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Tutkielmassa selvitetddn valtionapuviranomaisen ja avustuksen saajan vélisen hallinto-oikeudellisen
suhteen jésentymistd erityisesti julkisen ja yksityisen edun ndkokulmasta valtionavustusten ja EU-
avustusten maksamisen lopettamisen ja takaisinperinndn tilanteissa. Tarkastelussa ovat
valtionavustuslain ja EU:n rakenne- ja investointirahastoja koskevien kansallisten sdddosten
perusteella tapahtuvat avustuksen maksamisen lopettaminen ja takaisinperinta.

Tutkielmassa selvitetdin viranomaisen harkintavallan rajoja ndissi tilanteissa sekd mahdollisia eroja
valtionavustuslain ja rakenne- ja investointirahastoja koskevien kansallisten sdédosten perusteella
tapahtuvan avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinndn valill4. Lisdksi tarkastellaan
valtionapuviranomaisen ja avustuksen saajan vélisen suhteen jasentymisti ja vastuun jakautumista.
Tarkastelussa ovat liséksi EU-oikeuden vaikutus ja unionin taloudellisen edun turvaamisen huomioon
ottaminen ndissd tilanteissa voimassa olevan lainsddddnndn ja viime aikaisen oikeuskdytdnnon
valossa.

Tutkimuksen ldhestymistapa on lainopillinen painottuen kdytannolliseen lainoppiin. Tutkimuksessa
tarkastellaan pddasiassa oikeussdintdjen sisdllon tulkintaa, mutta sithen sisdltyy my0s teoreettisen
lainopin alaan kuuluvaa systematisointia mm. takaisinperintétilanteisiin liittyvdn viranomaisen
harkintavallan tarkastelun osalta.

Tutkielman johtopddtoksend on, ettd valtionavustuslain ja rakenne- ja investointirahastoja koskevien
kansallisten lakien perusteella tapahtuvan avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnén
viliset keskeisimmaét erot liittyvét toisaalta valtionapuviranomaisen harkintavallan laajuuteen ja
toisaalta EU-oikeuden vaikutukseen rakenne- ja investointirahastoja koskevaan kansalliseen
lainsdddantoon.  Valtionapuviranomaisen ja avustuksen saajan vélinen suhde on avustuksen
maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnén tilanteissa epdsymmetrinen siten, ettd vastuu avustetun
toiminnan sddntdjen mukaisesta toteuttamisesta on korostetusti avustuksen saajalla etenkin rakenne-
ja investointirahastoista myonnetyn avustuksen kohdalla. Avustuksen saajan vastuu korostuu
varsinkin avustuksen kayttoon liittyvan selvittimisvelvollisuuden osalta. Lisdksi avustuksen saajan
etu voi viistyd avustuksen maksamisen lopettamisen tai takaisinperinnén yhteydessé tilanteissa,
joissa valtionapuviranomainen on tehnyt virheen avustuksen myontdmisessa tai maksamisessa, jos
julkinen etu tétd edellyttaa.

Avainsanat: valtionavustus, EU-avustus, avustuksen maksamisen lopettaminen, avustuksen
takaisinperintd, viranomaisen harkintavalta
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimusaiheen tausta

Valtionavustusten ja EU-rahastoista kansallisesti myonnettdvien avustusten maksamisen
lopettaminen ja takaisinperintd ovat hallinnollisia toimenpiteitd, joihin liittyy jénnitteitd
valtionapuviranomaisen'! ja avustuksen saajan vilisen oikeussuhteen nikokulmasta. Niihin
toimenpiteisiin padtyminen tarkoittaa yleensa sitéd, ettd avustusta saaneessa hankkeessa kaikki ei ole
sujunut avustuspddtoksen mukaisesti. Avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd
koskevat sddnnokset jattdvat viranomaiselle harkintavaltaa takaisinperinndstd péétettdessa
esimerkiksi sen suhteen, miten hankkeessa syntyneiden kustannusten katsotaan vastaavan
avustuspéddtoksen mukaista hankkeen talousarviota tai miten hankkeen tavoitteiden katsotaan
toteutuneen. Avustuksen maksamisen lopettamis- ja takaisinperintitilanteessa voidaan myds joutua
punnitsemaan avustuksen saajan ja valtionapuviranomaisen vastuuta tilanteen synnyssd. Néiden
tilanteiden oikeudellinen tarkastelu tarjoaa useita mielenkiintoisia ndkdkulmia ylipddtddn myos

julkisen vallan kdytt6on ja julkisen ja yksityisen edun punnintatilanteisiin.

Kansallinen valtionavustustoiminta on laajaa ja siitd vastaavat monet eri viranomaiset.
Valtionavustuksia myds myodnnetddn hyvin erilaisiin kdyttdtarkoituksiin. Avustusten avulla pyritdan
edistimiédn erilaisia poliittisia ja yhteiskunnallisia tavoitteita. Valtionavustusten myontdmisen
yleisistd perusteista ja menettelyistd sdddetddn valtionavustuslaissa (688/2001), mutta
valtionavustuksiin liittyvdd sddntelyd sisdltyy laajasti myos alakohtaiseen erityislainsdddantoon.
Merkittdvid valtionavustusten myontdjid ovat mm. sosiaali- ja terveysministerido sekd opetus- ja
kulttuuriministerié®>. Kansallisiksi valtionavustuksiksi voidaan katsoa valtionavustuslain 1 §:stid
johtaen valtion talousarvioon otetusta méérirahasta tai talousarvion ulkopuolisesta valtion rahaston
varoista myonnettdvit avustukset sekd valtion talousarviossa myonnetylld valtuudella tehdyt

sopimukset tai annetut sitoumukset valtionavustuksesta.

EU-rahastojen osalta tarkasteluni keskittyy rakenne- ja investointirahastoihin (ns. ERI-rahastot), joita
EU:n nykyiselld ohjelmakaudella (2014-2020) ovat Euroopan aluekehitysrahasto (EAKR), Euroopan

sosiaalirahasto (ESR), Euroopan maaseudun kehittimisen maatalousrahasto (maaseuturahasto) ja

! Kédytin termid valtionapuviranomainen tarkoittamaan yleisesti viranomaista, joka vastaa valtionavustuksen tai
kansallisella tasolla mydnnettdvan EU-avustuksen myOontdmisests, maksamisesta, seurannasta ja mahdollisesta
avustuksen maksamisen lopettamisesta ja takaisinperinnasta.

2 Sosiaali- ja terveysministerio myOntia avustuksia mm. terveyttd ja sosiaalista hyvinvointia edistdviin hankkeisiin,
opetus- ja kulttuuriministerié taas mm. koulutukseen, kulttuuriin, litkuntaan ja nuorisotydhon liittyviin hankkeisiin.
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Euroopan meri- ja kalatalousrahasto (EMKR). EAKR:std ja ESR:std kdytetddn yhteisnimitysti
rakennerahastot. ERI-rahastot ovat laajin ns. jaetun hallinnoinnin EU-rahastokokonaisuus, miki
tarkoittaa, ettd Euroopan komissio (jatkossa komissio) ja jdsenvaltiot hallinnoivat rahaston varoja
yhteisty0ssd. ERI-rahastoihin sovelletaan nykyiselld ohjelmakaudella yhteistd strategiakehystd ja
yhteisid yleisid sddnnoksid®>. ERI-rahastoihin kuuluu myds koheesiorahasto, mutta siti ei

toimeenpanna Suomessa®.

EU-rahastot ovat pelkistetysti katsottuna EU:n talousarvioon sisdltyvid mdiédrdrahoja. Ne ovat
olennainen osa EU:n monivuotisia rahoituskehyksii, jotka vahvistetaan kerralla véhintddan viiden
vuoden jaksolle. Rahoituskehyksii on tihin mennessi ollut viisi.’ Rahoituskehyksisti on Lissabonin
sopimuksen voimaantulon jilkeen sdidetty neuvoston asetuksella SEUT artiklassa 312(2) sdaddetyn
menettelyn mukaisesti®. Rahoituskehyksessd mairitelldéin sekd koko ohjelmakauden ettd unionin
vuosittaisten budjettien enimmaéiskoko ja budjettivarojen jako eri politiikka-aloille ja jasenvaltioille.
Rahoituskehys on niin ollen sekii budjetoinnin etti poliittisten painopisteiden ilmaisun viline.’
Rahastojen rahoitus rakentuu rahoituskehyskautta vastaaville ohjelmakausille, joille laaditaan
kullekin toimialalle tavoiteohjelmia. Rakennerahastojen osalta parhaillaan on kdynnissd neljis
ohjelmakausi, joka alkoi vuonna 2014 ja piittyy 2020. Seuraavan ohjelmakauden 2021-2027

valmistelu on parhaillaan kiynnissi®.

3 Ns. yleisasetus; Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1303/2013, annettu 17. piivini joulukuuta 2013,
Euroopan aluekehitysrahastoa, koheesiorahastoa, Euroopan maaseudun kehittimisen maatalousrahastoa ja Euroopan
meri- ja kalatalousrahastoa koskevista yhteisistd sddnnoksistd sekd Euroopan aluekehitysrahastoa, Euroopan
sosiaalirahastoa, koheesiorahastoa ja Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevista yleisistd sddnndksista seka
neuvoston asetuksen (EY) N:o 1083/2006 kumoamisesta.

4 Koheesiorahasto on tarkoitettu ainoastaan niille EU-jdsenvaltioille, joiden bruttokansantulo on alle 90 prosenttia EU:n
keskiarvosta asukasta kohden.

5 Monivuotinen rahoituskehys 2018, s. 1.

6 Nykyisesti rahoituskehyksesti on siddetty neuvoston asetuksella (EU, Euratom) N:o 1311/2013, annettu

2. joulukuuta 2013, vuosia 2014-2020 koskevan monivuotisen rahoituskehyksen vahvistamisesta. Ennen Lissabonin
sopimuksen voimaantuloa rahoituskehykset hyvaksyttiin epdmuodollisemmin ja ne vahvistettiin toimielinten (Euroopan
parlamentin, neuvoston ja komission) véliselld sopimuksella. Ks. mm. Crowe 2016, s. 71-72.

7 Crowe 2016, s. 71. Ohjelmakauden 2014-2020 rahoituskehyksen valmistelua on kritisoitu siitd, ettd valmistelussa
noudatettiin monelta osin ennen Lissabonin sopimuksen voimaantuloa kdytettyjd neuvottelumenettelyjd ja ohitettiin
osin SEUT artiklassa 312(2) sdddetty menettely. Etenkin Euroopan neuvoston rooli oli prosessissa merkityksellisempi
kuin mitd SEUT artiklassa 312(2) sdddetddn. Ks. Crowe 2016, s. 85-86.

8 Ohjelmakautta 20212027 koskevien Euroopan komission antamien asetusehdotusten mukaan myds tulevalla
ohjelmakaudella ERI-rahastoja koskisi yhteinen strategiakehys ja yhteinen yleisasetus, ks. Ehdotus Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetukseksi Euroopan aluekehitysrahastoa, Euroopan sosiaalirahasto plussaa,
koheesiorahastoa ja Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevista yleisisti sddnnoksist ja rahoitussddanndistd sekd
turvapaikka- ja maahanmuuttorahastoa, sisdisen turvallisuuden rahastoa ja rajaturvallisuuden ja viisumipolitiikan
rahoitusvélinettd koskevista rahoitussdédnndistd, COM(2018) 375 final. 29.5.2018. Maaseuturahasto on kuitenkin
esitetty eriytettdviksi omaksi kokonaisuudekseen, ks. Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi yhteisen
maatalouspolitiikan rahoituksesta, hallinnoinnista ja seurannasta seké asetuksen (EU) N:o 1306/2013 kumoamisesta.
COM(2018) 393 final. 1.6.2018.



Tutkielmassani keskeisid késitteitd ovat valtionavustus ja EU-avustus, joiden maarittelyssd tukeudun
valtionavustuslakiin. Valtionavustuslain 1 §:n mukaan valtionavustuksilla tarkoitetaan tuenluonteista
rahoitusta tietyn toiminnan tai hankkeen avustamiseksi. Kansallisten valtionavustusten osalta
tarkastelen sellaisia hankeavustuksia, joiden maksamisen lopettamiseen ja takaisinperintiin
sovelletaan valtionavustuslain sdannoksid. EU-avustuksilla taas tarkoitetaan valtionavustuslain 2 §:n
mukaan Euroopan unionin talousarviosta tai muista unionin hallinnassa olevista varoista
myOnnettdvdd avustusta tai muuta rahoitusta. EU-avustusten osalta tarkastelen edelld todetusti
unionin talousarvioon siséltyvisti ERI-rahastoista myonnettdvid avustuksia. EU-avustuksen
synonyymind kéytetddn usein termid EU-tuki, mutta kaytin kuitenkin tdssd tutkielmassa
padsdintdisesti sanaa avustus niin EU- kuin kansallisistakin tuista tai avustuksista. EU-avustus ja
valtionavustus rinnastuvat siten, ettd kansallisella tasolla hallinnoitavista rahasto-ohjelmista
myonnettdvit EU-avustukset myOnnetdén valtionavustuksena ja niitd hallinnoivat viranomaiset

toimivat valtionapuviranomaisina®.

1.2 Aikaisempi tutkimus

Viranomaisen ja yksityisen vélistd hallinto-oikeudellista suhdetta sekd viranomaisen harkintavaltaa
ja harkintavallan rajoitusperiaatteita on késitelty laajasti hallinto-oikeutta koskevassa
oikeuskirjallisuudessa'® ja hyddynninkin titd tutkimusta oman tutkielmani tausta-aineistona.
Mainittu tutkimus on kuitenkin péddasiassa yleistasoista, eikd niitd kysymyksid ole viime aikoina
kisitelty tutkielmani athepiirin kontekstissa yksityiskohtaisemmin yksittdisid

oikeustapauskommentaareja lukuun ottamatta.

EU-ohjelmien kansalliseen tidytdntoonpanoon liittyvid oikeudellisia kysymyksid on tutkittu jonkin
verran aikaisempien EU-ohjelmakausien osalta. Oman tutkimusaiheeni kannalta Mikko Knuutisen
lisensiaattityd EU-osarahoitteisen tuen takaisinperintd tuensaajilta vuosina 1995-2006 tarjoaa
mielenkiintoisia ndkdkulmia avustusten takaisinperintddn aiemmilla ohjelmakausilla. Knuutinen on
tarkastellut edellytyksii, joilla tuensaajaan voidaan kohdistaa tuen palauttamisvaatimus.!! Hiinen
kysymyksenasettelunsa on siis samankaltainen oman tutkielmani kanssa, mutta koska tutkimus on

tehty yli 10 vuotta sitten, on sdéntelykehys ollut osin erilainen. Tutkimus antaa vertailukohtaa etenkin

9 Asiasta on sddidetty mm. alueiden kehittimisestd ja rakennerahastohankkeiden rahoittamisesta annetun lain (8/2014) 3
§:ssd.

10 Mm. Mienpis, Olli: Eurooppalainen hallinto-oikeus, 2011; Maenpéi, Olli: Hallinto-oikeus, 2013; Kulla, Heikki:
Hallintomenettelyn perusteet 2018.

11 Knuutinen 2008, s. 100-104, 112.



sithen, miltd avustusten takaisinperintdjen edellytykset ovat ndyttdneet nykyistdi EU-ohjelmakautta

edeltdvina aikana.

Avustusten takaisinperintdd on tutkittu my0s EU:n valtiontukisdéntelystd tehdyn tutkimuksen
yhteydessd kansallisesti melko paljon, etenkin sisdmarkkinoille soveltumattomien, kilpailua
védristavien tukien ndkdokulmasta. Kristian Siikavirta, joka on viitellyt valtiontukia koskevasta
oikeudesta'?, on tutkinut laajemminkin valtiontukien myontimiseen ja takaisinperintifin liittyvii
problematiikkaa'>. Hin on mm. tarkastellut luottamuksensuojan periaatetta valtiontukien
takaisinperintitilanteissa kansallisissa ja EU:n tuomioistuimissa. My0s Mikael Koillinen on tutkinut
luottamuksensuojan  periaatteen  merkitystd  takaisinperintitilanteissa  sekd  laajemmin
julkisoikeudellisen perusteettoman edun palautusvelvollisuuteen liittyvii kysymyksid'®. Sekd
Koillinen ettd Siikavirta ovat todenneet tutkimuksissaan, ettd valtiontuen sdéntelyn késitteiden ja
systematiikan kehittimiselle on tarpeita ja ettd valtiontukia koskeva kansallinen siéntely on sekavaa,
koska erilaisiin tukimuotoihin sovelletaan eri sdinnoksii!®. Vaikka heidén tutkimuksensa liittyviit
erityisesti valtiontukisddntelyyn liittyviin kysymyksiin, tarjoavat tutkimukset Knuutisen tutkimuksen
ohella omalle tutkielmani ldhtSkohtia, joiden pohjalta ldhden tarkastelemaan avustusten maksamisen
lopettamista ja takaisinperintdd koskevia kysymyksid nykyisin voimassaolevan lainsdddannoén ja

viime aikaisen oikeuskdytdnnon valossa.

EU-instituutiot, etenkin Euroopan komissio ja Euroopan tilintarkastustuomioistuin, ovat julkaisseet
runsaasti materiaalia EU-ohjelmien toimeenpanosta, my0s oikeudellisesta ndkokulmasta. Niissd
julkaisuissa késitellddn usein ohjelmien vaikuttavuutta, mutta my0s avustusten maksamista ja
takaisinperintdd koskevia kysymyksid. Merkittdvad tutkimuksellista otetta ndissd julkaisuissa el
yleensd ole, mutta niiden avulla on mahdollista hahmottaa osaltaan sddnndsten tulkintaa. Mm.
Euroopan tilintarkastustuomioistuimen tarkastuskertomukset ja lausunnot!® tarjoavat taustoitusta

tutkielmalleni.

12 Siikavirta, Kristian: Valtiontuki oikeuden ja politiikan yhtymikohdassa. Esimerkkind ymparistonsuojelu. 2007.
3 mm. Valtiontukien takaisinperinndstid EY-oikeudessa. Lakimies 8/1997.

14 Ks. Koillinen 2000 ja Koillinen 2012.

15 Siikavirta 2010, s. 634-636.

16 Esim. Tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomus talousarvion toteuttamisesta varainhoitovuodelta 2017 ja
toimielinten vastaukset. Euroopan unionin virallinen lehti 2018/C 357/01. 4. lokakuuta 2018.
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1.3 Tutkimustehtivin asettaminen

Valtionavustuksia ja EU-avustuksia myOnnetddn kansallisesti vuosittain satojen miljoonien eurojen
arvosta. Tédssd mielessd tutkielman aihepiiri koskettaa monia hyvin erilaisia yhteiskunnallisia ja
yksityisid toimijoita, jotka toteuttavat avustuksilla hankkeita. Yleisesti ottaen voi olettaa, ettd
lahtokohdiltaan melko tarkat hankkeen menojen tukikelpoisuutta koskevat sddnnoét ja muut
avustuksen kéyton ehdot saattavat koetella avustuksen saajien ymmarrysta silloin, kun avustuksen
takaisinperintd osuu omalle kohdalle. Téstd syystd on mielenkiintoista tarkastella avustusten
maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd ja pyrkid luomaan kokonaiskuvaa siitd, millaisena
aihetta koskevat sddnnokset ndyttdytyvat nykyisin ja miten vastuu jakautuu viranomaisen ja
avustuksen saajan vililli néissd tilanteissa. Mielenkiinnon kohteenani on yleisemmin myds
kansallisen oikeuden suhde EU-oikeuteen!’. Tarkoitukseni on tarkastella aihetta myds
oikeuskdytdnnon valossa ja kartoittaa EU-oikeuden vaikutusta kansallisessa tulkintakdytdnndssa.
Tarkastelen valtionavustuslain perusteella myonnettyjen kansallisten avustusten maksamisen
lopettamista ja takaisinperintdd koskevia sdénnoksiéd ja niiden tulkintaa verrattuna EU-avustuksia

koskeviin vastaaviin sddnnoksiin.

Koska tarkoitukseni on selvittid valtionavustusten ja EU-rahastoista kansallisella tasolla
myoOnnettdvien avustusten maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevien sddnnosten
soveltamista avustuksen saajan ja viranomaisen vélisen suhteen ndkokulmasta, tarkastelussa ovat
pohjimmiltaan viranomaisen harkintavallan kdyttd ja sen rajat ndissd tilanteissa, sekd ylipdétaan
julkisen vallan kéyttd ja julkisen ja yksityisen edun punnintatilanteet avustuksen maksamisen
lopettamisen ja takaisinperinndn tilanteissa. Tarkoitukseni on tarkastella aihetta koskevaa talld
hetkelld voimassa olevaa lainsdddidntdd ja viimeisintd oikeuskdytdntdd ja selvittdd niiden pohjalta,

millaisena julkisen ja yksityisen vilinen suhde rakentuu niissa tilanteissa télla hetkella.

Niin ollen tutkimuskysymykseksi muodostuu; miten viranomaisen ja avustuksen saajan vélinen
hallinto-oikeudellinen suhde jdsentyy erityisesti julkisen ja yksityisen edun ndkokulmasta

valtionavustusten ja EU-avustusten maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnén tilanteissa?

Péaédtutkimuskysymyksen puitteissa tarkastelen ensinné sitd, millaista viranomaisen harkintavalta on

ndissd tilanteissa ja onko tdltd osin havaittavissa eroa valtionavustuslain perusteella ja ERI-rahastoja

17 Kaytin termid EU-oikeus viittaamaan yleisesti Euroopan unionin oikeusjirjestykseen ja kaikkiin Euroopan unionin
saddoksiin. Kdytin EU-oikeus termid EY-oikeus termin sijaan pddasiassa my0s liittyen aikaan ennen Euroopan unionin
perustamista (Maastrichtin sopimus 1993). EY-termi esiintyy tutkielmassa 1dhinna vain EY -tuomioistuimen ratkaisujen
yhteydessd. Niin siksi, ettd Lissabonin sopimuksen myotd erottelua EU:n ja EY:n vililla ei enéé ole, eikd EU- ja EY-
oikeutta ole enéé tarvetta erottaa toisistaan. Ks. Ojanen 2016, s. 3.

5



koskevien kansallisten sddddsten perusteella tapahtuvan avustuksen maksamisen lopettamisen ja
takaisinperinndn vililld. Viranomaisen harkintavaltaa tarkastelen etenkin luottamuksensuojan

periaatteen, suhteellisuusperiaatteen ja tiettyjen EU-oikeuden periaatteiden nakokulmasta jasentéen.

Toiseksi tarkastelen paatutkimuskysymyksen puitteissa sitd, millaisena viranomaisen ja avustuksen
saajan vélinen suhde niyttdytyy voimassa olevan lainsdddédnndn ja viime aikaisen oikeuskédytinnon
valossa ja miten vastuu jakautuu viranomaisen ja avustuksen saajan vililld tilanteessa, jossa
viranomaisen padtoksestd on aiheutunut avustuksen saajalle epdedullinen seuraamus eli avustuksen
maksamisen lopettaminen tai takaisinperintd. L&htokohtana on ajatus riskinjaosta viranomaisen ja

avustuksen saajan vililld, jota mm. luottamuksensuojan periaate ilmentia'®.

Kolmanneksi tarkastelen padtutkimuskysymyksen puitteissa sitd, millaisena EU-oikeuden vaikutus
ja unionin intressien turvaamisen huomioon ottaminen ndyttaytyvét kansallisessa ERI-rahastoja
koskevassa lainsdddidnnossd ja oikeuskdytdnndssd viranomaisen ja avustuksen saajan edun
ndkokulmasta avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnidn tilanteissa. Tietyissé
tilanteissa on mm. katsottu, ettd pdiatoksen pysyvyys ja edunsaajan luottamuksensuoja ei saa
vaarantaa EU-oikeuden tehokasta toteutumista ja unionin intressien toteutumista'®. Lihtdoletuksena
on, ettd EU-avustusten maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevissa ERI-rahastojen
kansallisissa sddnndksissd on havaittavissa EU-oikeuden vaikutus téltd osin. Vertailukohtana tissa

ovat valtionavustuslain avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevat sdédnnokset.

Tarkastelen valtionavustusten osalta ainoastaan valtionavustuslain sdé@nndsten nojalla tapahtuvaa
avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd, joka on padmenettely valtionavustusten
osalta niitd koskevasta erityislainsddddannostd huolimatta. Eri avustusmuotojen osalta rajaan
tarkastelun valtionavustuslain nojalla my&nnettyihin hanke- ja investointiavustuksiin®® sekid ERI-
rahastoja koskevan kansallisen erityislainsddddnnon nojalla myodnnettyihin avustuksiin, jotka
perustuvat rahastojen kansallisiin ohjelmiin. Maatalouden rahoituksen osalta rajaan siis tarkasteluni
vain ERI-rahastoihin kuuluvaan maaseuturahastoon, enki niin ollen tarkastele muuta maatalouden
rahoitusta, kuten maaseudun suoria tukia ja niitd koskevaa lainsdddéntod. Rajaan lisdksi
valtionavustusten ja EU-avustusten tarkastelun niiden maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd
koskeviin sddnnoksiin siitd syystd, ettd etenkin nédihin avustusprosessin vaiheisiin liittyy tilanteita,

joissa tapahtuu avustuksen myontdvin viranomaisen ja avustuksen saajan edun vélistd

18 Koillinen 2012, s. 3.

19 Mienpii 2011, s. 286-287.

20 Valtionavustuslain 5 §:n nojalla erityisavustus voidaan mydntdd myos apurahana, stipendini tai avustuksena hakijan
henkilokohtaiseen kdyttoon tai hankkeeseen. Jétdn ndma kuitenkin tarkastelun ulkopuolelle.
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vastakkainasettelua ja paitoksid tekevan viranomaisen harkintavallan kédyttod. Kasittelen kuitenkin
lyhyesti myds valtionavustuslain perusteella tapahtuvaa avustuksen palauttamista ja avustuksen
maksamisen keskeyttimistd, koska ne liittyvdt avustuksen maksamisen lopettamiseen ja

takaisinperintién.

On huomioitava, ettd ERI-rahastojen osalta avustusten takaisinperintdjd tapahtuu myos rahastosta
vastaavien kansallisten viranomaisten (hallintoviranomainen ja vilittivi viranomainen) valilld?! seki
jasenvaltion ja komission vilillai??>. Ndmi takaisinperinnit javit kuitenkin luonteensa vuoksi tissi
tutkielmassa pééasiassa tarkastelun ulkopuolelle, koska niissé on kyse vain vilillisesti viranomaisen
ja avustuksen saajan vélisestd suhteesta. Ndillakin takaisinperinn6illd voi kuitenkin olla merkitysta ja
heijastusvaikutuksia myds viranomaisen ja avustuksen saajan viliseen suhteeseen. Nidin etenkin
silloin, jos komissio tai muu EU:n toimielin on tarkastuksessaan havainnut epasdannonmukaisuuksia
rahaston kansallisessa toimeenpanossa, jotka johtuvat yksittdisestd avustuksen saajasta. Talloin
kansallinen viranomainen voi pédétyd perimddn komission jésenvaltiolta takaisinperimdn summan
kyseiseltd yksittdiseltd avustuksen saajalta. Vastaavasti myds kansallisten rahastosta vastaavien
viranomaisten vilinen takaisinperinti saattaa ulottua myds yksittdiseen avustuksen saajaan.?® Niissi
tilanteissakin avustuksen saajaa koskevasta takaisinperinnistd kiytdnndssé yleensd vastaa avustuksen
myoOntinyt viranomainen, jolloin asia palautuu avustuksen myontidneen viranomaisen ja avustuksen

saajan viliseen suhteeseen.

Rajaan tutkielmani ulkopuolelle my6s valtiontukisddntelyd koskevat ndkdkulmat ja piddosin myds

nithin liittyvét takaisinperintdtapaukset, jotka sindllddn kytkeytyvdt samoihin kysymyksiin

21 Esimerkiksi lain alueiden kehittimisen ja rakennerahastohankkeiden rahoittamisesta (2014/8) 41 §:n mukaan ty6- ja
elinkeinoministerié voi méardtd maakuntien liitoille rakennerahastovaroista ja niitd vastaavista valtion varoista maksetut
varat tai niiden osan takaisin perittiavéksi, jos maakunnan liitto on kdyttdnyt varat muuhun tarkoitukseen kuin ne on
myoOnnetty, tai on olennaisesti rikkonut varojen kdyttdmistd koskevia sddnnoksia tai varojen osoittamispéaatoksessa
asetettuja ehtoja.

22 Yleisasetuksen 85 artiklan mukaan komissio tekee rahoitusoikaisuja peruuttamalla ohjelmalle mydnnetyn unionin
rahoitusosuuden kokonaan tai osittain ja perimélld varat takaisin jisenvaltiolta, jos jasenvaltion komissiolle ilmoittamat
ohjelman menot ovat sovellettavan lainsdddédnndn vastaisia. Yleisasetuksessa ei sdddetd hallintoviranomaisen ja
avustuksen saajan vélisestd suhteesta, vaan hallintoviranomaisen edellytyksistd avustuksen takaisinperintdian avustuksen
saajalta sdddetddn kansallisessa lainsdddédnndssa.

