitsee &ita ratkaisut, joita tehdaan tayt-
tavat ideaalin ratkaisumallin vaatimukset niin lyuin mahdollistf®. Olennaista on
kasittelyn hyvan hallinnon perusteiden mukainennetelyllinen virheettdmyys ja ma-
teriaalisesti oikeansisaltéinen, lainmukainen risik4’. Tassa luvussa naiden toteutu-

138 Maaseutuvirasto 2011.

138 Rahastoasetus 36 artikla, 3. kohta
140 Ryynénen 1991: 10.

141Ks. yleisesti esim. Maenpaa 2008.
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mista tarkastellaan erityisesti takaisinperintatiéésssa mutta sita kautta yhta lailla lapi
koko tukiprosessin, silla hyvan hallinnon toteuttdta jattaminen missa vaiheessa ta-
hansa on erdanlainen virhe menettelyssa.

Takaisinperinta on viranomaisen vireille panemadititalasia, jolloin viranomaisen teh-
tdvand on muun muassa hankkia tarvittavat sehetyjeskuulla asianosaista. Koska hal-
lintolaki kattaa yritystukihallinnossa koko halliointijarjestelman, ei hallintoasioita ka-
siteltdessa ole mahdollista toimia laadullisestrfammin kuin hallintolaki maaraa, ell-
ei sille ole painavia perusteita. Jaa siis pienhdadlisuus alittaa hyvan hallinnon perus-
teet erittain painavalla syyfi&. On kuitenkin huomioitava, miltd vaatimusten aliti-
nen nayttaisi kansalaisten silmissa hyvan hallinp@rusoikeusstatus huomioon ottaen?
Tukien hallinnoimista koskevia, hallintolain mukiaiperiaatteita ovat objektiviteettipe-
riaate, luottamuksensuoja, syrjinnén kielto ja pasdisen kohtelun vaatimus, palvelu-
periaate ja neuvontavelvollisuus. Viranomaiseneadia johtuvassa takaisinperinnassa
korostuu erityisesti luottamuksensuojaperiaatekgomukaan yksilén on voitava luottaa
viranomaisen tekemien paatdsten oikeellisuuteerddvhakijan neuvominejo proses-
sin varhaisessa vaiheessa edesauttaa virheettagititikpen antamista®

Tukien hallinnoimisessa on tarkedd nahda kokonaisekd viranomaisen ettd myos
yksittdisen tuensaajan nakokulmasta. Yhteiskursgati on tarkead, etta kansalaiset ko-
kevat hyvan hallinnon toteutuvan. Edellytyksidesitvat mm. toiminnallinen sujuvuus,
menettelyllinen helppous ja ennakoitavuus, toimmnakenteellinen selkeys ja jousta-
vuus seka vastuujarjestelmien toimivuus. Naidedikhs toiminnan arvopohja ja hallin-
non ulkoinen kuva vaikuttavat epasuorasti muttavaati siihen, miten viranomaisen
noudattaman hyvan hallinnon toteutuminen koetaamaddutuviraston, ELY-keskuksen
ja toki myoés muiden tukihallintoon liittyvien viramaisten hallintotoiminnan onkin
oltava niin avointa, ettd myds hallinnon ulkopuelintoimija voi tarkastella ja arvioida

toimintaa objektiivisesti".

142 Esimerkiksi hallintolain 34 § 5:n mukaan asianssaikuuleminen voidaan jattaa tekematta, mikali se
on jostain syysta ilmeisen tarpeetonta. Tata kobte@llettaessa viranomaisen on kuitenkin viiseste:

kitd muistiin asiankasittelyn yhteyteen, mista sgyainkohtaa on sovellettu, mikali jatetdan kuuileen
tekematta.

143 Maenpaa 2008: 16; Kulla 2004: 37.

144 Maaseutuvirasto 2010: 20.



64

4.1.1 ELY-keskukset

Tuen saaminen perustuu maaseudun kehittamisohjgdnradariteltyihin toimenpitei-
den sisaltoihin ja tuensaajan toimintaa koskewiellgtyksiin. Tuen saamisesta on paa-
tetty hallintopaatoksella, jolla on tuensaajall&enitta luova, mutta myos velvoittava
vaikutus tuen saamisen edellytysten kannalta. Maatkellytysten toteutumista ja siten
julkisten varojen oikean ja tarkoituksenmukaisemdentumisen varmistamista varten
tukitoimien toteutumista on valvottava ja seuradtayhta lailla on kuitenkin seurattava
viranomaisen toiminnan moitteettomuutta ja oikeudekaisuutta.

Valvonta-asetukséfr 26 artiklan mukaan jokaiselle tuki- ja maksuhakkselie on
tehtava hallinnollinen tarkastus, jonka on koskettikaikkia sellaisia seikkoja, jotka on
mahdollista ja tarkoituksenmukaista tarkistaa habilisin keinoin. Tarkastuksella
varmistetaan tukikelpoisuuteen, tuen sdanttjenmsulgdeen, kustannusten kohtuulli-
suuteen ja todenperaisyyteen seka toimen toteusésmi liittyvia seikkojd®. ELY-
keskus tekee hakemusta tarkastellessaan hallis@oltarkastuksen riittavien tietojen ja
asiakirjojen perusteella ja dokumentoi tarkastukeainonta-asetuksen 26 artiklan en-
simmaisen kohdan mukaisesti. Lisaksi investointelhityvissa hallinnollisissa tarkas-
tuksissa on tarkastettava lisaksi vahintdan yhdekap paalla tehtavan tarkastuskayn-
nin avulla investoinnin tosiasiallinen toteutumin@alvonta-asetus 26 artikla 4. kohta).
Hallinnollisessa tarkastuksessa varmistetaan tuldpdatoksen mukainen toteutuminen
ennen tuen maksamista.

Takaisinperintapéatosten tekeminen on merkittaudidspn vallan kayttoa, eikd sita
voida perustuslain 124 § mukaan luovuttaa muun kirsmomaisen tehtavaksi. Viran-
omaisen toiminnan on perustuttava lakiin, joten syékaisinperinnélle on olemassa
lainmukaiset perusteet ja niiden avulla ratkaistaarko takaisinperintdan ryhdyttava.
Perintatoimet eivat saa olla mielivaltaisia ja tmiman on oltava saadodsten mukaisia
kaikilta osin. Myos takaisinperintatilanteessa nomaisen on kohdeltava asiakkaita
tasapuolisesti ja kaytettava toimivaltaansa vaimnaikaisesti hyvaksyttaviin tarkoituk-
siin. Viranomaisten toimien on myo6s oltava puoltmaia seka oikeassa suhteessa ta-
voiteltuun paamaaraan nahden. Tuensaajien tasapudibhtelu taytyy varmistaa paitsi

145 Tassa yhteydessa sovellettu alkuperaista valvasesusta, jonka siséltd ei kuitenkaan tahan littye
ole merkittavasti muuttunut.

148 Hallinnollisten tarkastusten kattavien kohtierkeanpi yksildinti on saannelty valvonta-asetuksen 26
artiklassa.
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kansallisesti, myés EU:n jdsenmaiden kansalaiségiidy Tama voi takaisinperintati-
lanteissa olla haastavaa, koska paatoksiin lidiyya harkintavaltad.’

Tiettyjen, kansallisesti maariteltyjen mittareiderulla yhdenvertaisuutta etenkin hyvan
hallinnon toteutumisen ndkdkulmasta voidaan ar@adimerkiksi prosessien kasittely-
aikojen kohtuullisuutta tai kasittelyn puolueettartta tarkastelemali#? Myos oikeus-
jarjestyksen perusteella oikeutettujen odotusteolystaminen kuuluu viranomaistoi-
mintaan (HL 6 8). Tallaisena odotusten puolustana@seoidaan takaisinperintatilan-
teessa pitdd esimerkiksi moitteettoman varainhoitbdautumisen edistamista sikali,
etta varat kaytetdan tehokkaasti eikéa tukea makbetan oikeutusta siihen. Toisaalta
sama periaate voidaan nahda tuensaajan kannala sitd tuensaajalla on oikeus odot-
taa saavansa pitaa talle lain mukaan maksettsiildin, kun tAm& on noudattanut tuen
ehtoja, kuten noudattaa kuuluu.

Toimivaltaisena viranomaisena ELY-keskus vastaantiyiiensa tukien takaisinperin-
tapaatosten ja maksujen lakkauttamispaatosten te&sta (Kehittamislaki 45 8) Maa-
seutuviraston delegoimina hallintotehtavind. LisakEY-keskus vastaa yritystukien
delegoitujen tehtéviensé osalta Euroopan petosiantavirasto OLAFille tehtavista
saanndnvastaisuusilmoituksista. limoituksista altigeninen kuuluu maksajaviraston
tehtaviin ja ohjelmakauden 2007-2013 osalta sdamsaisuusilmoitusten tekemisesta
on ohjeistettu Maaseutuviraston ohjeessa Dnro 234%5011.

Tuen takaisinperinnasta paatettdessa on varmisieéta tuensaajalle on tarjottu mah-
dollisuus tulla kuulluksi hallintolain ja hyvan hiahon perusteiden mukaisesti, ja saada
perusteltu hallintopaatds eli paatds takaisinpéistén Kuulemisesta voidaan poiketa
vain hallintolain 34 §:ssa maaritellyin edellytyisF.

Hallintopaatdsten perusteleminen on hyvin tarkeditsiptuensaajan oikeusturvan, myods
asian sujuvan kasittelyn takia, jotta myts mydheman helppo palata niihin seikkoi-
hin, joilla on ollut vaikutusta ratkaisun tekemisés Takaisinperintapaatosta tehtdessa
ELY-keskuksen viranomaisen on tutustuttava edettgvéiatoksiin ja arvioitava niissa
maariteltyja vaatimuksia ja edellytyksid ja niidésteutumista. Perustelun merkitys
nayttaytyy siis paitsi itse takaisinperintapaatosthtaessa, myos tarkasteltaessa ta-

147 Kulla 2004: 36; Kuusikko 2001: 77; Suojanen 2008:25.

148 ipid

149 Kuulematta jattamista on tarkasteltu liséksi ediiemivuo & Keravuori 2003: 268—274; Maenpaa
2003: 211-213; Kulla 2003: 188-190. Hautamaki 2@%:
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kaisinperinnasta paatettdessa tuensaajaa koskewipia paatoksia. Paatdsten peruste-
leminen vahvistaa, ettd tuensaaja tulee kohdellok&udenmukaisesti. Viranomainen
ei saa toiminnassaan edistéaa minkaanlaisia tele@wdja toiminnallaan vieraita tarkoi-
tuksia™’. Perustelemalla asianmukaisesti voidaan osoit#é toiminta ei perustu mie-
livaltaan. Toinen asia on kuitenkin se, milla tavperusteluita tai niiden taustalla olevia
tilanteita tulkitaan. On sdadetty, ettd toiminnaleé perustua oikeisiin tarkoituksiin,
mutta niita ei ole pystytty yksildimaan lainsaaddssa kovinkaan tiukasti. Pikemmin-
kin on sdannelty, miké on kiellettya. Alun perirAuaikayttda kutsuttiin tarkoitussidon-
naisuudesta poikkeamiseksi mutta nykyisin puhuteakintavallan vaarinkaytosta. Oi-
keuskaytannossa ja oikeustieteessa myds muidentbalikeuden yleisen periaatteiden
rikkominen luetaan harkintavallan vaarinkaytoksi.

Paatoksen perusteluista on siis apua asian osh@uarii vaiheissa. Asianosaiselle on
merkittavaa tietaa, mista syistd viranomainen dkaraunsa tehnyt, jotta tama voi tar-
vittaessa argumentoida esimerkiksi osoittaessaatbksen vastaista ndkdkulmaa tuke-
via asioita, joilla mahdollisesti voisi olla vaikigta saada viranomainen muuttamaan
kantaansa. Lisaksi tdssa tilanteessa perusteladgifa on arvioitavissa oikeudellisten
toimien tarpeellisuus ja asian menestymisen egé&kgt. Lainkayton oikeellisuuden
kannalta on merkittdvaa voida perustelujen avullaoala tehdyn oikeustoimen pate-
vyytta. Kolmansien osapuolitif kannalta on hyddyllista tietd4 ja tunnistaa viraads-

ten yleisesti noudattamat linjat, jotta voidaampémn mukaan optimoida ja jarjestaa oma
toiminta yleisen kéytannén mukaiseksi.Nain helpottuu myds tasapuolisuuden ja yh-
denvertaisuuden arviointi valtakunnallisella tagolinika yritystuista paatettdessa on
tarkedd yhdenvertaisuuden kannalta. Perustelenkiéigtdnndssa pakottaa paatosta te-
kevan viranomaisen harkitsemaan huolellisesti teivsa hyvaksyttavyytta ja tapaus-
kohtainen harkinta voi myds toimia vaikuttimena mallisille muutoksille, mik& toi-
saalta vahvistaa tapauskohtaisuutta, mista yriststpastettaessa on kysé.

Neuvonnan rooli tukihallinnossa on myds merkittds#élia neuvonnassa tapahtunutta
virhetta ei valttamatta ole mahdollista korjataitéemalla asia uudelleen. Yritystuki-
asioita kasitteleva viranomainen on velvollinemtialtansa rajoissa neuvomaan ja oh-
jaamaan tuensaajaa menettelyllisissa, valittonfédtintoasian hoitamiseen liittyvissa
seikoissa, kuten vireillepanon tapaa, muotoa jaré@diéaa koskien. Naiden lisaksi on

150 Koskinen & Kulla 2013: 104.

151 Koskinen & Kulla 2013: 104.

152 Esimerkiksi muut viranomaiset, tuensaajat tai neéltset tulevat tuensaajat.
%3 paso 2001: 425.

1% paso 2001: 425.



67

mahdollista antaa kaikille tuen saajille yhteiktiulutusta Viranomaisen velvollisuute-
na on huolehtia, ettéa tuensaaja ymmartaa mendigtdyl oikeuksien kayttamisen peri-
aatteet. Myos tuenhakijan mahdolliset vaarinkasiykmenettelyllisistd kysymyksista
on pyrittdva oikaisemaan. Neuvonnalla on kuiterdjansa: esimerkiksi hakemuksen
tayttaminen hakijan puolesta ei ole sallittua (HZ)2 Myos esteellisyyssaannokset ja
tyoketjut voivat rajoittaa neuvontaa: viranomairegnvoi osallistua esimerkiksi saman
tukihakemuksen tayttamiseen, kasittelyyn ja hatllhiseen valvontaan eika hakemuk-
sen tosiasiallista menestymisté saa arvioida nevamghteydessa>

Ennen takaisinperintatilannetta tapahtuneen newomrheellisyys voi olla haaste tu-

kihallinnossa, koska asiain kulkua, neuvonnan eoflisen tosiasiallista vaikutusta tu-
ensaajan asemaan voi olla vaikeaa jalkikateent&glvi Viranomaisen pelko vaaranlai-
sesta neuvonnasta ja siita aiheutuvasta virkastBeeoi vaikuttaa omaehtoisen ja te-
hokkaan neuvonnan antamiseen. Neuvontaa on riiéiatésolla annettava myos ta-
kaisinperintavaiheessa, jos tarpeen. Tassa yhte§dasnomaisen on erityisen tarkasti
tunnettava oma roolinsa ja kaytettava harkintatei etsimerkiksi yritetd kiertaa ta-

kaisinperintaa lainvastaisilla menettelyilla.