2 Jisenvaltion ja komission viliseen suhteeseen liittyy sindlldén mielenkiintoisia oikeudellisia kysymyksid, kuten se,
miké vastuu rahoituksen myontianeelld viranomaisella on takaisinperinndsté tilanteessa, jossa timé viranomainen on
maksatuspaitokselld hyviaksynyt avustuksen maksamisen avustuksen saajalle ennen komission tekemid havaintoja.
Palaan tdhan kysymykseen lyhyesti luvussa 6. Mielenkiintoisia kysymyksia liittyy my0s yksittdisen komission
tarkastajan tai komission vastuulla tarkastusta hoitavan ulkopuolisen tarkastajan toimivallan rajoihin ja tarkastajan
tekemien havaintojen merkitykseen lopullisen takaisinperittdvin méérdn madrittimisessd. Vastaavia kysymyksia voi
ilmetd myds kansallisten viranomaisten véliseen suhteeseen liittyen. Ndmé kysymykset jaavat kuitenkin pddosin timéan
tutkielman ulkopuolelle, koska ne eivit liity suoraan ydintutkimuskysymykseen.
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tutkielmani aihepiirin kanssa. Valtiontukeen liittyy kuitenkin erillisii oikeussdinndksii?*, ja niihin
kuuluvat kysymykset kilpailua védristavisté tukitoimista eroavat muutenkin tutkielmani aihepiiristi,
joten ne ovat niistd syisti luontevia rajata tarkastelun ulkopuolelle. EU-rahastoista saatu rahoitus ei

itsessdsin mydskiin ole kiellettyd valtiontukea®’.

Koska tarkastelun keskiossd on valtionapuviranomaisen ja avustuksen saajan vélinen oikeussuhde,
rajaan tarkastelun lisdksi ainoastaan hallinnollisiin toimenpiteisiin, joita avustuksen maksamisen
lopettaminen ja takaisinperinti ovat?®. Tarkastelun ulkopuolelle jdivit niin ollen rikoslaissa
(39/1889) rangaistavaksi sdddetyt avustuspetokset, avustuksen vadrinkaytto ja avustusrikkomukset

tai muut rikokset sekd vastaavat EU-lainsddddnndssa petoksiksi luokitellut tilanteet.

1.4 Tutkimusmetodi ja tutkimusaineisto

Kyseessé on hallinto-oikeudellinen tutkimus, jossa tarkastelen valtionapuviranomaisen ja avustuksen
saajan vilistd oikeussuhdetta ja viranomaisen harkintavallan kayttoon liittyvid kysymyksid
tutkielmani aihepiiriin liittyen. Kéytdn lainopillista ldhestymistapaa. Lainopin tehtdvind on
oikeussddntdjen sisdllon selvittdiminen eli tulkinta ja oikeussddnnosten systematisointi. Aulis Aarnio
on jaotellut lainopin jdsentyvin edelld mainittujen tehtivien pohjalta keskenddn vuorovaikutuksessa
oleviin kiytinnolliseen ja teoreettiseen lainoppiin.?’ Tutkielmani painottuu kiytinnolliseen
lainoppiin eli késittelee oikeussddntdjen sisdllon tulkintaa, mutta siithen siséltyy myos teoreettisen
lainopin metodina olevaa systematisointia mm. silloin kun pyrin hahmottamaan niité puitteita, joissa
viranomaisen harkintavalta takaisinperintdtilanteissa =~ mdiérittyy.  Lainopissa  tapahtuvan
systematisoinnin paitehtivd on Aarnion mukaan se, ettd se jarjestdd edelleen lain sddnndksissa
ilmaisunsa saanutta jirjestelmii sitoen kisitteitd yhteen tavalla, jota laki ei sininsi tunne?®.

Tutkielmani aihepiirid koskevan voimassa oleva kansallisen sdéntelyn osalta télle l&hestymistavalle

% Kielletystd valtiontuesta sédddetdan SEUT 107(1) artiklassa, jonka mukaan jisenvaltion myontdma tai valtion varoista
myoOnnetty tuki, joka viiristda tai uhkaa vadristdd kilpailua suosimalla jotakin yritysti tai tuotannonalaa, ei sovellu EU:n
sisamarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa jisenvaltioiden véliseen kauppaan.

% Raitio 2010, s. 417.

26 Takaisinperinti ei siis ole rikosoikeudellinen seuraamus. Mm. ratkaisussa KHO 2015:57 todetaan EU:n
oikeuskdytdntoon perustuen, ettd avustuksen saaja voidaan velvoittaa maksamaan perusteettomasti saadun avustuksen
maird, eikd tdtd katsota sellaiseksi seuraamukseksi, johon voidaan soveltaa ne bis in idem -periaatetta. Ndin ollen
avustuksen saajalle tuomitut eldinsuojelurikkomuksista tuomitut sakkorangaistukset eivét esténeet avustuksen
takaisinperimista tukiehtojen rikkomisen perusteella, vaikka rikoksen teonkuvaus perustui osaksi samoihin seikkoihin
kuin avustuksen takaisinperinnin perusteena oleva tukiehtojen laiminlyonti.

27 Aarnio 1989, s. 302-305 ja Aarnio 1997, s. 36-37.

28 Aarnio 1989, s. 291.



ndyttdisi olevan tarvetta, koska avustuksen maksamisen lopettamiseen ja takaisinperintddn

sovellettavia sdddoksid on useita eikd aiheesta ole olemassa aivan viime aikaista tutkimusta.

Lainopissa ndkokulma oikeuteen on sisdinen, toisin sanoen tutkimuksessa ollaan sitoutuneita
voimassaolevaan oikeuteen ja sitd lihestytdiin osanottajan sisdisestdi nikokulmasta®’.
Kaytannollisessd lainopissa tarkoituksena on tuottaa tieteellistd tietoa voimassa olevan oikeuden
oikeusnormeista ja perusteltuja kannanottoja voimassaolevan oikeuden merkityssisilldistd>C.
Lainoppi kisittelee niin oikeussiintdjen kuin oikeusperiaatteiden punnintaa ja yhteensovittamista.®!
Kéytannolliseen lainoppiin painottuvan ldhestymistapani voi katsoa yhdistdivin kaytdnnollisen
lainopin argumentatiivista menetelmidid ja hermeneuttista menetelmid. Aarnio on tiivistinyt
argumentatiivisen menetelméin siten, ettd kannanotto tulee perustella niin, ettd mahdollisimman moni
asiaa rationaalisesti harkitseva, voi hyviiksyd kannanoton kaikki asianhaarat huomioituaan.>
Hermeneuttisen ajattelumallin mukaan oikeudellista tekstid tulkittaessa sen osia ei voida ymmaértda
ilman kyseisen oikeusalan kokonaisuuden ymmartdmistd. Samalla kokonaisuus ei tule kuitenkaan
annettuna, vaan sitd muodostetaan tulkinnan kautta. Tulkintatraditio on keskeisessd asemassa

tulkinnan taustalla.> Hermeneuttisen mallin mukaisesti tulkintakannanottoni pohjautuvat

aikaisempaan oikeudenalalla tehtyyn tulkintaan.

Tuorin oikeuden tasoteorian ndkokulmasta katsottuna tarkastelen aihetta péddosin oikeuden
pintatasolla, jossa oikeus on jatkuvassa liikkeessd ja jonka tirkeimpid osia ovat lainsdddinto,
tuomioistuinten ratkaisut ja oikeustieteen lausumat kuten lainopin tulokset®*. Tutkielmassa on
kuitenkin poikkeamia my0s oikeuskulttuurin tasolle etenkin siltd osin kuin késittelen
oikeuslihdeoppia ja yleisid oikeusperiaatteita,’ ja sitdi miten EU-oikeudellinen oikeuskulttuurin

vaikutus nékyy avustuksia koskevassa kansallisessa lainsdddédnndssé ja sen soveltamisessa.

Tuorin mukaan oikeuslihdesdédnnot rajaavat oikeusjdrjestykseen kuuluvien pintatason normien

joukkoa®S. Oikeuslihdeoppi osoittaa liséiksi oikeuden sisiisesti oikeusjirjestyksen sisiltod koskevan

keskustelun osanottajat ja heidin puheenvuorojen painoarvot’’. Otan oikeuslihteiden osalta

lahtokohdaksi Suomessa vakiintuneen Aarnion oikeusldhteiden luokittelun vahvasti velvoittaviin,

2 Hirvonen 2011, s. 26.

30 Aarnio 1997, s. 49.

31 Hirvonen 2011, s. 24.

32 Aarnio 1997, s. 51.

33 Hirvonen 2011, s.52.

34 Tuori 2000, s. 171-172.

35 Tuorin teoriassa oikeuslihdeoppi kuuluu oikeuskulttuurin tasolle. Tuori 2000, s. 174.
36 Tuori 2007, s. 302.

37 Tuori 2000, s. 174.



heikosti velvoittaviin ja sallittuihin oikeusléhteisiin, joka on osa hiinen argumentaatioteoriaansa’®.
Vahvasti velvoittaviin oikeuslihteisiin kuuluvat kansallisen oikeuden ulkopuoliset normistot®”,
kansallisen oikeuden normistot ja maantapa, heikosti velvoittaviin taas lainsditdjén tarkoitus ja
ennakkoratkaisut. Sallittuja oikeusldhteitd puolestaan ovat kaikki muut, kuten kdytdnnolliset
argumentit, oikeustiede, eettiset ja moraaliset perusteet, yleiset oikeusperiaatteet sekd vertailevat
argumentit.** Vaikka Aarnion luokittelua on myds kritisoitu*!, tutkielmani kannalta Aarnion
oikeusldhteiden sitovuusasteisiin perustuva luokittelu on vakiintuneisuudestaan johtuen perusteltu

lahestymistapa.

EU-oikeuden ja kansallisen oikeuden vilisen suhteen tarkastelun ldahtokohdaksi otan kasityksen,
jonka mukaan ndmé kaksi ovat osa samaa normikokonaisuutta, ja ovat monimuotoisessa ja
monitasoisessa vuorovaikutuksessa keskenddn. Talloin EU-oikeuden valtionsisdinen soveltaminen
tukeutuu kansallisiin oikeusjérjestyksiin ja normistoon.** EU-avustusten takaisinperintdin liittyen
sovelletaan esimerkiksi kansallista prosessinormistoa, jonka soveltamiselle EU-oikeus asettaa
kuitenkin vaatimuksia. Késityksen taustalla vaikuttaa oikeudellisen pluralismin malli, jossa EU-
oikeuden ja kansallisen oikeuden vélinen suhde niyttdytyy yleensd dynaamisena
vuorovaikutussuhteena, jossa eri oikeusldhteiden suhde toisiinsa ja merkitys ovat kontekstuaalisia
médrdytyen viime kéddessd kunkin asian mukaan. Tdmi ei kuitenkaan tarkoita pddtdksenteon
mielivaltaisuutta, silld huolimatta siitd, ettd asian ratkaisemiseksi sovellettava oikeusnormi voi
koostua useasta EU-oikeuden ja kansallisen oikeuden normielementistd, EU-oikeuden ja kansallisen

t.43

oikeuden vilistd vuorovaikutusta ohjaavat tietyt EU-oikeuden periaatteet.” Tédmén tutkimuksen

kannalta keskeisid EU-oikeuden periaatteita tarkastelen tarkemmin luvussa 4.5.

Kéytin tutkielmassani ldhdeaineistona lainsdddént6d, lainvalmisteluaineistoa, viranomaisten
aiheeseen liittyvaa ohjeistusta ja raportteja sekd oikeuskirjallisuutta. Lainsdddédnnon osalta keskeisend
materiaalina ovat kansalliset ERI-rahastoja koskevat lait sekd nithin liittyvd lainvalmisteluaineisto
samoin kuin valtionavustuslaki ja sen valmisteluaineisto. Oikeuskirjallisuuden osalta painotus on

kansallisessa aineistossa tutkimusaiheen nakdkulmasta johtuen, mutta kdytén tausta-aineistona jonkin

38 Aarnio 2006, s. 291.

39 Ndihin kuuluvat EU-oikeuden sitovat osat, Euroopan ihmisoikeussopimuksen normit sekd EU-tuomioistuimen ja
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tietyt prejudikaatit. Aarnio 2006, s. 292.

40 Aarnio 2006, s. 292-293. Alun perin Aarnion luokittelu oli suppeampi, ks. Aarnio 1989, s. 220-222. Aarnio on
taydentdnyt oikeusldhdeoppia etenkin Euroopan ihmisoikeussopimuksen ratifioinnin ja EU-jdsenyyden vuoksi.

41 Ks. mm. Tolonen 1997, s. 288. Tolonen tarkastelee oikeusléhteitd kulttuurisesti kehittyvina jarjestelména.

42 Ojanen 2016, s. 64.

4 Ojanen 2016, s. 64—65. Ks. my0ds esim. Suviranta 1996, s. 43 ja 180-181. Suviranta méérittelee tutkimuksessaan
Suomen oikeusjirjestyksen systeemiksi, joka muodostuu kahdesta itse itseddn madrittivésta osasysteemisté eli
kansallisesta oikeudesta ja EU-oikeudesta, jotka lomittuvat ratkaisutilanteessa toisiinsa.
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verran myos ulkomaista kirjallisuutta EU-oikeuden tarkastelunikdkulman laajentamiseksi.
Avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevien sddnnosten tulkinnan osalta
lainvalmisteluaineisto on keskeisessd asemassa, koska kyseisid sddnnoksia on tutkittu melko véhin

oikeuskirjallisuudessa.

Lisdksi keskeisend aineistona ovat oikeustapaukset, joiden kautta pyrin osaltaan tarkastelemaan
vallitsevaa tulkintakdytédntod. Oikeuskdytdnnon kautta tarkoitukseni on hahmottaa avustuksen saajan
ja valtionapuviranomaisen suhteen jésentymisti ja tulkintaa avustusten maksamisen lopettamista ja
takaisinperintdd koskevissa tilanteissa. Tarkastelen pddasiassa KHO:n ratkaisuja etenkin vuosilta
2014-2018 aihetta koskevan viimeisimmén oikeuskdytdnnon kartoittamiseksi. Viiden vuoden jakso
vastaa samalla nyt kdynnissd olevaa EU-ohjelmakautta. Lisdksi tarkastelen myos joitakin tétd
vanhempia ratkaisuja, joilla on ollut merkitystd tulkintakdytinnén muodostumiselle. Hyddynnén
tarkastelussa myds valtionavustusten takaisinperintiin liittyvii oikeustapauskommentteja**. Lisiksi
nostan esiin joitakin EU-oikeuden ratkaisuja siltd osin kuin ne ovat merkityksellisid kansallisen
tulkintakdytannon taustoittamisen kannalta. Oikeuskdytdnnon osalta on kuitenkin huomioitava, etté
avustusten maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskeviin ratkaisuihin liittyy usein
erityisolosuhteita, jotka rajoittavat ratkaisun yleistettdvyyttd. Néin ollen pelkéstién oikeuskdytdnnon
pohjalta ei ole mahdollista tehdd yksiselitteistd tulkintaa voimassa olevan oikeuden siséllosta.
Yhdistdmalld oikeuskdytdnnon kautta esiin tulevia seikkoja muuhun l&hdeaineistoon pyrin kuitenkin

systematisoimaan tdssé tydssé tarkastelussa olevaa oikeutta.

Talla hetkelld voimassa olevat ERI-rahastoja koskevat kansalliset lait tulivat voimaan nykyisen
ohjelmakauden alkaessa vuonna 2014. Koska EU-avustuksia koskeva lainsdddidntd muuttuu yleensa
EU-ohjelmakausittain seitsemén vuoden vilein, suhteellisen tuoreetkin oikeuden ratkaisut saattavat
ndin ollen perustua lainsdddantdon, joka ei ole endd voimassa. EU-ohjelmia koskevan lainsédddédnnon
perusldahtokohdat sdilyvit kuitenkin suhteellisen muuttumattomina ohjelmakaudesta toiseen. Nédin
ollen etenkin viranomaisen ja avustuksen saajan vilisen suhteen ndkdkulmasta vanhentuneeseenkin
lainsdddéntdon perustuvat ratkaisut ovat todenndkdisesti suurelta osin relevantteja tulkintakdytdnnon
selvittdmisessd. Oikeuskdytdnnon osalta on huomioitava, ettd tdlld hetkelld voimassa olevan ERI-
rahastoja koskevan kansallisen lainsddddnt66n perustuvia ratkaisuja on vield suhteellisen vidhén,
koska lainsdddantd on ollut voimassa vasta muutaman vuoden ja monien nykyisen ohjelmakauden

hankkeiden toimeenpano on vield kesken.

4 Mm. Voutilainen, Tomi: KHO 2013:128 — Valtionapuviranomaisen virheet takaisinperinnén
kohtuullistamisperusteena. Lakimies 2014/1.
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2 VALTIONAVUSTUKSET

2.1 Yleisia oikeudellisia lihtokohtia

Eri valtionapuviranomaiset myontivat vuosittain arviolta 3 miljardia euroa valtionavustuksia laajalle
toimijajoukolle, johon kuuluu mm. yhdistyksid, sdétioitd, yrityksid, kuntia, korkeakouluja ja
yksityishenkil6itd. Valtionavustustoiminta on moniulotteista ja siitd on haastavaa luoda
kokonaiskuvaa mm. siksi, ettd yksittdisid valtionavustushakuja on tunnistettavissa yli 300
kappaletta.*> Valtiovarainministerion asettama tydryhmi selvitti vuonna 2015 valtionavustuksiin
liittyvid eri hallinnonalojen kdytdntdja ja erityislainsddddnnon suhdetta valtionavustuslakiin.
Mietinndssé todettiin, ettd valtionavustusten maérédssi, laadussa ja merkityksessd on huomattavaa
vaihtelua eri hallinnonalojen vililld. Samoin soveltamiskdytdnndissd todettiin olevan jonkin verran
eroja.*® Valtionavustustydryhmi péityi mietinndssién siihen, ettd huolimatta avustuskentin eroista
ja vaihtelevuudesta valtionavustuslain asema on valtionavustuksia koskevana yleislakina edelleen
perusteltu, eiké lain sisdltoon tai sen suhteeseen erityislainsddaddnndn ole tarpeen esittdd merkittavia
periaatteellisia  tai  rakenteellisia uudistuksia. Myodskddn  valtionavustuksia  koskevaan

erityislainsdadintdon ei esitetty merkittivid muutoksia.*’

Valtionavustustyoryhmén mietinndssi todetaan, ettd valtionavustuslain soveltamiskdytintoon liittyy
joitakin haasteita, mutta ne ovat ratkaistavissa lain tarkistamisen sijaan haasteiden siséltdd tarkemmin
selvittimélld ja tehokkaammalla hyvistd soveltamiskdytdnndistdi ja tulkintaperiaatteista
tiedottamisella. Lisdksi mietinndssd todetaan, ettéd erityyppisiin valtionavustuksiin ei ole mahdollista
sadtdd yhtd yleistd lakia. Hallintomenettelyd koskevien sddnnosten  keskittdmiselle
valtionavustuslakiin ei kuitenkaan ndhty esteitd. Néain erityislakien erilaisia sddnndksid voitaisiin
vihentdd.*® Erityislait sisiltivit etenkin myonnettivin avustuksen substanssialaan liittyvid
sadnnoksid, mutta myos hallintomenettelya koskevia sddnndksié, jotka voivat olla osin samankaltaisia

valtionavustuslain sdannosten kanssa.

% Valtionavustusten digitalisoinnin esiselvitys 2017, s. 9.

46 Valtionavustustyéryhmén mietinto 2015, s. 14.

47 Valtionavustustyéryhmén mietinté 2015, s. 14. Hieman myShemmin toteutetussa valtionavustusten digitalisoinnin
esiselvityksessd padadyttiin osin vastakkaisesti esittdmaédn my0s valtionavustustoiminnan sddddsperustan selkeyttdmisté
ja yhdenmukaistamista. Naitd vastakkaisilta vaikuttavia lopputulemia selittdd todennidkdisesti se, ettd selvitysten
tavoitteet olivat erilaiset. Valtionavustusten digitalisoinnin edellytyksii selvittdneessd hankkeessa keskiossa olivat
yhteisen digitaalisen toimintamallin toteuttamisen edellytykset avustusten myontdmiseen, maksamiseen ja valvontaan,
kun taas valtionavustustyoryhma tarkasteli asiaa lainsdddannon nidkdkulmasta. Valtionavustusten digitalisoinnin
esiselvitys 2017, s. 11.

8 Valtionavustustyéryhmén mietinto 2015, s. 14.
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Ennen valtionavustuslain sddtdmistd Suomessa ei ollut valtionavustuksia koskevaa yleistd
lainsdddéntdd. Valtionavustuslain perusteluissa todetaan, ettd pyrkimyksend oli valtionavustuslain
myOtd nostaa harkinnanvaraisten valtionavustusten siddntely perustuslain edellyttiméille tasolle
erityisesti hyvédn hallinnon takeiden osalta valtionavustuksen hakijan ja saajan oikeusaseman
perusteiden ja viranomaisten toimivaltuuksien nikokulmasta®. Valtionavustuslaki onkin nykyisin
laajasti sovellettu harkinnanvaraisten valtionavustusten myontdmisen perusteita ja menettelyja

sadteleva yleislaki.

Valtionavustuslain 1 §:n perusteluissa todetaan, etté lain tarkoituksena on toimia yleislakina koskien
valtionavustuksiin liittyvid menettelyitd ja viranomaisten ja yksityisten oikeuksien ja velvoitteiden
perusteita.’® Se toimii yleislakina myds EU-avustuksia koskeviin erityislakeihin nihden.
Valtionavustuslain 2 §:n mukaan lakia sovelletaan Euroopan unionin varoista myOnnettdviin
avustuksiin soveltuvin osin, jos el muusta laista tai Euroopan yhteison lainsddddnndstd muuta johdu.
Esimerkiksi lain alueiden kehittdmisen ja rakennerahastohankkeiden rahoittamisesta (2014/8,
jiljempéna rahoituslaki) 5 §:ssd puolestaan sdddetdén, ettd jos kyseisessd laissa ei muuta sdddeti,
sovelletaan siind tarkoitettuun tukeen valtionavustuslain sddnndksid. Valtionavustus on siten keino
toimeenpanna myds EU:n varoista rahoitettava avustus. Rahoituslain 3 §:ssd todetaankin, ettd tukia

myoOntiessddn viranomaiset toimivat valtionavustuslaissa tarkoitettuina valtionapuviranomaisina.

2.2 Valtionavustuksen myontiminen

Valtionavustus voidaan myontdd kahdessa eri pddmuodossa, joko yleisavustuksena tai
erityisavustuksena. Valtionavustuslain 5 §:n mukaan yleisavustus voidaan myontdd toimintaan
yleisesti tai tiettyyn toiminnan osaan. Téssd tutkielmassa tarkastelussa ovat erityisavustuksista
investointi- ja hankeavustukset, jotka voidaan myontdd investointiavustuksena aineellisen tai
aineettoman hyodykkeen hankintaan tai hankeavustuksena tarkoitukseltaan rajattuun hankkeeseen.

Hanke- ja investointiavustukset ovat padasialliset avustusmuodot myds EU-rahoituksen osalta.

Avustusprosessissa erityisen keskeisessd asemassa avustuksen saajan ndkokulmasta on
valtionavustuspéétds. Valtionavustus myOnnetdén valtionapuviranomaisen kirjallisella paatoksella,
jonka siséllollisistd vihimmaisvaatimuksista sdddetéédn valtionavustuslain 11 §:ssd. Lisdksi paatoksia
tehtiessd sovelletaan luonnollisesti yleislakina hallintolain (434/2003) asian ratkaisemista koskevia

sddnnoksid. Valtionavustuslain 11 § maéadrittdd laajemminkin valtionavustuspditoksen muodon ja

¥ HE 63/2001 vp, s. 5.
S0HE 63/2001 vp, s. 27.
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vahimmadissisdllon, silld lain perusteluyjen mukaan valtionavustuspdédtés voi koskea seka
valtionavustuksen myOntdmistd ettd myOntdmattd jattdmistd, avustuksen kayttdtarkoituksen tai
kéyton ehtojen muuttamista, avustuksen siirtdmistd toiselle saajalle sekd avustuksen maksamista,
maksamisen keskeyttdmistd ja takaisinperintdd. Valtionavustuspditos on niin yleisnimitys kaikille
valtionapuviranomaisen valtionavustuslain tarkoittamisissa asioissa tekemille hallintopaitdksille.®!
Kéaytdn tdssd tutkielmassa yleisen tavan mukaisesti ja padtoksen siséltdod selventddkseni sanaa
avustuspiitos tarkoittamaan avustuksen myontdmisestd tehtyd paédtostd, sanaa maksatuspédétds tuen
maksamisesta tehtyd pddtOstd ja sanaa takaisinperintdpddtds avustuksen takaisinperinnistd tehtya

padtostd, vaikka ndma kaikki ovat siis valtionavustuspadtoksia.

Valtionavustuslain 11 §:n mukaan avustuspéditoksestd on kdytdva ilmi ainakin valtionavustuksen
saaja, avustuksen kdyttotarkoitus ja avustuksen mééra tai laskentaperuste. Liséksi padtokseen voidaan
sisdllyttdd muita valtionavustuksen kéyttdmistd koskevia ehtoja ja rajoituksia, jotka ovat
valttimattomid  valtionavustuksen  myontdmisen  yleisten  edellytysten  tdyttymiseksi.
Valtionavustuksen myontdmisen yleisistd edellytyksistd sdddetddn valtionavustuslain 7 §:ssi.
Valtionavustuslain 11 §:n mukaan avustuspditoksestd tulee myds kdyda ilmi, valtionavustuksen
asianmukaisen kdyttdmisen sekd valtionavustuksen saajan oikeuksien ja velvollisuuksien selkeyden
edellyttamalld tavalla, avustuksen kohteena olevan hankkeen tai toiminnan hyviksyttavit
kustannukset, valtionavustuksen enimmadismdidrd kokonaiskustannuksiin ndhden, hankkeen tai
toiminnan tulojen ja avustuksen saajan muiden tulojen vaikutus avustuksen méérdén ja sen kayttoon,
valtionavustuksen kéyttdaika, hankittavan omaisuuden omistus- ja hallintaoikeutta sekd kdyttdaikaa
koskevat ehdot, avustuksen saajan velvollisuus antaa selvitys avustuksen kdyttimisestd ja muut
avustuksen myontdmisen, maksamisen ja kdyton valvonnan perusteet. Lain perustelujen mukaan 11
§:ssé mainittua luetteloa ehdoista ei ole tarkoitettu tyhjentdvéksi, vaan se on 1dhinni informatiivinen

luettelo, johon on koottu seikat, joista padtokseen on yleensi tarpeen kirjata yksityiskohtaisia ehtoja’>.

Avustuksen kdyton ehtojen kirjaaminen avustuspéddtokseen onkin keskeistd. Valtionavustuslain
perustelujen mukaan avustuspditoksestd tulee ilmetd valtionavustuksen oikean maksamisen ja
kayttamisen edellyttimalla tarkkuudella, mitd valtionavustuksen saajan on noudatettava avustuksen
kdyttimisessd sekd milld edellytyksilli ja milloin avustus maksetaan.”> Myds olemassa oleva
oikeuskdytdntd korostaa avustuspddtokseen kirjattujen ehtojen merkitystd etenkin avustuksen

takaisinperintétilanteissa. Esimerkiksi KHO:n ratkaisussa 2016:135 viranomainen ei ollut ottanut

L HE 63/2001 vp, s. 46-47.
2 HE 63/2001 vp, s. 47.
53 HE 63/2001 vp, s. 48.
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avustuspédidtokseen avustuksella hankittavien laitteiden ominaisuuksia koskevia ehtoja, mutta oli
myohemmin hyldnnyt avustuksen saajan maksatushakemuksen silld perusteella, ettd tima oli salannut
laitteiden ominaisuuksia koskevia, avustuksen myontdmisen kannalta olennaisia seikkoja, ja niin
laiminlyényt ilmoitusvelvollisuuttaan®*. KHO kuitenkin katsoi, etti avustuksen saaja ei ollut
laiminlydnyt ilmoitusvelvollisuuttaan, koska avustuspddtoksen ehtoihin ei sisdltynyt laitteen
ominaisuuksia koskevia ehtoja. KHO:n mukaan tuen maksamisen edellytysten tuli kdydd ilmi

avustuspaitoksestd valtionavustuslain 11 §:n mukaisesti.

2.3 Valtionavustuksen maksaminen, kiyton seuranta ja muutoksenhaku

Kuten edelld kdvi ilmi valtionavustuslain 11 §:ssd sdddetyt valtionavustuspdidtoksen muotoa ja
sisiltod koskevat ehdot koskevat myos valtionavustuksen maksamista, maksamisen keskeyttdmista,
lopettamista ja takaisinperintdd. Liséksi 11 §:ssd edellytetdin pdédtoksen sisdltdvéin avustuksen saajan
erilaiset raportointi- ja tilitysvelvoitteet. Valtionavustuksen saa kiyttdd vain avustuspédidtoksen
mukaiseen tarkoitukseen padtoksen ehtojen ja rajoitusten mukaisesti. Valtionavustuksen
maksamisesta sdddetddn valtionavustuslain 3 luvussa. Sen 12 §:n mukaan valtionavustus maksetaan
avustuksen saajalle yhtend tai useampana erdnd kustannusten ajoittumisen perusteella.
Valtionapuviranomainen voi pédéttia, ettd avustus maksetaan toteutuneiden kustannusten perusteella
sen jilkeen, kun avustuksen kdytostd on esitetty hyviaksyttivd selvitys. Tietyissd tilanteissa
avustuksen saajalle voidaan maksaa ennakkoa®. Valtionavustuslain 12 §:n 4 momentin mukaan
avustuksen saajan tulee antaa valtionapuviranomaiselle avustuksen maksamiseksi oikeat ja riittdvat
tiedot. Avustuksen saajan tiedonantovelvollisuudesta sdddetdédn lisdksi valtionavustuslain 14 §:ssé,
jonka mukaan avustuksen saajan on annettava viranomaiselle oikeat ja riittdvat tiedot
avustuspddtoksen ehtojen noudattamisen valvomiseksi. Kisittelen tiedonantovelvollisuutta

tarkemmin luvussa 6.2.

Valtionapuviranomaisen oikeudet ja velvollisuudet tarkastaa valtionavustuksen kayttod ovat laajat.
Valtionavustuslain 15 §:ssd sdddetdén valtionapuviranomaisen valvontatehtdvastd, johon kuuluu
valtionavustuksen asianmukainen ja riittdvd valvonta hankkimalla valtionavustuksen kaytto- ja
seurantatietoja ja tekemélld tarkastuksia. Valtionavustuslain perustelujen mukaan valvonnan

asianmukaisuus tarkoittaa sitd, ettd valvonnan avulla saadaan kohtuullinen varmuus avustuksen

>4 Valtionapuviranomainen oli hylinnyt avustuksen saajan maksatushakemuksen valtionavustuslain 21 §:n 3 kohdan ja
14 §:n 2 momentin perusteella.

%5 Valtionavustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan valtionavustuksesta voidaan maksaa ennakkoa, jos se on perusteltua
valtionavustuksen kdyton kannalta seka tarkoituksenmukaista sen kdyton valvonnan kannalta.
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oikeanlaisesta kdytostd ja varmistetaan oikeat ja riittdvét tiedot avustuksen kaytostd ja kadyton
tuloksellisuudesta. Asiamukainen valvonta tarkoittaa lisdksi sitd, ettd viranomaiselle valvonnasta
aiheutuvat kustannukset ovat jiarkevdssd suhteessa taloudellisiin riskeihin, jotka liittyvat
avustukseen.>® Viranomaisen tulee niin ollen suhteuttaa valvonta avustukseen liittyviin riskeihin ja

toisaalta avustuksen taloudelliseen merkitykseen.

Valtionapuviranomaisella tai sen valtuuttamalla toisella viranomaisella tai ulkopuolisella
tilintarkastajalla on oikeus valtionavustuslain 16 §:ssd sdddetyin edellytyksin suorittaa avustuksen
saajan, tai muun avustuspditoksen mukaista kéyttdtarkoitusta toteuttavan, talouteen ja toimintaan
kohdistuvia tarkastuksia, jotka ovat tarpeen valtionavustuksen maksamisessa ja sen kdyton
valvonnassa. Tdmi on viranomaiselle valvontaa tdydentivd keino todentaa avustuksen saajan
velvoitteidensa tiyttiminen®’. Valtionapuviranomainen voi pdittii myonnetyn avustuksen
maksamisen keskeyttdmisestd, lopettamisesta ja takaisinperinndstd tilanteissa, joihin liittyvisté
menettelyistd ja ehdoista sdddetddn valtionavustuslain 5 luvussa. Késittelen niitd tarkemmin
tutkielman luvussa 5. On hyva lisdksi huomioida, ettd my0s valtiontalouden tarkastusvirasto suorittaa

8, Nimi tarkastukset ovat usein jilkikiteisid, jolloin

valtionavustusten kiytdn tarkastuksia’
valtionapuviranomainen on jo tehnyt hanketta koskevat maksatuspditokset. Niissd tilanteissa
arvioitavaksi tulee myo0s valtionapuviranomaisen vastuu, jos tarkastusviraston tarkastuksessa
hankkeen toteutuksessa ilmenee puutteita, joita valtionapuviranomainen ei ole omissa

tarkastuksissaan huomannut.

Avustuksen saajalla on kiytettdvissddn jélkikdteisid oikeussuojakeinoja tilanteessa, jossa se on
tyytymédton  valtionapuviranomaisen  péddtokseen.  Valtionavustuslain 34  §:n  mukaan
valtionapuviranomaisen pddtokseen saa vaatia oikaisua hallintolain sddnndsten mukaisesti.
Oikaisuvaatimukseen annettuun padtdkseen saa puolestaan hakea muutosta valittamalla hallinto-
oikeuteen hallintolainkdyttolain (586/1996) sddnndsten mukaisesti. Avustuksen maksamisen
keskeyttdmistd tai takaisinperintdd koskevaan hallinto-oikeuden péidtdkseen saa hakea muutosta
valittamalla siten kuin hallintolainkdyttolaissa sdddetdén. Sen sijaan muuhun avustusta koskevaan

hallinto-oikeuden pditokseen saa hakea muutosta valittamalla vain, jos KHO mydntéa valitusluvan.

¢ HE 63/2001 vp, s. 51.

S7HE 63/2001 vp, s. 52.

%8 Ks. esim. KHO:n ratkaisu 3372/2016. Takaisinperittivit madrit perustuivat valtiontalouden tarkastusviraston
tekeméssd tarkastuksessa havaittuihin puutteisiin mm. hankkeen kirjanpidossa. Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastusoikeus perustuu lain valtiontalouden tarkastusvirastosta (676/2000) 2 §:4én, eikd se néin ollen tee tarkastuksia
valtionavustuslain nojalla.
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3 EU-AVUSTUKSET
3.1 Yleisia oikeudellisia léihtokohtia

Erityispiirteend tarkasteluni kohteena olevissa ERI-rahastoissa on se, ettd niitd hallinnoidaan
yhteisty0ssd komission ja kansallisten viranomaisten kesken. Tamai tarkoittaa sitd, ettd rahastolle
valmistellaan kussakin jdsenvaltiossa kansallinen ohjelma, jonka komissio hyvéksyy. Kansalliset
viranomaiset toimeenpanevat ohjelmaa ja ohjaavat EU:n talousarviosta rahaston ohjelmalle
suunnattuja varoja ohjelman tavoitteiden mukaisiin kohteisiin. Rahastoilla on yhteiset sddnnét, joita
noudatetaan kaikissa jdsenvaltioissa ja komission valvoo ohjelmien toimeenpanoa. Niin
varmistetaan, ettd varojen kéytto tapahtuu yhdenmukaisesti. Rahastoista myonnettdvad avustus on
lahes aina kansallisia toimia tdydentdvaa rahoitusta, mika tarkoittaa, etti rahoitettavissa hankkeissa

tulee yleensd olla mukana myos kansallista rahoitusta.

Komission ja jisenvaltioiden yhteistydssd tapahtuvan hallinnoinnin (ns. jaettu hallinnointi)
oikeusperusta on SEUT 317 artikla, jonka mukaan komissio toteuttaa talousarviota yhteistyOssa
jasenvaltioiden kanssa omalla vastuullaan, annettujen méérdrahojen rajoissa ja moitteettoman
varainhoidon periaatteiden mukaisesti. Lisdksi artiklan mukaan jdsenvaltiot toimivat yhteisty0ssé
komission kanssa varmistaakseen, ettd méiédrdrahat kiytetddn moitteettoman varainhoidon
periaatteiden mukaisesti. Unionin moitteettoman varainhoidon periaate tulee néin siis ilmaistua heti
jaettua hallinnointia koskevan oikeusperustan yhteydessd, ja se velvoittaa jésenvaltiot komission
rinnalla valvomaan EU:n taloudellisia intressejd. SEUT 310 artiklan mukaan unionin ja
jasenvaltioiden tehtdvidnd on lisdksi suojata unionin taloudellisia etuja petolliselta menettelyltd ja
muulta laittomalta toiminnalta. Liséksi sellaisilla aloilla, joilla unionin taloudellinen intressi on suuri,
valvonnasta on saidetty myos yksityiskohtaisesti EU-asetuksissa. Téllaisia aloja ovat mm. alue-,

maatalous- ja kalastuspolitiikka.>

Ensimmaisid EU:n taloudellisten etujen suojaamista koskevia sdddoksid oli Euroopan yhteisdjen
taloudellisten etujen suojaamisesta annettu ns. viirinkiytdsasetus (EY 2988/95)%°, joka edellyttid,
ettd yhteisdjen taloudellisia etuja vahingoittavista sdéntdjenvastaisuuksista tai laiminlydnneistad
madridtddn asianmukaiset hallinnolliset seuraamukset. Vaidrinkdytosasetuksessa sdddetddn
toimenpiteisiin ja seuraamuksiin sovellettavista menettelytavoista. Asetuksen 1 artiklan 4 kohdan

mukaan menettelytapoihin sovelletaan jésenvaltioiden lainsdédéntod, jollei sovellettavasta yhteison

9 Mienpdd 2011, s. 219.
€0 Neuvoston asetus (EY, Euratom) N:o 2988/95, annettu 18 paivini joulukuuta 1995, Euroopan yhteisdjen
taloudellisten etujen suojaamisesta (EYVL L 312, 23.12.1995)
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oikeudesta muuta johdu. Véaérinkaytosasetuksen lisdksi on annettu useita muita unionin taloudellisten
etujen suojaamista koskevia sdddoksid ja suosituksia. Useat ndistd liittyvdt Euroopan

petostentorjuntaviraston (OLAF) ja Euroopan syyttijinviraston (EPPO) toiminnan vahvistamiseen.®!

EU-ohjelmien tdytdntoonpanossa keskeisessd asemassa on EU:n varainhoitoasetus (EU N:o
1046/2018). Varainhoitoasetuksessa sidddetddn periaatteista ja menettelyisté, joita sovelletaan EU:n
talousarviota laadittaessa ja  toteutettaessa sekd EU:n  varainkdyttéd  valvottaessa.®?

t%3. Varainhoitoasetus voidaan katsoa

Varainhoitoasetusta koskien on myds annettu soveltamissaanno
EU-tasolla yleissdddokseksi, jossa sdddetddn puitteet EU-ohjelmien toimeenpanolle ja joihin
yksittdisid rahastoja koskevat erityissdddokset nojautuvat. Varainhoitoasetuksen 33 artiklassa
saddetddn moitteettoman varainhoidon periaatteesta. Siihen sisédltyvdt maédrdrahojen kdyton
taloudellisuus, tehokkuus ja vaikuttavuus. Artiklan mukaan méérdrahojen kiytossd tulee myos

keskittyd tuloksellisuuteen. Sen varmistamiseksi ohjelmien ja toimien tavoitteet on vahvistettava

etukidteen ja tavoitteiden saavuttamista on seurattava indikaattoreiden avulla.

Rahastoja koskevan kansallisen lainsdéddédnnon taustalla ovat rahastoja koskevat EU-sdédokset, jotka
annetaan yleensd Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksina. Liséksi komission antaa rahastoja
koskevia delegoituja tai tiytintdoonpanosiidoksid®. ERI-rahastojen toimeenpanon nikokulmasta
keskeinen EU-sdddos nykyiselld ohjelmakaudella on ns. yleisasetus (EU N:o 1303/2013), jossa
saddetddn kyseisten rahastojen hallinnointia koskevista sdénndistd. Lisdksi jokaisesta rahastosta on
annettu ns. rahastoasetukset,®> joissa miiritelldin kunkin rahaston erityispiirteiti koskevat seikat

kuten tukikelpoiset toimenpiteet.

61 Ks. esim. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU, Euratom) N:o 883/2013, annettu 11 péivini syyskuuta
2013, Euroopan petostentorjuntaviraston (OLAF) tutkimuksista sekd Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen
(EY) N:0 1073/1999 ja neuvoston asetuksen (Euratom) N:o 1074/1999 kumoamisesta, ja Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivi (EU) 2017/1371, annettu 5. heindkuuta 2017, unionin taloudellisiin etuihin kohdistuvien petosten
torjunnasta rikosoikeudellisin keinoin.

62 Uusin varainhoitoasetus annettiin vuonna 2018, sité edeltidvi oli vuodelta 2012. Uusi varainhoitoasetus on Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetus (EU, EURATOM) 2018/1046, annettu 18 pdivina heindkuuta 2018, unionin yleiseen
talousarvioon sovellettavista varainhoitosddnnoéistd, asetusten (EU) N:o 1296/2013, (EU) N:o 1301/2013, (EU) N:o
1303/2013, (EU) N:o 1304/2013, (EU) N:o 1309/2013, (EU) N:o 1316/2013, (EU) N:o 223/2014, (EU) N:o0 283/2014 ja
paétoksen N:o 541/2014/EU muuttamisesta sekd asetuksen (EU, Euratom) N:0 966/2012 kumoamisesta.

63 Komission delegoitu asetus (EU) N:o 1268/2012, annettu 29 piivini lokakuuta 2012, unionin yleiseen talousarvioon
sovellettavista varainhoitosdédnnoistd annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU, Euratom) N:o
966/2012 soveltamissdannoista.

8 SEUT 290 artikla koskee sédadosvallan siirtoa komissiolle, jonka nojalla komissio voi antaa delegoituja sdadoksia.
Delegoidut saddokset ovat soveltamisalaltaan yleisid, lainsdddant6a tadydentdvid sdadoksid. Taytdntdonpanosdddosten
oikeusperusta on puolestaan SEUT 291, jossa sdéddetiin taytdntoonpanovallan siirtdmisestd komissiolle, jonka nojalla se
voi antaa tiytantdonpanosaddoksid. Sdddosten avulla pyritdén varmistamaan EU-lainsddddnndn yhdenmukainen
soveltaminen. Etenkin sdddosvallan delegoinnin osalta EU-instituutioiden vélilla on ollut kidenvéaéantoa siitd mika on
paras tapa toteuttaa delegointi. Foster 2016, s. 101-102 ja Lainlaatijan EU-opas 2012, 1.3.2. Sdaddstaso.

85 EAKR-asetus (EU N:o 1301/2013), ESR-asetus (EU N:o 1304/2013), EMKR-asetus (EU N:o 508/2014) ja
maaseutuasetus (EU N:o 1305/2013).
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Vaikka EU-asetukset ovat suoraan kansallisella tasolla sovellettavia, on EU-rahastoja koskevien
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetusten pohjalta sdddetty rahastoja koskevaa kansallista
lainsdddantod, jossa médritellddn tarkemmin kansalliset menettelyt rahaston toimeenpanolle niiltd
osin kuin ne jitetddn asetuksessa kansallisesti médriteltdviksi. Etenkin viimeisimpien ohjelmakausien
aikana EU-tasolla on ollut pyrkimyksené vidhentda yksityiskohtaista sddntelyd asetuksissa, ja jattaa
kansallisesti enemmaén litkkumavaraa rahastojen toimeenpanoa koskevien sddntdjen médrittelyssa.
Mm. tukikelpoisuussdédntdjen osalta asetuksessa annetaan monilta osin ainoastaan suuntaviivat,
joiden pohjalta maééritellddn kansallisesti kuhunkin valtioon soveltuvimmat menettelyt. Samoin
avustusten takaisinperintd tapahtuu kansallisten sddnndsten perusteella, koska yleisasetus ei sisdlld
takaisinperintdd koskevaa yksityiskohtaista sdintelyd. Nidin ollen rahastoja koskevan kansallisen
lainsddddannon merkityksen avustusten hallinnoinnissa voi ndhdd kasvaneen. On kuitenkin
huomioitava, ettd kansallisella tasolla sdddetyt lait ovat toissijaisia, jos samaa asiaa on sddnnelty EU-

oikeudessa.

Nykyiselld ohjelmakaudella rakennerahastojen kansallista toimeenpanoa koskeva keskeinen
kansallinen laki on laki alueiden kehittdmisen ja rakennerahastohankkeiden rahoittamisesta
(rahoituslaki), jossa sdddetdén tuen hakemiseen, myontdmiseen, maksamiseen ja takaisinperintdin
liittyvistd ehdoista. Lisdksi kyseisid rahastoja koskee laki alueiden kehittdmisestd ja
rakennerahastotoiminnan hallinnoinnista (7/2014), jossa sdddetiin mm. rahastojen kansallisesta
hallinnoinnista vastaavista viranomaisista. Tarkempia sddnnoksid edelld mainituista asioista annetaan
valtioneuvoston asetuksessa alueiden kehittdmisestd ja rakennerahastotoiminnan hallinnoinnista
(356/2014) ja valtioneuvoston asetuksessa alueiden kehittdmisen ja rakennerahastohankkeiden
rahoittamisesta (357/2014). Lisdksi on annettu valtioneuvoston asetus rakennerahastoista
osarahoitettavien kustannusten tukikelpoisuudesta (358/2014). Rakennerahastojen osalta on
huomioitava, ettd niitd koskevaa kansallista lainsdddantod sovelletaan sekd EU-varoista

rahoitettavaan toimintaan ettd kansallisista varoista rahoitettavaan toimintaan®.

Maaseuturahaston osalta tukien myontdmiseen ja maksamiseen liittyvistd asioista sdddetdén laissa
maaseudun kehittdmisen tukemisesta (28/2014). Lisdksi maaseudun kehittimisohjelmien
hallinnoinnista annetussa laissa (27/2014) méiéritellddn mm. ohjelman toimeenpanosta vastaavat
viranomaiset. EMKR:44 koskien on sdddetty laki Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan

eurooppalaisen asetuksen kansallisesta taytdntoonpanosta Suomessa (1093/2014) ja valtioneuvoston

5 HE 190/2013 vp, s. 1. Lainsaddénto koskee siis myds rakennerahastovaroja vastaavista kansallisista varoista
myoOnnettdvid tukia ja mm. alueiden kehittdmiseen liittyvid kansallisia tukia. Rahoituslain osalta soveltamisala on
madritelty sen 1 §:ssé.
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asetus Euroopan meri- ja kalatalousrahaston toimintaohjelmasta myonnettdaviasté tuesta (1127/2015).
Rahastoja koskeva lainsddddntd muuttuu niin EU-tasolla kuin kansallisellakin tasolla
ohjelmakausittain. Perusldhtokohdiltaan sdddoksissé ei kuitenkaan ole viimeisimpien ohjelmakausien
aikana tapahtunut suuria muutoksia, vaan rahastojen toimeenpanoon ovat vakiintuneet tietyt yleiset
periaatteet, joita noudatetaan ohjelmakaudesta toiseen. Tdméd koskee myds avustusten maksamisen

lopettamiseen ja takaisinperintddn liittyvad sdéntelya.

3.2 ERI-rahastojen kansallinen tiytintoonpano ja avustusten myontiminen

Euroopan unionin rahastojen tarkoituksena on edistdd unionin poliittisten tavoitteiden toteutumista.
EAKR:n rahoituksen tavoitteena on pyrkid korjaamaan EU:n eri alueiden vélistd epétasapainoa ja
vahvistaa niin taloudellista ja sosiaalista yhteenkuuluvuutta. Suomessa rahaston tavoitteina ovat
etenkin tydllisyyden parantaminen ja alueiden kilpailukyvyn ja elinvoimaisuuden lisddminen. ESR-
rahoituksella tuetaan tyoOllisyyttd ja tyOllistymisedellytyksid kehittdmilld osaamista ja
palvelurakenteita sekd mm. edistetddn tasa-arvoa, ehkdistddn syrjdytymistd ja kehitetdin
tyomarkkinoiden toimintaa helpottavia jirjestelmid.’’ Maaseuturahastosta tuetaan toimia, joilla
pyritddn sdilyttimiidn maaseudun elinvoimaisuus, parantamaan ympériston tilaa ja edistimiin
uusiutuvien luonnonvarojen kestdvdd kayttod. Keskeisend elementtind rahastossa ovat
maatalousyrittijille suunnatut tuet.®® EMKR:sti puolestaan tuetaan toimia, joilla edistetiifin kestivii

kalastusta ja vesiviljelyd sekd EU:n yhteisti kalastuspolitiikkaa.®’

Rahastojen kansallinen hallinnointi tulee jirjestdd siten, ettd jokaisella toimenpideohjelmalla on
kansallinen  hallintoviranomainen,  todentamisviranomainen ja  tarkastusviranomainen.
Hallintoviranomainen vastaa rahaston toimenpideohjelman kansallisesta hallinnoinnista ja on
avustusten myontimisen, maksamisen ja takaisinperinnin kannalta keskeinen viranomainen.”

Todentamisviranomaisen ja tarkastusviranomaisen tehtévit puolestaan liittyvdt enemmaéan komission

57 Ks. Kestivai kasvua ja tyotd, 2014-2020, Suomen rakennerahasto-ohjelma, s. 4-18.

68 Ks. Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelma 2014-2020, s. 102—126.

89 Ks. EMKR:n Suomen toimenpideohjelma 2014-2020, s. 54-56.

70 Hallintoviranomaisen tehtévit on madritelty yleisasetuksen artiklassa 125 seki alueiden kehittdmisestd ja
rakennerahastotoiminnan hallinnoinnista annetun lain 8 §:ssi, maaseudun kehittdmisohjelmien hallinnoinnista annetun
lain 8 §:ssé ja Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tdytantdonpanosta
Suomessa annetun lain 4 §:ssd. Hallintoviranomaisen tehtéviin kuuluvat toimenpideohjelman hallinnon osalta etenkin
rahaston seurantakomitean tyon tukeminen, rahaston taytdntdonpanokertomusten laatiminen ja ohjelma koskevien
tietojen tallentaminen ja sdilyttdminen tietojarjestelméssd. Tuettavien toimien valinnan osalta tehtdvéna on etenkin
asianmukaisten valintamenettelyjen ja -perusteiden laatiminen, toimien ohjelmanmukaisuuden varmistaminen ja
avustuspaitosten laatiminen. Toimenpideohjelman varainhoidon ja valvonnan osalta hallintoviranomaisen on etenkin
tarkastettava rahoitettujen toimien menojen tukikelpoisuus ja huolehdittava tuettujen toimien tarkastamismenettelyn
asianmukaisuudesta.
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jajisenvaltion vilisten velvoitteiden hoitamiseen. Todentamisviranomaisen keskeisiné tehtdvind ovat
ohjelmaa koskevien maksatushakemusten laatiminen, sen tietojen oikeudellisuuden ja
totuudenmukaisuuden varmistaminen sekd maksatushakemuksen toimittaminen komissiolle.”!
Tarkastusviranomainen puolestaan vastaa etenkin ohjelman hallinto- ja valvontajérjestelman
asianmukaisen toiminnan tarkastamisesta. Ndin ollen sen tarkastuskohteena ovat etenkin ohjelmien
hallintoviranomaiset ja niiden vastuulla toimivat vilittivit toimielimet’?. Tarkastusviranomainen
3

tarkastaa ~myOs  tuettujen  toimien menojen  oikeellisuutta  otokseen  perustuen.’

Tarkastusviranomaisen tulee olla toiminnallisesti riippumaton hallinto- ja todentamisviranomaisesta.

Rakennerahastojen osalta hallinto- ja todentamisviranomaisen tehtdvid hoitaa tyo- ja
elinkeinoministerid, joka on siirtdnyt osan ndistd tehtdvistd vélittdvind toimielimind toimiville
sosiaali- ja terveysministeridlle, maakuntien liitoille, ELY-keskuksille ja Innovaatiorahoituskeskus
Business Finlandille’®. Rakennerahastojen tarkastusviranomaisena toimii valtiovarainministeridssi
valtiovarain controller -toiminnon yhteydessa toimiva tarkastusviranomaisyksikké. EMKR:n kaikki
kolme viranomaistoimintoa on sijoitettu maa- ja  metsdtalousministerioon, joskin

hallintoviranomaisen tehtdvia hoitavat valittdvina toimielimind ELY -keskukset.

Maaseuturahaston hallintoviranomaisena toimii maa- ja metsatalousministerio, joka on siirtdnyt osan
tehtavista vélittdvina toimielimind toimiville ELY-keskuksille ja kuntien
maaseutuelinkeinoviranomaisille.  Kéytdnndssd maa- ja  metsdtalousministerion alainen
maaseutuvirasto vastaa maaseudun kehittimisohjelmien hallinnoinnista annetun lain 9 §:n mukaisesti
ohjelman toimeenpanon suunnittelusta, kehittdmisestd ja seurannasta sekd varojen maksamisesta ja
varojen kdyton riittdvéstd valvonnasta. Todentamisviranomaisena maaseuturahastossa toimii maa- ja
metsdtalousministerion nimedmé viranomainen tai tilintarkastaja. Todentamisviranomainen on

riippumaton tarkastuselin, joka my0s tarkastaa maksajaviraston toiminnan.

"1 Todentamisviranomaisen tehtévisti tarkemmin yleisasetuksen artiklassa 126, alueiden kehittimisesti ja
rakennerahastotoiminnan hallinnoinnista annetun lain 9 §:ssd ja Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan
eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tdytdntdonpanosta Suomessa annetun lain 5 §:ssé.

72 vilittdvi toimielin toimii hallinto- ja todentamisviranomaisen vastuulla ja vastaa niiden puolesta tuen mydntimiseen,
maksamiseen ja seurantaan liittyvistd tehtdvistd. Vilittdvan toimielimen roolista ja tehtévistd on sdddetty yleisasetuksen
artiklassa 123(6), alueiden kehittdmisesté ja rakennerahastotoiminnan hallinnoinnista annetun lain 11 §:ssd ja
maaseudun kehittdmisohjelmien hallinnoinnista annetun lain 10 §:ssé.

3 Tarkastusviranomaisen tehtévisté yksityiskohtaisemmin yleisasetuksen artiklassa 127, alueiden kehittdmisesti ja
rakennerahastotoiminnan hallinnoinnista annetun lain 10 §:ssé ja Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan
eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tdytdntoonpanosta Suomessa annetun lain 6 §:ssé.

74 Rakennerahastojen hallinnointi on keskitetty neljagan ELY -keskukseen (Pohjois-Pohjanmaan, Eteld-Savon, Keski-
Suomen ja Himeen ELY -keskuksiin). Maakuntien liitot ja Business Finland (entinen Tekes) toimivat vilittdvina
viranomaisina EAKR-rahoituksen osalta.
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Yleisasetuksen artiklan 66 mukaan ERI-rahastojen tuki mydnnetdin joko avustuksina, palkintoina,
takaisin maksettavana tukena tai rahoitusvélineiden tai niiden yhdistelmien muodossa annettavana
tukena. Keskeisin tuen muoto ovat hanke- ja investointiavustukset, joihin tarkasteluni tdssé
tutkielmassa keskittyy. Avustuksen saajana puolestaan voi yleisasetuksen artiklan 2 kohdan 1
alakohdan 10 mukaan olla julkinen tai yksityinen taho, maaseuturahastossa ja EMKR:ssd myos

luonnollinen henkild.

Johtuen yhteisestd yleisasetuksesta ERI-rahastojen menettelyt avustuksen mydntdmiselle ovat hyvin
samankaltaiset. Menettelyissd olevat vivahde-erot johtuvat siitd, ettd rahastot ovat tavoitteiltaan ja
tarkoitukseltaan erilaisia. Avustusta myonnettidessd keskeinen asiakirja on avustuspéitds, joka
tehdddn kirjallisena ja jossa todetaan myonnettyd rahoitusta koskevat ehdot. Avustuspditokseen
sisdltyy yleensd myds hankesuunnitelma, jossa kuvataan rahoitusta saaneen hankkeen tai toiminnan
tavoitteet, toiminnot ja toteuttamistapa sekd hankkeen budjetti, johon on eritelty hankkeen
hyviksyttiavit kustannukset ja tulot. Rakennerahastojen osalta avustuksen myontdmisestd sdddetdin
rahoituslain 17 §:ssd. Sen mukaan avustuspiitoksessid tulee olla tieto myodnnetyn avustuksen
méidrastd, avustuksen ehdoista ja sen maksamisen ja takaisinperinnidn edellytyksistd sekd unionin
lainsddddnndssé asetetuista avustuksen kédyttoon ja maksamiseen vilittdmaésti vaikuttavista ehdoista
ja edellytyksistd. Pykéldssa mainitaan liséksi, ettd avustuspadatokselld hyviksytddn tuettavaa hanketta
koskeva hankesuunnitelma. Hankesuunnitelma on keskeisessé asemassa silloin kun viranomainen

arvioi onko avustus kéytetty sithen tarkoitukseen mihin se on mydnnetty.

Lain Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan eurooppalaisen asetuksen kansallisesta
taytantoonpanosta Suomessa 21 §:ssd on sdddetty tuen myontdmisestd yleistasoisemmin, eiké laissa
saddetd esimerkiksi avustuspditoksen siséllostd. Néiltd osin tukeudutaan yleisasetuksen ja EAKR-
asetuksen sddnnoksiin sekd kiytdnndssd my0ds valtionavustuslain sddnnoksiin. Maaseuturahaston
osalta avustuksen myoOntdmisestd ja avustuspddtoksen sisdllostd sdddetddn lain maaseudun
kehittimisen tukemisesta 42 ja 43 §:ssd. Avustuspditostd koskeva 43 § on olennaisilta osiltaan

samansisdltdinen kuin rakennerahastojen rahoituslain 17 §.