Myds takaisinperintdpaatosta tehdessa viranomaisehuolehdittava riittavasta asian
selvittamisestd. Viranomaisen tulee selvittamisuastperusteella tarkastella asian ai-
neelliset seikat ja totuus perusteellisB&tiAsian selvittdmisesta saadetaan tarkemmin
hallintolain 31 8:ss&. Jos tilanteeseen liittyynseajan vaatimuksia, on kuitenkin asian-
osaisen tarvittaessa myods annettava selvitys vaksemsa perusteista. Hallintolain
mukaan selvittdmisvelvollisuus kuuluu yleensa siit#la on esitta&aydellisimmata
luotettavimmaselvitykset asiasta. N&in ollen viranomainen vdveiteen tayttdakseen
tarvittaessa pyytaa tarkempaa selvitysté asiargl&misen sijaan, ettéa ryhtyisi itse etsi-
maan jokaista tietoa erikseen, mikali asianosaisadidaan perustellusti olettaa jo ole-
van olemassa kyseiset tiedot. Nain selvittéminetawallisesti myos tehokasta ja talou-
dellista. Hallintolain 31:2 myds velvoittaa asiaacen myotavaikuttamaan asiansa sel-
vittdmiseen, jolloin syntyy velvoite toimia vilpdinasti ja yhteistydssa viranomaisten
kanssa. Yritystukia hallinnoidessa nimenomaan asi@sen selvittamisvelvollisuus on
olennaista esimerkiksi hakemusten liitteiden osatieanomaisen pyytéessa lisaselvi-
tyksia tai asiakirjan taydentamiseksi tarvittavatvisysta®®’ On huomioitava, etta vi-
ranomaisen selvitysvelvollisuuden lisaksi myds saajalla on velvollisuus osoittaa,

155 Maaseutuvirasto 2010:22; Kuusikko 2000: 32.
158 K uusikko 2000: 15.
157 Kulla 2003: 159161
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ettd saatu tuki on kaytetty asianmukaisesti. Tasdtaan vahentaa hallinnon taakkaa
selvittamisvelvollisuuden suhteé#. Riittavalla naytolla toimien toteuttamisen ilmoit-
tamisvelvollisuuden hoitamisesta voi olla myds nitgdta takaisinperinndn kannalta,
silla puutteellisen tai virheellisen tiedon antaeriron eras takaisinperinnan perusteista.

4.1.2 Maksajaviranomaisen velvollisuudet takaisimpgissa

Komission asetuksessa 885/2006 (Neuvoston aset(Esénn:o 1290/2005 sovelta-
mista koskevista yksityiskohtaisista sddnnoistagaglvirastojen ja muiden elinten hy-
vaksymisen sek& maataloustukirahaston ja maaseasiom tilien tarkastamisen ja hy-
vaksymisen osalta) on sdannelty maksajaviranomagdgavista tarkemmin.

Maaseutuvirasto tekee valvonta-asetuksen 27 antiklakaiset niin kutsutut viiden pro-
sentin, eli paikalla tehtavat tarkastukset, joid®nlla varmistutaan tuen oikeellisuutta
koskevista seikoista ennen tuen maksamista tuemsddille. Tarkastuksilla on ta-
kaisinperintaé ennakoiva rooli kyseisella hetk&#&ittelyssa olevan hakemuksen kan-
nalta, mutta sen avulla voi nousta esiin myontdjésgen liittyva syy takaisinperinnélle
aiempaa maksua koskien. Naissa tarkastuksissastatkan muun muassa kirjanpitoai-
neisto, toimen kayton vastaavuus suhteessa kaytiikgeen tukipaatoksessa, seka
menoihin liittyvia seikkoja. Tarkemmin sisallosté sdénnelty valvonta-asetuksen 28
artiklassa. Myds valvonta-asetuksen 30 artiklan amsét jalkitarkastukset ovat osa jul-
kisten varojen kayton valvontaa, ja niissa ilmedeai seikkojen vuoksi peruste ta-
kaisinperinnalle nousee usein esiin. Maaseutudraskee myods nama tarkastukset.
(maaseutuvirastolaki). Tarkastuksen kautta ilmeinéavaintoja ei voi ohittaa, vaan
tarvittaessa on harkittava, onko havaintojen peglkst aihetta takaisinperinnalle.

ELY-keskuksen takaisinperintdd koskevien hallintdpéaten tekemisen jalkeen vastuu
takaisinperinnan toimeenpanosta kuuluu Maaseuttoila (maaseutuvirastolaki 2 §)
Takaisinperinta voidaan suorittaa palauttamallhestlisesti maksettu maara maksaja-
virastolle. Jos kyseessd on EU:n rahoitusosuusi@tava tuki, kuten usein on, tulee
maksajaviraston palauttaa maara edelleen komissiBldlautus komissiolle tapahtuu
tukiohjelmien tavanomaisen neljinnesvuosittaisteeneimoitusten mukaan, joiden
perusteella komissio maksaa jasenvaltiolle ohjelmarkaiset rahoitusosuudet Oh-
jelmakauden kaynnissa ollessa on ohjelmasta tadtoliteelta perityt varat mahdollista

198 Knuutinen 2001: 145.
159 Kaytannossa takaisinperittyjen varojen palautt@mikomissiolle tapahtuu maksajavirastoasetuksen
lite 3:n perusteella.
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palauttaa jasenvaltion rahoitussuunnitelmaan jat&éayne uudelleen toiseen kohtee-
seen, mikéli nain on kyseisen ohjelmakauden sasmdsukaan luvallista tehtfd
Varojen palauttamisella budjettiin takaisinperiotialtaan edesauttaa ohjelmaan kohdis-
tettavien, julkisten menojen tehokasta ja huolaligiyttamist&®*

Maksajaviraston tehtava moitteettoman varainhoidamistamisesta takaisinperinnan
osalta kulminoituu takaisinperimisten tehokkaaseteuttamiseen silloin kun takaisin-
perinta&n on aihett?. Maksajaviraston toiminnan kannalta asia on nassavjulkisten
varojen tehokkaan kayton nékokulmasta. Varojen d@ymnoitteettomuuden tulkinta
edellyttaa myds, ettd on huomioitava myds kaytanséumraukset varainhoitotoimien
tekemisessa. Ei riitd, etta toiminta on kyseiskb#tkella oikeaa, vaan tehokkuus varojen
kaytossa on saavutettavissa pidemmalla aikavgdillge syntyy oikeanlaisesta toimin-
nasta. On muistettava, ettd kyseessa on yhteisidgalija yhteison varojenkaytolle yh-
teiset tavoitteet ja velvollisuud&t

4.1.3 Takaisinperinnan toteuttaminen

Takaisinperinnan tarve tulee harkittavaksi, kumaaajan epdilladn saaneen tukea jol-
lain tavalla vaarin perustein. Tama tarkoittagé é&tki on pitdnyt jo myontaa ja sita on
pitdnyt my6s maksaa tuensaajalle, muussa tapaueksebeellisyys korjattaisiin muu-
tospaatoksella normaalin hallintomenettelyn mukei&é kyse olisi takaisinperinnasta,
ellei olisi suoritettu maksua, jota peritaan takais

Takaisinperintapaatos tulee antaa tiedoksi tueabadpi muulle tiedossa olevalle asi-
anosaiselle, jolla on oikeus hakea paatokseensnigaiai muutosta valittamalla, viipy-
matté paatoksen tekemisen jalkeen. Liséksi viramsenaon huolehdittava tarvittaessa
asian kasittelyn edetessa kasittelyyn vaikuttavamakajan, kutsun, ilmoituksen tai
muun asian tiedoksiannosta. (HL 55 8). Takaisimpépaatods tulee antaa vastaanotta-
jalle tiedoksi hallintolain 59 § mukaisesti eli pitse kirjeena. Vastaanottajan katsotaan

160 K aytannossa komissio saattaa madritelld suuntzisiran tai jasenvaltio oman méaaraysvaltansa pii-
rissd maaraajat uusien tukipaatotsten tekemisediedtkiksi ohjelmakaudella 2007—-2014 uusien tukipaa
tosten eli sidontojen tekeminen ei ollut mahddlikesakuun 2012 jalkeen, koska jaljella oleva aika
jelman toimeenpanolle ja toimien toteuttamisellendh lyhyt, ettei uusia toimenpiteité ollut ené#ah-
dollista aloittaa.

161 | jitteen mukaisiin taulukoihin taytetaan kyseistiotta koskevat tiedot, jotka ilmoitetaan komisisipl
joka huomioi maarat omissa tulonsiirroissaan jaatiolle.

162 Moitteetonta varainhoitoa varmistetaan lapi kokosessin, mutta takaisinperinnén osalta varainhoi-
don moitteettomuus nayttaytyy takaisinperinndnutiéenisessa tehokkaasti silloin kun siitd on hadhn
paatoksella paatetty.

163 Myllymaki & Kalliokoski 2006: 89.
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saaneen paatoksen tiedoksi seitsemantend paivgaénkidhettamisesta, ellei muuta
nayteta toteen. Viranomaisen tietoon asian katsotaleen kuitenkin kirjeen saapu-
mispaivana.

Takaisinperittdva summa voidaan myds vahentaa aiagans suostumuksesta télle myo-
hemmin maksettavasta tuesta, jolloin puhutaanduktiestaYritystuet kuitenkin eroa-
vat hallinnollisesti esimerkiksi viljelijatuistaten, etta yhden hankkeen toteutusajan ai-
kana maksupaatoksia tehdaan useita, koska tukineaksmksetaan useammassa erassa,
toteutuneiden kustannusten perusteella eikd sdéwsdl, ennalta maariteltyind ajan-
kohtina. Tama aiheuttaa haasteita, mikali hankkededhdistunutta takaisinperintdd on
tarkoitus suorittaa kuittaamalla takaisinperittawiaiutta seuraavista maksuerista. Ta-
kaisinperittavalle maéaralle voidaan maarata sutaieksi korkoa vuotuisen koron mu-
kaan ja viivastyskorkoa. (Kehittamislaki 46-47 8).

4.2 Takaisinperinnén perusteet
4.2.1 Takaisinperintdd maarittelevat EU-sa&nnokset

Rahastoasetuksen 33 artiklan mukaisesti jAsenmitioon tehtava rahoitusoikaisut
maaseutuohjelman toteuttamisessa havaituista wagtirksista tai laiminlyonneista.
Rahoitusoikaisulla tarkoitetaan, ettd kyseinen saejalle myonnetty tuki taytyy peruut-
taa joko kokonaan tai osittain. Jasenvaltion tilaemioida kyseisten vaarinkaytésten
laatu ja vakavuus sekéa sen taloudellinen menetyssewdurahastosta. Jos varoja on jo
maksettu, tulee hyvaksytyn maksajaviraston peré taekaisin oman kansallisen ta-
kaisinperintamenettelynsa mukaisesti, miké on takperimisen vaatimuksen l&htokoh-
ta. Takaisinperityt varat ja niihin liittyvat koratilee kayttda uudelleen samassa asian-
osaisessa ohjelmassa komission antamien maaramikojiteiss®*. Varat voidaan
kayttaa vain samaan kehittamisohjelmaan kuuluvaameen edellyttaen, etta kohden-
nettuihin toimiin ei ole sovellettu rahoitusoikg@suArtiklan 4. kohdan mukaan jasen-
valtioiden tulee toimittaa komissiolle vuosittais@impaatoksen kanssa yhteenveto sii-
td4, monessako tapauksessa takaisinperintdamenettelyy paadytty vaarinkaytosten
vuoksi. Selvityksessa tulee erotella jo perityvi@la perimatta olevat maarat hallinnol-

164 Esimerkiksi kuluvalla ohjelmakaudella takaisinptgjé varoja voidaan kayttaé ainoastaan sellaisiin
toimiin, jotka kuuluvat kyseiselle ohjelmakaudellyds ohjelmakauden lahestyva paattyminen voi olla
este varojen uudelleen kohdentamiselle uusiin heiskk. Taten asialla on merkitystd myds moitteetto
man varainhoidon periaatteen kannalta siten, &ttigison varat kaytetddn mahdollisimman tehokkaasti.
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lisen tai oikeudellisen paattksen tekovuoden mukdas edellda mainitunlainen ta-
kaisinperintatilanne havaitaan kehittdmisohjelmampéatyttyd, on takaisinperityt varat
palautettava yhteison talousarvioon, koska ohjeljograatyttya varoja ei voida kayttaa
uudelleen asetuksen vaatimalla tavalla. Ohjelmaitt§isen jalkeen jasenvaltion on
my6s mahdollista tietyin edellytyksin lopettaa tak@perintamenettely (rahastoasetus
32 artikla, 6. kohta).

Rahastoasetuksen 31. artiklan 3. kohdan mukaantte&an komissio voi tietyin edel-
lytyksin vaatia osuuksia myds suoraan jasenvadtiotaikkei jdsenvaltio olisi viela pe-
rinyt niité takaisin:

"a) jasenvaltio ei ole ensimmaisen asteen hallitiseh tai oikeudellisen
paatoksen tekovuotta seuraavan vuoden kuluesstéaalot kaikkia
kansallisessa ja yhteison lainsdadéanndssa saaddtsljinnollisia tai
oikeudellisia menettelyja tuensaajille maksettwjarojen takaisin
perimiseksi;

b) jasenvaltio ei ole noudattanut timén artiklakdhdan a ja ¢ alakohdan

mukaisia velvollisuuksiaafRahastoasetus 33. artikla, kohta 5.)”

Kehittamisasetuksessa mainitaan takaisinperinnatiaoainoastaan, etta takaisinperin-
nasta saadetdan rahastoasetuksessa. Kaikistartpkaistaan johtaneista vaarinkaytok-
sistd sekd maksettujen maarien takaisinperimigekslyistéa toimista tulee jasenvaltioi-
den toimittaa tiedot komissiolle (rahastoasetuardi&la).