3.3 Avustuksen maksaminen, kidyton seuranta ja muutoksenhaku

ERI-rahastoista avustuksen saajille tehtdvistd avustuksen maksamisesta, kdyton seurannasta ja
maksamisen lopettamisesta ja takaisinperinnésté vastaa rahaston kansallinen hallintoviranomainen tai
sen valtuuttama vilittdvd toimielin. Viranomaisen tulee tarkastaa yksittdisten maksujen

sdantdjenmukaisuus perustuen yleensd otantaan. Osa tarkastuksista tapahtuu jo ennen maksun
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suorittamista, jolloin mahdolliset havaitut sdidntdjenvastaiset méadrdt voidaan védhentdd suoraan
myohemmistd avustuksen saajalle tehtévistd maksuista. Jos taas tarkastus tapahtuu maksujen

suorittamisen jilkeen, on avustuksen saajaa pyydettivi palauttamaan liian suurina maksetut méarit.”

ERI-rahastoissa avustuksen maksaminen tapahtuu hankkeille yleensd takautuvasti toteutuneita
kustannuksia vastaan. Avustus voidaan kuitenkin maksaa my0s ennakkoon, jos se on perusteltua
avustuksen saajan aseman tai hankkeen toteuttamisen kannalta. Tdma vaatii siis kuitenkin erityiset
perusteet. Avustuksen kéyttdd seurataan koko toiminnan keston ajan, ja viranomaisella on
velvollisuus ryhtyd tarvittaviin toimenpiteisiin, jos hanke ei etene avustuspditoksen ehtojen
mukaisesti’®. Hallinto-, todentamis- ja tarkastusviranomaisilla tai niiden valtuuttamilla muilla
viranomaisilla tai tilintarkastajilla on oikeus tarkastaa avustettuja toimia’’. Avustuksen saaja on

velvollinen toimittamaan viranomaiselle raportteja avustetun toiminnan etenemisesta.

Avustus maksetaan useimmiten erissd avustuksen saajan tekemien maksatushakemusten perusteella.
Maksatushakemukseen sisdllytetddn erittely hankkeesta aiheutuneista menoista, sen rahoituksesta,

78 Hallintoviranomainen tarkastaa

hankkeesta aiheutuneista tuloista ja hankkeen etenemisesti.
maksatushakemuksen ja tekee avustuksen maksamisesta maksatuspiitoksen. Maksamisen yleisené
edellytykseni on, etti avustuksen saaja on noudattanut tuen ehtoja’’. Tuen maksamisen menettelyt
ovat melko samanlaiset kaikissa ERI-rahastoissa. Mm. rakennerahastojen rahoituslain 20 §:ssé
saddetddn, ettd avustus maksetaan ilman aiheetonta viivytystd takautuvasti avustuspddtoksessd

hyvéksytyn kustannusmallin mukaisesti tai toteutuneiden, tukikelpoisten kustannusten perusteella.

Kansallisesti avustuksen maksamisen lopettaminen ja mahdollinen takaisinperintd on jérjestetty
hallinnollisesti rahastoittain eri tavoin. Esimerkiksi rakennerahastoissa (rahoituslain 27 §) rahastojen
todentamisviranomaisella on oikeus velvoittaa vélittdvat viranomaiset tai hallintoviranomainen
ryhtyméédn toimenpiteisiin, joilla virheellisyydet oikaistaan. Hallintoviranomaisella puolestaan on
kokonaisvastuu ohjelman vaikuttavasta ja tehokkaasta toteuttamisesta ja sen tulee varmistaa, ettd
kaikessa toiminnassa noudatetaan kansallista ja EU-lainsdddédntdd. Lain perustelujen mukaan tdmé

tarkoittaa takaisinperinndn osalta mm. sitd, ettd varmistetaan takaisinperintdpditosten ja niiden

75 Euroopan tilintarkastustuomioistuimen erityiskertomus nro 8/2011, s. 10.

76 Ks. tarkemmin mm. valtioneuvoston asetus alueiden kehittdmisen ja rakennerahastohankkeiden rahoittamisesta 29 §.
7 Ks. tarkemmin tarkastusoikeudesta rakennerahastojen rahoituslain 42 §, lain meri- ja kalatalousrahastoa koskevan
eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tdytdntoonpanosta Suomessa 35 § ja 36 § ja lain maaseudun kehittimisen
tukemisesta 52 § ja 53 §.

78 Ks. tarkemmin esim. valtioneuvoston asetus alueiden kehittdmisen ja rakennerahastohankkeiden rahoittamisesta 21 §.
% Avustuksen maksamisen ehdoista mm. lain maaseudun kehittdmisestd 46 §:ssi.
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perustelujen nojaavat kansalliseen takaisinperintisiidokseen.®® Kisittelen avustuksen maksamisen

lopettamisen ja takaisinperinnén ehtoja tarkemmin luvussa 5.

Muutoksenhaun  osalta  sovelletaan  yleislakina  valtionavustuslain,  hallintolain  ja
hallintolainkéyttolain muutoksenhakua koskevia sddnnoksid. Lisdksi rahastoja koskevaan
erityislainsdddiantoon sisdltyy muutoksenhakua koskevia erityissdinnoksid. Rakennerahastojen
rahoituslain 43 §:ssd sdddetddn, ettd maakunnan liiton tekemiddn pddtokseen saa hakea muutosta
kuntalain (410/2015) oikaisuvaatimuksen tekemistd ja kunnallisvalitusta koskevien sddnndsten
mukaan. EMKR:d4 ja maaseuturahastoa koskevissa siidoksissd®! sididetidn, ettd tuen maksamisen
keskeyttdmistd tai takaisinperintdd koskevaan hallinto-oikeuden pditdkseen saa hakea muutosta
valittamalla hallintolainkdytt6lain mukaisesti, mutta muuhun pédiatokseen saa hakea muutosta

KHO:Ita vain valitusluvalla.

80HE 190/2013 vp, s. 63.
81 Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tiytdntdonpanosta Suomessa
39 § ja laki maaseudun kehittdmisen tukemisesta 69 §.
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4 VIRANOMAISEN HARKINTAVALLAN LAHTOKOHDAT

4.1 Avustuksen saajan ja viranomaisen vilinen suhde

Viranomaisen (tai laajemmin julkisen vallan) ja yksityisen vélinen oikeussuhde on hallinto-oikeuden
perussuhde, jonka osapuolten oikeudet ja velvollisuudet, sekd yksityisen osalta myds edut,
madrdytyvit oikeussuhdetta koskevassa lainsdddéannossd. Viranomaisen velvollisuutena on turvata ja
toteuttaa yksityisen osapuolen lainsdddanndssd madritellyt oikeudet, edut ja velvollisuudet, joihin
yksityisen oikeusasema perustuu. Viranomaisen oikeudet ja velvollisuudet puolestaan perustuvat

viranomaisen toimivaltaan, jonka puitteissa se voi suorittaa hallintotoimia.®?

Valtionavustusten ja EU-avustusten avustuksen saajana voi olla my®6s julkinen taho kuten kunta tai
ELY -keskus. Téll6in kyseinen julkinen taho rinnastuu yksityiseen osapuoleen siind mielessa, ettd sen
asema avustuksen saajana on avustusta koskevassa oikeussuhteessa samanlainen kuin yksityisen
avustuksen saajan asema.®®> Vaikka julkisella taholla voikin olla viranomaisasemansa johdosta
sellaisia lainsdddannostd johtuvia oikeuksia tai velvoitteita, joita ei yksityiselld toimijalla ole,
rinnastan avustuksen saajana olevan julkisen tahon tdssd tutkielmassa l&dhtokohtaisesti hallinto-
oikeussuhteen yksityiseen osapuoleen, koska niitd koskevat avustuksen saajana samat oikeudet ja

velvoitteet.

Hallinto-oikeussuhde viranomaisen ja yksityisen vélilld voi olla ldhes tdysin tasapuolinen tai sitten
eri asteisesti epdsymmetrinen niin, ettd toisella osapuolella, yleensd viranomaisella, on enemmén
oikeuksia tai velvoitteita. Viranomaisen toimivalta julkisen vallan kdyttdon sisdltdd lainsdddannon
médrittelemissd rajoissa viranomaiselle oikeuden yksipuoliseen velvoitteiden tai rajoitusten

asettamiseen.® Valtionapuviranomaisen ja avustuksen saajan vilinen suhde on lihtdkohtaisesti

82 Maenpad 2017, s. 245-246.

8 KHO on arvioinut ratkaisussaan KHO 1639/2013 kunnan asemaa valtionosuuksia koskevassa
takaisinperintdtilanteessa. KHO arvioi ratkaisussaan kunnalle aiheutuvien taloudellisten seuraamusten merkitysté
takaisinperinndn kohtuullistamisen kannalta. KHO:n mukaan asiassa on otettava huomioon se, etté
oppisopimuskoulutusta jérjestivit erilaiset, keskenédn kilpailevat toimijat, mistd johtuen takaisinperinnén
kohtuullistamista ei voida arvioida ratkaisevasti muista tilanteista poikkeavalla tavalla silloin, kun koulutuksen
jérjestdjand on kunta. Kunta oli ammatillisen koulutuksen jérjestdmisluvan haltijana toiminut vastoin keskeisid
oppisopimuskoulutusta ja sen jérjestdmistd koskevia sddnndksid. Ndin ollen kuntaa tuli kohdella samalla tavoin kuin
muita oppisopimusta jirjestdvid toimijoita, vaikka takaisinperinnésti aiheutuikin kunnalle taloudellisia seurauksia, joilla
saattoi olla vaikutusta kunnan lakisééteisten tehtédvien hoitamiseen. KHO totesi, ettd tehtyé kohtuullistamisratkaisua ei
voitu pitdd médriltdan tai muutoin lainvastaisena kunnalle aiheutuviin taloudellisiin seurauksiin liittyvien, sinédnsd
vakavien seikkojen johdosta.

8 Méenpid 2017, s. 246.
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epasymmetrinen, koska viranomainen asettaa avustusta myontdessdin avustuksen saajalle lukuisia

lainséddéntdon perustuvia velvoitteita avustuksen kéytolle.

Valtionapuviranomaisen ja avustuksen saajan vilisessd suhteessa aloite oikeussuhteeseen tulee
avustuksen hakijalta timin jittdessd avustushakemuksen viranomaiselle. Viranomainen taas perustaa
oikeussuhteen avustuspdétokselld toimivaltansa médrittimissd rajoissa. Oikeussuhteen sisdllon
muuttamisen edellytykset méérdytyvit oikeussuhdetta koskevan lainsdddédnnon perusteella ja
oikeussuhteen muuttaminen edellyttdd oikeussuhteen perustaneen avustuspddtoksen muuttamista.
Hallinto-oikeussuhteet ovat yleensd voimassa toistaiseksi, mutta erityissddnnoksen nojalla ne voivat
olla my®ds mériaikaisia tai kohdistua tiettyyn toimintaan.®> Avustuksia koskeva hallinto-oikeussuhde
on yleensd médrdaikainen, jolloin avustus on myonnetty kiytettdviksi tiettyyn toimintaan tietyn

ajanjakson kuluessa.

Hallinto-oikeussuhteen olennaisena osana on valtaelementti, joka johtuu siitd, ettd oikeussuhde on
julkisoikeudellinen. My0s avustuksen saajan ja valtionapuviranomaisen véliseen suhteeseen liittyy
yksipuolinen valtaelementti, kun valtionapuviranomainen kéyttdd julkista valtaa. Toisaalta tdma
oikeussuhde perustuu lakiin, joka osaltaan rajoittaa viranomaisen yksipuolista toimivallan kayttoa.
Hallinto-oikeussuhde on lisdksi indispositiivinen, eli viranomainen ei voi sopia toimivaltansa
kiyttdmisestd vaan oikeussuhde on sidottu melko yksityiskohtaisin menettely- ja
muotovaatimuksiin.®® Seki valtionavustuksia etti EU-avustuksia koskevat oikeussuhteet ovat melko

tarkoin oikeusnormein sdénneltyja.

Avustuksen saajan edut ja oikeudet perustuvat viranomaisen harkintaan. Jotta viranomainen voi
asettaa avustuksen saajalle velvollisuuksia ja rajoituksia tulee viranomaisen toimivallan perusteena
olla aina nimenomainen lailla méiritelty peruste®’. Tdmi perustuu PL 80 §:n 1 momenttiin, jonka
mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on sdddettdvd lailla. Avustuksen
maksamisen  lopettamista ~ ja  takaisinperintid  koskevissa  tilanteissa = keskeisend
valtionapuviranomaisen ja avustuksen saajan oikeussuhteeseen perustuvia oikeuksia, etuja ja
velvollisuuksia médrittdvana lainsdddantoné on edellisissd luvuissa esitelty lainsdddantd. Kyseiseen
lainsdddantdon perustuvien toimivaltasddnnosten pohjalta avustuksen saajan velvollisuudet on

médritelty avustuspdédtoksessd, jossa madritellddn avustuksen saajaa koskevat velvoittavat ja

8 Mienpdd 2017, s. 248-249.
8 Mienpdd 2017, s. 251-252.
8 Méenpid 2017, s. 267.
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rajoittavat ehdot. Keskeinen avustuksen saajaa koskeva velvollisuus on mm. avustuksen kéyttoa

koskeva selontekovelvollisuus.

EU-ohjelmien jaetun toimeenpanon osalta tulee huomioida perinteiseen yksityisen ja viranomaisen
véliseen oikeussuhteeseen vaikuttavana osapuolena EU. Vilillisessd, monitasoisessa toimeenpanossa
oikeussuhteesta voidaan ndhdd muotoutuvan kolmiportainen, jossa jokaisen osapuolen intressit
voivat olla erisuuntaiset.®® Monitasoiselle toimeenpanolle on luonteenomaista, etti selkeiti
toimivallan ja vastuun rajoja on usein vaikea médritelld jisenvaltion ja unionin toimielinten valilla%°.
Vaikka ldhtokohtaisesti yksityisen ndkokulmasta tdssidkin on kuitenkin kyse yhdesté julkisen vallan
kéyttdjastid, aiheuttaa hallinnon monitasoisuus sen, ettd sovellettava lainsdddantd voi olla kiytdnndssa
ristiriitaista ja sisilldllisesti oikeussuhteen yksityisen osapuolen vaikeasti hahmotettavissa.’® Palaan
tdhdn asetelmaan myohemmin tarkastellessani eri oikeuslédhteiden suhdetta toisiinsa avustusten

maksatuksen lopettamisen ja takaisinperinnin tilanteissa.

4.2 Viranomaisen toimivalta

Viranomaisen toimivallalla tarkoitetaan viranomaisen tai yksittdisen virkamiehen lakiin perustuvaa
oikeutta julkisen vallan kdyttoon ja julkisen hallintotehtdvéin hoitamiseen. Toimivalta-késitettd
voidaan lisdksi kdyttdd organisatorisessa merkityksessd hallintoelinten ja virkamiesten véliseen
tyonjakoon liittyen. Téssd tutkielmassa tarkastelen kuitenkin toimivaltaa ensin mainitussa
merkityksessd. Kun toimivallassa on kyse viranomaisen oikeudesta julkisen vallan kdyttdon, on
toimivallan kdyton kohteena hallinnon ja yksityisen vélinen suhde. Toimivalta méadrittdd sen

laajuuden ja tavan, jolla viranomainen voi vaikuttaa yksityisen oikeussubjektin asemaan.”

Avustusten myOntdmistd, maksamista ja takaisinperintdd koskeva viranomaisen toimivalta
médritelldén avustuksia koskevassa lainsdddidnndssa kuten valtionavustuslaissa tai rakennerahastojen
rahoituslaissa. Toimivalta edellyttdd nimenomaista toimivaltasddnnostd, pelkkd viranomaisen
tehtavien madrittely ei luo yleistd toimivaltaa tehtdvien toteuttamiseen tarvittavan julkisen vallan
kiyttodon®?. Niin ollen esimerkiksi avustusten takaisinperintiifin tarvittava toimivalta méaritellisin

lainsdddédnndssd nimenomaisesti takaisinperintdd koskevilla toimivaltasddnndoksilla.

8 Koillinen 2012, s. 380-381.

8 Méenpad 2011, s. 164.

90 Ks. Koillinen 2012, s. 380-383. Koillinen on tarkastellut monitasoisen toimeenpanon ongelmia etenkin
luottamuksensuojan nikokulmasta.

91 Méenpad 2017, s. 275.

92 Méenpid 2017, s. 276.
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Tassa tutkielmassa tarkastelen viranomaisen toimivaltaa 1dhtokohtaisesti viranomaisen pédétdsvallan
nidkokulmasta. Hallintopddtds on hallintoviranomaisen hallintomenettelyssd tekemd yksityisté
asianosaista koskevaa hallintoasiaa koskeva kirjallinen ratkaisu®>. Avustusten yhteydessi
keskeisimmaét hallintopddtokset ovat avustuspddtos, maksatuspddtds ja mahdollinen péétos
avustuksen maksamisen lopettamisesta tai takaisinperinnédstd. Nama padtokset ovat erillisid ja
itsendisid, vaikka ne liittyvdt saman hallintoasian ratkaisemiseen. Avustuksia koskevia paitoksid
tehdessdin  viranomainen  kéyttdd  hallinnolliseen  sddntelyyn  liittyvdd  pditosvaltaa
yksittdistapauksellisesti. Jokainen avustusta koskeva pddtds on nidin ollen hallinnollinen
sadntelypditos, jolla avustusta koskeva asia ratkaistaan. Sddntelyn noudattamiseen liittyy myds

hallinnollinen ~ valvonta,  johon  kytkeytyvdn  péditosvallan  yksi  ilmentymd  ovat

takaisinperintipéitokset.”*

4.3 Viranomaisen harkintavalta

Viranomaisen harkinnalla viitataan erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen kartoittamiseen ja ratkaisun
valintaan. Harkintavallan luonne ja laajuus riippuvat piitdsvaltaa miirittelevisti normeista.”
Viranomaisen harkintavalta on hallinto-oikeudellisessa teoriassa perinteisesti jaettu oikeusharkintaan
eli laillisuusharkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Ndmaé eroavat toisistaan laajuudeltaan ja
sisdlloltdaan. Oikeusharkinnalla tarkoitetaan lain soveltamiseen sidottua harkintaa, johon periaatteessa
on vain yksi lainmukainen ratkaisu. Tarkoituksenmukaisuusharkinta sen sijaan on ns. vapaata
harkintaa ja tapahtuu useamman vaihtoehtoisen, mutta yhti oikean ja lainmukaisen ratkaisun vélilla.*
Perusteina ovat tilldin muut kuin oikeudelliset nikokohdat kuten taloudelliset seikat®’.
Tarkoituksenmukaisuusharkinta ei ole tdysin vapaata, vaan se on kuitenkin aina oikeudelliselle
harkinnalle alisteista siind mielessd, ettd tarkoituksenmukaisuusharkinta tulee tehda lainsdadannon

8

asettamissa puitteissa’. On myds huomioitava, etti tarkoituksenmukaisuusharkinnan ala on

kaventunut sen my®ti, kun oikeudellinen séntely on tullut jatkuvasti kattavammaksi®®.

Jakoa oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan pidetddn nykyisin yhé relevanttina 1dhtdkohtana

viranomaisen harkintavallan tarkastelulle, vaikka kahtiajako onkin suhteellinen ja vaihtelee

% Kulla 2018, s. 28.

9 Méienpad 2017, s. 308.
% Kulla 2018, s. 94.

% Méenpad 2017, s. 282.
97 Kulla 2018, s. 95.

%8 Herala 2010, s. 10.

9 Méenpid 2017, s. 282.

28



kiytinndssi.'% Mm. Mdenpdi on katsonut, ettid harkintavalta olisi nykyisin luontevampaa kuvata
laajuudeltaan ja vapausasteiltaan vaihtelevaksi riippuen pidétdsvaltaa kulloinkin maédrittelevista
normeista. Hin erottelee toisistaan ainoastaan viranomaisen laajan ja suppean harkintavallan ja niiden
viliin jadvin joustavien oikeusnormien soveltamisen. Laajasta harkintavallasta olisi kyse, silloin jos
toimivaltanormi on niin viljd, ettd ratkaisu riippuu pééasiallisesti tai jopa kokonaan viranomaisen

harkinnasta. !

Mdenpddn jaottelu on sinéllddn perusteltu, ja esimerkiksi harkinnanvaraisen avustuksen maksamisen
lopettamisen ja takaisinperinndn tilanteissa on kyse nimenomaan joustavien oikeusnormien
soveltamisesta. Perinteinen harkintavallan kahtiajako ei sovellu vélttdméttd kovin hyvin ndihin
tilanteisiin, joihin sekoittuu seké oikeus- etti tarkoituksenmukaisuusharkintaa.!®? Tisti huolimatta
perinteinen jako tarjoaa kuitenkin tutkielmani kannalta perustellun ldhtokohdan viranomaisen
harkintavallan  luonteen jdsentdmiseen. Valtionavustusten ja EU-avustusten kohdalla
tarkoituksenmukaisuusharkinta on keskeisessd asemassa, ja sitd ohjaavina keskeisind seikkoina ovat
mm. julkisen edun toteutuminen ja avustusten myontdmisen riippuminen kaytdssd olevista
méidrdrahoista. Lahestynkin avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnin tilanteisiin
siséltyvdd viranomaisen harkintavaltaa perinteisen harkintavallan jaottelun kautta. Jaottelun

puitteissa tarkasteluun tulee toki myds harkintavallan laajuus.

Viranomaisen harkintavaltaa rajoittavat sisdllollisesti etenkin HL 6 §:ssd8 maédritellyt
oikeusperiaatteet. Muita harkintavaltaa rajoittavia tekijoitd ovat vakiintunut oikeus- ja
ratkaisukdytinto sekd ylemmaén asteiset sidnnokset mukaan lukien EU-oikeus. Lisdksi harkintavallan
kiytossd tulee huomioida yleisesti viranomaisen toimintaa ohjaavat ja rajoittavat sddnnokset, kuten

menettelysdinnokset.'®

Siindkin  tapauksessa, ettd intressipunninnan katsotaan olevan
tarkoituksenmukaisuusharkintaa, sitd siis rajoittavat lainalaisuusperiaatteen mukaisesti edelld
mainitut seikat ja ylipddtdan tavoitteista sddtdmisen vaatimus seki hallinnon ulkopuolisten oikeudet.
Etenkin oikeusperiaatteet turvaavat yksityisen asemaa niin oikeusharkinnassa kuin

tarkoituksenmukaisuusharkinnassa.'%

100 Kulla 2013, s. 36.

101 Méenpéd 2017, s. 284-285.

102 Ks. mm. Kulla 2013, s. 36. Kulla toteaa, etti joustavien oikeusnormien soveltaminen on oikeudellisesti sidottua
toimintaa, jolloin sddnndsten soveltamiseen liittyvé arvionvaraisuus tulee tdsmentéé laintulkinnalla. Hinen mukaansa
tdssd on kuitenkin usein katsottu olevan kyse ennemmin harkinnasta.

103 Mdenpad 2017, s. 283, 288.

104 Herala 2010, s. 11.
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EU-oikeuden tulkintavaikutus ohjaa viranomaisen harkintavallan kayttod EU-lainsdadéntoa
sovellettaessa tai silloin jos kansallisen lain soveltamisella on vaikutusta EU-oikeuden

toteuttamiseen'%’,

Tulkintavaikutuksella viitataan EU-oikeuden normien ja EU-tuomioistuimen
tulkintakdytdannon ohjaavaan ja suuntaavaan vaikutukseen viranomaisten péédtoksenteossa.
Tulkintavaikutuksen taustalla on jdsenvaltioiden lojaliteettivelvollisuuden noudattaminen, joka
velvoittaa viranomaiset ottamaan huomioon EU-oikeuden tulkintavaikutuksen. Tulkintavaikutuksen
keskeisend tavoitteena on varmistaa EU-oikeuden yhdenmukainen, tavoitteellinen ja tehokas

soveltaminen kaikissa jdsenvaltioissa.!'*

Yhdenmukaisen tulkinnan vaatimus tarkoittaa, ettd viranomaisen on velvollisuus noudattaa
paitoksenteossa lainsddddnndn perustana olevaa tai muuten paitoksenteon kannalta relevanttia EU-
oikeutta. Lisdksi EU-oikeutta tulee tulkita niin, ettd sen tarkoituksen toteuttaminen turvataan. Niin
ollen esimerkiksi EU-oikeudessa mddritellyt velvoitteet yksityiselle taholle edellyttdvét niiden
tehokasta toteuttamista siten, ettdi myOs kansallista oikeutta tulkitaan yksityisen kannalta
velvoittavasti. Tulkintavaikutuksen ohella EU-oikeuden tulkintaan yksittiistapauksessa voivat
vaikuttaa myds etenkin EU-oikeuden viliton oikeusvaikutus, EU-oikeuden etusija ja
pitevyysolettama.!’” EU-oikeuden vilitén oikeusvaikutus tulee huomioida etenkin EU-avustuksia
koskevien kansallisten sdidnnosten osalta, silld rahoitusohjelmia koskevilla EU-asetuksilla on
sindllddn suora velvoittavuus eikd kansallisten avustussdddosten tulkinnalla ja soveltamisella voida

laajentaa rahoitusohjelmien sisiltéd enemmin kuin mitd EU-asetukset sallivat!'%,

4.4 Viranomaisen harkintavallan rajoitusperiaatteet

Viranomaisen roolia ja asemaa hallinto-oikeussuhteessa madrittivét yleiselld tasolla hallinnon
oikeusperiaatteet. Ne edellyttdvét, ettd viranomaisen toiminta oikeussuhteen osapuolena on
tasapuolista, oikeasuhtaista ja puolueetonta.'” Hallinnon oikeusperiaatteista siidetiin kansallisessa

lainsdddédnndssd HL 6 §:ssd, jonka mukaan:

Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kdytettdva toimivaltaansa

yksinomaan lain mukaan hyvéksyttdviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava

105 M&enpéd 2017, s. 291.
106 Mdenpad 2017, s. 297-298.
107 Mdenpad 2017, 5.298-299.
108 Siikavirta 2010, s. 629.
199 M&enpéd 2017, s. 251.
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puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun padmaardan ndhden. Niiden on suojattava

oikeusjérjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.

HL 6 §:n mukaiset hallinnon oikeusperiaatteet ovat ensisijaisesti aineellisia ratkaisuperiaatteita, jotka

asettavat hallintotoiminnalle sisallollisid laatuvaatimuksia''”

. Hallinnon oikeusperiaatteet ovat alun
perin muodostuneet rajoittamaan harkintavallan kaytt6d viranomaistoiminnassa, mutta nykyisin
niiden katsotaan koskevan hallinnollista toimintaa yleisesti. Néin ollen ne ohjaavat oikeussdéntdjen
soveltamista ja tulkintaa silloinkin, kun viranomaisen péditdsvallasta on sdénnelty tdsmdllisesti.
Liséksi periaatteilla on merkitystd myos varsinaisen hallinnollisen péddtoksenteon lisdksi myds

muussa viranomaistoiminnassa.''! Téssi tutkielmassa tarkastelen kuitenkin yleisii oikeusperiaatteita

vain viranomaisen péaitoksentekoa ohjaavina periaatteina.

Kullan mukaan hallinnon oikeusperiaatteiden arvoperusta on oikeudenmukaisuuden vaatimuksessa.
Vaikka oikeudenmukaisuuden kisite itsessddn on kiistanalainen, on silld oikeudellisessa
kielenkdytdssd yleisesti tunnustettu siséltd ja asema. Oikeudenmukaisuuden arviointi edellyttda
vertailua eri tapausten vélilld, jolloin oikeudenmukaisuus mieltyy ennen kaikkea mielivaltaisen
kohtelun kieltona sekd vaatimuksena, ettd tapauksen seuraamuksen tulee olla oikeassa suhteessa

tehtyyn tekoon.'!?

Hallinnon oikeusperiaatteet tulevat sovellettaviksi erityisesti niissi tapauksissa, joissa viranomainen
kéyttdd harkintavaltaa. Periaatteilla on liséksi oleellinen merkitys etenkin yksityisen oikeuksiin,
etuihin tai velvollisuuksiin liittyvdssd viranomaisen paitoksenteossa. Oikeusperiaatteet eivit voi
kuitenkaan sellaisenaan olla oikeuksien tai velvollisuuksien perusteina oikeusnormien tapaan, vaan
niilli on keskeinen ohjaava merkitys, kun tulkitaan lainsddddnndssd médriteltyjen oikeuksien ja
velvollisuuksien sisdltod. Viranomaisen ratkaisun oikeusperiaatteen vastaisuuteen voidaan kiinnittda
huomiota etenkin muutoksenhaun yhteydessé ja se voi olla myos itsendinen valitusperuste. Jos paétos
todetaan tuomioistuimessa oikeusperiaatteen vastaiseksi, kyse on tdssd tilanteessa yleensd

viranomaisen harkintavallan viirinkiytostd.!!?