Valvonta-asetuksen 5. artiklan kohdan 1 mukaankkaikki, joka on perusteettomasti
maksettu, on perittava takaisin korkoineen. Tuknmaksettu perusteettomasti, jos se on
maksettu vastoin yhteison saannoksia tai ohjelnmeskdvaa kansallista lainsaadantoa.
Tuen takaisinperintédén on siis oltava lainmukaigestusteltavissa oleva syy, ja vastaa-
vasti on takaisinperintdan lahtékohtaisesti ryhidydt mikali esiin on tullut sille peruste.
Takaisinperinnan perusteen havaitsemisen jalkesimemiinen vaikutus on tuen mak-
samisen keskeyttaminen. Tasta seuraa virheellismsperusteetta maksetun tuen ta-
kaisinperinta. Liséksi tilanteisiin, joissa kommsitarkastusraportissa edellytetaén tie-
tyn tuen takaisinperintad, on rahastoasetuksent33 a) kohdassa saadetty takaisinpe-
rintapaatoksen tekemisen maaraajaksi vuosi tarkasgiartin paivayksesta>

185 poikkeuksena edella mainittuun on erityisestielijiitukien parissa esiin mahdollisesti nousevat va
vonta-asetuksen 5 artiklan 4-kohdan mukaiset Bletoissa maéraaika takaisinperinnan tekemiselle
vain 12 kuukautta, jos perusteeton tuen maksu perusrheeseen, joka liittyy kyseisen maksun laskem
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Liséksi valvonta-asetuksen 4. artiklan 6. kohdassaaadetty takaisinperinnén perus-
teeksi my0s se, ettéd tuensaaja tai hanen edusiagatisvat tarkastuksen suorittamisen.

4.2.2 Maksamisen keskeyttaminen ja takaisinperiratiatlytykset

Toimivaltaisen ELY-keskuksen on ryhdyttava toimmélittomasti takaisinperinndn
edellytyksen tultua esiin. Paatos takaisinperirinasttehtava ilman aiheetonta viivytys-
ta paatokseen johtavan tiedon tultua esiin, kuitemkmeistaédn kymmenen vuoden ku-
luttua tuen viimeisen eran maksamisesta. (Kehitkakii 49 §8.)

Kehittamislain 45 8:ssd on saannelty tilanteessai ELY-keskus on velvollinen kes-
keyttdmaan tuen maksamisen ja perimaan jo maksetimtakaisin. Naihin toimenpi-
teisiin on ryhdyttava seuraavista syista:

1) tuen myodntamisen tai maksamisen edellytykséiteile tayttyneet;

2) tuen saaja on antanut sellaisen virheellisepuatteellisen tiedon, joka on olennaisesti vai-
kuttanut tuen mydntamiseen tai maksamiseen;

3) tuen saaja on luovuttanut ilman elinkeino-,diike- ja ymparistokeskuksen lupaa tuen koh-
teena olevan yritystoiminnan tai tuetun investainkbhteen ennen 24 8:ssé saadetyn maaraajan
paattymista;

4) tuen saaja on kieltaytynyt avustamasta tarkastsa; tai

5) Euroopan yhteisdn osaksi rahoittamia tai kokarkensallisista varoista rahoitettuja maaseu-

dun kehittdmisen tukia koskevassa Euroopan yhté@insaadannossa tata edellytetaan.
1) Tuen edellytysten tayttymatta jaaminen

Tuensaaja on velvollinen noudattamaan tuen kaytdkevaa sddnnostda, viranomai-
sen asettamia tukiehtoja ja yleisia hyvaa taloudeoh koskevia kriteereitd. Liséksi
tuensaajan on myos pystyttdva osoittamaan virarsat@itoimineensa naiden mukai-
sesti*®® Jos nain ei kuitenkaan tapahdu, on viranomaiseipigva toimien toteuttamis-
ta. Tuen myonnon edellytysten tayttymatta jaamite@isinperinndn perusteena on
hyvin laaja. Aiemmin selvitetyn perusteella tuendmgamisen tai maksamisen edelly-
tyksen tayttymatta jadaminen voi tapahtua useaskaessa tukiprosessia, eikd asia aina
ole yksiselitteinen. Edellytyksen tayttymattomyys johtua joko tuensaajasta tai viran-

seen liittyviin asiatietoihin. Jotta viranomaisetia oikeus ryhtya takaisinperinté&n, on viranonraléée-
tettdva tuensaajalle kuulemiskirje. Mikali nairt@imita, ei viranomainen voi ryhtya takaisinpermé
198 Knuutinen 2001: 145.
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omaisesta. Puute voi tulla ilmi esimerkiksi valvasga tai jotain toista kautta. Edelly-
tysten tayttymatta jddminen tulee aina arvioidaatesgohtaisesti ja viranomaisen on
otettava tapaukseen kantaa ja perusteltava radiasauolellisesti.

Edellytysten tayttymista varten viranomaisen tukeastella asianomaista lainsdadan-
toa. Yritystukien yleiset edellytykset on sdannelpastoasetuksessa, kehittamislaissa
ja tarkemmat edellytykset yritystukiasetuksessallgtysten tayttymista tulee arvioida
l&pi prosessin, kriittisesta ja objektiivisesti. @nomattava, etta myos viranomaisen
toiminta voi johtaa jonkin edellytyksen tayttymaittamiseen. Tallainen voisi olla
jonkin edellytetyn liitteen puuttuminen, mink& tagtamisen viranomainen olisi unoh-
tanut tehda.

2) Virheellisen tai puutteellisen tiedon antaminen

Kehittamislain 40 8§ mukaan tuensaajan on esiteti@eittamansa, tuettavan toimenpi-
teen edistymistéa ja vaikuttavuutta koskevat sekgéy seka seurantatiedot ELY-
keskukselle sen mukaan, kuin Maaseutuvirasto oattésien tietojen sisallosta paatta-
nyt. 40 8§ mukaiset, kerattavat tiedot on yksildighittamislain 41 8:ssa tarkemmin,
mutta takaisinperinnan edellytyksen suhteen taméspe kattaa myos laajemman jou-
kon tekijoita, kuin 40 § rikkomisen. Mikali tuengaan antanut tuen mydntamiseen tai
maksamiseen vaikuttavan, virheellisen tai puuttssil tiedon, on merkitysta tulkinnalla
siit4, olisiko viranomaisen kuulunut kohtuudellavhiga virhe myonto- tai maksamis-
vaiheessa tai pyytaa hakijalta taydennysta pulitigeltietoihin vallitsevien oikeuspe-
riaatteiden mukaisesti? Hallintolain mukaan viraagan on pyydettava hallinnon asi-
akkaalta tdydennysta puutteelliseen asiakirjaasatdilanteessa esimerkiksi tukihake-
mukseen. Mikali viranomainen myontaisi tuen virtigebti ilman asianmukaisia liittei-
ta, olisi kyseessa viranomaisesta johtuva virhgptien siitd, onko tuensaajalta yritetty
puuttuvia liitteitd saada. Lahtokohtaisesti tukeavataisi myontad mikali liitteita tai
asiaan liittyvia tietoja puuttuu.

Mikali taas on kyse harhaanjohtavasta tiedostdutikinta viela haastavampaa sen suh-
teen, missd menee raja siitd, mitd viranomaisasi itde havaita. Lisdksi sdanndksen
mukaisesti on tarkasteltava, onko seikalla ollityesesti merkitysta tukea myoénnettaes-
sa tai maksettaessa. Sinansa voi siis olla mabltiplktta puutteellinenkaan tieto ei valt-
tamatta automaattisesti johda takaisinperintaam aae on tiedon merkittavyydesta
mydntamista ratkaistaessa.
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Tuensaaja on kehittdmislain mukaisesti sitoutunitptiatoksen mukaisiin, hyvaksyt-
tyihin suunnitelmiin ja arvioihin. Jos tuetun toimé&teuttamisessa ilmenee muutoksia
suhteessa naihin, on tuensaajan toimitettava miakesnus toimivaltaiseen ELY-
keskukseen ennen suunnitellun muutoksen toteutiandiss nain ei tehda, voi olla kyse
kohtien 1 tai 2 mukaisesta takaisinperinndn edédsgsta.

3) Tuetun kohteen luovuttaminen lilan aikaisin

Tuetun kohteen luovuttamisesta yritystukien ja sta@titukien osalta saadetaan kehit-
tamislain 24 §:ssé. Kysymys on ns. pysyvyysveleesta: sen mukaan tuettua kohdetta
ei saa luovuttaa ilman ELY-keskuksen lupaa enneara@agan paattymista. Kehittdmis-
lain mukaan tuettua kohdetta ei ole luvallista & tpysyvasti tai merkittavissa maa-
rin*®” muuhun kuin tuen kohteena olevaan yritystoimintaanen kuin viisi vuotta tuen
viimeisen eran maksamisesta on kulunut. Lupa veoidaatenkin myontaa, jos luovu-
tuksen saaja tayttaa tuen myontadmisen edellytyjlsgis tuen kohteena olevan yritys-
toiminnan luonne ei olennaisesti muutu. Tuen kadeaevaa yritystoimintaa ei myos-
kdan saa lopettaa tai merkittavasti supistaa enindaen vuoden kulumista viimeisen
eran maksamisesta. Vastaavasti kuten edellisedsdaksa, ELY-keskuksen myontéa-
man luvan nojalla edella mainittuja muutoksia oiténkin mahdollista tehd&.

Mikali kohde on luovutettu sadnndksen vastaisestise peruste takaisinperinnélle. Py-
syvyysvelvoitteen tayttymista valvoo toimivaltainBhY-keskus Maaseutuviraston oh-

jauksessa. Kaytannossa esimerkiksi konkurssitiigohtaa pysyvyyden toteutumatto-

muuteen, mista aiheutuu takaisinperinnén arvioitiaime. Ohjelmakauden 2007-2013
alustavien tietojen mukaan nayttaisi siltd, ettakit@va osa yritystukien takaisinperin-

tapaatoksista johtuu nimenomaan pysyvyysvelvoitteggutumattomuudest&’

4) Kieltaytyminen tarkastuksessa avustamisessa

157 sanamuoto "merkittavissa maarin” aiheuttaa jalléiamteen, jossa ratkaisuvalta jaa oikeusohjetta
soveltavalle hallintopaatoksen tekijélle ja vaetpauskohtaista tulkintaa.

168 Syista, joilla viranomainen voi luvan myéntaa ol saannelty tarkemmin. Lisaksi on muistettava vi-

ranomaisen mahdollisuus kohtuullistaa takaisinp@piaatoksen toteuttamista. Tahan palataan tutkielma

mydhemmasséa vaiheessa. Tukea myodnnettdessa halemidtgeena olevan toimen osalta on siis har-

kittava toimen strategisuutta. Taustalla on myd&ditus tuetun toiminnan jatkumisesta tukemisen ja

vahimmaisajan kulumisen jalkeen.

169 Ohjelmasta julkaistaan vuonna 2016 ohjelman toitpaaoa koskeva loppuraportti, josta tiedot sel-

vidvat. Myds Maaseutuviraston vuoden 2010 yhteeossal ilmenee, ettd tarkastushavaintoina usein nou-
see esiin pysyvyysvelvoitteen noudattamatta jati@mi
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Kehittamislain 26 8§ mukaan tuensaajalla on tiedtmaja avustamisvelvollisuus tuen

valvontaa koskien. Vastaavasti tuen ehtoihin kuldehittdmislain 43 8 mukaisesti vi-

ranomaisten oikeus suorittaa tarkastuksia myonyrettukeen. Tama merkitsee, etta
tuensaajan on annettava myontavélle viranomaitsedigavaa toimenpidetté ja sen edis-
tymista seka tuen kayttoa koskevat oikeat ja viéttdiedot. Liséksi tuensaajan on ilmoi-
tettava viipymattd sellaisesta muutoksesta aseragdopnintaansa tai tuettavaa toi-
menpidettéa koskien, jolla voi olla vaikutusta tueraksamisen edellytyksiin tai joka

Voisi johtaa tuen takaisinperintaén. Lisaksi tuejea velvollisuus on avustaa kehitta-
mislain 43 §:ssa tarkoitetun tarkastuksen suositagntamalla taméan kayttéon valtta-
mattomat tiedot ja selvitykset tarkastuksen kolad&tiskien, ja tarvittaessa esiteltava
tuen kohdetta. Edella mainittujen kohtien rikkonmine sinansa tayttaa takaisinperinnan
ennusmerkit, mutta voivat olla luettavissa mydsitt@mislain 45 8 mukaiseen toimin-

taan, jolla tuensaaja kieltaytyy avustamasta tawkasssa.

5) Muusta EU-lainsdadannoésta aiheutuva edellytys

Myds muualla EU-lainsdddannéssa voidaan saanradtisinperinnasta, tai se voi ai-
heutua jotain toista kautta jostain EU-oikeuteehjgotuvasta syysta. Esimerkiksi erdan
tuomioistuinratkaisun mukaisesti oli perittéava tiaka maksettu tuki, joka ei komission
mukaan soveltunut yhteismarkkinoille mutta oli #&suolimatta maksettu. Sittemmin
alun perin oikeustapaukseen pohjautunut vaatimusrg@attu Neuvoston menettelyase-
tuksen (EY) 659/1999 14 artiklaan, jonka mukaataitén tuki on perittdva takaisin
kansallisen saantelyn ja menettelyiden mukaisBstiintdvaatimusta on EU-oikeudessa
perusteltu muun muassa yleisten kilpailuolosuhteipalauttamiseksi ennalleen, esi-
merkiksi Neuvoston asetuksessa (EY) N:0 659/1992tklassd.”

Edella avatut syyt osoittavat, etta takaisinpenmedellytykset on kirjattu melko ylei-
sella tasolla. Tasta syysta jokaisen rahoitetumeai kohdalla on tarkasteltava kokonai-
suutta lapi koko tukiprosessin niin tuen saajamkiranomaisen toiminnan kannalta.
Tassa yhteydessa myos oikeusperiaatteiden kayeainmatkaisuissa voi olla merkitta-
vaa.

10Ks. myds Siikavirta 2010: 62829.
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4.2.3 Takaisinperinndn kohtuullistaminen

Tuensaaja voi perustellusti odottaa saavansa takiggen mukaisen tuen, mikali taméa
nayttaa kayttaneensa tukea sille asetettujen ehioje&kaisesti. Tassa tapauksessa tuki-
paatoksen tulee kuitenkin olla yksiselitteinen gnvassa olevan lainsaadannén mukai-
nen. Naiden ehtojen tayttyessa tukipaatos voi peausiensaajalle oikeutettuja odotuk-
sia, jolloin tdma voi vedota luottamuksensuojarigateeseen’! Luottamuksensuojaan
vetoaminen ei kuitenkaan valttamatta ole kovinkesokasta. Jos jokin tukipdatoksen
edellytyksista ei tarkoituksenmukaisesti tayty tie@nsaajakaan voi vedota luottamuk-
sensuojaan, jos ehdoilla asetettu vaatimus ei datebuottamuksensuojan periaate on
kuitenkin yksi tekija, joka tuo takaisinperintatiteeseen mukaan harkinnan.

Luottamuksensuojan periaatteen lisaksi myos sutseasperiaatteella voi olla merki-
tysta edella mainittua harkintaa kaytettdessa. isa@erinnan ja maksujen keskeytta-
misen tulee olla suhteellisuusperiaatteen mukajsimin on arvioitava, ovatko keinot
tarpeellisia kyseisten tavoitteiden saavuttamisgisbikeassa suhteessa tavoitteiden
merkittavyyteen. Suhteellisuusperiaatetta sovelistta on kuitenkin tehtdva ero sen
valille, mikd on valttaméatonta tavoiteltavien pad&meén suhteen ja mika tuensaajan
kannalta on subjektiivisesti kohtuullista. Jalkimsedla ei ole periaatteen tarkoittamas-
sa laajuudessa merkitysta, vaikka viranomaistett&@it keinot ja antamat maaraykset
eivat saa olla hallinnon asiakkaan kannktihtuuttomia "

Oikeusvarmuuden periaate puolestaan asettaa sd@mngssiselitteisyysvaatimuksen
ohella vaatimuksia myo6s viranomaisten toiminnadleaisinperinnésta paatettdessa. Sen
mukaisesti jokaisen hallinnon toimijan tulee tuntéieeutensa ja velvollisuutensa ja on
ryhdyttava naiden johdosta toimenpiteisiin. Tuejaaon oikeusvarmuuden perusteel-
la perusteltu oikeus olettaa ratkaisun olevan amalurella todennakoisyydella oikea.
Jossain maarin tuensaaja on voinut myos ennusi&aturatkaisun tuloksen. Kaytan-
ndssa oikeusvarmuus, ennustettavuus ja ennakogaaatetaan rinnastaa, mutta niiden
valilla on my6s eroja’® Viranomaisten paatdsten tulee perustua voimagsaan nor-
mistoon siten, etta paatoksen on mahdollista sk@akoimaisuus, ja etta se on ymmar-
rettavissé ja ennakoitavissa. Hallinnon ulkopuolis® pystyttdva arvioimaan paatok-
sesta, kuinka asia tosiasiassa on ratkaistu ta wrkollut menettely asian suhteen. Oi-
keusvarmuus heijastuu myos toisessa roolissa &sualden vaatimuksen kautta. Sen

171 Knuutinen 2001: 146.
172 K nuutinen 2001: 148.
178 Knuutinen 2014: 800.
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mukaan viranomainen ei voi lahtokohtaisesti jafiaattumatta esimerkiksi vaarinkay-
toksiin tai lainvastaiseen tilaan tai menettelyyaman téllainen toiminta on korjattaV4.

Muun muassa edell& mainittuja periaatteita noudwtlia joissain tapauksissa voidaan
takaisinperinnasta luopua joko kokonaan tai osit{&ehittamislaki 45 8). Perimatta
jattdminen nahdaan helposti aluksi tuensaajan kEnmgonteisena seikkana kohtuulli-
suutta ajatellen, mutta myos julkisen talouden aitaisen hoitamisen nakdkulma on
huomioitava, ja se voi nayttaytya seka perimisté perimatta jattamista tukevana tilan-
teesta riippuen. Pienten summien perimatta jateltaisoi joissain tilanteissa olla mer-
kitysta valtiontalouden kannalta hallintokustaneuaskautta. Perittdvan tuen vahaisesta
maarasta huolimatta sen selvittdmiseen saattaa kalljonkin resursseja, jolloin hallin-
non kustannusten kannalta voisi olla visaampaaggperinta tekemattd, mikali sen sel-
vittdminen tulisi viranomaiselle kohtuuttoman ki&si. Tallaista menettelya voidaan
kuitenkin pitda poikkeuksellisena. Paasaantona ledieena se asettuisi yhdenvertai-
suutta ja laillisuusvaatimusta vastaan, koska Kidfita takaisinperinnén tullessa kysee-
seen on, ettd perinté tulee suorittaa.

4.2.4 Takaisinperinndsta luopuminen

Kehittamislain 45 § mukaan enintdén 100 euron ssenusumman voi jattda perimatta.
Pienenkin summan ollessa kyseessa tulee sen tgausianne selvittda kuten selvitys-
velvollisuuden piiriin kuuluu. N&in ollen tehokkw&n pyrkiminen ja suhteellisuusperi-
aatteen soveltaminen saattavat tulla kyseeseenakimidaan, paljonko takaisinperin-
taprosessin lapivieminen tulisi maksamaan suhtegssitykseltdan vahaiseen, alle
100 euron suuruiseen perittavadn maaraan nahden.

Rahastoasetuksen 33. artiklan 7. kohdan mukaamak®e voi paattaa lopettaa ta-
kaisinperintamenettelyn toimeenpanon ohjelmakaystgittamisen jalkeen 32. artiklan
6. kohdan mukaisia edellytyksia noudattaen. Takp&siinta tulee kuitenkin mahdolli-
suuksien mukaan toteuttaa kehittAmisohjelman aikdos nain ei kuitenkaan toimita,
vastataan toteuttamattoman takaisinperinndn kalysibliksi jdsenvaltion ja yhteison
talousarvion kesken. Varojen huomioimisesta sdade®3. artiklan kohdassa 8 seuraa-
vasti:

174 Knuutinen 2001; 148.
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Jos takaisinperintaé ei ole toteutettu ennen madsekehittdmisohjelman paattamis-
t4, takaisinperinnan toteuttamatta jattAmisestaeaituvista taloudellisista seurauksista
vastaavat 50-prosenttisesti kyseinen jasenvalti8(Japrosenttisesti yhteison talousar-
vio, ja ne otetaan huomioon joko neljan vuoden ttutuensimmaisen asteen hallinnol-
lisen tai oikeudellisen paatoksen tekemisestéd &hidkksan vuoden kuluttua, jos ta-
kaisinperintd on oikeudellisen menettelyn kohted&aasallisissa tuomioistuimissa,

taikka ohjelmaa paatettéessa, jos edelld mainitaéraajat kuluvat loppuun ennen oh-

jelman paattamista. Jos takaisinperintda ei asiaam®sta jasenvaltiosta riippumatto-

mista syista ole voitu toteuttaa ensimmaisen aldkohmukaisessa maéraajassa ja jos
takaisin perittdvd maara on yli 1 miljoona euroankissio voi jasenvaltion pyynndsta

kuitenkin jatkaa alkuperaistd maéaraaikaa eninta@ngsosentilla.

Edellisen mukaan takaisinperinnédn toteuttamatt@riinen ohjelmakauden aikana ei
suoraan merkitse sitd, etta takaisinperinnan yaigia kokonaan tekematta. Tilanne on
kaytanndssa painvastoin: mikali jasenvaltion viraamen ei peri hakijalta perusteeton-
ta tai virheellisté tukea, jd& periméatta jattamigestannus jasenvaltion kuluksi kuten
aiemmin rahastoasetuksen mukaisesti on todettiel@akauden aikana perimatta jaa-
neen maksun kuittaamiseksi jasenvaltion tulee @epivastattavanaan oleva 50 %:n
suuruinen osuus yhteisén talousarvioon, eli kyseiukiosuus tulee palauttaa EU:lle
jasenvaltion omista varoista jolla on merkitystétiva varojen kayton kannalta.

Viranomaisen virheellisesta toiminnasta aiheutuvaa takaisinperintdda on mahdollista
tiettyjen olosuhteiden vallassa kohtuullistaa tgg jattéa kokonaan perimatta. Rahoi-
tuslain 52:2 mukaan toimivaltainen viranomainen eniyisesta syysta paattaa takaisin-
perittdvan maaran korosta luopumisesta, joko ogak&bkonaalh’®. Joissain tapauksis-
sa on myds mahdollista jattaa takaisinperinta saonatta. Paatokseen perimatta jatta-
misesta vaikuttaa seka viranomaisen ettd tuensaa@ij@imta ja olosuhteet. Kohtuuden
ja vilpittbman mielen suojan perusteella takaismtpge/aan maéraan on toisinaan
myonnetty lievennyksid’® Saadoksen mukaan virheellisesti tai perusteettesetan
tuen tai sille suoritettavan koron takaisinperirniégs mahdollista luopua kokonaan tai
osittain siind tapauksessa, etta takaisinperinn@nitaminen taysimaaraisena olisi tu-
ensaajan olosuhteet ja toiminta huomioon ottaerokaisuutena katsoen kohtuutonta
(192/2013: 33 8).

175 Esimerkiksi tapauksessa KHO 30.9.1999/2637 (FIN)BIXviranomaisen virheen johdosta maksettu
perusteetta luonnonhaittakorvausta. Tuki voitiimigeéakaisin, mutta summaa kohtuullistettiin nigttei
sille peritty korkoa.

176 Kulla 2003: 219220.
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4.2.5 Valtionavustuslain vaikutus takaisinperin@ass

Valtionavustuslaki koskee siina yksiloitya, tuewrinista rahoitusta, jonka tavoitteena
on avustaa jonkin hankkeen tai toiminnan toteuttamigaltionavustuslaki ei tule nou-
datettavaksi automaattisesti kaikkien julkistenignktoimeenpanossa. Valtionavustus-
lain periaatteet ovat julkisen taloudenhoidon kdtankiinnostavia periaatteita ja valti-
onavustuslaki voi tulla sovellettavaksi Maaseutnlgdinojen  rahoituslain
(12.3.1999/329) 4 8 mukaan esimerkiksi tiettyjéestointeja tai toimenpiteita tehtaes-
sa. Tastad syysta valtionavustuslakia sivutaan hiemgds tassa tutkimuksessa. Jos ta-
kaisinperintaan sovelletaan valtionavustuslakiasidé saadetty tukikohtaisesti kansal-
lisella lainsdadannolla. Jalkimmaisessa ei maitakaisinperinnastd muuta kuin juuri
se, etta takaisinperinnan osalta noudatetaan maitisstuslakia, eli maaseutuelinkeino-
jen rahoituslaki ei maarittele erityisia, omia nejetakaisinperinnasta.

Aiemmin on mainittu my0s perusteettoman edun pakuavoitteen soveltaminen
maaseudun kehittdmisen tukia kasiteltdessa. Tanmwvaitesaa oikeutuksensa valtion-
avustuslain 20 8:ssé:

"Valtionavustuksen saajan tulee viipymatta palaattarheellisesti, likaa tai ilmeisen perusteet-

tomasti saamansa valtionavustus tai sen osa. Vfeltiostuksen saajan tulee palauttaa valtion-

avustus tai sen osa myds, jos sité ei voida kawddifonavustuspaatoksessa edellytetylla taval-

la. Jos palautettava maéara on enintdan 10 euroassslaan jattdad palauttamatta.

Mitd 1 momentissa sdadetdan, ei koske laskennaliEzusteen mukaan myonnetyn valtion-

avustuksen ja toteutuneiden kustannusten valisttusta.”
Kyseinen valtionavustuslain 20 § laajentaa myosigaajan vastuuta ja velvollisuutta
tuen saamisen suhteen. On tarke&d huomata, ettidéikyse nimenomaan tuensaajan
velvollisuudestgalauttaaomatoimisesti tukea pykalassa maaritellyissa tilissa. Sa-
malla tuensaaja on saanmiahdollisuuderomatoimisesti valttdd muussa tapauksessa
my6hemmin aiheutuva takaisinperintd. Muutoin takgierintatilanne todennakoisesti
syntyisi aikanaan viranomaisen tarkastustoiminaalldai muulla tavoin huomatessa
tukea maksetun virheellisesti. Toisaalta kyseingkéfa myods osaltaan koettelee tuen-
saajan moraalia, tarkkaavaisuutta sekd seurantdhelutta. Mikali tuensaaja ei oma-
toimisesti palauta tukea valtionavustuslain 20 &s&initussa tilanteessa, voi sillakin
olla merkitysta aikanaan arvioitaessa takaisinp@éinja siihen liittyvida seuraamuksia,
kuten arviota siita, oliko tuensaaja ollut tietaingrheesta tukimaksun yhteydessa. Tal-
laisessa tilanteessa tulisi tapausta arvioida midsoikeudellisesta nakokulmasta.



80

Velvollisuudesta takaisinperintdan saadetaan vedtiostuslain 21 §:ssa seuraavasti:
"Valtionapuviranomaisen on paattkselladn maarattargitionavustuksen maksaminen lopetet-
tavaksi seka jo maksettu valtionavustus takaisiittgeédksi, jos valtionavustuksen saaja on:

1) jattanyt palauttamatta sellaisen valtionavuserks$ai sen osan, joka 20 §:n mukaan on palau-
tettava;

2) kayttanyt valtionavustuksen olennaisesti muuhthoitukseen kuin se on mydnnetty;

3) antanut valtionapuviranomaiselle vaaran tai haamjohtavan tiedon seikasta, joka on ollut
omiaan olennaisesti vaikuttamaan valtionavustuksasmtiin, maaraan tai ehtoihin, taikka sa-
lannut sellaisen seikan; taikka

4) muutoin 1-3 kohtaan verrattavalla tavalla olers®sti rikkonut valtionavustuksen kayttamis-
ta koskevia saannoksia tai valtionavustuspaatokseettuja ehtoja.”

Valtionavustuslain 21 § tulee sovellettavaksi, rikéensaaja ei ole toiminut 20 8§ edel-

lyttamalla tavalla ja on jattédnyt palauttamattantiai sen osan. Tassa otetaan kantaa

myo0s tukipaatokselld maaritettyihin asioihin, dilnen, mihin tarkoitukseen tuki on ol-

lut tarkoitus kayttad. On hyva, etta kyseisessa emtissa huomioidaan toimien merki-

tyksen olennaisuus: koska tukipaatokset on tapajattaa valjiksi, voi olla hankalaa
arvioida tuen alkuperaista kayttotarkoitusta ja,siilla tavoin se on toteutunut. Tassa-
kin yhteydessé olennainen tukipaatosten tarkkuostaké siité aiheutuvat tulkinnalliset
ongelmat ovat esilla myds muualla tdssa tutkimwaesblaiden seikkojen vuoksi on
kuitenkin hyva, ettd valtionavustuslaki jattdd olaisuuden harkinnan viranomaisen
ratkaistavaksi. Myos viranomaisen harhaanjohtamtaewirheellisen tiedon antaminen
siten, etté toiminta on johtanut vaikutuksiin tuképosta tehtaessé, on nostettu valtion-
avustuslakiin tilanteena, jossa viranomaisen ordyttiva jatkotoimenpiteisiin. 21 §
ottaa kantaa myos tuensaajan muuhun toimintaaa,gakrikkonut tuen saamisen saan-
noksia tai ehtoja. Myds naissa seikoissa tuleenvimaaisen ottaa kantaa virheellisen
toiminnan olennaisuuteen.