Kéyn seuraavassa tarkemmin ldpi suhteellisuusperiaatteen ja luottamuksensuojan periaatteen siséltod,
jotka tarkastelundkokulmani huomioiden ovat ndhdédkseni keskeiset hallinnon oikeusperiaatteet
avustusten maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevia pddtoksid tehtdessd. Nailla

periaatteilla on erityistd siséllollistd merkitystd viranomaisen harkintavallan kaytolle kyseisissd

110 Kulla 2018, s.100.

11 Niemivuo ym. 2010, s. 120-121.
112 Kulla 2018, s. 101.

113 Méenpéd 2017, s. 145.
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tilanteissa. Niin siksi, ettd suhteellisuusperiaatteella on merkitystd etenkin viranomaisen tehdessi
rajoittavia tai kielteisid padtoksid, kuten avustuksen takaisinperintd. Luottamuksensuojan periaate
puolestaan kytkeytyy yksityisen oikeutettujen odotusten suojaan, joka aktualisoituu niin ikddn

tilanteissa, joissa viranomaisen myontdma avustus peritidén takaisin.

Suhteellisuusperiaatteen ja luottamuksensuojan periaatteen rinnalla vaikuttavat
takaisinperintitilanteissa luonnollisesti myos muut HL 6 §:n mukaiset oikeusperiaatteet. Etenkin
hallintotoiminnan puolueettomuuden vaatimusta voi pitdd kaikkien muiden periaatteiden taustalla
olevana yleisend ldhtokohtana. Samoin yleisend ldhtokohtana ovat yhdenvertaisuusperiaate ja
tarkoitussidonnaisuuden periaate, jotka suojaavat hallinto-oikeussuhteen yksityistd osapuolta

4

syrjiviltd tai suosivalta péitoksenteolta.!'* Taustalla yleisini EU-oikeuden materiaalisina

oikeusperiaatteina vaikuttavat edellisten lisdksi erityisesti laillisuusperiaate, oikeusvarmuusperiaate

seki EU:n hyvin hallinnon periaatteet''®

. Laillisuusperiaate konkretisoituu hallintotoiminnassa
lainalaisuusperiaatteena, joka on luonnollisesti keskeinen myds kansallisessa oikeudessa, jossa se
perustuu PL 2 §:n 3 momenttiin, jonka mukaan julkisen vallan kéyton tulee perustua lakiin ja joka
velvoittaa kaikessa julkisessa toiminnassa tarkkaan lain noudattamiseen. Laillisuusperiaatteeseen
kytkeytyy my0s vaatimus riittdvdn oikeusturvan takaamisesta viranomaisen toimien kohteena
olevalle yksityiselle sekd se, ettd hallintotoiminnassa oikeusnormien hierarkia toteutetaan riittdvin
selkeisti.!'® Oikeusvarmuusperiaate puolestaan kytkeytyy mm. luottamuksensuojan periaatteeseen ja
késittelen sitd tuossa yhteydessd hieman tarkemmin. L&htokohtaisesti otan ndmd muut

oikeusperiaatteet tdssd tutkielmassa huomioon kuitenkin yleisind viranomaisen toiminnan

lahtokohtina niitd sen tarkemmin erittelemaétta.
4.5 Viranomaisen harkintavaltaa takaisinperintiatilanteissa ohjaavat keskeiset
oikeusperiaatteet

4.5.1 Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaate sisdltyy HL 6 §:4n, jonka mukaan viranomaisen toimien on oltava oikeassa

suhteessa tavoiteltuun paddmidrdadn ndhden. Periaatteen sisdltd voidaan ytimekkdésti ilmasta

114 Méenpad 2017, s. 144.

115 Méenpad erottelee EU-oikeuden materiaalisiksi oikeusperiaatteiksi laillisuusperiaatteen, suhteellisuusperiaatteen,
luottamuksensuojaperiaatteen, oikeusvarmuusperiaatteen, yhdenvertaisuusperiaatteen sekéd hyvén hallinnon periaatteet.
Mienpad 2011, s. 246.

116 Maenpad 2011, s. 259-261.
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seuraavasti: ei liikaa eiké liian vihin vaan oikeassa suhteessa”!!”. Hallintolain perustelujen mukaan
periaate tarkoittaa, ettd viranomaisen toimien tulee olla asianmukaisia, tarpeellisia ja oikein
mitoitettuja sen tavoitteen kannalta, johon toimella pyritddn. Kédytdnnossd tdma tarkoittaa, ettd
viranomaisen tulee mitoittaa toimintansa alimmalle sellaiselle tasolle, jolla saadaan aikaan tarvittava

vaikutus.'!®

Hallintolain perustelujen mukaan suhteellisuusperiaatteella on tdrkedd merkitystd erityisesti
tilanteissa, joissa viranomainen joutuu harkitsemaan hallinnon asiakkaan kannalta epédedullisia
oikeudellisia seuraamuksia, kuten esimerkiksi valvontatoiminnassa'!®. Viranomaisen kiyttimien

toimien tulee tilloin olla oikeassa suhteessa tavoitteisiin nahden!?°

. My0s avustusten takaisinperinté
kuuluu tillaisiin epdedullisiin seuraamuksiin, joiden yhteydessd viranomaisen on harkittava
esimerkiksi avustuksen kdytossd havaittujen puutteiden vakavuutta ja suhteutettava takaisinperinté

néihin.

Suhteellisuusperiaatteella on myds yleisempdd merkitystd hallintotoiminnassa. Hallintolain
perustelujen mukaan sen soveltaminen voi tulla kyseeseen arvioitaessa mitd tahansa viranomaisen
ratkaisua ratkaisun kohteen oikeuksien tai edun kannalta. Talloin toimen on oltava tarpeellinen ja
vilttimaton asetetun tavoitteen saavuttamiseksi. Esimerkkind perusteluissa annetaan selvityksen
vaatiminen asianosaiselta. Selvitystd ei voida vaatia enemmaén kuin mité asian ratkaisemiseksi on
tarpeen. Ylipddtddn lisdselvityksen tulisi lain perustelujen mukaan tapahtua sekd asianosaisen etté
viranomaisen kannalta tavalla, joka aiheuttaa vihiten vaivaa ja kustannuksia.'?! Tarpeellisuuden ja
valttimattomyyden arviointi tulee tehdd viranomaisen pdidtoksen tai toimen kohteen etujen ja
oikeuksien kannalta niin, ettd pddtds tai toimi on tarpeellinen ja vélttimiton lakiin perustuvan

tavoitteen saavuttamisen kannalta'?2.

Suhteellisuusperiaate liittyy ldheisesti kohtuullisuuden vaatimukseen. Kohtuullisuus on tarked tekija

viranomaisen toimen oikeasuhteisuuden arvioinnissa.'?

Tastd on kyse mm. avustusten
takaisinperintdd koskevissa tilanteissa. Kohtuusperiaate ei ole hallinto-oikeudessa itsendinen
oikeusperiaate vaan se kytkeytyy suhteellisuusperiaatteen soveltamiseen. Kohtuuteen pyrittdessa on

olennaista huomioida késiteltdvdn asian ominaispiirteet asianosaisen eduksi. Kohtuullistamisen

117 Kulla 2018, s. 113.

18 HE 72/2002 vp, s. 60.

1S HE 72/2002 vp, s. 60.

120 M4enpad 2017, s. 162.

121 HE 72/2002 vp, s. 60.

122 M4enpad 2017, s. 162.

123 Niemenvuo ym. 2010, s. 131.
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mahdollisuus on arvioitava tapauskohtaisesti kyseiseen tapaukseen sovellettavan lainsddaddnnon
valossa.!?* Niin valtionavustuslakiin kuin EU-avustusten myntimisti koskeviin lakeihin sisiltyy

125

saannoksid palautettavan tai takaisinperittivdn tuen kohtuullistamisesta' >, joiden yhteydessa

arvioidaan takaisinperinnin oikeasuhtaisuutta ja kohtuullisuutta.

Suhteellisuus kuuluu myds EU-oikeuden keskeisiin oikeusperiaatteisiin.'?® Suhteellisuusperiaate
madritellddn SEU 5(4) artiklassa, jonka mukaan unionin toiminnan sisdltd ja muoto eivét saa ylittaa
sitd, mikd on unionin perussopimusten tavoitteiden saavuttamiseksi tarpeen. Unionin toimielinten
reaktion EU-oikeuden vastaiseen kéyttdytymiseen tulee siten olla jiarkevdssd suhteessa teon
vaikutuksiin. Periaate néyttdytyykin etenkin EU-toimielinten vallankéyttéd ja toimivaltaa

rajoittavana periaatteena.!'?’

Néin ollen periaate liittyy usein kielteisiin tai rajoittaviin
hallintopédétoksiin.  Konkreettisen toimenpiteen suhteellisuutta arvioidaan etenkin kolmesta
nidkokulmasta; onko toimenpide ollut soveltuva, tarpeellinen ja oikeasuhtainen tavoiteltuihin
pidmaiiriin nihden.'?® Hallintotoiminnassa suhteellisuusperiaate on merkityksellinen etenkin silloin
kun viranomaisella on harkintavaltaa erilaisten ratkaisujen vélilld tilanteissa, joissa tehtivalla
paitokselld on vaikutusta yksityisen oikeuksiin tai etuihin. Oikeuskdytinndssé periaatteen kdytdnnon

vaikutus on riippunut etenkin punninnassa olevan yleisen edun merkittivyydestd sekd my0s hallinnon

tehokkuuden toteutumisesta. '’

4.5.2 Luottamuksensuojan periaate

Luottamuksensuojan periaatteesta sdédetddn niin ikd4n hallinnon oikeusperiaatteita koskevassa HL 6
§:ssd. Sen mukaan viranomaisen toimien on suojattava oikeusjérjestyksen perusteella oikeutettuja
odotuksia.  Hallinto-oikeuden yleiset opit jdsentdvdt oikeudellisia ilmiditd padosin
hallintoviranomaisten ja hallintotoiminnan n#@kokulmasta, kun taas luottamuksensuojan

periaatteeseen on sisddnrakennettu yksityisen nidkokulma julkiseen hallintotoimintaan ja ajatus

124 Kulla 2018, s. 115.

125 Mim. valtionavustuslain 26 §:n mukaan valtionapuviranomainen voi paittdd, ettd osa palautettavasta tai takaisin
perittdvastd madrastd tai sille laskettavasta korosta jatetdén periméttd, jos tdysiméérdinen palauttaminen tai
takaisinperintd on kohtuuton valtionavustuksen saajan taloudelliseen asemaan ja olosuhteisiin tai valtionavustuksella
hankitun omaisuuden laatuun néhden tai palauttamisen tai takaisinperinnén perusteena olevaan menettelyyn tai
olosuhteiden muutokseen néhden.

126 EU-oikeuden yleisten periaatteiden osalta on hyvd huomioida, etté ne ovat suoraan sovellettavaa oikeutta. Ks. mm.
De Witte 2011, s. 338-339 ja Rzotkiewicz 2013, s. 465.

127 Raitio 2017, s. 53-55.

128 Mdenpad 2011, s. 268.

129 M4enpad 2011, s. 270-271.
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130 Hallintolain

hallinto-oikeudellisista oikeussuhteista viranomaisen ja yksityisen viélilld
perustelujen mukaan periaatteen soveltamisessa on kyse siitd, minkélainen turva yksityiselld
oikeussubjektilla on viranomaisen toiminnan odottamattomia muutoksia vastaan. Periaatteen
keskeisend sisdltond on, ettd yksityisen tulee voida luottaa viranomaisen toiminnan oikeellisuuteen ja
virheettdomyyteen ja viranomaisen tekemin hallintopiitdksen pysyvyyteen.!*' Suviranta nikee
luottamuksensuojan periaatteen nopean juurtumisen suomalaiseen hallinto-oikeuteen olevan osa
kehityskulkua, jossa hallinnon ja yksityisten vilinen rooli on tasa-arvoistunut. Télloin ei tarkastella
niinkddn sitd mitd viranomainen saa tehdid tai mitd sen tulee tehdd, vaan sitd mitd keskindisid

oikeuksia ja velvollisuuksia lainsdddénto luo julkista valtaa kdyttdville viranomaisille ja toisaalta

yksityisille.!¥

Naistd lahtokohdista luottamuksensuojan periaate katsotaan usein riskinjakoperiaatteeksi, jollaisena
se ndyttaytyy etenkin hallintoa ja julkista intressid vastaan asettuessaan. Periaate maarittdd sen kuka
kantaa riskin esimerkiksi viranomaisen paitoksen virheellisyydesti tai sen yksityiselle epdedullisesta
seuraamuksesta. Palaan néihin kysymyksiin etenkin luvussa 6 kisitellessdni avustuksen saajan ja
valtionapuviranomaisen selvittimisvelvollisuuden jakautumista ja viranomaisen virheen vaikutusta
takaisinperintddn. Laajemmin ajateltuna luottamuksensuojan periaatteen avulla punnitaan
ratkaisuvaihtoehtoina stabiliteettia ja muutosta julkisen vallan toimien yhteydessd. Liséksi
luottamuksensuojan periaatteen soveltamisala liittyy muodollisen oikeusvarmuuden ja yksittdisen
tapauksen  oikeudenmukaisuuden  viliseen  rajanvetoon.'*®  Oikeusvarmuuden lisiksi
luottamuksensuoja on  sidoksissa  oikeudellisen jatkuvuuden ja  viranomaistoiminnan
johdonmukaisuuden vaatimuksiin. Lisdksi periaatteella on yhteys pddtosten oikeusvoimaan ja

pysyvyyteen, taannehtivuuskieltoon seki vilpittdméin mielen suojaan. '3*

Kulla  katsoo  hallintolain ~ mukaisen  luottamuksensuojan  késitteeseen  kuuluviksi
luottamusvaatimuksen, sithen perustuvan toiminnan, toiminnan suojaamisen arvoisuuden ja
intressipunninnan. Myos ajallisella ulottuvuudella on merkitystd, silld luottamuksensuoja

35

konkretisoituu  yleensd tulevaisuuteen piin vaiheittain.' Modenpdd puolestaan katsoo

luottamuksensuojan saamiselle olevan kolme edellytystd.!*® Ensinniikin sen, etti yksityiselle on

130 Syviranta 2004, s. 1428.

131 HE 72/2002 vp, s. 60.

132 Quviranta 2004, s. 1429.

133 Koillinen 2012, s. 3—4.

134 Kulla 2018, s. 117.

135 Kulla 2018, s. 119.

136 Mdenpad 2013, II Yleinen hallinto-oikeus, 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet, Hallinnon oikeusperiaatteet,
Luottamuksensuojaperiaate, Luottamuksensuojan edellytykset.
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muodostunut oikeutettuja odotuksia ennen viranomaisen uusia toimia. Oikeutetut odotukset voivat
perustua esimerkiksi viranomaisen péidtokseen, jolla on myonnetty taloudellista tukea. Toisena
edellytyksend on, etti ndméd oikeutetut odotukset ovat lainmukaisia. Esimerkiksi myonnetyn
avustuksen tulee olla oikeusjérjestyksen mukainen, jotta sithen voi kohdistua oikeutettu odotus. Ndin
ollen luottamuksensuoja ei esta sitéd, ettd lainvastaisesti myOnnetty avustus peritdin takaisin, jos se on
lain mukaan mahdollista.'?” Tilldin on kuitenkin otettava huomioon mm. suhteellisuusperiaate sek
se, etti oikeusvarmuus voi asettaa erilaisia edellytyksii takaisinperinnin toteuttamiselle.'*®
Kolmantena edellytyksenéd on, ettd asianosainen on toiminut vilpittdméssd mielessd. Esimerkiksi
avustuksen saaja ei voi omalla lainvastaisella menettelyllddn, kuten antamalla virheellisid tietoja,

saada aikaan oikeutettuja odotuksia.'*

Jos edelli mainitut luottamuksensuojan edellytykset tdyttyvdt, viranomaisen on arvioitava
tapauskohtaisesti, onko henkilon luottamusta aiheellista suojata vai onko viranomaisen intressi
painavampi. Viranomaisen toimintaa ja toiminnan muutoksia tarkasteltaessa ovat keskeisid perusteet,
jotka viranomainen on esittinyt toimintansa tueksi.!* Yleisesti tarkastellen luottamuksensuojan
periaatteen on néhty jossain médrin kontekstuaalisena; mm. taloudellisten toimenpiteiden, etenkin
valtiontukien, yhteydessd sen suoja ei ndyttdydy oikeuskdytdnnon valossa niin vahvana kuin

esimerkiksi sosiaalietuuksien yhteydessi tai vero-oikeudessa'!.

Luottamuksensuojan periaate on myds yksi EU-oikeuden materiaalisista periaatteista. Se on ollut
pitkddn osa eurooppalaisen hallinto-oikeuden oikeusperiaatteita. LdhtOkohtana periaatteen
sisdllyttamiselle hallintolakiin olikin juuri sen laaja soveltamisala Euroopan yhteison oikeudessa.
Luottamuksensuojan periaate on johdettu unionin oikeuteen jdsenvaltioiden oikeusperinteestd ja

yleisesti oikeudenmukaisuus- ja kohtuusajattelusta.'*?

Vaikka luottamuksensuojan periaate on vakiintunut EU:n oikeuskédytdnndssd, ovat sen
soveltamisedellytykset jadneet EU-oikeudessa kuitenkin rajallisiksi, etenkin jos sitd tarkastellaan

yksityisen nékokulmasta. Koillinen on todennut, ettd luottamuksensuojan periaate on muotoutunut

137 Mm. ratkaisussa KHO 2006:68 todetaan, ettd Suomen lainsdidannon ja Euroopan yhteison oikeusjarjestyksen
mukaan tuen saajalla on oikeus luottaa vain lain ja Euroopan yhteison oikeusjérjestyksen mukaiseen padtokseen.
Luottamuksensuojan periaatteen ei kyseisessé tapauksessa katsottu voivan estdd lainvastaisen pdatoksen purkamista.
138 Knuutinen on tarkastellut luottamuksensuojan periaatteen soveltamista avustusten takaisinperintitilanteissa ja toteaa
kansallisen oikeuskdytdnndn perusteella, ettd vain harvoissa tapauksissa arvioidaan luottamuksensuojaa ja
oikeusvarmuutta. Oikeuskaytdnnon perusteella on todettavissa, ettd sddntdjenvastaiset tuet eivit voi kuulua
luottamuksensuojan piiriin. Knuutinen 2008, s. 103—104 ja 112.

139 Médenpad 2013, II Yleinen hallinto-oikeus, 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet, Hallinnon oikeusperiaatteet,
Luottamuksensuojaperiaate, Luottamuksensuojan edellytykset.

140 Kulla 2018, s. 121.

141 Ukkola 2013, s. 6.

192 HE 72/2002 vp, s. 61.
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EU-oikeudessa objektiivis-oikeudelliseksi muodolliseksi periaatteeksi, joka samaistuu muodolliseen
oikeusvarmuuden periaatteeseen. Siten siind ei ole kyse niinkddn subjektiivisoikeudellisesti
orientoituneesta luottamuksensuojasta, jollaisena periaate ennemmin ndyttidytyy jdsenvaltioiden,
etenkin Saksan, ja Suomenkin oikeusjirjestyksessd. Periaate antaa ndin ollen EU:n

oikeuskiytinndssi oikeusturvaa yksityiselle harvoin.'*

EU-oikeudessa periaate sisdltdd elementtejd, joiden vastapainona periaatteen katsotaan yleensi
toimivan; keskiossd ovat mm. julkisen vallan toimien edellyttimé joustavuus ja julkisen intressin
tarkeys. Selityksend tille Koillinen katsoo olevan EU-oikeuden kehittymattomyyden. EU-oikeuden
keskeisten sisdimarkkinoita koskevien osa-alueiden ulkopuolella oikeuden rakenteet ja yleiset opit
ovat vield keskenerdisid ja niistd puuttuu ndin syvempi valtiosddntdinen kytkenti erityisesti yksilon
oikeusasemaan liittyen.!** Tist4 johtuen luottamuksensuojan periaate ei siten ole niyttiytynyt EU-
oikeudessa samanlaisena yksilolle oikeussuojaa luovana periaatteena kuin kansallisissa
oikeusjirjestyksissd. Toisaalta on kuitenkin esitetty, ettd Lissabonin sopimuksen ja EU:n
perusoikeuskirjan ~ voimaantulon my6td  EU-oikeuden  yleisten  periaatteiden,  kuten
luottamuksensuojan periaatteen merkitys kasvaa niin valtionavustuksia koskevassa komission

paitoksenteossa kuin EU-tuomioistuimen ratkaisuissakin.'#’

Oikeusvarmuus on erillinen materiaalinen oikeusperiaate EU-oikeudessa. Periaate edellyttda
yksityiselle asetettavien velvoitteiden osalta niiden selvdd, ennakoitavaa ja riittdvin tdsmaéllistd
midrittelyd lainsdidinndssi.'¢ Periaatteeseen liittyy oikeusturvaodotus siitd, etti oikeusvaikutusta
omaavat piitokset ovat sekdi ennakoitavia ettdi hyviksyttivid'¥’.  Oikeusvarmuus ja
luottamuksensuoja liittyvét toisiinsa etenkin oikeuskaytdnndssa eikd niitd voi erottaa toisistaan tiysin
selvérajaisesti, vaikkakin ne liittyvét kahteen vaikeasti yhteensovitettavissa olevaan tavoitteeseen.

Toisaalta kyse hallinnon lainmukaisuuden turvaamisesta, joka edellyttdd esimerkiksi lainvastaisten

143 K oillinen 2012, s. 18—19.

144 K oillinen 2012, s. 18—19.

145 Rzotkiewicz 2013, s. 476. Luottamuksensuojanormin olemassaolon ja velvoittavuuden osalta EY -tuomioistuin on
my0s etsinyt yhteisid piirteitd jdsenvaltioiden oikeusjérjestyksistd mm. Deutsche Milchkontor -ratkaisussa, joka koski
aiheettomasti maksetun avustuksen takaisinperimisti. Ratkaisussa arvioitiin luottamuksensuojan velvoittavuutta EU-
oikeudessa ja todettiin, ettd hallintotoimien peruuttamista ja viranomaisten aiheettomasti maksamien rahallisten
etuuksien takaisinperintdd koskevan jasenvaltioiden lainsdddannon tarkastelussa kdy ilmi, ettd jasenvaltioiden
oikeusjdrjestysten yhteinen piirre on varmistaa lainalaisuusperiaatteen sekd oikeusvarmuutta ja luottamuksensuojaa
koskevien periaatteiden vilinen tasapaino. Koillinen 2012, s. 20 ja EYT 21.9.1983 — yhdistetyt asiat 205-215/82, kohta
30, s. 243. Ks. my6s Suviranta 1996, s. 168.

146 Mdenpad 2011, s. 275.

147 Perinteisen muodolliseen (ennakoitavuus) ja aineelliseen (hyviksyttdvyys) oikeusvarmuuteen jaon rinnalla Raitio on
esittdnyt EU-oikeuden nikokulmasta kolmijakoista oikeusvarmuuden késitettd, joka koostuu muodollisesta,
faktuaalisesta ja aineellisesta oikeusvarmuudesta. Faktuaalinen oikeusvarmuus viittaa oikeuden stabiliteettiin ja
oikeusnormien tehokkuuteen. Raitio 2012, s. 404-406.
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hallintotoimien korjaamista. Toisaalta kyse taas on viranomaistoiminnan ennakoitavuudesta ja siiti,
ettd yksityisen tulisi voida luottaa viranomaisen toimintaan niin, ettd se ei ylldttden muutu.
Oikeusvarmuuden ja luottamuksensuojan toteuttamisessa on kyse ndiden kahden tavoitteen

yhteensovittamisesta.'*®

4.5.3 EU-oikeuden tulkintaperiaatteet

Avustusten maksamisen lopettamiseen ja takaisinperintddn liittyvdn viranomaisen harkintavallan
tarkastelun kannalta materiaalisiin oikeusperiaatteisiin kuuluvien suhteellisuusperiaatteen ja
luottamuksensuojan  periaatteen ohella keskeisid EU-oikeuden oikeusperiaatteita ovat
tulkintaperiaatteet. Lainsdddantdd soveltavat kansalliset tuomioistuimet ja viranomaiset antavat EU-
oikeudelle merkitystd usein nimenomaan tulkintavaikutuksen kautta. Vaikka kansallinen sdannos
sdilyy ensisijaisesti sovellettavana sdannoksend, EU-oikeus vaikuttaa sen tulkintaan.
Tulkintavaikutus on merkittdvampi, jos kansallinen sdidnnds on kirjoitettu epdtdsmaillisesti tai jos
tulkinnallista tukea ei ole mahdollista saada lain esitdistii tai kansallisesta oikeuskiytinnostd.'*’
Tulkintavaikutuksen keskeisimpind tavoitteina ovat EU-oikeuden samanlainen toteutuminen ja
tehokas soveltaminen kaikissa jdsenvaltioissa'*®. Tutkielmani aiheen nikokulmasta tarkasteltuna
tulkintaperiaatteista keskeisimpid ovat etenkin oikeusldhdejdrjestykseen liittyvdat EU-oikeuden
ensisijaisuusperiaate, yhdenmukaisen tulkinnan periaate sekd EU-oikeuden suora sovellettavuus ja
sen valittomét oikeusvaikutukset. Tarkastelen seuraavassa nditd kaikkia lyhyesti, koska ne
taustoittavat avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnidn tilanteissa sovellettavien

oikeusnormien tulkintaa ja viranomaisen harkintavallan kdyton puitteita.

EU-oikeuden ensisijaisuusperiaate on syntynyt ja vakiintunut EU-tuomioistuimen oikeuskéytdnndssa
ja sen mukaan EU-oikeuden kanssa ristiriitaista kansallista normia ei saa soveltaa.'>! Kansallisen
oikeuden normi tulee tdssd tilanteessa jdttdd soveltamatta riippumatta sen asemasta

siddoshierarkiassa. EU-oikeudella on siten etusija kansalliseen lainsi#d4ntd6n nihden.!*? Periaatteen

198 Méenpéd 2011, s. 278.

149 Raitio 2017, s. 41.

150 Menpad 2011, s. 115.

151 Lissabonin sopimuksen yhteyteen on liitetty Julistus Euroopan unionin oikeuden ensisijaisuudesta (N:o 17).
Julistuksen mukaan ”Euroopan unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskaytdnnon mukaan perussopimukset ja
unionin niiden nojalla antama lainsdddantd ovat ensisijaisia jisenvaltioiden oikeuteen ndhden mainitussa
oikeuskaytdnnossd madriteltyjen edellytysten mukaisesti”. Ensimmaisté kertaa periaate tuli esiin yhteisojen
tuomioistuimen tuomiossa Costa v ENEL (6/64).

152 Méenpad 2017, s. 296. Ks. myds De Witte 2011, s. 323. Ensisijaisuusperiaate liittyy laheisesti EU-oikeuden suoraan
sovellettavuuteen ja nditd periaatteita sovelletaan kdytdnndssé rinnakkain.
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keskiossd on pyrkimys EU-oikeuden yhdenmukaisen ja tehokkaan toteuttamisen takaamiseen.
Ensisijaisuusperiaate tulee ymmértdd laajasti niin, ettd lainsddddnnon lisdksi myds EU-
tuomioistuimen oikeuskédytdntd ja EU-oikeuden vakiintuneet oikeusperiaatteet ovat ensisijaisia
kansallisiin oikeusperiaatteisiin nihden.!>® Periaate nikyy kansallisessa EU-avustuksia koskevassa

lainsdaadannossa !>

johdu.

mm. siten, ettd lakia todetaan sovellettavan, jos ei EU:n lainsdddanndstd muuta

Yhdenmukaisen tulkinnan periaatteen mukaisesti kansallisen oikeuden sddnndksille pyritddan
antamaan EU-oikeuden ja tavoitteiden kanssa yhteensopiva merkityssisdltd. Periaatteella on
erityisesti merkitystd direktiivien osata, mutta myos valittomasti vaikuttavilla normeilla voi olla
tulkintavaikutus.!> Periaatetta sovellettaessa otetaan sinilliin huomioon kansallinen oikeus
kokonaisuudessaan, mutta viranomaisen tulee kéyttda toimi- ja harkintavaltaansa tavoitteellisesti ja
EU-oikeuden mukaisesti. Viranomaisen on ndin toimivaltansa rajoissa kéytettdvd kansallisessa
lainsdddédnnossd maidriteltyd harkintavaltaansa ldhtokohtana EU-lainsdddénndén sanamuoto ja
tarkoitus. Niin pyritddn varmistamaan EU-oikeudessa mdidriteltyjen tavoitteiden tehokas ja

yhdenmukainen toteutuminen.'>®

EU-oikeuden suora sovellettavuus ja vélittomait oikeusvaikutukset (direct effect) tarkoittaa sité, ettd
EU-lainsddddanndén normi voi ilman kansallisen oikeuden vilitystd ja ilman normin
voimaansaattamista jisenvaltiossa perustaa suoraan tiytintoonpantavia oikeuksia ja velvollisuuksia.
Téssd tilanteessa yksityinen voi vedota suoraan EU-oikeuteen ja viranomaisen taas tulee noudattaa
toiminnassaan vélittomén oikeusvaikutuksen omaavia EU-oikeuden normeja. Vilittdmén
oikeusvaikutuksen edellytykset on méadritetty unionin oikeuskéytdnndssid. Normin tulee olla riittdvan
selvé ja tarkkarajainen sekd tdsmillinen ja itsendinen perustaakseen oikeuksia ja velvollisuuksia.
Lisiksi normin tulee olla ehdoton siten ettd se on kaikilta osiltaan voimassa.'’” ERI-rahastoista
sdddetddn Euroopan neuvoston ja parlamentin asetuksilla, joilla siis on viliton oikeusvaikutus
jasenvaltioissa. Tdmd ei kuitenkaan tarkoita, ettd kaikilla asetukseen sisdltyvilld normeilla olisi
viéliton oikeusvaikutus. Asetuksen sdédnnokset voivat olla muotoilultaan siind méaédrin yleisluonteisia

tai viljid, etteivit ne voi saada aikaan vilittomii oikeusvaikutuksia.'>®

153 Méenpéd 2011, s. 143.

154 Ks. esimerkiksi rakennerahastojen rahoituslaki 1 §, jossa sdfidetééin lain soveltamisalasta.

155 Raition mukaan esimerkiksi kilpailuoikeudessa pyritddn kansallisilla tulkinnoilla antamaan kansallisille sddnnoksille
yhteensopiva merkityssisilto vilittomasti vaikuttavien SEUT 101 ja 102 artikloiden suhteen. Raitio 2017, s. 39.