Lisaksi saadetdan harkinnanvaraisesta takaisinmgesia seuraavasti:
"Valtionapuviranomainen voi paatokselladn maaratadltionavustuksen maksamisen lopetetta-
vaksi sekd jo maksetun valtionavustuksen tai san takaisin perittavaksi, jos:

1) valtionavustuksen saaja on menetellyt 12 §:rofmentin taikka 13 tai 14 §:n vastaisesti;

2) valtionavustuksen saaja on kieltaytynyt antamdst 8:n 1 momentissa tarkoitettua aineistoa
tai avustamasta mainitussa momentissa tarkoitetalalla tarkastuksessa;

3) valtionavustuksen saaja on lopettanut valtiorsnisen kohteena olleen toiminnan, supista-
nut sitd olennaisesti tai luovuttanut sen toiselle;

4) valtionavustuksen saaja on 13 §:n vastaisestvittanut toiselle omistus- tai hallintaoikeu-

den omaisuuteen, joka on hankittu valtionavustléksel
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5) valtionavustuksen saaja on 13 §:n vastaisesyp§sti muuttanut valtionavustuksen kohteena
olleen omaisuuden kayttotarkoitusta;

6) valtionavustuksen saaja on joutunut ulosottoasipiteen kohteeksi, selvitystilaan, konkurs-
siin taikka yrityksen saneerauksesta annetussadais tarkoitetun saneerausmenettelyn
tai yksityishenkilon velkajarjestelyistda annetudsissa tarkoitetun velkajarjestelyn
kohteeksi, jollei valtionavustuksen kayttotarkosesta muuta johdu; taikka

7) valtionavustuksen saaja menettelee tosiasialiigdssd momentissa sadddettyihin seikkoihin
rinnastettavalla tavalla antamalla valtionavustukseyontamiseen, maksamiseen tai kayttami-
seen liittyvalle seikalle muun kuin asian todedliftonnetta tai tarkoitusta vastaavan oikeudelli-
sen muodon.

Jos valtionavustuksen kohteena ollut omaisuus boutwnut tai vahingoittunut 13 §:ssd séadet-
tyna kayttbaikana eika tuhoutuneen tai vahingogmomaisuuden tilalle hankita uutta vastaa-
vaa omaisuutta, valtionapuviranomainen voi paatikée maarata valtionavustuksen maksa-
misen lopetettavaksi ja maaratd mahdollisesta valkskorvauksesta tai muusta korvauksesta
takaisin perittavaksi maaran, joka vastaa valtionstuksen osuutta omaisuuden alkuperaisesta
hankintamenosta.

Valtionapuviranomainen voi paatokselladn myods megszaltionavustuksen maksamisen lope-
tettavaksi sekd jo maksetun valtionavustuksen sakagierittavaksi, jos Euroopan yhteison lain-

saadannossa sita edellytetaag\/altionavustuslaki 22 §).

4.3 Takaisinperintddn johtavista virheista ja syist

4.3.1 Tuensaajan toiminnasta johtuvat virheet

Tuensaajasta johtuvat virheet voivat olla tahaligi myotavaikutuksella aiheutettuja.
Ne voivat johtua muun muassa tuensaajan huolimatidesta, tietdmattoémyydesta tai
tuensaajan saamasta virheellisesta tai puuttesthiseeuvonnasta. Esimerkiksi tuen ha-
kemisen alkuvaiheessa tapahtuvilla asioilla jaemigérjestyksella voi olla ratkaiseva
merkitys, kuten esimerkiksi silla, etta tarvittalaat ja ilmoitukset ovat voimassa kun
tuettua toimenpidetta aletaan toteuttaa. Jos tagmea tata ymmarra tai toimii vastoin
naitd maarayksia, voi se vaarantaa koko tuen saantas mika pahempaa, vaikutukset
nakyvat vasta tuen maksua haettaessa, jolloin tilegellisuutta jalleen arvioidaan.
Myds tilanteessa, jossa vaadittava lausunto tusts\haettavasta toimesta puuttuu, on
se este myodnteisen paatoksen antamiselle tai malikeallisuudelle, jos tukipaatos jo
sattuisi olemaan hyvaksyttyna. Mikali jostain syystaksu olisi kuitenkin tapahtunut ja
asia huomattaisiin myéhemmin esimerkiksi tarkastnkghteydessa, olisi se peruste
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tuen takaisinperimisen arvioimiselle. Nama yksitdkiset esimerkit osoittavat jokaisen
vaiheen merkittavyyden tukiprosessissa tuen oiiseeitien kannalta.

Eras takaisinperintddn johtava tilanne on, ett&tsyyai toisesta tuettavan kohteen to-
teuttamiseen tai maksettujen kustannusten joukkookuulunut tukikelvottomia toimia
tai kustannuksia. (yritystukiasetus 34-36 8.) Vanokayttd muuhun kuin tukip&atok-
sessa osoitettuihin kohteisiin on tukiehtojen viattaja peruste jatkotoimenpiteille.
Myds puutteellisesti tai vaarin toteutettu kilpéi&iminen hankintatilanteessa on vastoin
yleisia tukiehtoja. Yritystukiasetuksen 34 §:ss&séfnnelty kustannusten kohtuullisuu-
den selvittdmisesta riittavalla tavalla. Sen mukgas esimerkiksi hankintaa tehtédessa
ei ole noudatettu julkisista hankinnoista anneléikda, tulee hankinnassa soveltaa viite-
kustannuksia tai yli 10 000 euron arvoisissa hamiigsa tuensaajan on hankittava riit-
tava maara tarjouksia tarkoituksenmukaisella tavallallaisissa tilanteissa viranomai-
nen voi kayttaa tilannetta arvioidessaan laaja&imhi@a ja jos syyta on, arvioida, onko
tuen maksamisen keskeyttamiselle, perumiselle akaisinperimiselle aihettd. Jo
vuonna 2010 oli havaittu puutteita pysyvyysvehaett toteutumisessa. Viimeisten vuo-
sien lama Suomessa on myo6s johtanut yritysten ksskilanteisiin, mika tuensaajan
kannalta valitettavasti aiheuttaa pysyvyysvelveitteikkoutumisert’®

4.3.2 Viranomaisen toiminnassa esiintyvista virtéeis

Tukiprosessiin sijoittuvia menettelyllisia virheit@yritdan ehkdisemaan muun muassa
erilaisin ohjein ja apuvalinein, esimerkiksi halbpaatoksia tehtédessa kaytettavien tar-
kistuslistojen avulla. Tarkistuslistan kayttd aattaranomaista tarkistamaan, etta kaikki
olennaiset toimet on tehty ja seikat huomioitu.Ki&tuslistan kayttdminen antaa tukea
paitsi viranomaiselle itselleen myds varmistaa $aaan oikeusturvaa.

Osa takaisinperintddn johtavista virheistd on H#@késsa tai ainakin havaittavissa ja
nain korjattavissa muun muassa valvonnalla, johgidswiranomaisten toiminnan es-
teellisyyskysymysten huomioiminen kuuluu. Hyva @@hanne virheettdmalle toimin-
nalle on, etta hakija toimii prosessin alusta aekjeiden mukaan, muun muassa hakee
tukea tai maksua oikein ja saa tarvittaessa opgagusieuvontaa. On tarkeaa, etta haki-
ja tuntee ajankohtaiset ohjeet ja etté niiden saaton helppoa. Hyva ja tehokas tie-
dottaminen ja sahkdiset jarjestelmat lisaavat nhailbntoyksikon tehokkuutta. Sahkoi-
nen asiointi on tukihallinnon haaste, johon vastatenuun muassa séhkoisen tukihaun

7 Knuutinen 2001: 144.
178 Maaseutuvirasto 2010.
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myota’®. My6s viranomaisten toiminnan virheettdmyys onaytitrkeaa, ja siihen pyri-
tddn muun muassa hyvalla ohjeistuksella, sisaigeldkoisella valvonnalla seké viras-
tojen sisaisilla tehtavien eriyttdmiselld, ettearallisia tydyhdistelmia synny. Viran-
omaisen toiminnan virheettdbmyys on myos perustssdaja hallintolaissa maariteltyjen
oikeusperiaatteidéf toteutumisen kannalta merkittavaa.

Kehittamislain 44 § mukaan myds tarkastustehtauaétsavaan tilintarkastajaan sovel-
letaan tarvittaessa rikosoikeudellista virkavasiukdskevia saannoksia. Mikali tilintar-
kastaja aiheuttaa tarkastustehtavaa suorittaessdmmgon, sovelletaan mita vahingon-
korvauslaissa sdadetaan. Ylipaansa tilintarkastajatt Suomessa joutuneet harvoin va-
hingonkorvauskanteen kohteik&i

Viranomainen sen sijaan on voinut syyllistyd valvan laiminlyontiin, mikali esimer-
kiksi kilpailuttamisen tekemista ei ole valvottittdvissa maarin tai itse menettelyssa on
virheitd. Viranomaisen kayttdessa laajaa harkinaoo yhteisdjen tuomioistuin hal-
lintoviranomaista. Talldin valvonnan avulla vaheistan, etta viranomainen on toiminut
menettelysdanndsten mukaan, ja ettda paatoksengemasolevat tosiseikat ovat oikeita,
ettei naita tosiseikkoja arvioitaessa ole tehtheiité eikd paatos ole yleisten oikeusperi-
aatteiden vastain€fi? Etenkin toteutuneita kustannuksia tarkasteltagdea kyseeseen
tukipaatoksen ja maksupaatoksen valiset erot. \dalkkanomainen on tukipaatoksella
jo myodntanyt tuen tietyn tarkastelun jalkeen, aanromaisella tasta huolimatta mahdol-
lisuus ja velvollisuus edelleen suorittaa tarkoseeimukaisuusharkintaa. Koska tukip&éa-
toksista ei aina ilmene eika voikaan ilmeta, mitamat on yksityiskohtaisesti kaytetta-
va, on viranomaisen mahdotonta taata tuen todalliagkoituksenmukaisuus etukateen.
Talldin viranomaisen on voitava puuttua tuen vateam myos tukipaatoksen jalket&n.

Tassa yhteydessa tuki- ja maksupaatdsten itsemsalgyystuu ja viranomaisten tulisi
olla rohkeita my6s tukipaatoksen jalkeen tehtava@ssiinnissa. Toisaalta on nostettu
esiin tuenhakijan luottamuksensuoja tukipaatostitden. Tahan ei kuitenkaan voi yk-
siselitteisesti vedota, koska vasta maksupaat@kbgiraksytaan varsinaiset kustannuk-
set, joiden perusteella tuki maksetaan. Merkittamadnyos se, ettd maksajaviranomai-

17 Toukokuun 2013 viljelijatukihaussa valtaosa vijjesta haki tukea séhkdisesti Vipu-palvelun kautta
Ohjelmakauden 2014-2020 mukaisissa tuissa tavodtes, ettd valtaosa hakemuksista jatetdan sahkai-
sesti.

180 Esimerkiksi luottamuksensuoja, objektiviteettsapuolinen kohtelu, suhteellisuusperiaate yms.

8L Nuolimaa 2001: 216.

182 K nuutinen 2001: 143-144.

183 Esimerkiksi yleisesti Knuutinen 2001; Partex T-/682
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nen vastaa lopulta maksujen oikeellisuudesta ljiislaidesta, joten talla tulee olla mah-
dollisuus ottaa kantaa my0s maksettaviksi haettakiestannusten tukikelpoisuuteen.
Liséksi maksupaatdksen esittelijalla on tietty uaspaatoksesta, jolloin ratkaisu ei voi
perustua yksinomaan jonkun toisen aiemmin tekenp@@tokseen tarkastelematta tar-
kemmin sen sisaltod. Taman vuoksi on tuensaajanakantarkeaa, ettd myos maksu-
vaiheessa on mahdollista arvioida tukipdatokseejatkija asioita uudelleen, koska
toimen toteuttamisessa on voinut ilmetd muutoksianaitelmavaiheen jalkeen, ja yk-

sittdiseen paatokseen on mahdotonta etukateemigisikaikkia kustannuksia, mité tu-

ettava toiminta tulee toteutusajan aikana edefydi@n. Tama merkitsee, etta tuki- ja
maksupaatoksia tekevien henkildiden on tehtavaistytead paitsi tukiprosessin alussa
ja lopussa, myds sen aikana.

Viranomaisia haastateltaessa on todettu, ettéd EbSkikksissa, joiden viranomaiset ker-
tovat tekevansa saannollisté yhteisty6ta prosessimaiheissa, on saatu hyvid tuloksia
tukiprosessin sujuvuuden parantamisen kannaltadTf@nvahentaa myds virheiden tai

yllattavien tilanteiden ma&raa tukiprosessin edet¥8 Nain voidaan vahvistaa myos

tuensaajan luottamuksensuojan toteutumista parenkminjo tukea myodnnettdessa aja-
tellaan tuensaajan tilannetta tuen maksun hakemesssa. Koska paatokset ovat itse-
naisia, korostuu hyvan hallinnon periaatteidenuttminen molempien prosessin osien
hallinnossa. Mikéli myontovaiheessa toimitaan vapd huolimattomasti, voi tuensaa-

jalle aiheutua hankaluuksia muun muassa luottanmskegan toteutumisen suhteen. Jos
taas maksuvaiheessa ei tarkastella tukipdatosss, maksupaatosesittelija esimerkiksi
hyvaksyy maksuhakemuksen tarkastamatta myontopgaatos vaarana maksaa tuki

asiakkaalle vaarin perustein, mista aiheutuu tusgalla takaisinperinta.

Viranomaisen tekemén virheen yhteydessa on syyttigpmlisiko hyvan hallinnon vaa-
timusten mukaista pyrkia hyvittdmaan tuensaajall@momaisen virheesta johtuvaa
haittaa, sen sijaan ettd vain todetaan viranomaigéeen syntyminen. Vahingonkor-
vausmenettelyyn saakka ei usein ole tarpeen endhettia tietyissa tilanteissa sekin on
mahdollista. Myos eduskunnan oikeusasiamies orowgéoiminnassaan yleisesti pita-
nyt huonona, etta virheet ainoastaan todetaankéivig johda hyvitykseen asianosaisel-
le.1®° Takaisinperintatilanteessa hyvittaminen kuitenkin olla hankalaa, ja johtaa jal-
leen oikeusperiaatteiden ja lain vaatimusten iitstam.

184 Haastattelu: yksikonjohtajat Tevaniemi ja Seunijap14.
1% Hautamaki 2004: 121.
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5. JULKISTEN VAROJEN MOITTEETON HALLINTA
5.1 Budjettitalouden perusteet
5.1.1 Yleiset periaatteet

Taloudellisessa toiminnassa on eroavaisuuksiau@psiita, onko taloudellinen toimija
yksityinen vai julkinen. Yksityistalouden toimij@itovat kotitaloudet ja yhteisét ja jul-
kistalouden toimijoita kaikki julkisen sektorin efaltion, kuntien, kuntaliittojen, sosiaa-
liturvarahastojen ja seurakuntien toimij&t.Siind missa yritysten tavoitteena on mak-
simoida voitto ja saavuttaa mahdollisimman hyvaudekllinen tulos, on julkisen talou-
den tarkoitus hieman toisenlainen. Julkisyhteiggkipat erilaisten, yhteiskuntapoliit-
tisten tavoitteiden toteuttamiseen ja julkistalomsolemassa yhteiskuntaa ja kansalaisia
varten. Julkistaloudessa on kyse ainakin yhteiginjen hankinnasta, niiden kayttami-
sesta seka koko julkistalouden valvonn&$talulkistalouden toteuttaminen tapahtuu
erityisesti valtiontalouden talous- ja toimintasoiftelun ja pitkalti niiden pohjalta ta-
pahtuvien budjettiratkaisuiden avulla. Julkinemtel voi myos toimia tukena ja keinoi-
na valtion yleisen talouspolitikan tavoitteideragattamisessa. Talouspolitikka muo-
dostuu finanssipolitiikasta, rahapolitiikasta jéopolitikasta, joilla on erilaisia tavoittei-
ta, joita talouspolitikka toteuttaa. Tamén tutkiksan kannalta muun muassa aluepoli-
tiikkan tavoitteet, joita kehittamisohjelman avuliateutetaan, ovat merkittavia myos
budjettitaloudessa. Julkistalouden tavoiteasetaktskevan kompetenssin ja jakautu-
misen perusteiden on johduttava viime kadessa puesdassta hallinnon lainalaisuuden
periaatteen mukaisesti. Taman liséksi keinoja esdia tulee huomioida kayttéon otetta-
vien keinojen oikeusjarjestyksenmukaistitfs.