1% Miaenpad 2011, s. 115-116. Pyrkimyksestd EU-oikeuden tehokkaaseen ja yhdenmukaiseen toteuttamiseen kdytetdan
termid “effet utile”, joka tarkoittaa EU-oikeuden hyddyllisen tarkoituksen toteutumista. Idem.

157 Méenpad 2011, s. 134. Ks. myds De Witte 2011, s. 334-339.

158 Méenpéd 2011, s. 137.
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Edella késiteltyjen  EU-oikeuden tulkintaperiaatteiden lisdksi  viranomaisen harkintaa
takaisinperintétilanteissa ohjaavina EU-oikeuden periaatteina tulevat huomioitaviksi myds
vastaavuus- ja tehokkuusperiaatteet. Vastaavuusperiaatteella tarkoitetaan jdsenvaltioiden
velvollisuutta toimeenpanna EU:n asettamia velvoitteita yhtd tehokkain keinoin kuin kansallisia
sddadoksid. Vastaavuusperiaate ilmaistaan erityisesti varainhoitoa ja petosten torjuntaa koskevassa
SEUT 325 artiklassa.!>® Sen mukaan unionin ja jdsenvaltioiden on suojattava unionin taloudellisia
etuja petolliselta menettelyltd ja muulta laittomalta toiminnalta. Liséksi artiklassa todetaan, ettd
jasenvaltioiden tulee toteuttaa unionin taloudellisten etujen suojaamiseksi samat toimenpiteet kuin ne

toteuttavat omien taloudellisten etujensa suojaamiseksi.

Vastaavuusperiaatteeseen liittyy SEUT 197(1) artiklaan perustuva tehokkuusperiaate, jonka mukaan
unionin oikeuden tosiasiallinen tdytdntdonpano jdsenvaltioissa on keskeistd unionin moitteettoman
toiminnan kannalta. Yleisesti periaate velvoittaa jdsenvaltion takaamaan EU-oikeuden toteuttamisen
tehokkaasti saattamalla EU-oikeuden edellyttimét kansalliset normit asianmukaisesti voimaan.
Tehokkuusvaatimus ulottuu kuitenkin monivivahteisesti myos tosiasiallisen tehokkuuden suuntaan ja

niin EU-oikeuden hallinnolliseen toimeenpanoon ja viranomaisen toimintaan. '

Tehokkuusperiaate on keskeisesséd roolissa myds EU-avustusten kohdalla ja se kytkeytyy
moitteettoman varainhoidon periaatteeseen. Sen noudattamisesta sdédetddn varainhoitoasetuksen 33
artiklassa, jonka mukaan periaatteen tarkoituksena on varmistaa, ettd kéytetyilld varoilla ja
toteutetuilla toimilla tavoitteet saavutetaan parhaalla mahdollisella tavalla. Tdssd yhteydessd
taytantoonpanon tehokkuus saattaa edellyttdd esimerkiksi taloudellisia etuja koskevien paitosten
kohdalla virheellisesti myonnetyn avustuksen takaisinperimistd riippumatta mahdollisista
kansallisista menettelynormeista, jotka asettaisivat oikeudellisia rajoituksia takaisinperinnille's!.
Viranomaisella on ndin ollen velvollisuus tulkita takaisinperinndn edellytyksid koskevia sddnnoksia

tehokkuusperiaatteen mukaisesti. Sddnnoksid tulee soveltaa niin, ettd takaisinperintd ei muodostu

tdysin mahdottomaksi.'®?

Tehokkuusperiaatteeseen liittyy myOs unionin intressien tdysimddrdinen huomioonottaminen.
Yleisesti unionin intressissd on kyse julkisen edun ulottuvuudesta tilanteissa, joissa yksityinen ja
julkinen etu tulee suhteuttaa toisiinsa. Unionin intresseilld, kuten tuloksellisuuden vaatimuksella EU-

avustusten kdytossd, on erityistd merkitystd mm. juuri silloin, kun kyseessd on unionin varoista

159 Raitio 2017, s. 19.

180 Mdenpad 2011, s. 200-201.
161 Mdenpad 2011, s. 235-237.
162 Mienpéd 2011, s. 286.
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myonnettyjen avustusten takaisinperintd.'®> Unionin yleisen edun painoarvo on ollut ylipditiin

unionin oikeuskdytinndssd vahva, silloin kun kyseessd on unionin kannalta keskeisiin intresseihin

kuuluvan unionin taloudellisten etujen toteuttaminen'®*,

163 Mdenpad 2011, s. 287.

164 Ks. esim. nk. Tubemeuse-ratkaisu Belgia (C-142/87) v komissio, EYT 21.3.1990. Ratkaisu koskee virheellisesti
maksettua valtiontukea, mutta kuvastaa yleiselld tasolla unionin intressien painoarvoa takaisinperintitilanteessa.
Ratkaisussa todettiin, ettd virheellisesti maksettu valtiontuki tuli perié takaisin, vaikka takaisinperintd oli vastoin
kansallista lainsdddénto4 ja my0s suhteeton siind mielessd, ettd se loukkasi vakavasti muiden velkojien oikeuksia.
Mienpad 2011, s. 271.
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5 AVUSTUKSEN MAKSAMISEN LOPETTAMISEN JA
TAKAISINPERINNAN PERUSTEET

5.1 Viranomaista velvoittavat perusteet

5.1.1 Liahtokohtia

Seké valtionavustuslaissa ettd kaikkia ERI-rahastoja koskevissa sdddoksissd ovat omat sddnnoksensi
avustuksen maksamisen lopettamisesta ja takaisinperinnédstd. Niissd sddnnoksissd on paljon
yhtdldisyyksid, mutta myds eroja. Tarkastelen sddnnoksid seuraavassa huomioiden erityisesti
valtionapuviranomaisen harkintavallan luonteen ja laajuuden. Tdssd luvussa kisittelyssd ovat
viranomaista maksamisen lopettamiseen ja takaisinperintddn velvoittavat sddnnokset, joissa
viranomaisen mahdollisuus harkintavallan kdyttoon on periaatteessa siis hyvin vihdinen. Kyse on
saannoksistd, jotka velvoittavat viranomaista oikeudellisesti sidottuun harkintaan perustuviin
ratkaisuihin. Kuten seuraavasta kdy ilmi, sisdltyy kuitenkin myos néihin sddnndksiin jonkin verran

harkintavallankdyton mahdollistavia seikkoja.

Avustuksen takaisinperinndn osalta tulee ensinnd tehdd ero avustuksen palauttamisen ja
takaisinperinndn vélilld. Valtionavustuslain 20 §:ssd sdddetddn velvoittavasta valtionavustuksen
palauttamisesta. Vastaavan sisdltoiset sddnnokset ovat myOs ERI-rahastoja koskevassa
lainsdadinnodssd!®. Sddnndsten mukaan valtionavustuksen saajan tulee viipymitti palauttaa
valtionavustus tai sen osa, jonka on saanut virheellisesti, liikaa tai ilmeisen perusteettomasti. Avustus
tulee niin ikddn palauttaa, jos sitd ei voida kdyttdd avustuspddtoksessd edellytetylld tavalla.
Valtionavustuslain perustelujen mukaan pykéléd sisdltdd ndin yleisen edun palauttamista koskevan

velvoitteen'%°

. Niissa tilanteissa kyse el siis ole viranomaisen suorittamasta takaisinperinndstd, vaan
tilanteesta, jossa avustuksen saajan on oma-aloitteisesti ryhdyttdvd toimenpiteisiin avustuksen
palauttamiseksi. Lain perustelujen mukaan virheellisesti tai litkaa saaduksi avustukseksi katsotaan
teknisen virheen vuoksi perusteetta tai lilan suurena maksettu suoritus. Perusteettomuuden
ilmeisyyden vaatimuksen puolestaan katsotaan tdyttyvdn aina, kun avustusta ei olisi voitu

valtionavustuslain tai sen pohjalta annetun asetuksen sifinnoksen mukaan myontii.'” Vaatimus

avustuksen omaehtoisesta palauttamisesta on erillinen oikeudellinen keino verrattuna

165 Rakennerahastojen rahoituslain 36 §:ssd on avustuksen palauttamista koskeva vastaavan sisiltdinen saannos.
Vastaava sddannds on myos laissa maaseudun kehittimisen tukemisesta 54 §:ssé seka laissa Euroopan meri- ja
kalatalousrahastoa koskevan eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tdytdntoonpanosta 26 §:ssi.

186 HE 63/2001 vp, s. 56.

167 HE 63/2001 vp, s. 56.
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takaisinperintddn. Palauttamisessa velvollisuus toimenpiteeseen on avustuksen saajalla, kun taas
takaisinperinnissa velvollisuus on valtionapuviranomaisella. Palauttaminen ja takaisinperintd voivat
kuitenkin kasitteind sekoittua kiytannossi, koska molempien tarkoituksena on virheellisesti saadun

avustuksen antaminen takaisin.

Viranomaisen velvollisuudesta valtionavustuksen maksamisen lopettamiseen ja takaisinperintdén
sdddetddn valtionavustuslain 21 §:ssd. Pykdld antaa valtionapuviranomaiselle toimivallan méérata
paatoksellddan avustuksen maksamisen lopettamisesta ja takaisinperinndsti. Lain perustelujen mukaan
viranomaisella ei ole tdssd harkintavaltaa'®®. Valtionavustuslain 21 § on kuitenkin esimerkki
saannoksestd, joka sindllddn velvoittaa viranomaista, mutta johon kuitenkin sisdltyy myos
oikeusharkinnan puitteissa rajattua harkintavaltaa mm. avustuksen saajan toimien olennaisuuden

arviointiin liittyen.

Valtionavustuslain perusteluissa korostetaankin suhteellisuusperiaatteen merkitystd virheen tai
vadrinkdytoksen olennaisuuden arvioinnissa. Perustelujen mukaan olennaisiksi virheiksi katsotaan
virheet, joista johtuen valtionavustusta ei olisi myOnnetty avustuspiitoksessid mainitun suuruisena tai
virheet, joissa avustus on kidytetty tarkoitukseen, johon sitd ei olisi myoOnnetty lainkaan tai olisi
myoOnnetty merkittdvasti maaraltdin pienempani. Perustelujen mukaan suhteellisuusperiaatetta tulee
soveltaa my0s siten, ettd avustuksen maksamisen lopettaminen ja avustuksen takaisinperintéd tulee
rajata virhettd tai vadrinkdytostd vastaavaan mddrddn, paitsi tilanteessa, jossa ilmenneissé
olosuhteissa avustusta ei olisi myonnetty ollenkaan tai jossa virheen seurauksena avustusta ei voida
oleellisilta osin kiyttii avustuspiitoksen mukaisesti.'® Oikeuskiytinndssi'’”® on tulkittu, etti
valtionapuviranomaisella on takaisinperintdpddtostd tehdessdén néyttovelvollisuus osoittaa, ettd

avustuksen saaja on olennaisella tavalla rikkonut avustuksen kiyton ehtoja!’!,

ERI-rahastoja koskeviin kansallisiin lakeihin sisdltyy poikkeuksetta menettely viranomaista
velvoittavalle avustuksen maksamisen lopettamiselle ja takaisinperinnille. Rakennerahastojen osalta
velvoittavasta avustuksen maksamisen lopettamisesta ja takaisinperinnéstd sdddetéédn rahoituslain 37

§:n 1 momentissa. Maaseuturahaston ja EMKR:n osalta erityislainsddddnnossé sdddetddn ainoastaan

188 HE 63/2001 vp, s. 56.

189 HE 63/2001 vp, s. 56-57.

170 Ks. KHO 2015:82. Ratkaisussa KHO kumosi ministerion valtionavustuksen takaisinperintin liittyvit paatokset
lainvastaisina. KHO lausui paétoksessédén, ettd kun hankintalaissa sdddettyjen menettelyjen noudattamista ei
valtionavustuspéatoksissé ollut erityisend perusteena erikseen mainittu, eikd ministerion paatoksestd ilmenevilla
perusteilla ollut kysymys my06skéan valtionavustuksen kayttdmisti koskevien nimenomaisten sdédnnosten rikkomisesta
valtionavustuslain 21 §:n 4 kohdassa tarkoitetulla tavalla, ei ministerio ollut voinut ryhtyé avustuksen takaisinperintdan
tapauksessa esitetyilld perusteilla.

171 Voutilainen 2015, s. 924.
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viranomaista velvoittavista takaisinperintiperusteista!’?>. Niiden rahastojen osalta sovellettavaksi
voivat kuitenkin tulla yleislakina valtionavustuslain harkinnanvaraisen takaisinperinnin perusteet.
ERI-rahastoja ~ koskevassa erityislainsdddédnnossd  sdddetyt  viranomaista  velvoittavat
takaisinperintdperusteet ovat osin vastaavia kuin valtionavustuslaissa, mutta ne ovat tietyiltd osin
yksityiskohtaisempia ja lisdksi niihin sisédltyy suoraan EU-sdddoksistd johdettuja perusteita.

3

Kaikkiaan ERI-rahastojen sdéinndkset ovat samankaltaisia'’®, mutta eroavat sanamuodoiltaan ja

rakennerahastojen osalta myds osin sisélloltaan. Tarkastelen seuraavassa saadoksid rinnakkain.

5.1.2 Velvollisuus avustuksen maksamisen lopettamiseen ja takaisinperintiin

Valtionavustuslain 21 § 1 momentin mukaan valtionapuviranomaisen on méadrittiva pddtokselldin
valtionavustuksen maksaminen lopetettavaksi sekd jo maksettu valtionavustus takaisin perittavaksi,
jos valtionavustuksen saaja on jittdnyt palauttamatta lain 20 §:n mukaan palautettavan
valtionavustuksen. Lain perusteluissa todetaan, ettd valtionapuviranomainen voi timdn kohdan
perusteella tarvittaessa vahvistaa pdatokselld avustuksen palautusvelvollisuuden olemassaolon ja
palautettavan mééran. Perustelujen mukaan kohdassa ei sdddeté erikseen olennaisuusvaatimusta, silld
menettely, joka on laissa sifidetyn nimenomaisen velvoitteen vastainen, on aina olennainen virhe.!”*
Pykéld antaa siis viranomaiselle keinon puuttua tilanteeseen, jos avustuksen saaja ei ole oma-
aloitteisesti palauttanut avustusta. ERI-rahastoja koskevissa sdddoksissd ei ole vastaavaa
takaisinperintdperustetta, joten vastaavissa tilanteissa sovellettavaksi tulisi yleislakina

valtionavustuslain 21 §:n 1 momentti.

Sekd valtionavustuslakiin ettd rakennerahastojen rahoituslakiin sisdltyy viranomaista velvoittava
peruste takaisinperinnélle tilanteessa, jossa avustusta ei ole kdytetty sithen tarkoitukseen, johon se on
myoOnnetty. Valtionavustuslain 21 §:n 2 kohdan mukaan viranomainen on velvollinen ryhtyméin

takaisinperintddn, kun valtionavustuksen saaja on kdyttdnyt valtionavustuksen olennaisesti muuhun

172 S54dokset ovat maaseudun kehittdmisen tukemisesta annetun lain 55 §:ssé ja Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa

koskevan eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tdytdntdonpanosta annetun lain 27 §:ssd. Sdannoksisséd kdytetddn
termejd maksamisen keskeyttdminen ja tuen takaisin periminen, mutta sdénnokset rinnastuvat kdytdnndssa avustuksen
maksamisen lopettamiseen ja takaisinperintddan. Termi maksamisen keskeyttdminen on téssé yhteydessd epétarkka,
koska valtionavustuslaissa silld viitataan véliaikaiseen turvaamistoimeen, ennen kuin péétetdian avustuksen maksamisen
lopettamisesta ja jo maksetun avustuksen takaisinperimisestd. Kéytén kuitenkin termié keskeyttdminen tarkoittamaan
kaytannossd maksamisen lopettamista EMKR:n ja maaseuturahaston kyseisid sddnnoksid késitellesséni, jotta termisto
on yhtenevédinen kyseisten lakien kanssa.

173 EMKR:44 ja maaseuturahastoa koskevat sdannokset ovat kidytdnnossé identtiset, lukuun ottamatta EMKR:44
koskevan lain 27 §:n 2 kohtaa, jossa on avustuksen saajan toiminnan laajuudelle asetettuja erityisid vaatimuksia (lain 11
§ 2 mom. edellyttdd, ettd tuen saajan litkevaihto on tietyn suuruinen).

174 HE 63/2001 vp, s. 57.
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tarkoitukseen kuin johon se on myonnetty. Rakennerahastojen rahoituslain 37 §:n 1 momentin 3
kohdassa on vastaava sddnnds'’>, mutta siiti puuttuu valtionavustuslakiin  kirjattu
olennaisuusvaatimus. Valtionavustuslain perustelujen mukaan, kyse on tilanteista, joissa
avustuspéddtoksen mukainen avustuksen kdyttotarkoitus ei toteudu joko lainkaan tai merkittaviltd
osin'’®. Valtionapuviranomaisen on siis avustuksen myontimispditokseen perustuen arvioitava
kéyttotarkoituksen toteutumista. Kdytdnndssd viranomainen perustaa arvionsa avustuksen saajan
maksatushakemuksissaan esittdmiin tietoihin sekd avustuskohteeseen tehdyissd tarkastuksissa

saatuihin tietoihin.

Maaseuturahastoa  ja ~ EMKR:34  koskevassa  lainsddddnndssd ei  ole  vastaavaa
takaisinperintdperustetta, mutta sitd vastaa osin yleisemmaélld tasolla kirjattu velvollisuus
takaisinperintdén siind tilanteessa, ettd tuen myontdmisen tai maksamisen edellytykset eivit ole
tayttyneet!””. Velvollisuus kytkeytyy kuitenkin laajemmin avustuspiitoksen ehtojen noudattamisen
laiminlydntiin'’®. Tt vastaa rakennerahastojen rahoituslain 37 §:n 1 momentin 6 kohta, jonka
mukaan erillisend takaisinperintdperusteena on olennainen laiminlydnti noudattaa avustuspditoksen
ehtoja. Valtionavustuslaissa on puolestaan 21 §:n 4 kohta, jossa sdddetddn tilanteesta, jossa
valtionavustuksen saaja on muulla pykéldssid mainittuihin seikkoihin verrattavalla tavalla olennaisesti
rikkonut avustuksen kayttdmistd koskevia sddnnoksid tai valtionavustuspditoksen ehtoja. Lain
perusteluissa ei ole tarkennettu mitd niilld ehdoilla tarkoitetaan. Oikeuskdytdnndssd on kuitenkin
tulkittu, ettd avustuspaitokseen tulee kirjata nimenomaisesti ja kattavasti kaikki ne sddnnokset, joita
valtionavustuksen kiyttoon sovelletaan, jotta takaisinperintd téllaisen yksittdisen sddnndksen tai
avustuspditoksen ehdon perusteella voidaan suorittaa'”’. Oikeuskiytinnosti 18ytyy myds

esimerkkejd siitd, millaiset avustuspddtoksen ehdot ovat kidytinnossd johtaneet tuen

175 Kohdan mukaan tuen maksaminen on maérattiva lopetettavaksi ja tuki takaisinperittaviksi, jos tukea on kiytetty
muuhun tarkoitukseen kuin mihin se on myonnetty.

176 HE 63/2001 vp, s. 57.

177 Lain maaseudun kehittimisen tukemisesta 55 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan elinkeino-, liikenne- ja
ympaéristokeskus on velvollinen keskeyttdmédn tuen maksamisen ja perimdin tuen takaisin tilanteessa, jossa tuen
myontdmisen tai maksamisen edellytykset eivét ole tiyttyneet. Lain Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan
eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tdytintdonpanosta 27 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan tuen maksaminen on
keskeytettiva ja tuki perittdva takaisin, jos tuen myontdmisen tai maksamisen edellytykset eivét ole tdyttyneet.

178 Lain Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tdytintoonpanosta
perusteluissa todetaan, ettd tilld takaisinperintdperusteella tarkoitetaan tuen maksamisen ehtojen, ts. avustuspiitokseen
otettujen ehtojen, noudattamista. HE 118/2014 vp, s.23.

179 youtilainen 2015, s. 920. Korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan KHO 2015:82, etti avustuspditoksissi ei ollut
avustuksen myontdmisen, maksamisen tai kdyton valvonnan erityisend perusteena erikseen mainittu hankintalaissa
sdadettyjen menettelyjen noudattamista, joten tapauksessa ei siten ministerion paédtoksestd ilmenevilld perusteilla ollut
kysymys valtionavustuksen kayttdmisti koskevien nimenomaisten sddnndsten rikkomisesta valtionavustuslain 21 §:n 4
kohdassa tarkoitetulla tavalla. Vastaavaan ratkaisuun on paddytty myds KHO:n tuoreemmassa ratkaisussa 3328/2016.
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takaisinperintdin. Esimerkiksi avustuspaatokseen kirjattu nimenomainen ehto hankkeen kirjanpidon

riittévisti eriyttimisestd avustuksen saajan muusta kirjanpidosta on katsottu tillaiseksi ehdoksi. '

Kaikissa edelld mainituissa laeissa on viranomaista avustuksen maksamisen lopettamiseen ja
takaisinperintddn velvoittavana perusteena védrien tietojen antamiseen tai tietojen salaamiseen
liittyva peruste. Valtionavustuslain 21 §:n 3 kohdan mukaan viranomaista velvoittava peruste on, ettd
valtionavustuksen saaja on antanut valtionapuviranomaiselle véiardn tai harhaanjohtavan tiedon
asiasta tai salannut téllaisen asian, jolla on olennaista vaikutusta valtionavustuksen saantiin, madrdian
tai ehtoihin. Lain perustelujen mukaan vaérélla tiedolla tarkoitetaan sellaisia tietoja, jotka eivit vastaa
tosiasioita hetkelld, jolloin tiedot on annettu. Harhaanjohtavalla tiedolla taas tarkoitetaan tietoja ja
esittdmistapaa, joista johtuen valtionapuviranominen ei saa olennaisilta osin oikeaa ja riittdvaéd kuvaa
avustuksen myontimisen perusteiden tdyttymisestdi ja avustuksen kiyttotarkoituksesta.!®!
Oikeuskaytidnndn perusteella voidaan katsoa, ettd avustuksen saajan vastuu tietojen oikeellisuudesta
on laaja siind mielessé, ettd se vastaa kaikkien toimittamiensa tietojen oikeellisuudesta, vaikka tiedot

olisi osin koonnut ulkopuolinen toimija kuten tilintarkastaja.'%?

Rakennerahastojen rahoituslain 37 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan tuen maksaminen on
madrattava lopetettavaksi ja jo maksettu tuki takaisinperittaviksi, jos tuen myontdmistd, maksamista
tai valvontaa varten annetut tiedot ovat virheellisid tai harhaanjohtavia tai jos tietoja on salattu ja jos
ndiden tietojen antamisella tai salaamisella on ollut vaikutusta rahoituksen saamiseen. Virheellisen ja
harhaanjohtavan tiedon méritelmit ovat hyvin samanlaiset kuin valtionavustuslain perusteluissa'®’.

Perustelujen mukaan tietojen salaamisella puolestaan tarkoitetaan oikean tiedon ilmoittamatta

180 K. tarkemmin KHO 3375/2016. Ratkaisussa katsottiin, etti viranomaisen oli valtionavustuslain 21 §:n 3 ja 4 kohdan
perusteella méérattava avustuksen saajalle myonnettyé valtionavustusta perittivéksi takaisin kirjanpidon
puutteellisuuden vuoksi.

81 HE 63/2001 vp, s. 57.

182 Esimerkiksi ratkaisussa 3644/2017 (KHO:n muu paitos) on ollut kyse tilanteesta, jossa avustuksen myontinyt
TEKES on perinyt avustusta takaisin, koska on katsonut, ettd avustuksensaajan projektille tilittdmista
palkkakustannuksista seké aine- ja tarvikekustannuksista antamat tiedot olleet valtionavustuslain 21 §:n 3 kohdassa
tarkoitettuja védrid tai harhaanjohtavia tietoja. KHO ei ole tapauksessa muuttanut hallinto-oikeuden asiassa antamaa
ratkaisua, vaan ratkaisussa todetaan, ettd valittaja ole sille varatuista tilaisuuksista huolimatta toimittanut yksiselitteisid
lisdselvityksid tilittdmiensd kustannusten oikeellisuudesta, joten valittajan menettelyd on pidettivd olennaisesti
virheellisend. Asiaan ei vaikuttanut se, ettd aine- ja tarvikekustannuksia koskeva virhe oli aiheutunut avustuksen saajan
ulkopuolisen ammattikirjanpitdjén inhimillisesté erehdyksestd. Ratkaisussa todetaan, ettd avustuksensaaja vastaa
antamiensa tietojen oikeellisuudesta, eikd vapaudu tistd vastuusta, silli ettd kyse on ollut yhtion ulkopuolisen
ammattikirjanpitdjan inhimillisestd erehdyksest tai ettei avustuksen saajan ulkopuolinen tilintarkastaja ole huomannut
virhettd tai esittdnyt avustuksen saajaa kohtaan vakavia moitteita. Téllaisessa tilanteessa avustuksen saaja voi tietenkin
harkita vahingonkorvauksen vaatimista ulkopuoliselta toimijalta.

183 Vertaa HE 63/2001 vp, s. 57. Rakennerahastojen rahoituslain perustelujen mukaan virheellisilld tiedoilla tarkoitetaan
tietoja, jotka eivit vastaa antamishetkelld tosiasioita. Harhaanjohtavilla tiedoilla taas tarkoitetaan tietoja ja
esittdmistapaa, joka antaa todellisesta tilanteesta vadran kuvan ja mistd johtuen viranomainen ei saa oikeaa kuvaa
ratkaisunsa perusteeksi. HE 190/2013 vp, s. 67.
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jattdmistd esimerkiksi, jos tarkastajalle ei ole toimitettu kaikkia asiaankuuluvia tietoja.!®* Kuten
edelld avustuksen kéyttotarkoitusta koskevassa perusteessa, tdssdkin kohdassa erona
valtionavustuslakiin on olennaisuuden vaatimuksen puuttuminen. Huomionarvoista on, ettd
maaseuturahastoa ja EMKR:44 koskevassa lainsddddnndssd annetun virheellisen tiedon

olennaisuusvaatimus on kirjattu vastaavaan takaisinperintiperusteeseen'®’.

Vaikka rahoituslain 37 §:n 1 momentin 1 ja 3 kohdissa ei mainita olennaisuuden vaatimusta,
korostetaan lain perusteluissa, samoin kuin valtionavustuslain perusteluissa, suhteellisuusperiaatteen
merkitystd maksatuksen lopettamisessa ja takaisinperinndssd siten, ettd 37 §:n 1 momentissa
mainituilla episddnnonmukaisuuksilla, eli viranomaista takaisinperintién velvoittavilla seikoilla, on
pitinyt olla olennainen vaikutus tuen myontdmiseen, maksamiseen tai valvontaan. Rahoituslain
perusteluissa my0s avataan, mitd olennaisuudella tarkoitetaan. Perustelujen mukaan tuen
myOntdmisen osalta olennaista on, ettd tukea ei olisi mydnnetty samaa maarai tai asialla olisi ollut
vaikutusta esimerkiksi tuen ehtoihin. Sen sijaan tuen maksamisen osalta olennaisuus tulkitaan
suppeammin ja avustuksen saajan tulee toimittaa “maksamisen perusteeksi riittdvan laajat, tismalliset
ja oikeat tiedot”.'®® Vaikka pykilin perusteluissa mainitaankin olennaisuus, voidaan 37 §:n 1
momentin 1 ja 3 kohtien katsoa antavan viranomaiselle laajemman velvoitteen takaisinperintdén kuin

valtionavustuslain ja maaseuturahastoa ja EMKR:44 koskevien lakien.