Kuten jo aiemmin on tullut esiin, vaikuttaa EU jatysesti sen talous- ja rahaliiton ja-
senyys merkittavasti myés Suomen kansalliseen siimaltaar®. Tassa tutkimukses-

sa EU:n rooli korostuu kuitenkin kaikista eniterrojan kayton ja valvonnan saéntelyn
ja toteuttamisen kannalta. Oikeusnormit, periaafgearvot liittyvat myos valtiontalou-

den saantelyyn ja muuallakin tukihallinnossa olésetgperiaatteet tulevat sovellettavik-
si my0s julkisten varojen kayton yhteydessa. Araajerkitys on valtiontalouden saan-
telyssa suuri. Finanssihallinto-oikeudessa oikermitanerkitsevat perustuslakiin sisal-

186 Myrsky 2010: 8-9.
187 Myllymaki 1994 7.
188 Myllymaki 2007: 23-30.
189 Wacker 2010: 660.
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tyvaa, hierarkkisesti korkeinta saannostoda, jokaetumoudattaa julkisia varoja kaytetta-
essa ja sen valvonnassa. Esimerkiksi yhdenver@gsuperiaatteen noudattaminen
merkitsee, etta julkisia varoja kaytettdessa tuleemioida kansalaisten yhdenvertai-
suus. Tarkeimmassa roolissa valtiontaloudessakantgnkin lait ja asetukset. Valtion-
talouden hoito perustuu vahvasti saadannaisen adeLerityisesti lahtokohdiltaan val-
tionsdéntboikeudessa maariteltyihin oikeusnormeiBikeudellisesti merkittava, valti-
ontaloudellisen paatosvallan kayttéon liittyva jg@kovat myos yleiset budjettiperiaat-
teet, jotka ohjailevat budjetin paatoksentekoprsise®i(PelL 84 §). Budjettiperiaat-
teet® toimivat kytkoksena voimassaolevan oikeuden jata@yon taloudellisen toi-
minnan valilla ja toimivat samalla budjettivallamogana. Perustuslain lisdksi budjettipe-
riaatteet voivat olla siitd johdettavia tai mydskkoaan tai osittain johtua Suomen oi-
keuden ulkopuolelta. Budjettiperiaatteilla on mgrgia valtiontukisdantojen tulkinnois-
sa, joita eduskunnan perustuslakivaliokunta, oikansleri seka budjetin valmistelijat ja
soveltajat tekevat. Ne yhdessa muiden periaatigaleikeuslahteiden kanssa muodos-
tavat viranomaisia koskevan, harkintavallan lailliskehén, jonka ulkopuolelle ei voi
valtiontaloudellista paatosvaltaa kayttamalla uiatt?

Paatokset tehdaan perustuslain 3 8 mukaan sitenviliiollisten tehtavien jakamisesta
ja parlamentarismin periaatteista on saanfiEltyvaltiontaloudelliseen paatdsvaltaan
siséltyy paljon tarkoituksenmukaisuusharkintaa, aniékyy yritystukien hallinnoimi-
sessa lapi prosessin, jonka ylimmalla tasolla andajatella esimerkiksi eduskunnan
budjettivallan kayttda menojen sijoittamisessa uiggen talousarvioon. Valtiontalou-
den harjoittamisessa tarkoituksenmukaisuusharkintapittavat yleiset hallinto-
oikeudelliset periaatteet, kuten objektiivisuudarylpdenvertaisuuden periaatteet, joiden
soveltamista yksittdisen tuensaajan kannalta aétiigkimuksessa jo tarkasteltu. Valti-
ontaloudessa nailla periaatteilla on merkitystd momuassa valtioneuvoston paattaessa
vuosittaisista kunnille mydnnettavista harkinnamavsista rahoitusavustuksista. Finans-
sivalvonnassa sen sijaan suhteellisuusperiaat&orostua® Tama esittaa konkreetti-
sesti oikeusperiaatteiden lapileikkaavuuden yrnitiietn hallinnossa: yleiselta, valtion
ylimméan, koko kansaa koskevalta hallinnon tasoksityiskohtaisiin tilanteisiin tuen
myontamisesta maksamiseen, valvontaan ja takaran@an.

190 Myllymaki 2007: 37.

191 Myrskyn (2010:93) mukaan budijettiperiaatteina dtiefly ainakin seuraavia talousarviota koskevia
periaatteita: taydellisyys-, vuotuisuus-, bruttiasapaino-, yleiskatteisuus-, julkisuus-, yhtengsyluo-
tettavuus-, tulojen sitomattomuus-, selvyys-, enfleuus- ja erittelyperiaate.

192 Myrsky 2010: 92-93.

193 perustuslain mukaan lainsaadantovaltaa kayttaskadta, joka paattaa myos valtiontaloudesta.

194 Myllymaki 2007: 38-39.
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Valtiontalouden paéatdksenteko ja taloudenhoito tekuditenkaan voi nojata pelkastaan
arvoihin ja periaatteisiin, vaan oikeudellinen s@inseuraa tuota perustuslaillista lah-
tokohtaa. Valtiontalouden keskeisin laintasoinedins@®s on Laki valtion talousarviosta
(13.05.1988/423). Laissa on sdadnnokset talousasigillostd, perusteluista, suunnitte-
lusta ja kirjanpidosta. Tama saados on finanssitialbikeudellinen sé&nnds, jonka kal-
taisia erillislakeja on vahan. Liséksi asetus wealtialousarviosta (11.12.1992/1234) on
merkittdva talousarvion laadinnan, toiminta- jaotesuunnittelun, tuloksellisuuden
saantelyn ja tiliviraston toiminnan kannalta. Assten sdannokset (9. luku) ovat vahva
pohja tiliviraston siséiselle valvonnalle. Nama $iad&adostéa muodostavat ytimen edus-
kunnan budijettivallan toteuttamiselle ja turvaarése”

5.1.2 Moitteettoman varainhoidon periaate

Kuten hallinnon oikeusperiaatteiden yleensa, myogteettoman varainhoidon periaat-
teen heikkoudeksi saattaa muodostua sen valjylleindulkinta jaa suurelta osin va-
rainhoidon péaattajille, valvojille ja yhteison tuaistuimelle. Periaatteen toteutuminen
oikeudellisena saantelyna ei viela takaa periaattégtannon toteutumista, eika varain-
hoidon moitteettomuus voi perustua ainoastaan sikaumeihin. Jasenvaltion tulee ai-
dosti tahtoa toteuttaa yhteisdpolitiikkaa, mikadiripatteen halutaan tosiasiassa toimi-
van!®® Edellytyksena moitteettoman varainhoidon toteusgiié voidaan pitaa talou-
delliseen paatdksentekoon liittyvien toimien lailiuden ja asianmukaisuuden varmis-
tamista ennaltd’’

Varainhoidon moitteettomuus on julkistalouden mbssa huomioitava joka vaiheessa
ja sen voi termin valjyyden vuoksi tulkita talouth@don tarkoituksenmukaisuutta kos-
kevaksi lahtokohdaksi. Moitteettomuus kiteytyy mytasoksellisuuteer?® Tulokselli-
suutta voidaan tarkastella organisaation tasoligelman tasolla seké koko Euroopan
unionin yhteisella tasolla. Tuloksellisuutta ei temkaan voida arvioida taysin vastaa-
vasti kuin liiketoiminnassa, joka pyrkii tuottamasaittoa, vaan julkisen sektorin on
|0ydettdva omat mittarinsa ja toimenpiteensa tudtissiuden arvioimiseksi ja tavoitte-
lemiseksi. Tulosinformaation merkitys on noussutsté merkittavampaan rooliin myds
julkisen sektorin toiminnassa kun toiminta tapahyhé enemman sopimusperusteisesti

195 Myllymaki 2007: 42.

196 Myllymaki & Vakkuri 2001: 27-28.
197 Myllymaki & Vakkuri 2001: 36.

198 Myllymaki 2007: 156.
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ja tarkastaminen ja arviointi tuottavat informatdidehtyjen sopimusten ja toimien to-
Seka yhteison ettd jasenvaltion talouden harjoitamoikeellisuuden kannalta on mer-
kittavaa, onnistutaanko takaisinperinta toteuttamia@konaisuudessaan silloin, kun sii-
hen on aihetta. Moitteeton varainhoito edellyttadsp jasenvaltion ja komission valista
yhteisty6td, myds jasenvaltion omaa, tehokasta itdéam periaatteen toteutumiseksi.
Perimmainen tavoite on varmistaa, ettd EU:n bustgetdbsoitetut maédrarahat kaytetaan
moitteettomasti, eli pyrkien tuloksellisuuteen tadellisuuden, tehokkuuden ja vaikut-
tavuuden kaut@’. Moitteeton varainhoito kattaa myds takaisinpeimmnnistumisen
silloin kun siihen on aihetta. Mikéli periminenae tehokasta, nékyy se puuttuvina va-
roina jasenvaltion budjetissa tai pahimmillaan migtsn budjettiin tehtavien palautus-
ten suhteen.

Moitteettoman varainhoidon toteuttamisesta syykaisanperinnélle on olemassa myos
oikeustapauksia. Esimerkiksi seuraava tapaus &ksttEuroopan sosiaalirahastosta
myonnettavaa tukea, mutta rahastosta riippumatiteatioman varainhoidon periaate
patee, ja siita syysta voimme myds tassa yhteydaessistella kyseista oikeustapausta.

Oikeustapauksessa (T-72/1997) oli kyse portugalildtiyksen nostamasta kumoamis-
kanteesta komissiota vastaan, syysta jonka pelisteamissio oli yrityksen kasityksen
mukaan pienentanyt sen saamia rahoitustukia peetist@asti. Yrityksen mukaan por-
tugalilaisella, maksujen ja valvonnan suhteen mutoimivaltaisella viranomaisella
ei ollut toimivaltaa perustella komissiolle tuerkéésinperintdd "kohtuullisuuteen” ja
"hyvaéan taloudenhoitoon” liittyvilla syilla.

Tuomioistuin kuitenkin totesi kiistattomaksi, etith kyseisen jasenvaltion kuin yhtei-
son oikeudenkin kannalta julkisten varojen kaytélgthksena nimenomaan on hyvaa
taloudenhoitoa koskeva vaatimus. Samalla tuomiioign hylatessd kanteen se myds
korosti jasenvaltion velvollisuutta soveltaa hyvdatoudenhoitoon nojautuvaa periaa-
tetta siten, etta finanssivalvonnassa varmistete@wattavaksi haettavien kustannusten
asianmukaisuus suhteessa toteutettuihin suoritteigialla paatoksella tuomioistuin
vahvisti jasenvaltioiden viranomaisten vélisen fajhteistyon varainkaytdn valvonta-
tehtavassa, jonka tarkoituksena on laillisuude&K& selvittédd rahoitettavien hankkei-

den varainkaytdn tarkoituksenmukaisuus.

199 v/akkuri 2001; 174.
200 Myllymaki 2007: 40.
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Edella kasitellyssa paatoksessa hyvan talouderohadellytys nostettiin esiin. Moit-
teettoman varainhoidon periaatteen toteutumisek&a myontavan viranomaisen tulee
ottaa kantaa tukivarojen kohdentamiseen jo tuen ntdydisvaiheessa, ja tukea voi
myodntaa vain tukisadnnosten mukaisiin kohteisiinefsaajan toiminnassa hyvén ta-
loudenhoidon noudattamatta jattAminen voi johtimtt®emasta varojen kaytosta, puut-
teellisesta dokumentaatiosta tai saédnndsten riké@sta. Tukivarojen tulee olla oikein
kohdistettu ja niiden tulee olla todennettaviss&dkdirjausketjun osalta. Tositteiden
sailyttamisesséd noudatetaan kirjanpitolain  (1392711336) sek& yhdistyslain
(26.5.1989/503) saadnnoksia. Tuettavan toimenpikéganpito on oltava vaivattomasti
tunnistettavissa erikseen tuensaajan muusta kidasg@ (kehittamislaki 25 8). Kirjan-
pitolain 2-luvun mukaan tuensaajan on sailytettéotgutettavan toimen hankintojen
kuitit ja kirjattava kulut kirjanpitoonsa. Tosittgn puutteellinen olemassaolo ja sailytys
Voi johtaa jatkotoimenpiteisiin takaisinperinnamkalta mutta voi aiheuttaa myés mui-
ta seuraamuksia kirjanpitolain mukaan. Hankkeejaidosta sdannellaén kehittamis-
lain 25 §:ssa.

5.1.3 Perusteettoman edun palautus

Vakiintuneesti on katsottu julkisoikeudellisiss&eauissuhteissa voitavan kayttaa sovel-
tuvin osin myogerusteettoman edun palautukgeriaatteita: jos rahaméaarainen etu on
maksettu suurempana kuin laki edellyttdd tai muutiheettomasti, tulee edunsaajan
paasaantoisesti palauttaa perusteeton etuus ofitteiakstt®. Julkisia varoja kaytetta-
essa ei siis voida ajatella, etta "loytaja saagdpit®erusteettoman edun palauttamisen
vaatimus merkitsee, ettei kenelldkaan ole oikes#fitaiseen asiaan, johon oikeutta ei
ole muodostunut.

Perusteettomasti saaduksi tueksi katsotaan myd@sjoumka saaja ei noudata tuen kay-
tossa voimassa olevaa sddnnodstta eika viranomass¢tamia ehtoja. Tama voi aiheut-
taa velvollisuuden palauttaa tukea. Palautusvedraltta arvioitaessa huomioidaan pe-
rusteettomuuden ilmeisyys, olosuhteet perusteetoliza saadessa seké takaisinperin-
tavaatimuksen suhde yleisiin oikeusperiaattéi%irHaastavaa voi olla sen arvioiminen,
olisiko tuensaajan kuulunut palauttaa takaisin@rit summa oma-aloitteisesti. Yhta
haastavaa on arvioida seurauksia, jos velvollipalgutukselle olisi ollut eika palautus-

201 Mikali tukea saéntelevasta laista puuttuu saamirdmomaisen virheesta vaarin mydnnetyn tuen pa-
lauttamisesta, voidaan soveltaa valtionavustust@in21 ja 30 § muodostamaa saannostda. Siikavirta
2010: 632.

202 K nuutinen 2001:145-146.
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ta ole tehty. On siis epaselvaa, miten ratkaistalisiko tuensaajan pitanyt tietaa vel-
vollisuudesta palauttaa jo maksettu tuki. Tallesseslanteessa joudutaan todenndkai-
sesti arvioimaan asiaa myos luottamuksensuojamgiteen kannalta ja merkitysta voi
olla silla, onko tuensaajana esimerkiksi ammattireaitoimija vai mahdollisesti koke-
mattomampi hanketoteuttaja.

Komission asetuksessa neuvoston asetuksen (EYL688/2005 soveltamista koske-
vista yksityiskohtaisista sd&nndistda maaseudunttiéemisen tukitoimenpiteitd koskevi-
65/2011, annettu 27.1.2011 5. artiklan 3. kohd&s#ankin saadetaaeftei tukien pa-
lautusvelvollisuutta sovelleta, mikali maksu onrgettu viranomaisen virheesta johtu-
en eika tuensaaja ole voinkohtuudella havaita virhettd. Usein onkin tulkintaky-
symys, olisiko tuenhakijan tullut itse havaita @rtai ei. Kohtuullisuuden punnitsemi-
nen ei aina ole yksiselitteista.

5.2 Varojen kayton valvonta
5.2.1 Finanssivalvonnan rooli julkisia varoja kdtdessa

Johdon ja valvonnan muodostamaa kokonaisuutta anidatsua valvonnaksi. Tasta on
kyse kun korostetaan viranomaisen omaa paatosyattendista vastuuta, ja vaatimusta
toiminnan tuloksellisuudesta. Tasta on kyse yritkgtn hallinnointiprosessissa ELY-
keskusten ja hallinto- ja maksajaviranomaistenlégaly ritystukihallinnon kannalta val-
vonta kohdistuu valmisteluun, paatoksiin, toimeergum ja tarvittaessa myos seuran-
taan. Téallaista valvontaa voidaan kutsua hallintemenaksi?®* Vaikka hallintovalvon-
nan voidaan nahda koskevan yksittaisiakin prosassa kuten myodnto- tai takaisinpe-
rintdvaihetta, on tarkastelun kohteena my6s maitieen varainhoidon toteutumisen
valvonta. Sen sijaan varsinaisesti valtiovaraintégwalvontaa kutsutaan oikeustietees-
sa finanssivalvonnaksi, jota harjoitetaan julkistetressien suojaamiseksi. Valtionta-
louden valvojat toimivat kaytanndssa yleisen edartijpina. Valvonnan alakasitteena
on olennaisena elementtina tarkastus, joka tase#lana kasitteena voi koskea tiettya
osa-aluetta ja kulminoituu esimerkiksi sisdisesséastuksessa tai vuosittaisessa tilin-
tarkastuksessa.

203 Huom. Velvollisuuden noudattamatta jattaminen kahisuusperiaatteen nojalla koskee nimenomaan
tuenoma-aloitteista palauttamisteika takaisinperintdad. COM (01) 2419.
204 Myllymaki 2007: 129.
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Sisaisen valvonnan ja tarkastuksen suorittajanal@mva tehtavaan nimetty virkamies
tai ulkopuolinen tilintarkastaja. Lisdksi on tarkegitaa erillaan tarkastelu, joka kattaa
esimerkiksi toimintojen seurantaa ja havainnoifftayritystuissa merkittava esimerkki
tarkkailusta ja on erilaisten tukiprosessin vaikeidoteuttamisen seuranta ja tarkkailu,
milla voi olla merkitystd ennakoivana toimenpite@nénsaajan aktivoimiseksi jonkin
vaaditun toimenpiteen suorittamiseksi, milla vaiia merkitysta tuen oikeellisuuden
sailyttamisen kannalta. Esimerkiksi toimen totemiteen loppuun tukipdatoksen mu-
kaisessa ajassa on asia, jonka toteutumista oa sgyirata. Talla tavoin on mahdollista
havaita ja ennaltaehkaista mahdollinen, uhkaav@evio ennen varsinaista valvontaa.
On kuitenkin tarkead, ettei tarkastella tarkasteluoksi, vaan etté tuloksilla on merki-
tysta tai niitd kaytetaan. Siispa on merkittavati saatuja havaintoja kaytetaan tilas-
toinnissa ja mahdollisuuksien mukaan operatiiviegsgminnassa, kuten neuvonnassa,
ohjauksessa ja koulutuksessa.

5.2.2 Laillisuusvalvonta

Maaseutuohjelman toteuttamisen suhteen komisseuttaa omaa valvontaansa, jolla
viime kadessa on merkitysta yhteison varojen kaytimonnassa. Komission valvonta-
toimet kaytiin lapi 2-luvussa. Lisdksi valtiontalten tarkastus on osa valtionhallinnon
toiminnan ja talouden ohjaukseen kuuluvaa valvanjgtelmad. Sen avulla tuotetaan
tietoa siitd, onko taloudenhoito ja toiminta ylip&a ollut oikeussééantojen ja eduskun-
nan budjettipaatdsten mukaista.

Saanndllisella valvonnalla ja erilaisilla seuraaotalla on merkitysta, jos tietoja kayte-
taan oikein ja tehtyihin havaintoihin reagoidaanavasti. On tarkeda, etta toimenpiteita
asioiden korjaamiseksi aletaan tehda valittomagan kuluessa riskit asian selvittami-
sessé ilmeneville haasteille kasvavat ja myos semsiset kuten koron maaraytyminen
voivat tulla kysymykseen. Liséksi luottamuksensnojateutumisen kannalta on sita
tarkeampéaa, mitd aikaisemmassa vaiheessa mahtlplisgeet havaitaan ja niihin rea-
goidaan, eika tuensaajan tarvitse odottaa varpaillaahdollisia tulevia, ylemman ta-
soisia valvontoja, kun prosessia on valvottu asisiqarsesti jo prosessin aikana. Tie-
tenkaan valvonnassa havaittavia, tukeen vaikuttseikkoja ei voida jatkuvalla hallin-
tovalvonnalla kokonaan sulkea pois, mutta ainakinimreagoiminen on nopeampaa,
joustavampaa ja tukee hyvan hallinnon ja moitteetto varainhoidon toteutumista.

205 Myllymaki 2007: 130.
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5.3 Yritystukivarojen kaytén valvonta
5.3.1 Julkisten varojen kaytdn valvonta yritystaiss

Perustamissopimus (280 art.) velvoittaa seka ybdegsta jasenvaltiota suojaamaan yh-
teison taloudellisia etuja esimerkiksi petollisitteenettelyiltd ja muulta laittomalta toi-
minnalta. Varainkdyton valvonnassa talla on keskeimerkity$”®. Tassa luvussa val-
vontaa tarkastellaan erityisesti laajempaa kokandta ajatellen, kun 2. luvussa tarkas-
telun kohteena oli ennemminkin yksittaisia toim@skeva valvonta. Laittomuudelta tai
rikollisilta toimilta suojautuminen on hyvin meriédvaa julkisten varojen kayton paris-
sa. Jo yritystukijarjestelman luotettavuuden jkdduksenmukaisuuden sailyttamiseksi
valvonnalla on merkitysta.

Julkisilla varoilla rahoitettujen yritystukitoimietoteuttajien tulee huolehtia siita, etta
varojen kayttd on kustannustehokasta, avointa jekkireaehtoista. Vaatimukset ovat
siis samat tuensaajille ja viranomaisille yleisgslkista varainkayttda harjoitettaessa.
Maaseuturahaston varojen kayton moitteettomuusyyliiblennaisesti tukijarjestelman
toimeenpanoon ylipaansa.

5.3.2 Hankintojen kilpailuttaminen julkisten varojkayton yhteydessa

Varojen huolellisen kayttamisen vaatimukset koskgukaista tukiprosessin vaihetta,
myoOs tukikohteeseen toteutettavia hankintoja. didta hankinnoista on annettu oma
saannostonsa. Sitd sovelletaan myods EU-osarakteiteioimenpiteiden hallinnoinnis-
sa, vaikka kyseessa ei olisikaan julkisyhteisondittama toimenpide, mikali hankin-
nalle on osoitettu julkista tukea yli 50% sen ataogqLaki julkisista hankinnoista
(348/2007) 2:6 8, myoh. hankintalaki). Kilpailuttes®n kansallinen kynnysarvo on oh-
jelmakaudella 2007-2013 ollut 30 000€ mutta my&sléan sen alle jdavien hankinto-
jen osalta on ollut selvitettava riittavalla taeahintataso kohtuullisen hankintahinnan
arvioimiseksi. Tata varten tulee hankinnan totgatapyytaa riittdva maara tarjouksia.
Siten tuensaaja, joka on saanut hankintaan yli fORtsta tukea, rinnastetaan hankin-
nan toteuttajana julkisyhteisoon. Vapaan kilpasdeka markkinaehtoisuuden toteutumi-
sen vaatimukset ilmenevat myods saannostoista jdikatelevat tukikelpoisuutta, mikéa
on ensimmainen tarkasteltava asia takaisinperimidgutumista arvioitaessa. Tukikel-
poisuuden yleisena edellytyksena nimittéain on, attéhenpiteesta aiheutuvat kustan-

208 Myllymaki 2007: 40.
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nukset ovat tosiasiallisesti toteutuneet ja niilerta on maaraytynyt avoimen kilpailun
perusteella.

Alihankintana toteutettavien kustannusten tukikedpoden ehtona on, ettd alihankinta
aiheuttaa toimenpiteelle jotain lisdarvoa ja edéakinta on toteutettu avoimen kilpailun
perusteella (Kom: 1685/2000). Hankintalain 62 § eark hankinnan toteuttajan on va-
littava se tarjous, joka on kokonaistaloudellisestillisin tai hinnaltaan halvin. Yleises-
ti on vaatimuksena myds, etta tarjousten vertailaet tapahtua objektiivisesti seka ra-
tionaalisella paattelylla. Tukivaroja tulee siisyitad yhta tehokkaasti kuin jos kysymys
olisi esimerkiksi yrityksen omista varoista. Knungn (2001) kiteyttd& hankintasaannos-
ten tarkoituksen niin, ettd saanndsten tavoitteenaaada julkisia varoja kayttavat toi-
mijat toimimaan samoin kuin rationaaliset, omil@reillaan toimivat hankinnan tekijat.
Vaikka saannostt ohjaa konkreettisesti itse haa#ifg sen kulkua, on saantelyn tarkoi-
tuksena tukihallinnon nékokulmasta hankinnan sisétihjaaminen.

On siis mahdollista, ettd esimerkiksi kilpailutukRdaiminlyonti tai toteuttamatta jatta-
minen voivat johtaa takaisinperinnén tarpeen amtiioi. Talléin kyseessa ei ole seu-
raamusten arviointi ainoastaan tuensaajan, vaars muk@a myontaneen viranomaisen
kohdalta. Tukea mydntaneen viranomaisen nimittélieet seurata ja valvoa julkista tu-
kea saaneen tahon toimintaa ja varojen kayton kali@inon oikeellisuutta. Hyvan ta-
loudenhoidon vaatimuksen noudattamatta jattAminewvi@nomaiselle peruste laajaa
harkintaa kayttden keskeyttaa tuen maksaminengepiééd tuen maarda tai peruuttaa
tuki. Oikeastaan viranomaisella on pikemminkin w#liguus toimia ndin havaitessaan
poikkeamia hyvaan taloudenhoitoon liittyen.



94

6. JOHTOPAATOKSET

Yritystukiin liittyva paatdksenteko on julkisen lemh kayttod, jossa erityisesti hyvan
hallinnon periaatteet ovat avainasemassa. Niidékominen loukkaa yksilon oikeus-

turvaa ja heikentaé julkisen toiminnan laatua. Q#lé@ytanndssa seka viranomaistoi-
minnassa yleensa voidaan paatoksenteon tukenaamwekeuslahteina oikeusperiaat-
teita. Yritystukien takaisinperinndn kannalta oikeeriaatteiden soveltaminen nayttay-
tyy useassa tukiprosessin vaiheessa ja on meittéakaisinperinnan kannalta, koska
takaisinperinnan lainsdadanto ei ole kovinkaantylskiohtaista ja viranomaisten teke-
malla harkinnalla on merkitysta hallintopaattsteyota. Oikeusperiaatteita on kirjattu

lainsaadantdon ja naenndisesti niilla on rooli, tmutikeusperiaatteiden soveltaminen
riippuu viranomaisen omasta harkinnasta. Liséksiapteen sisalto ja tarkoitus tulee
tuntea kohtalaisen hyvin, jotta sen perusteellda@n argumentoida.

Kéaytannossa oikeusperiaatteiden soveltaminen ¢éemkkian aina ole yksiselitteista. Se
riippuu vahvasti paitsi kyseisen hallinnon alan oaisista oikeusperiaatteista, myos
hallintotoiminnan kulttuurista ja my6s viranomaisemasta perehtyneisyydesta erilai-
siin oikeusperiaatteisiin paatoksentekoa tukevik@uslahteind. On myos nahtavissa,
etta oikeusperiaatteiden ja sdadetyn lain valtidaisinaan jannitteita tai jopa ristiriitai-
suuksia. Esimerkiksi lainvoimaisina hallintopaaiakistuen myonto- ja maksupaatosten
aiheuttama luottamuksensuoja ei valttamatta paddesiaperintatilanteessa, jos paatok-
sen sisdllésta ilmenee vastakkaista tulkintaarttabisian kasittelyn myéhemmassa vai-
heessa. Tassa tilanteessa lailla sdadetty vaatakasinperinnasta ja samalla vaatimus
moitteettomasta varainhoidosta ovat vastakkairtdnatiksen suojan periaatteen kanssa.
Tallaisessa tilanteessa ja yleisesti takaisinpéanntarvetta arvioitaessa voi tulla kysy-
mykseen punnita erityislainsaadannon ja oikeuspte@en etusijajarjestysta. Esimer-
kiksi moitteettoman varainhoidon ja perusteettoredun palauttamisen periaatteet voi-
vat olla luottamuksensuojaa vahvempia. Suhteelisatiaatetta voidaan soveltaa har-
kittaessa takaisinperinnan kohtuullistamista. Tsikgierintaa tarkasteltaessa asioilla voi
olla montakin nakdkulmaa, ja kyse on aina tapauskisésta tulkinnasta, jonka viran-
omainen muodostaa pyrkiessédén lain mukaan parhaasaedolliseen lopputulokseen
tehdesséaan hallintopaatosta.