Rakennerahastojen rahoituslain 37 §:n 1 momentin 2 kohdan mukaan tuen maksamisen lopettaminen
ja takaisinperintd on médrittdvd, jos avustuksen saaja on kieltdytynyt antamasta avustuksen
maksamisessa tai valvonnassa tarvittavia tietoja, asiakirjoja tai muuta aineistoa tai jos tarkastusta
suoritettaessa avustuksen saaja on kieltdytynyt tdyttiméastd muita velvollisuuksia, jotka tarkastuksen
suorittamiseksi on avustuksen saajalle sdddetty. Taméd kohta vertautuu tietyiltd osin maaseudun
kehittdimisen tukemisesta annetun lain ja Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan
eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tdytdntoonpanosta annetun lain viranomaista velvoittavissa
takaisinperintiperusteissa mainittuihin puutteellisiin tietoithin seké sithen ettd avustuksen saaja on
kieltiytynyt avustamasta tuen tarkastuksessa'®’. Rakennerahastoja koskeva sidinnds on kuitenkin

yksityiskohtaisempi ja mahdollisesti myds soveltamisalaltaan laajempi. Valtionavustuslaissa

18 HE 190/2013 vp, s. 67.

185 Maaseudun kehittdimisen tukemisesta annetun lain 55 §:n 1 momentin 2 kohta ja Euroopan meri- ja
kalatalousrahastoa koskevan eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tédytédntdonpanosta annetun lain 27 §:n 1 momentin
3 kohta ovat identtiset. Niissd sdddetdan velvoittavaksi takaisinperintiperusteeksi se, ettd avustuksen saaja on antanut
sellaisen virheellisen tai puutteellisen tiedon, joka on olennaisesti vaikuttanut tuen myontdmiseen tai maksamiseen.

136 HE 190/2013 vp, s. 67.

187 Maaseudun kehittimisen tukemisesta annetun lain 55 §:n 1 mom. 2 ja 4 kohdat, ja Euroopan meri- ja

kalatalousrahastoa koskevan eurooppalaisen asetuksen kansallisesta tdytdntoonpanosta annetun lain 27 §:n 1 momentin
3 ja 5 kohdat.

47



puolestaan  kieltdytyminen  tietojen  antamisesta ~on  ainoastaan  harkinnanvarainen

takaisinperintéperuste.

Rakennerahastojen rahoituslain 37 §:n 1 momentissa on myds EU-sdddoksiin perustuvia avustuksen
maksamisen lopettamisen ja takaisinperinndn perusteita, jotka koskevat myonnetylld avustuksella
hankitun omaisuuden hallinta- ja omistusoikeuden luovuttamista ennen 5 vuoden maéirdaikaa, ja
investointitukena maksetun avustuksen kohteena olevan toiminnan omistussuhteissa ennen 5 vuoden
madrdaikaa tapahtuneita olennaisia muutoksia. Vastaavanlaiset sddnndkset velvoittavat
takaisinperintiin my0s EMKR:ssd ja maaseuturahastossa. Kahdessa jdlkimmaéaisessd on liséksi
velvoittavana perusteena, se ettd EU:n lainsdddannossd edellytetddn maksamisen keskeyttdmista tai
takaisinperintdd. Namé perusteet laajentavat velvoittavan takaisinperinnén kaikkiin EU-sdddoksisté
suoraan tuleviin takaisinperintdperusteisiin. Valtionavustuslaissa (22 § 4 mom.) sen sijaan EU-
lainsddddnnon  edellyttdmit takaisinperintiperusteet ovat ainoastaan harkinnanvaraisina

takaisinperinnin perusteina.

Rakennerahastojen rahoituslain avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevat
viranomaista velvoittavat sdannokset ovat yksityiskohtaisempia ja joiltain osin laajempia kuin
valtionavustuslain vastaavat sddnnokset. Myos EMKR:44 ja maaseuturahastoa koskevat vastaavat
saannokset velvoittavat viranomaista takaisinperintdén valtionavustuslakia laajemmin, mutta nima
sadnnokset ovat kuitenkin ldhempdnd valtionavustuslain kirjauksia. ERI-rahastoja koskevissa
saddoksissd velvollisuus maksamisen lopettamiseen ja tuen takaisinperintdén sidotaan
yksityiskohtaisemmin tuen mydntdmisti koskevan paitoksen ehtojen noudattamiseen. Lisdksi ERI-
rahastoja koskevissa sdddoksissd on erikseen mainittuna velvoittavana perusteena avustuksen saajan
kieltiytyminen  tarkastuksessa  avustamisessa. Samoin  EU-lainsddddnndstd  tulevat
takaisinperintiperusteet ovat viranomaista velvoittavia. Viranomaisen harkintavallan laajuuden
ndkokulmasta mielenkiintoista on erityisesti epasddannonmukaisuuksien olennaisuuden vaatimukseen

liittyvét erot.
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5.2 Harkinnanvaraiset perusteet
5.2.1 Harkinnanvarainen avustuksen maksamisen keskeyttiminen

Kuten edelld todettua, tarkasteltavista sdddoksistd ainoastaan valtionavustuslakiin siséltyy erillinen
pykald (19 §), joka sisiltda harkinnanvaraisen maksamisen keskeyttimisen perusteet'®. Maksatuksen
keskeyttiminen on tarkoitettu véliaikaiseksi turvaamistoimeksi, jonka turvin avustuksen maksaminen
voidaan keskeyttdd asian tarkemmaksi selvittdmiseksi. Selvittimisen jidlkeen viranomaisen tulee
tehdd pditds maksatuksen jatkamisesta tai sen lopettamisesta ja avustuksen takaisinperinnist. '’
Valtionapuviranomainen voi maaritd padtoksellddn valtionavustuksen maksamisen keskeytettavéksi
ensinndkin, jos on perusteltua aihetta epdilld, ettd valtionavustuksen saaja ei menettele
valtionavustuslaissa tarkoitetulla tavalla. Lain perustelujen mukaan kohta ei edellytd, ettd
viranomaisella olisi riittdva ndyttd lainvastaisesta menettelystd vaan maksatuksen keskeyttimiseen
riittdd, ettd viranomaisella on asiasta “’jarkevésti ja yleisesti hyvéksyttavélld tavalla perusteltavissa
oleva epiilys”'®°. Toiseksi maksaminen voidaan méiritid keskeytettiviksi, jos perusteet, joilla
valtionavustus on myonnetty, ovat olennaisesti muuttuneet. Lain perustelujen mukaan maksaminen
saadaan keskeyttdd, jos valtionavustuksen myoOntdmisen tai kdyttdmisen perusteissa tapahtuneiden
olennaisten muutosten osalta on tarpeen selvittdd niiden vaikutus valtionavustuksen

kdyttdmahdollisuuksiin laissa, talousarviossa ja valtionavustuspiitoksessi tarkoitetulla tavalla.'®!

Kolmanneksi maksamisen voidaan keskeyttid, jos Euroopan yhteison lainsdddédnnossad edellytetdin
maksamisen keskeyttdmistd. Pykéldn perustelujen mukaan valtionapuviranomaisella on ndin oikeus
ja EU:n lainsdddannon perusteella myos velvollisuus keskeyttdd maksatus asian selvittimisen ajaksi,
jos nayttdd siltd, ettd valtionavustuksen toimeenpano voi olla ristiriidassa EU:n lainsdddannon
vaatimusten kanssa.'”> ERI-rahastoja koskevat lait eiviit sisilli vastaavia erillisii maksamisen
keskeyttamistd viliaikaisena turvaamistoimena koskevia sddannoksié. Yleislakina valtionavustuslaki
voi tulla kuitenkin sovellettavaksi ERI-rahastoissa etenkin niissé tapauksissa, joissa maksatuksen
keskeyttdminen tapahtuu véliaikaisena turvaamistoimena asian selvittdmiseksi tarkemmin ennen

padtostd mahdollisesta takaisinperinnésta.

188 T3hén liittyen on huomioitava edelld mainitut kisitteelliset eroavuudet ERI-rahastoja koskevissa sdddoksissi
avustuksen maksamisen lopettamisen osalta (lopettaminen ja keskeyttdminen). Katso tarkemmin alaviite 173.
139 HE 63/2001 vp, s. 54.

0HE 63/2001 vp, s. 55.

Y1 HE 63/2001 vp, s. 55.

192 HE 63/2001 vp, s. 55.
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5.2.2 Harkinnanvarainen avustuksen maksamisen lopettaminen ja takaisinperinti

Harkinnanvaraisessa avustuksen maksamisen lopettamisessa ja takaisinperinndssd on Kkyse
sdannoksistd, jotka antavat viranomaiselle tarkoituksenmukaisuuteen perustuvaa harkintavaltaa
lopullisen ratkaisun suhteen. Valtionavustuksen harkinnanvaraisesta takaisinperinnistd sdiddetdin
valtionavustuslain 22 §:ssd. Valtionavustuslain perusteluissa todetaan, ettd erona 21 §:n mukaiseen
pakolliseen takaisinperintddn, harkinnanvaraisessa takaisinperinndssd on kyse sellaisista
olosuhteiden muutoksista ja avustuksen saajan menettelyistd, jotka eivdt aina valttdmattd ole siind
médrin olennaisia, ettd niistd seuraisi jirjestelméillisesti avustuksen maksamisen lopettaminen ja
takaisinperintd.!®® Viranomaisen tarkoituksenmukaisuusharkinta kytkeytyy ndin ollen etenkin

tilanteen olennaisuuden arviointiin.

Valtionavustuslain perusteluissa mainitaan viranomaista harkintavallan kéytossi ohjaavina seikkoina
suhteellisuusperiaate ja pyrkimys julkisen edun turvaamiseen. Perusteluissa todetaan, ettd pienissd
virheissd tai olosuhteiden muutoksissa maksamisen lopettaminen ja takaisinperintd olisivat liian
raskaita toimenpiteitd suhteutettuna tavoiteltavaan julkiseen etuun. Virheiden tai sellaisten
olosuhteiden muutosten, jotka estdvét osin avustuksen kiyttotarkoituksen toteutumisen tulee olla
“hyviksyttivissd ja  jidrkeviissi  suhteessa  seuraamukseen”.!”*  Perusteluissa  viitataan
valtionapuviranomaisen tehtdvédn valvoa julkista etua valtionavustuksiin liittyen, mutta ei tarkenneta
mitd turvattavalla julkisella edulla tdssd tarkoitetaan. Yleislain ollessa kyseessd tdméd on toki
ymmarrettivad, silld julkinen etu méérittyy kdytdnnodssd kunkin avustusalan vaatimusten kautta.

Kyseessd on joka tapauksessa viranomaisen tarkoituksenmukaisuusharkintaa tdssd yhteydessa

ohjaava keskeinen nékdkohta.

ERI-rahastojen osalta harkinnanvaraisesta takaisinperinndstid sdddetddn, kuten aiemmin todettua,
ainoastaan rakennerahastojen rahoituslain 37 §:n 2 momentissa. Lain perusteluissa todetaan, ettd kyse
on avustuksen saajan menettelyistd, jotka eivét kaikissa tapauksissa ole niin olennaisia, ettd
seurauksena olisi vélttdmittd avustuksen maksamisen lopettaminen tai takaisinperintd. Talloin
viranomaisen on tapauskohtaisesti harkittava, onko maksamisen lopettamiseen tai takaisinperintdin
perusteita.'” Kuten valtionavustuslain perusteluissa, myds tdssd viitataan siis menettelyjen
olennaisuuteen. Huomioiden unionin edun turvaamisen vahva asema EU-oikeudessa, on

mielenkiintoista, ettd tdssé lainsdétdja ei kuitenkaan viittaa julkisen edun turvaamiseen viranomaisen

199 HE 63/2001 vp, s. 57.
194 HE 63/2001 vp, s. 57-58.
195 HE 190/2013 vp, . 67.
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harkintavaltaa ohjaavana periaatteena kuten valtionavustuslain perusteluissa. Kédyn seuraavassa lipi

tarkemmin nédiden kahden lain harkinnanvaraisen takaisinperinnin perusteita.

Valtionavustuslain 22 §:n  mukaan valtionapuviranomainen voi paitoksellddn maarata
valtionavustuksen maksamisen lopetettavaksi ja jo maksetun valtionavustuksen tai sen osan takaisin
perittdviksi ensinnikin, jos valtionavustuksen saaja on menetellyt vastoin valtionavustuslain oikeiden
ja riittdvien tietojen antamista tai valtionavustuksen kayttod koskevia velvoitteita tai rikkonut
valtionavustuksen saajan tiedonantovelvollisuutta.!”® Timi edellytys koskee siis avustuksensaajan

197

selvittimisvelvollisuutta'”’, jota késittelen myohemmin tarkemmin.

Toiseksi valtionavustuksen maksaminen voidaan méérétd lopetettavaksi tai takaisinperittavaksi, jos
valtionavustuksen saaja on kieltdytynyt antamasta tarkastuksen yhteydessi aineistoa tai avustamasta
tarkastuksessa'®®. Valtionavustuslain perustelujen mukaan kyse voi kiytinndssi olla aineiston
salaamisesta tarkastuksessa, tarkastuksesta kieltdytymisestd tai tarkastuksen tarkoituksen
saavuttamisen estdmisestd tai vaikeuttamisesta esimerkiksi kieltdytymdlld antamasta tarvittavia
tietoja tai menettelemdlld muulla tavoin yhteistyohaluttomasti. Tarkastuksen vaikeuttaminen voi
vaihdella vakavuudeltaan tai laajuudeltaan. N&in ollen viranomaisen on harkittava
suhteellisuusperiaate huomioon ottaen velvoitteiden laiminlyonnin tai tahallisen rikkomisen
vakavuutta. Valtionavustuksen takaisinperintd kokonaisuudessaan tulee kyseeseen, jos avustuksen
saaja kieltdytyy kokonaan tarkastuksesta tai jos valtionavustuksen saaja antaa tarkastuksen
yhteydessi tietoja tai asiakirjoja, jotka ovat olennaisesti virheellisii tai harhaanjohtavia.'®’
Huomionarvoista on, ettd vastaava peruste on ERI-rahastoja koskevassa lainsddddannossi
viranomaista maksamisen lopettamiseen ja takaisinperintddn velvoittavien perusteiden joukossa.
Nédin ollen suhteellisuusperiaatteen huomioivaa harkintaa ei ERI-rahastoja koskevaa

erityislainsdddiantod sovellettaessa vastaavassa yhteydessé edellytetd tehtivan.

19 Valtionavustuslain 22 §:ssi viitataan siihen, ettd lain 12 §:n 4 momentin mukaan valtionavustuksen saajan tulee
antaa valtionapuviranomaiselle valtionavustuksen maksamiseksi oikeat ja riittdvét tiedot. Liséksi pykaldssa viitataan
lain 13 §:44n, joka koskee valtionavustuksen kéyttod koskevia velvoitteita ja 14 §:34n, joka koskee valtionavustuksen
saajan tiedonantovelvollisuutta.

197 Liittyen valtionavustuksen kiyttdd koskevien velvoitteiden tiyttimiseen, esimerkiksi ratkaisussa KHO 1260/2018,
KHO on vahvistanut hallinto-oikeuden ratkaisun perustelut, joiden mukaan avustuksensaajan (Rithiméen kaupunki) on
jérkevini taloudellisena toimijana tullut ymmaértda, ettd hankkeen tydajan seuranta on jérjestettiva avustuspaatoksessi
ja avustuksen yleisissd ehdoissa médritellylld tavalla ja ettd asianmukaisen tyfaikakirjanpidon laiminlydminen saattaa
johtaa avustuksen menettdmiseen.

198 Valtionavustuslain 17 §:n 1 momentin mukaan valtionavustuksen saajan on korvauksetta annettava tarkastusta
suorittavalle virkamiehelle ja tilintarkastajalle kaikki tarkastuksen kannalta tarpeelliset tiedot ja selvitykset, asiakirjat,
tallenteet ja muu aineisto sekd muutoinkin avustettava tarkastuksessa.

199HE 63/2001 vp, s. 58.
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Valtionavustuksen maksaminen voidaan madriatd lopetettavaksi ja jo maksettu avustus
takaisinperittiviksi myos, jos valtionavustuksen saaja on lopettanut valtionavustuksen kohteena
olleen toiminnan, supistanut siti olennaisesti tai luovuttanut sen toiselle. Valtionavustuslain
perustelujen mukaan avustuksen maksamista voidaan kuitenkin pééttad jatkaa, jos avustus voitaisiin
myontdd myds taholle, jolle avustuksen kohteena ollut toiminta on siirretty. Takaisinperintda ei pidd
myoskddn tehdd, jos avustuksen kéyttdtarkoitus on saavutettavissa toiminnan luovutuksesta
huolimatta. Jos kyse on toiminnan supistamisesta, viranomaisen tulee harkita, onko jéljelle jadva
toiminta sen laajuista, ettd avustus voitaisiin kdyttdd siind olennaisilta osin samalla tavalla kuin

avustuspiitoksessi on alun perin tarkoitettu.?%

Harkinnanvaraisen takaisinperinnin perusteena on myos valtionavustuslain 13 §:n noudattamatta
jattdminen. Sen mukaan valtionavustuksella hankittua omaisuutta ei saa kdyttdd pysyvésti muuhun
kuin valtionavustuspditoksessd mdadriteltyyn kéayttotarkoitukseen eikd omaisuuden omistus- tai
hallintaoikeutta saa luovuttaa toiselle valtionavustuspddtoksessd méadrdttynd omaisuuden
kéyttoaikana. Lain perustelujen mukaan, kohtaa sovelletaan vain silloin, jos myonnetyn
valtionavustuksen tarkoituksena on, etti avustuksella hankittua omaisuutta kéytetddn tiettyyn
tarkoitukseen midrétyn ajan ja kdyttotarkoitukseen tulee pysyvéisluontoinen tai ainakin pitkdaikainen
muutos, jonka johdosta valtionavustuksen myontdmisen tarkoitus ei toteudu. Valtionavustuksella
hankitun omaisuuden tilapdinen kéayttdminen muuhun tarkoitukseen ei ndin ollen oikeuta
valtionavustuksen maksamisen lopettamiseen tai takaisinperintdin. Omaisuuden omistus- tai
hallintaoikeuden luovuttamisen osalta valtionapuviranomaisella on lain perustelujen mukaan
harkintavaltaa jattdd valtionavustus takaisinperimétti siind tapauksessa, ettd omaisuutta kdytetddn
luovutuksesta huolimatta siten, etti valtionavustuksen myontimisen tarkoitus toteutuu.’°! ERI-
rahastoja koskevassa lainsddddnndssd omistus- ja hallintaoikeuden luovuttamista koskeva

takaisinperintéperuste on velvoittava.

Niin valtionavustuslaissa 22 §:n 1 momentin 6 kohdassa kuin rakennerahastojen rahoituslaissa 37 §:n

2 momentin 2 kohdassa on harkinnanvaraisen takaisinperinndn perusteena myos se, ettd avustuksen

200 HE 63/2001 vp, s. 58.

291 HE 63/2001 vp, s. 58—59. Esimerkiksi KHO:n ratkaisussa 3906/2014 on arvioitu valtionavustuslain 13 § 3 momentissa
tarkoitettua omaisuuden luovuttamista takaisinperintiperusteena. Kyseisessd tapauksessa osakeyhtidlle A oli mydnnetty
investointiavustusta tuotantolaitoksen rakentamiseen ja kiintedn kiyttdomaisuuden hankintamenoihin. Kiinteiston
omistajaksi oli sittemmin tullut A:n tytdryhtid osakeyhtié B, jolle myds avustuspdédtds on siirretty. Muulla tavoin
kayttbomaisuuden omistus- tai hallintaoikeutta ei vélittomaésti siirretty toiselle, eikd toimintaa lopetettu tai muutettu.
Kiinteiston omistaneen osakeyhtio B:n emoyhtié A:n osakekannan omistajanvaihdosta ei katsottu valtionavustuslain 13
§ 3 momentissa tarkoitetuksi omaisuuden luovuttamiseksi huomioiden, ettd ostajayhtié C oli avustuksen myontdmisen
aikaan ollut tukikelpoinen yritys. KHO totesi ratkaisussaan, ettd avustuksen takaisinperintd edellyttdd, ettd
takaisinperinndn perusteet ovat sddnnoksistd ja tosiseikoista selkedsti todettavissa, mikd ei ollut tilanne kyseisessd
tapauksessa.
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saaja on joutunut ulosottotoimenpiteen kohteeksi, selvitystilaan, konkurssiin tai yrityksen
saneerausmenettelyn tai  yksityishenkilon velkajérjestelyn kohteeksi, jollei avustuksen
kéyttotarkoituksena ole maksukyvyttdomyyden seurausten lieventdminen. Viranomaisen tulee siis
harkita, onko avustuksen saajalla tilanteesta johtuen endd edellytyksid kéyttdd avustus

kiyttotarkoituksen mukaisestiZ®?.

Valtionavustuslaissa on lisdksi harkinnanvaraisena takaisinperinndn perusteena se, ettd
valtionavustuksen saaja menettelee tosiasiallisesti edelld mainittuihin seikkoihin rinnastettavalla
tavalla antamalla valtionavustuksen myontdmiseen, maksamiseen tai kiayttimiseen liittyvélle seikalle
muun kuin asian todellista luonnetta tai tarkoitusta vastaavan oikeudellisen muodon. Lain
perustelujen mukaan téssd on kyse tilanteesta, jossa avustuksen saaja on ryhtynyt jirjestelyyn, joka

asiallisesti vastaa aiemmin mainittuja perusteita, mutta jolla on jokin muu oikeudellinen muoto?®>.

Rakennerahastojen rahoituslain 37 §:n 2 momentin 1 kohdan mukaan toimivaltainen viranomainen
voi madritd avustuksen maksamisen lopetettavaksi tai osittain tai kokonaan takaisinperittavéksi
my0s, jos avustuksen saaja ei ole noudattanut avustuspdidtoksen ehtoja. Tdmén sddnnoksen
perusteella viranomainen voi siis harkinnan mukaan ryhtyd toimiin siind tilanteessa, jos
avustuspaitoksen ehtoja on rikottu, mutta rikkomus ei tiytd pykdldn ensimmiisen momentin
velvoittavan takaisinperinnin perusteena olevaa avustuspiitoksen ehtojen noudattamisen olennaista
laiminlyontid. Tédssd on havaittavissa sama logiikka kuin valtionavustuslain kohdalla, jossa

velvoittava takaisinperintd edellyttdd rikkeen olennaisuutta.

Lisdksi rahoituslain 37 §:n 2 momentin 3 kohdan mukaan maksamisen lopettamisen ja
takaisinperinnidn perusteena voi olla se, ettd tuki tai sen osa on myoOnnetty tai maksettu védrin
perustein. Tdtd perustetta ei ole avattu lain perusteluissa. Peruste on erityisen mielenkiintoinen
avustuksen saajan ja viranomaisen suhteen ndkokulmasta. Vastaavaa perustetta ei ole
valtionavustuslaissa. Kohdan perusteella viranomainen voi oman virheensd johdosta, tai siitd
huolimatta, ryhtyd avustuksen takaisinperintdén. Perusteen taustalla vaikuttavat EU:n
tehokkuusperiaate ja unionin intressien turvaaminen. Esimerkiksi ratkaisussa KHO 2009:45
luottamuksensuojalla ei katsottu olevan merkitystd, kun viranomainen oli virheellisesti myontényt
avustusta vadrin perustein. KHO katsoi, ettd vaidrdlla perusteella maksettu tuki voitiin madrata
takaisinperittdviksi maaseutuelinkeinojen rahoituslain (329/1999) perusteella. KHO my®os katsoi, ettd

vaikka EU-lainsddddnndn mukaan takaisinperinnidn olisi voinut vilttdd silld perusteella, ettd

202 HE 63/2001 vp, s. 59.
203 HE 63/2001 vp, s. 59.
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viranomaisen virheen havaitseminen oli kohtuutonta, tdssd tapauksessa ndin ei ollut, vaan virhe oli
ollut asianosaisen kohtuudella havaittavissa.?®* Tarkastelen viranomaisen virheen vaikutuksia

laajemmin luvussa 6.

5.3 Takaisinperittivin miirin kohtuullistaminen ja takaisinperinnin miiraaika

Valtionavustuslain 26 §:ssd sdddetddn palautettavan tai takaisinperittdvan maarén tai sille laskettavan
koron kohtuullistamisesta. Osa méadristd voidaan jattdd perimittd takaisin, jos tdysimidrdinen
palauttaminen tai takaisinperintid on kohtuuton avustuksen saajan taloudellisen aseman, olosuhteiden
tai avustuksella hankitun omaisuuden laatuun nédhden. Lisdksi kohtuullistamisen perusteena voi olla
palauttamisen tai takaisinperinndn perusteena olevan menettelyn tai olosuhteiden muutos. Padsainto
on osittainen kohtuullistaminen, silld 26 §:n 2 momentin mukaan méérd voidaan jittdd kokonaan

takaisinperimétti vain erityisen painavasta syysta.

Myos rakennerahastojen rahoituslain 40 §:ssd  sdddetddn  takaisinperittivdn = méaérin
kohtuullistamisesta. Vastaava sddnnos on myos maaseudun kehittdmisen tukemisesta annetun lain 58
§:ssd sekd Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan eurooppalaisen asetuksen kansallisesta
tdytdntdonpanosta annetun lain 30 §:ssd. Perusteena kohtuullistamiselle ndiden pykélien mukaan on
se, ettd tdysimadrdinen takaisinperiminen olisi avustuksen saajan olosuhteet tai toiminta huomioon
ottaen kokonaisuutena tarkastellen kohtuutonta. Télloin toimivaltainen viranomainen voi jéttdd osan
virheellisesti tai perusteetta maksatusta tuesta takaisinperimatta tai sille suoritettavan koron kokonaan

tai osin takaisinperimatta.

ERI-rahastoja koskevissa sdddoksissé on lisdksi ehto, jonka mukaan Euroopan unionin lainsdddannon
niin edellyttiessi, on seki takaisinperinti ettd korkojen periminen suoritettava tiysimairiisend.?%
Télla viitataan paitsi EU:n rahastoasetuksiin ja yleisasetukseen, myos yleisemmin muuhun EU:n
lainsdddantoon, josta peruste tdysimddrdiselle takaisinperinnille tai korkojen perimiselle on
johdettavissa. EU-sdédnnokset ja myds EU:n oikeuskdytdntd huomioiden viranomaisen harkintavalta

takaisinperinnistd luopumiseen néyttaytyykin ndin ollen tdssd yhteydessd melko rajattuna.

Valtionavustusten osalta takaisinperittivdn summan osittainen kohtuullistaminen tai summalle

laskettavan  koron  kohtuullistaminen ovat melko yleisid  avustuksia  koskevissa

204 Ratkaisun KHO 2009:45 perusteena oleva lainsdddénto ei ole endd voimassa, mutta ratkaisun sisdltdmét periaatteet
ovat sindllddn yhi relevantteja.
205 Ks. esim. laki maaseudun kehittimisestd 58 §.
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takaisinperintdpéaatoksissd. Esimerkiksi ratkaisussa KHO 3371/2016 valtionapuviranomainen oli
jattanyt koron kokonaan madrddmattd takaisinperittdville summalle, joka oli rajoitettu
valtionavustuslain perusteluissa edellytetylld tavalla virhettd vastaavaan méérdin. Tdhén katsottiin
olleen painavat syyt, koska asian késittelyyn viranomaisessa oli kulunut pitkd aika ja
valtionapuviranomaisen menettelyssi oli ollut puutteita.?’® Kuten esimerkki osoittaa, rahaméiriiseen
kohtuullistamiseen liittyvd harkinta on tapauskohtaista, jolloin kohtuullistamisen edellytyksistd ei

oikeuskiytinndn perusteella ole mahdollista tehdi yleisid péitelmia®®’.

Kohtuullistamista koskevat sddnndkset antavat viranomaiselle harkintavaltaa hallinnollisen
kohtuusperiaatteen  toteuttamiseen.  Kohtuusperiaatteen  soveltamisen  edellytyksend  on
tapauskohtaisten erityisolosuhteiden huomioon ottaminen ja yleisten ratkaisuperusteiden

208 Kokonaistilannetta tarkasteltacssa

sivuuttaminen kyseisten erityisolosuhteiden johdosta
kohtuullistamisen perusteena voi olla rakennerahastojen rahoituslain perustelujen mukaan
esimerkiksi viranomaisen antaman ohjeistuksen epdselvyys tai takaisinperintimenettelyn kestdminen
viranomaisen toiminnan johdosta kohtuuttoman kauan. Kuitenkin silloin, jos tuensaajan virheellinen
toiminta on ollut tahallista, ei kohtuullistamiseen ole yleensi perusteita.’?” Esimerkiksi ratkaisussa
KHO 2965/2017 on hylétty avustuksen saajan valitus takaisinperittdivin midran kohtuullistamisesta.
Ratkaisussa on arvioitu sekd avustuksen myontéjén ettd avustuksen saajan virheellisen menettelyn
seurausta. Avustuksen saaja ei ollut noudattanut avustuksen maksamisen ehtona olleen hankintalain
ehtoja ja tdstd syystd avustuksen saajan menettely katsottiin valtionavustuslain 21 § 4 kohdan
mukaiseksi virheelliseksi menettelyksi. Vaikka myds avustuksen myontdjén toiminnassa oli ollut
puutteita takaisinperintdpéddtoksen perustelemisessa, KHO katsoi, ettd télla e1 ollut vaikutusta sithen
seikkaan, ettd avustuksen saaja ei ollut noudattanut avustuspditoksen ehtoja. Télld perusteella
katsottiin, ettd asiassa ei ollut perusteita kohtuullistaa perusteetta maksetun valtionavustuksen
maaraa.