Jopa samat oikeusperiaatteet voivat nayttaytyvdaealla, esimerkiksi suhteellisuuspe-
riaate voi saada erilaisia kosketuspintoja sen mnkaovelletaanko sita yksittaista tuki-
toimea arvioitaessa vai esimerkiksi budjettitaloudékokulmasta talousarviosta paatet-
tdessa. Periaatteista rippuen myos niiden kaykoias vaihtelee: hyvan hallinnon pe-
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riaatteet turvaavat paitsi tuensaajan oikeuksiaysmyiranomaisen toiminnan oikeelli-
suutta. Budjettiperiaatteet puolestaan on tarkaitetidjettivallan suojaksi. Yritystukien
takaisinperinndssa merkittavia oikeusperiaatteitat duottamuksensuojan, hyvan hal-
linnon, perusteettoman edun palautuksen ja maitkeen varainhoidon periaatteet.
Moitteettomaan varainhoitoon kulminoituu lisakshe&kuuden ja tuloksellisuuden na-
kokulmat julkisia varoja kaytettaessa. Oikeuspetgaden merkitys korostuu yritystuki-
en takaisinperintaa koskevia hallintopaatoksiadessa erityisesti kahdesta syysta. Tu-
kipaatoksia ei voida kirjoittaa liian yksityiskolg&si, jotta tuensaajalle jaa riittavasti
vaihtoehtoja toteuttaa toimi tukipaatoksen mukdisd®inen syy on takaisinperintaa
koskevan lainséadannon laveus, jolloin yksittéssttaa ratkaistaessa viranomaisen tul-
kinnalla on ratkaiseva merkitys. Tasta syysta hw@lainmukainen, oikea menettely
kaikissa tukiprosessin vaiheissa on tarkeaa, jdentegpaatdsta arvioidaan uudelleen
takaisinperinndn tai myds tavanomaisen valvonnadeyglessa. Koska hallintopaatosten
tekeminen edellyttda oikeuslahteiden tulkintaaajatiskohtaista harkintaa, on tarkeaa,
ettd viranomaisen menettely on kaikin puolin oikgadnyvan hallinnon periaatteiden
mukaista. Esimerkiksi paatdsten perustelemiseB@mnasaisen kuulemisella tai riitta-
valla selvittamisvelvollisuudella on merkitysta a@asbsaisen oikeusturvan kannalta, ja
naiden toteutumisella voi olla vaikutusta myds tsikgoerintaa arvioitaessa, etenkin jos
tuensaaja hakee paatbkseen muutosta, jolloin pgadsikastelee kokonaan ulkopuoli-
nen elin.

Viranomaisten oikean toiminnan kannalta on tarkeg§iés, etta tukiprosessin eri vaihei-
siin liittyva paatdksenteko on riittavalla tavakamiytetty. Eriyttamisella vahvistetaan

lainmukaista, riippumatonta paatoksentekoa ja \etian vaarinkaytdsten poissulke-
miseen. Eriyttdmisesta huolimatta naita tehtavidakien viranomaisten yhteistyd on

merkittavasséa roolissa sujuvan hallinnon nakokutenaslyonto- ja maksupéaatoksista
vastaavien viranomaisten yhteisty®d alusta astaaudéihnakoimaan tukiprosessin myo-
hempia vaiheita, miké vahvistaa tuensaajan oikéafusttaa viranomaisten paatoksiin.
Yhteistydlla tarkoitetaan tiedonvaihtoa ja asioik&skustelemista, esimerkiksi tuetun
toimen aloituspalavereja ja muuta vastaavaa toaainpssa huomioidaan tukiprosessin
jokainen vaihe. Ennakoimalla viranomainen voi véilka tukivarojen tehokkaampaan ja
tuloksellisempaan kohdentumiseen ja my6s takaisinggilanteen valttAmiseen tuki- ja

maksupaatosten laatuun vaikuttavissa seikoissayikhetilanteiden syntymista on yri-

tetty valttaa hyvalla valmistelulla ja esimerkiksdon kululla tuen toteuttamisen ede-
tessd. Sujuva yhteistyd tukee asiakasnakokulmakd om nousemassa esiin myos vi-
ranomaisten toiminnassa. Hyvan hallinnon toteutemivoidaan nahda paitsi vaati-
muksena, myods erdadnlaisena asiakaspalveluna, ¢dkaaj tukiprosessin kannalta hy-
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vaan lopputulokseen, jossa toiminta on ollut telst&kahyvan hallinnon periaatteiden
mukaista ja johtanut niihin tuloksiin, joita vartgritystukien hallinnointijarjestelma on
olemassa.

Yritystuen takaisinperintdan tulee ryhtya, josesilinenee edellytys. Vaikuttaa silta, etta
takaisinperintddn johtavat syyt voidaan karkeastag kahteen osioon: tuensaajan tai
viranomaisen menettelyssa tapahtuneisiin virheidimkaisinperinnélle on aina oltava
lakiin perustuva syy, ja vastaavasti laissa mdBmnitetakaisinperintdd edellyttavan sei-
kan tullessa esiin viranomaisen on otettava katatkaisinperinnan tarpeeseen. Lahto-
kohtaisesti takaisinperinnan edellytysten tayttysasi kyse on tuensaajan tekemasta,
jonkinlaisesta menettelyllisesta virheesta tukightanoudattamisessa, tai viranomaisen
tekemasta virheellisesta hallintopaatoksesta. Tasgasvoi toiminnallaan aiheuttaa ta-
kaisinperinnan edellytyksen toimimalla vastoin tueydntamisen tai maksamisen edel-
lytyksia tarkoituksella tai tahattomasti. Toiminteagiheutuva takaisinperintdpaéatos voi
olla tuensaajalle ikava yllatys taméan toimiessittbmin mielin ja hyvasséa uskossa
viranomaisen paatoksen oikeellisuuteen. Toisaakaisinperintd voi myos olla seu-
raamusta hakijan itsensa huolimattomuudesta, vtdm@ttomyydesta tai tahallisesta
vilpin yrityksesta. Talloin tulee tarkastella kiisesti myods tukihallintoon osallistuneen
viranomaisen toimintaa: olisiko viranomaisen tulwiomata virhe jo aiemmin tai onko
viranomainen peréati osallistunut virheen syntyymatisesti tai tuottamuksellisesti?

Takaisinperinta saattaa aiheutua my6s viranomaisenettelyssa tapahtuneesta vir-
heesta. Usein takaisinperintatilanne ilmenee tuaksamista haettaessa tai jalkivalvon-
nassa. Talloin virheellistéa paatosta ei ole hawdét ei olisi voitukaan havaita aiemmis-
sa tukiprosessin vaiheissa. Vaikka takaisinperiredellytykset on kirjattu lainsaadan-
toon, tukijarjestelman luonteesta ja kohtalaiseljiista toiminnan edellytyksista tuki-
paatoksissa johtuen konkreettisia syita ja kullsimoudatettavia periaatteita ei aina ole
helppoa yksiléida. Viranomainen voi esimerkiksitioal arvioimaan ratkaisua suhteelli-
suus- ja kohtuullisuusperiaatteita tilanteeseerelsa@n. Ylipaansa on tarkeaa, etta vi-
ranomainen toimii laillisuusvaatimuksia ja toimimmmoitteettomuutta noudattaen. Vi-
ranomaisen lainvastaisesta tai muutoin sopimatttanmasnettelysta aiheutuu asianosai-
sen lainsdddannodn mukaisia seuraamuksia.

Jokainen vaihe yritystuen hallinnointiprosessissanerkittava takaisinperinnan tarvetta
arvioitaessa. Valvonta ja seuranta liittyvat jul&rs varojen kayttdmiseen, ja sen avulla
Suomessa on saavutettu lahtokohtaisesti hyvat lnlestilainmukaisessa, oikeudenmu-
kaisessa ja moitteettomassa paatoksenteossa. Vowaesatunnaisia ja niihin voi liit-
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tya tulkintakysymyksia, esimerkiksi luottamuksensaoarvioitaessa. Valvonnan avulla
esimerkiksi jalkitarkastuksissa on havaittu takepsirintad edellyttavia seikkoja, jolloin
tapahtuneet virheet on tunnistettu ja virheellisestksettu tuki on ollut mahdollista pe-
ria tuensaajalta takaisin, mika varojen kayton taettomuuden kannalta on merkitta-
vaa. Esimerkiksi kilpailuttamisvelvoitteiden laimyiinti ja pysyvyysvelvoitteen nou-
dattamatta jattaminen ovat aiheuttaneet takaisinggitanteita. Tosin viime vuosien
huono taloustilanne Suomessa on vaikuttanut yatydtlanteeseen ja muun muassa
konkurssit ovat vaikuttaneet pysyvyysvelvoitteetettumatta jaamiseen. Suomella ei
ole merkittavasti kaytantba vaarinkaytdstilanteigtahin valvonnan ja suomalaisen
lainkuuliaisuuden voidaan olettaa vaikuttaneen. $géllinnon siséisella laadunhallin-
nalla esimerkiksi tehtyihin tuki- ja maksupaatohksioi olla vaikutusta kyseisten hallin-
topaatdsten laadun kannalta, mikéd myos auttaa eimakn virheiden mahdollisuutta.

Valvonnan merkitys yritystukien maksamisessa ommdgsessa roolissa julkisen edun
toteutumisen kannalta moitteettoman varainhoiddbké@masta. Usein kuitenkin val-
vonta ndhdaan tuensaajaa kiusaavana elementtimorvan ja toimivien tukijarjes-
telmien avulla jasenvaltio voi vélttyd muun muasahoitusoikaisuilta, mika nakyisi
valtiontaloudessa vajeena pienentdessaén EU:nvgiletle maksamaa rahoitusosuut-
ta. Tuensaajien ndkdkulmasta ei usein tunnistekisfen tukivarojen vastikkeellisuut-
ta, jonka vaatimuksena on tuen myodntamisen ehtoperattaminen. Tulisi ymmartaa,
ettd takaisinperinnan tullessa kyseeseen tarkeitote kiusata tuensaajaa vaan varmis-
taa julkisten varojen lainmukainen kayttaminen.Wahassa on téarkeda arvioida mah-
dollisuuksien mukaan tuloksellisuus ja tehokkuusela tuen mydntadmisen ehtojen ra-
joissa. On tarkeaa, etta julkiset varat kohdenmetaahdollisuuksien mukaisesti mah-
dollisimman tehokkaasti ja tuloksellisesti. Valvatia taataan, ettéa tuki on kaytetty
asianmukaisiin kohteisiin ja téten varmistetaarigelen saajien etta yleisen edun oike-
usvarmuuden toteutuminen. Vastaavasti tehokkuugulg@ksellisuusajattelua voidaan
soveltaa jos paatetdaan jattdd perimattd merkitidéselpienid summia, joiden perinta
itsessaan maksaisi hallinnolle suhteessa kyseistidsuutta enemman.

Jos hallintopaatoksella takaisinperittavaksi mégdatukea ei jostain syysta onnistuta
perimaén tuensaajalta, jaa saatava periméatta gavaglikuttaa valtion talousarviossa. Ja-
senvaltio nimittain joutuu joka tapauksessa padamietan tuen komissiolle, jos kyseessa
on valtion osarahoitteinen tuki. Aiheutuneen vajisiiksi myos EU kiinnittd& huomio-
ta perimattad jaaneisiin tukisummiin, milld voi oNaikutusta Suomen asemaan EU:n
varojen osoittamisen suhteen tulevaisuudessa. Minarsten tekemiin paatoksiin taytyy
voida luottaa, mutta luottamuksensuojaa alun parimkheellisiin paatoksiin ei ole.
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Koska varainkayton moitteettomuuteen kulminoituimianan tehokkuus ja tulokselli-

suusnakodkulma, olisi jatkotutkimuksena mielenkiista tarkastella myodnnettyjen ja
maksettujen yritystukien todellista vaikuttavuufta suhdetta takaisinperittdvan tuen
maaraan. Taman kaltaista tutkimusta tehdaan muusssauvuosittain tilinselvitysten

yhteydessé, mutta tarkempia tukiehtoja sovelles@e®isi olla mahdollista 10ytaa tu-
loksellisuuteen ja tehokkuuteen liittyvia tekijoita

Yritystuki tulee peria takaisin, jos jokin laiss@sletyista takaisinperinnan edellytyksis-
ta tayttyy. Nama edellytykset on kirjattu yleisettsolla, ja niitd tulee tarkastella ta-
pauskohtaisesti arvioiden kyseistd toimea koskdu@enaisuutta. Julkisten varojen

kayttamisen huolellisuusnakokulmasta on tarkeda, mtrusteetta maksettu tuki peri-
taan takaisin. Tietyilla edellytyksilla takaisinperasta voidaan luopua tai sitd voidaan
kohtuullistaa, mutta ndma keinot eivat yleenséa mtérésti vaikuta perittdvan tuen

maaraan, vaan useammin kohtuullistamista voidaaslts@ esimerkiksi koron perimat-

ta jattamisella, jolloin moitteettoman varainhoidedellytys takaisinperinndsta tayttyy
mutta samalla huomioidaan vaikutus tuensaajan ndkidsta. On myods huomattava,
etta pelkastaan sympatiaan tai etiikkaan liittyvisyista takaisinperinnésta ei voida luo-
pua. Tama ei olisi tasapuolista, eika moitteeteatainhoitoa tukevaa toimintaa.

Suomi on saanut viljelijatukien parissa komissioitaitteita takaisinperittavista maaris-
t8, joita ei ole onnistuneesti peritty tuensaajitkaisin. Puhutaan niin sanotuista avoi-
mista takaisinperinnoistd. Tama ei nayta hyvalkk&aan perimisen ja sita kautta va-
rainkayton nakokulmasta. Viela ndma maarat eivétjahtaneet merkittaviin seurauk-

siin Suomen kannalta. Takaisinperinnan vaikutusojear kaytén moitteettomuuteen

voidaan nahda valillisena ja valittomana: valittérddaikutuksena on havaittavissa va-
rojen kayton tehostuminen, kun tukivarat ohjataéeasti tarkoituksenmukaisiin koh-

teisiin, ja takaisinperinnén jalkeen uudelleenkotidmisella ne voidaan vield kayttaa
uudelleen. Valillisena vaikutuksena voidaan nahdé@nemaisten toiminnan ja Maaseu-
dun kehittamisohjelman toimeenpanon ja vaikuttaemugarantuminen, oikeudenmu-
kaisuuden ja hallintojarjestelméan luotettavuus skdguption estdminen. On tarkeaa
huomata, ettd yritystuilla on vaikutusta maaseudsuin- ja elinkeinoelaman paranta-
misessa sekéd tuensaajan toimintaedellytyksissaaigiakerinta ei ole tukihallinnossa

itse tarkoitus, vaan vaajaamaton vaatimus oikeeltien ja julkisten varojen huolellisen

kayton kannalta silloin, kun syysta tai toisesteksedtu tuki ei kaikilta osin tayta tuen

saamisen edellytyksia.
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