My6s  valtionavustuslain  perusteluissa ~ viitataan  kohtuusperiaatteen  toteuttamiseen.
Kohtuusperiaatteeseen kuuluu suoritusvelvollisuuden helpottaminen vain osittain ja siltd osin kuin se

on kohtuuton. Kohtuullistaminen merkitsee asiallisesti valtionapuviranomaisen harkintavallan

206 [ jikaa maksetun valtionavustuksen takaisinperinti ei kuitenkaan katsottu kohtuuttomaksi huomioiden avustuksen
saajan menettely, perittdvand ollut mééra ja tapauksen olosuhteet kokonaisuudessaan.

207 Knuutinen 2008, s. 105.

208 Tyori 2001, s. 76.

209 HE 190/2013 vp, s. 68.
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nojalla tekemdd poikkeusta lain mukaisista velvoitteista. Téstd johtuen kynnys suoritusvelvollisuuden

tdysimédriiseen poistamiseen on erittiin korkea.?!°

Valtionavustuslain ~ perusteluyjen  mukaan  kohtuullistamista  koskeva  sddnnds  antaa
valtionapuviranomaiselle harkintavaltaa toteuttaa hallinto-oikeuden suhteellisuusperiaatetta.
Suhteellisuusperiaatteella on merkitystd etenkin siiné, ettd 1&htokohtana kohtuullistamiselle on lain
perusteluyjen mukaan avustuksen palauttamisen tai takaisinperinndn ja sithen liittyvén
koronmaksuvelvoitteiden kohtuuton ankaruus ja epdoikeudenmukaisuus yksittdisissd olosuhteissa.
Takaisinperintd ei saa ndin ollen tarpeettomasti johtaa vakaviin taloudellisiin vaikeuksiin tai
sellaiseen  taloudelliseen = asemaan,  jollaista ei  voida  yleisesti  hyviksyttyjen
oikeudenmukaisuuskisitysten valossa vaatia avustuksen saajan sietdvdn. Perustelujen mukaan
kohtuullistamista harkittaessa on siksi arvioitava takaisinperinnin perusteena olevan julkisen edun
suojaamisen tarvetta ja vahvuutta verrattuna toimenpiteen avustuksen saajalle atheutumiin

seurauksiin, joiden tulee olla yleisesti hyviksyttivii.?!!

Kohtuusajattelun erdéind ilmauksena voidaan myos pitdd luottamuksensuojaperiaatteen kehittymista
laink#ytossi?!?. Kohtuullistamista harkittaessa arvioidaan avustuksen saajan omaa roolia asiassa,
jolloin tulee huomioida missd miérin takaisinperintd johtuu saajan virheellisesti menettelysta.
Kohtuullistamista puoltaa valtionavustuslain perustelujen mukaan avustuksen saajan menettelyn
virheettomyys tai vdhdinen virhe tai se ettd takaisinperinnin aiheuttanut olosuhteiden muutos ei ole
ollut ennakoitavissa tavanomaisella huolellisuudella. Kohtuullistamista puolestaan puoltaa
viranomaisen virheellinen menettely tai mm. asian kisittelyn pitkittyminen viranomaisessa.?!*> Niin

etenkin luottamuksensuojan periaatetta soveltaen punnitaan riskinjakoa avustuksen saajan ja

viranomaisen valilla.

Takaisinperinndn vanhentuminen on néhty joissakin yhteyksissd ldhes ainoaksi tavaksi, jolla
avustuksen saaja voi saada suojaa takaisinperintdtilanteissa silloin kun kyse on esimerkiksi
virheellisestd avustuksen maksamisesta.’!* Valtionavustuslain 28 §:n mukaan takaisinperinti on
suoritettava viipymadttd ja erityisestd syystd kahden vuoden kuluessa siitd, kun seikka, jonka
perusteella takaisinperintddn voidaan ryhtyé, on tullut valtionapuviranomaisen tietoon. 28 §:n toisen
momentin mukaan takaisinperintddn ei saa endi ryhtyd, kun valtionavustuksen tai sen viimeisen erdn

maksamisesta on kulunut kymmenen vuotta. Maiédrdajan laskemisen sitominen viimeiseen

210 HE 163/2001 vp, s. 61.

21 HE 63/2001 vp, s. 61.

212 Aer 2000, s. 254.

23 HE 63/2001 vp, s. 61.

214 K. Siikavirta 2010, s. 636.
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maksuerédén, johtuu siitd, ettd avustusta saanutta toimintaa voidaan arvioida kokonaisuutena vasta sen
paityttyd. Mm. ratkaisussa 220/2018 KHO on katsonut, ettd laajoissa ja monivuotisissa hankkeissa
valtionapuviranomainen voi arvioida valtionavustuksen kdyton lainmukaisuutta vasta hankkeen
paattymisen jdlkeen annetun lopullisen selvityksen perusteella, vaikka avustuksen saaja olisi jo titd

ennen toimittanut viranomaiselle véliraportteja hankkeen etenemisesta.

Rakennerahastojen rahoituslaissa ei ole erillisid sadnndksié takaisinperinndn mairiajasta. Sen sijaan
laissa maaseudun kehittimisestd on valtionavustuslain médrdaikasddnnostd sisdllollisesti vastaava
sddnnds. Myods Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan eurooppalaisen asetuksen
kansallisesta tidytdntoonpanosta annetun lain 29 §:ssd sdddetddn valtionavustuslakia vastaavasta
kymmenen vuoden méiérdajasta, joka on kuitenkin sidottu yleisesti tuen maksamiseen, ei siis

viimeisen erdn maksamiseen.

5.4 Oikeuslihteiden aseman ja merkityksen arviointia

5.4.1 Kansalliset oikeuslahteet

Vahvasti velvoittavina oikeusléhteind valtionavustuslaki ja sithen siséltyvit takaisinperintéd koskevat
saannokset ovat asemaltaan keskeisid. Valtionavustuslakia yleislakina sovelletaan kuitenkin melko
harvoin yksiomaisena sddnnoksend takaisinperintdtilanteissa, silli useimmilla aloilla, joilla
valtionavustuksia myonnetdan, on erityislainsdddantod, jolla voi olla vaikutusta siithen sovelletaanko
tilanteessa yksinomaan valtionavustuslain sddnndksid. Ndin myds ERI-rahastoista myonnettdvien
avustusten kohdalla. Tarkastelenkin tdssd luvussa eri oikeusldhteiden merkitystd etenkin ERI-
rahastojen osalta, koska niihin liittyy oikeusldhteiden asemaan ja merkitykseen liittyvid

tulkintatilanteita.

Kuten edelld kévi ilmi, ERI-rahastoja koskevaan kansalliseen erityislainsdddantdon sisdltyvit erilliset
avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdé koskevat sddnnokset, vaikka hyvin vastaavan
kaltaiset sddnnokset sisdltyvdit myos rahastoja koskevaan yleislakiin eli valtionavustuslakiin.
Rakennerahastoja koskevaan lainsdddidnt6on yhtendiset takaisinperintdperusteet kirjattiin vuonna
1999215 perusteena  se, etti  kansalliseen  lainsdidintoon  aiemmin  sisiltyneet
takaisinperintdsdanndkset olivat  epdyhtendisid ja osin  puutteellisia. Nimenomaisella

takaisinperintisdinndkselld pyrittiin yhtendistimiin tilannetta ja tiydentimiin lainsiddintod. !

215 Laki rakennerahasto-ohjelmien kansallisesta hallinnoinnista 1353/1999, 37 §.
216 HE 140/1999 vp, s. 46.

57



Samalla sdinnoksilld pyrittiin varmistamaan moitteeton varainhoito?!”

. Mielenkiintoista kyllad
kyseiset sddnnokset katsottiin lain perusteluissa toissijaisiksi suhteessa muihin kansallisiin
saannoksiin. Sddnndksen todettiin toimivan takaisinperintdd koskevana turvaavana sadnnoksena siltd
varalta, etti asiasta ei olisi sdddetty muualla.?'® Tidmi siis tapahtui ennen valtionavustuslain

voimaantuloa.

Valtionavustuslain tultua voimaan vuonna 2001 asetelma vaihtui, koska se toimii avustuksia
koskevana yleislakina. Kuten edelld todettua valtionavustuslain 2 §:n mukaan valtionavustuslain
keskeiset sddnnokset koskevat soveltuvin osin EU:n varoista myOnnettdvaa tukea, jos ei muusta
lainsdddédnndstd muuta johdu. Valtionavustuslain 2 § nimenomaisesti ulottaa valtionavustuslain 8—-37
§:t koskemaan soveltuvin osin EU-avustuksia, joilla pykélin mukaan tarkoitetaan EU-varoista
myOnnettdvii avustusta, lainaa ja muuta rahoitusta, takausta, maksuhelpotusta ja muita taloudellisia
etuuksia. Néin ollen valtionavustuslain takaisinperintdsddnnokset my0s kattavat EU-avustuksen eri

muodot.

Rakennerahastoja koskevassa lainsdddédnndssé oli siis valtionavustuslain tullessa voimaan omat, osin
valtionavustuslain sdédnndsten kanssa pédllekkdiset saidnndkset avustuksen takaisinperinnélle samoin
kuin nykyisinkin. L&htokohtaisesti kyse on lex specialis derogat generali -periaatteen mukaisesta
tilanteesta. Vuoden 2006 rakennerahastolain (1401/2006, kumottu) sddtimisen yhteydessd tdhdn
kysymykseen kiinnitettiin huomiota ja todettiin, ettd takaisinperintdsddnndsten osalta oli ollut
epaselvyyttd, kumpaa laeista tulisi soveltaa. Téstd syystd kyseiseen lakiin ei sisdllytetty sddnnoksid
takaisinperinndstd, vaan takaisinperinnin osalta noudatettiin valtionavustuslain sddnndksia tai muita
hallinnonalakohtaisia sdddoksid. Kéaytdnnossd alueiden kehittdmislakiin (1402/2006) jétettiin

takaisinperintii koskevat sdannot.?!?

Nykyisen ohjelmakauden rakennerahastojen rahoituslakiin takaisinperintdsdéinnokset jélleen
siséltyvat, koska lakiin on yhdistetty aiemmat, laki alueiden kehittdmisestd ja rakennerahastolaki.
Lain perusteluissa todetaan takaisinperintdsddnnoksen osalta nimenomaisesti kyseessd olevan
erityissddnnoksen, jota sovelletaan valtionavustuslain sddnndsten sijasta. Erillisid sddnnoksiad
perustellaan sddnndsten tarkentamisella, myonnettivien tukien luonteella maidrdaikaisina
hanketukina, tukien ohjelmasidonnaisuudella ja EU:n sintelylld.?*° Lisiksi perusteluissa todetaan,

ettd yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista, jollaisia valvontaa ja takaisinperintéd koskevat

217 K. HE 242/2006 vp, s. 6.

28 1E 140/1999 vp, s. 47.

219 HE 242/2006 vp, s. 24, 27 ja 66.
220 HE 190/2013 vp, s. 53.
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221 Perustuslain sdannos

sddnnokset ovat, on perustuslain 80 §:n mukaan sdddettivd lailla
edellyttadkin, ettd kaikki yksilon oikeusasemaan vaikuttavat keskeiset sdédnnokset annetaan lailla.
Perustuslakivaliokunnan linjauksista kéy ilmi, etti lain sddnndsten tulee olla siind madrin tismallisia,
ettd sddntely antaa riittdvan ennustettavuuden viranomaistoiminnasta. Merkitystd on mm. silld, missa
madrin viranomaisen toimivaltuudet madrittyvit oikeusharkinnan tai
tarkoituksenmukaisuusharkinnan — mukaisesti.?”?>  Edelld  mainitut  perusteet huomioiden
takaisinperintidsddnnosten sisdllyttiminen rahoituslakiin ndyttdakin perustellulta, sillda vaikka
saannokset ovatkin hyvin samankaltaisia valtionavustuslain sddnnosten kanssa, on niissd myds selvid
eroja mm. oleellisuusvaatimuksen ja viranomaisen harkintavallan luonteen suhteen kuten edellé kavi

ilmi. Rahoituslakiin on Kkirjattu nimenomainen kattava toimivaltasddnnds, jotta varmistetaan

takaisinperintdjen lainmukaisuus.

Epéselvyyttd tulkintatilanteissa kuitenkin voi yhd aiheuttaa se, ettd valtionavustuslain ja ERI-
rahastoja koskevan erityislainsddddnnon avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintda
koskevat sddnnokset ovat osin padllekkaisid ja ettd valtionavustuslaki sisdltdd joitakin sddnnoksii,
joita ei erityislainsdidinndssd ole.?”® Tamid tekee sovellettavasta lainsdidinndstd sirpaleista.
Rakennerahastojen hallintoviranomaisen ohjeessa vuodelta 2011 todetaan, ettd valtionavustuslakia
sovelletaan yleisesti takaisinperinndn perusteena, jos perusteista ei ole sdddetty erikseen

erityislainsiadinnossi?®*

. Vaikka ldhtokohtana on siis se, etté erityislaki syrjayttid yleislain, tilanne
saattaa aiheuttaa valtionapuviranomaiselle haasteita paatoksid perusteltaessa.’*’
Takaisinperintidperusteiden samankaltaisuudesta néyttdd kuitenkin samalla seuraavan, ettd varsinaisia
tulkintaristiriitoja valtionavustuslain ja ERI-rahastoja koskevan erityislainsddddnnon vililld ei ole
ilmennyt ainakaan oikeuskdytdnnon perusteella tarkasteltuna. Nykyisen ohjelmakauden osalta ei ole

vield olemassa KHO:n ratkaisuja, joissa sddddsten soveltamista olisi arvioitu.

21 HE 190/2013 vp, s. 72.

222 K. Lainkirjoittajan opas, 4.1. Perusoikeuksien saéntely, 4.1.15. Tasméllisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus. Ks. myos
PeVL 15/1996 vp, s. 2.

223 Rakennerahastojen rahoituslaki siséltdd avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevat kattavat
sddnnokset, mutta siitd puuttuvat sddnnokset avustuksen palauttamisesta ja maksamisen keskeyttdmisestd, joiden osalta
sovellettavaksi tulee valtionavustuslaki. EMKR:n ja maaseuturahaston sdddokset sisiltdvit sen sijaan vain velvoittavat
takaisinperintdperusteet, jolloin harkinnanvarainen takaisinperintd voidaan tehdé vain valtionavustuslain perusteella.
224 Hallintoviranomaisen ohje 2011, s. 31. Huomiona, ettd kyseinen ohje koskee ohjelmakautta 2008-2013 ja perustuu
tuolloin voimassa olleeseen lainsddadéntoon. Oikeusléhteiden arvioinnin ndkokulmasta se on kuitenkin relevantti
tarkasteltaessa sdfddosten asemaa toisiinsa ndhden, koska sddddsten asemassa ei ole merkittaviad eroja nykyisen
ohjelmakauteen verrattuna. Vastaavia ohjeita ei ole julkaistu uudempia ohjelmakausia koskien.

225 Normien kollisiotilanteeseen on kiinnitetty huomiota takaisinperintisdianndsten yhteydessa muissakin tutkimuksissa
aikaisempia ohjelmakausia koskeneiden séddddsten osalta. Ks. mm. Knuutinen 2008, s. 117—-118 ja Siikavirta 2010, s.
630-632. Tilanne ei ndytd ainakaan tdysin korjaantuneen, vaikka lainsdddént6d on sittemmin uudistettu.
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Viranomaisen harkintavallan ndkdkulmasta tarkasteltuna ero velvoittavien ja harkinnanvaraisten
takaisinperintéperusteiden vililld ei ole tdysin selked oli kyse sitten valtionavustuslain perusteista tai
ERI-rahastoja koskeviin sdddoksiin sisdltyvistid perusteista. Eroa saattaa hdmairtdé osaltaan se, ettéd
jotkin takaisinperintidperusteet ovat valtionavustuslaissa harkinnanvaraisia, kun taas ERI-rahastoja
koskevassa lainsdddanndssd ne ovat velvoittavia. Huomioiden lisdksi, ettd niitd lakeja sovelletaan
osin rinnakkain, takaisinperinndn perusteet voivat vaihdella tapauskohtaisesti. Tdmé voi osaltaan
heikentdd avustuksen saajan  oikeussuojaa  takaisinperintdtilanteissa.  Velvoittavat  ja
harkinnanvaraiset takaisinperintdperusteet eivit myoskddn sulje toisiaan pois. Oikeuskdytdnnosta
16ytyy tapauksia, joissa on sovellettu rinnakkain valtionavustuslain kahta takaisinperintéperustetta,

joista toinen on velvoittava ja toinen harkinnanvarainen?2°.

Muiden oikeusldhteiden osalta keskeisid avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintié
koskevien sddnndsten tulkinnan kannalta ovat heikosti velvoittaviin oikeusldhteisiin lukeutuvat lain
perustelut ja tietyssd madrin myds KHO:n ratkaisukdytdantd. Etenkin lakien perusteluihin tukeudutaan
viranomaisten ratkaisuissa ja oikeuskdytdnndssi usein, joten niiden voi todeta ohjaavan merkittavasti
sdadosten tulkintaa. Kansalliset viranomaiset ovat my0s antaneet sddddsten tiytdntdonpanosta ja
tulkinnasta omia ohjeita, joiden oikeusldhdejaottelun perusteella voidaan katsoa kuuluvan tulkinnassa

sallittuihin oikeuslédhteisiin.

Rakennerahastolain perustelujen mukaan laissa ei ole ohjeiden antamisoikeutta koskevaa mainintaa,
koska eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kdytinnon mukaan téllainen valtuus on
tarpeeton. Viranomainen voi laissa sdddetyn tehtdvinsd alalla antaa ohjeita ilman eri valtuutusta.
Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd ohjeiden antamista koskevat sddnndkset voivat hamartaa
227

eroa lain nojalla annettavien velvoittavien oikeussddntdjen ja suositusluonteisten ohjeiden vélilla.

ERI-rahastoja koskevista ohjeista on julkaistu etenkin avustuksen hakijalle ja saajalle suunnattua

228 5229

ohjeistusta“”®, mutta my0s viranomaisten vélistd sisdistd ohjeistusta on 16ydettivissd“~~”. Kansallinen
ohjeistus on melko teknisluonteista ja sen todetaan olevan toissijaista lainsdddantoon ndhden.

Ohjeistuksella voi kuitenkin olla myds suoraan valtionapuviranomaisen harkintaa ohjaavaa

226 Ks. KHO:n ratkaisu 2810/2017, jossa KHO toteaa, etti avustuksen saaja oli jittémilli ilmoittamatta toiselta
julkiselta taholta saamastaan avustuksesta toiminut vastoin valtionavustuslaissa ja energia-asetuksessa asetettuja
ilmoitus- ja tiedonantovelvollisuuksiaan siten, ettd avustuksen mydntdnyt viranomainen oli voinut paattia tuen
maksatuksen lopettamisesta ja takaisinperinnésti valtionavustuslain 21 §:n 3 kohdan ja 22 §:n 1 momentin 1 kohdan
perusteella.

227HE 190/2013 vp, s. 72 ja PeVL 14/2006 vp, s. 3.

228 Esim. Hanketoimijan késikirja — hankkeen suunnittelu, hakeminen, toteuttaminen ja padttiminen.

229 Esim. maa- ja metsitalousministerion 2.2.2016 antama ohje Euroopan meri- ja kalatalousrahaston Suomen
toimintaohjelman 2014-2020 tukien myontdmisestid ja hallinnoinnista.
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merkitysti?3?. Oikeuskiytinnon perusteella ei ole kuitenkaan 18ydettivissi esimerkkeji tilanteista,

joissa olisi arvioitu viranomaisen ohjeiden vaikutusta takaisinperintdpaatoksiin.

5.4.2 EU-tason oikeusliahteiden vaikutus

ERI-rahastojen osalta vahvasti velvoittavina oikeusldhteind tulevat huomioitavaksi kansallisen
saantelyn lisdksi avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevat EU-sdéddokset ja
EU-tuomioistuimen ratkaisukdytidntd. Kuten edelld kévi ilmi, keskeisin EU-tason sdddos ERI-
rahastojen osalta on yleisasetus. Kyse on asetuksesta, jotka EU:n normijirjestelméssd ovat
kokonaisuudessaan jdsenvaltioita ja yksittiisii oikeussubjekteja sitovia ja suoraan sovellettavia®*!.
Yleisasetus asettaa kuitenkin jdsenvaltioille velvoitteita madritelld kansallisesti tietyt rahastojen
toimeenpanon yksityiskohdat, kuten artiklassa 65 mainittavat tukikelpoisuussddannot. Vastaavasti
takaisinperinnidn osalta yleisasetuksen 122 artiklassa velvoitetaan jdsenvaltiot perimdin takaisin
aiheettomasti maksetut méadrdt>>?. Kiytettivi lainsdddinnollinen menettely on jitetty niin
kansallisesti péétettdvidksi, samoin kuin pdfosin takaisinperinndn tarkemmat perusteet ja
viranomaisen harkintavallan rajat niiden yhteydessd. Mm. Suviranta on todennut, etti EU-oikeus ei
sindllddn estd sitd, ettd tdmin tyyppistd asetusten jattdmdd tulkinta- tai harkintavallan kiyttoa

ohjattaisiin kansallisesti hallinnon siséisesti, esimerkiksi siis ohjeistuksella®*’

. Mm. takaisinperinnén
osalta yleisasetuksen sdéntely on kuitenkin niin yleistasoista, ettd avustuksen saajan oikeusaseman ja
viranomaisen toimivallan turvaamisen nikokulmasta kansallisesti lainsddddnnon tasoiset

takaisinperintdd koskeva sdédnnokset ovat tarpeen.

Rahastoja koskevaa kansallista lainsdddantdd ja EU-sdéinnoksid sovelletaan siis rinnakkain. EU-
oikeus ja kansallinen oikeus muodostavat néin ollen yhtendisen normikokonaisuuden, jossa ne ovat
vuorovaikutuksessa toistensa kanssa. EU-oikeuden ja kansallisen oikeuden vilistd vuorovaikutusta
madrittdvit takaisinperintétilanteissa myos EU-oikeuden periaatteet, jotka ovat muotoutuneet EU:n
oikeuskdytanndssd. Avustuksen maksamisen lopettamiseen ja takaisinperintddn liittyvid EU-
sadnnoksid sovelletaan kansallisten sddnndsten ohella huomioiden niiden etusija ja suora
velvoittavuus seka niiden tulkintavaikutus. EU-oikeutta sovellettaessa kansallisten viranomaisten on

kiinnitettdva erityisti huomiota normien hierarkiaan ja oikeusldhdejérjestykseen ja niiden tulee

20 K. esim. Hallintoviranomaisen ohje 2011.

231 Raitio 2016, s. 203.

232 1 isiksi yleisasetus siséltdd joitakin yksittdisid takaisinperintidédn velvoittavia sddnnoksid, kuten artiklassa 71 sdddetty
takaisinperintdmenettely tuotannollisen toiminnan ohjelma-alueen ulkopuolelle siirtdmisen vuoksi.

233 Quviranta 1996, s. 185.
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normikontrollissaan arvioida oma-aloitteisesti, onko késiteltdvanid olevassa tapauksessa sovellettava

34 Kansalliseen lainsdddianté6on

kansallinen lainsdddintd sopusoinnussa EU-oikeuden kanssa?
sisdllytetyilld EU-oikeuteen viittaavilla sddnndksilld, kuten viittauksilla EU-sddnnoksistd johtuviin
takaisinperintdperusteisiin, varmistetaan osaltaan, ettd EU-oikeuden sddnnokset tulevat

asianmukaisesti huomioiduksi.

Kuten aikaisemmin todettua, EU-rahoituksen jaetussa hallinnoinnissa yksityisen ja julkisen vallan
vilistd oikeussuhdetta virittda se, ettd julkisen vallan puolella on toimijoita kahdessa tasossa; EU:ssa
ja jasenvaltiossa. Pahimmillaan tdméd voi johtaa siihen, ettd avustuksia koskeva lainsdddantd on
ristiriitaista tai epéselvdd, jolloin ddrimmillddn vastuu jdsenvaltion toimien lainmukaisuuden

235 Niin ddrimmdinen tilanne ei

valvonnasta voi jdddd oikeussuhteen yksityiselle osapuolelle
kuitenkaan ERI-rahastojen osalta ndyttési olevan, vaikka niitdkin koskeviin oikeuslédhteisiin liittyy

tiettyjd haasteita.

EU-sédnnosten ja kansallisten sddnndsten vilinen epdselvyys on noussut esiin aikaisemmilla EU-
ohjelmakausilla rahastoja koskevan kansallisen lainsddddnnon valmistelun yhteydessd mm.
tilanteessa, jossa takaisinperinndn perusteeksi esitettiin sitd, ettd EY:n lainsdddéntd edellyttdd
takaisinperintd*®. Perustuslakivaliokunta totesi tuolloin kyseisen takaisinperinnin edellytyksen
osalta, ettd yksiloimiton viittaus EY-lainsdddéntdon ei tdytd lailta edellytettdvid tdsméllisyyden ja
tarkkarajaisuuden vaatimusta. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa todetaan lisdksi, ettd EY-
lainsddddnndn moniportaisuus ja sekavuus huomioiden avustuksen saajalta ei voida edellyttda
kyseisen lainsdddinndn yksityiskohtaista tuntemusta.”>’ Asia ratkaistiin siten, ettd kyseist
hallituksen esityksen kohtaa tdsmennettiin lisddmélla sithen viittaus asianomaisia tukia koskevaan

EY-lainsaadantoon®

. Vastaava velvoittava takaisinperintdperuste on myds nykyisen ohjelmakauden
maaseuturahastoa koskevassa lainsdddinnossi®*’. Rakennerahastolaissa ei ole vastaavaa
takaisinperintiperustetta, vaan asia ndyttdd olevan ratkaistu niin, ettd EU-lainsddddnnostd suoraan
tulevat perusteet on kirjotettu auki joko avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintda

koskevaan rahoituslain 37 §:d4n tai sisdllytetty avustuspdétdksen ehtoihin.

234 Midenpéa 2011, s. 144.

235 Koillinen 2012, s. 380.

236 Ks. HE 192/2006 vp, s. 75.

7 PeVL 41/2006 vp, s. 3.

238 Lain maaseudunkehittimiseen mydnnettivisti tuista (1443/2006) 45 §:n 1 mom. 6 kohdan mukaan tydvoima- ja
elinkeinokeskus on velvollinen keskeyttiméén tuen maksamisen ja perimiin tuen saajalta takaisin virheellisesti tai
perusteetta maksetun tuen, jos Euroopan yhteison osaksi rahoittamia tai kokonaan kansallisista varoista rahoitettuja
maaseudun kehittdmisen tukia koskeva Euroopan yhteison lainsdadanto tatd edellyttaa.

239 Maaseudun kehittimisen tukemisesta annetun lain 55 §:n 1 mom. 5 kohta.
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Sen sijaan Euroopan meri- ja kalatalousrahastoa koskevan eurooppalaisen asetuksen kansallisesta
taytdntoonpanosta annetun lain avustuksen takaisinperintdd koskevassa 27 §:ssd (1 mom. 6 kohta),
takaisinperinnin yhtend edellytyksend on yhé se, ettd EU:n lainsdddanndssa téitd edellytetdén. Kohta
on siten ristiriidassa perustuslakivaliokunnan edelld mainitun tulkinnan kanssa. Kyseistd lakia
koskevassa hallituksen esityksessé ei avata tarkemmin kohdan taustaa. Kyseistd hallituksen esitysti
ei ole kisitelty eduskunnan perustuslakivaliokunnassa, eiké asia ndytd nousseen esiin muutoinkaan

eduskuntakisittelyn aikana?*.

Lainkohtaa koskevaa kansallista oikeuskdytintod ei myoskddn
nayttdisi 10ytyvin. Téasséd yhteydessd on huomioitava, ettd myos valtionavustuslain 22 § 4 momentissa
on vastaava yleiskirjaus, jonka mukaan valtionapuviranomainen voi méératd avustuksen maksamisen
lopetettavaksi ja valtionavustuksen takaisinperittdviksi, jos Euroopan yhteison lainsdddannossa sitd
edellytetddn. Valtionavustuslaki toimii kuten edelld todettua kuitenkin yleislakina, joka ei
kaytdnnossé tule sovellettavaksi ERI-rahastoissa téltd osin erityislainsddddnnon sdannoksistd johtuen.

Sadnnos voi kuitenkin tulla sovellettavaksi jonkin toisen alan kansallisesti tdytédntoonpantavissa EU-

rahastoissa, joiden kansallinen lainsdadinto ei sisdlla erityisid takaisinperintdperusteita.

Laajemmin tarkastellen EU-rahoituksen osalta oman vivahteensa oikeusldhteiden soveltamiseen ja
niiden tulkintatilanteisiin voi tuoda EU-oikeuden tavoitteita korostava luonne. Ylipddtddn EU-
oikeuden oikeusjirjestys muodostuu integraatiota edistdvistd tavoitteista, periaatteista, politiikoista ja

saanndista>*!

. Euroopan unionin oikeuden laintulkinnassa erityispiirteitd ovatkin periaatelédhtdisen
argumentoinnin merkittivdn aseman liséksi tavoiteperiaatteet eli politiikat kuten esimerkiksi vapaa
likkkuvuus.?*? EU-rahoituksen osalta unionin intressien huomioon ottaminen on yksi laintulkintaa
vahvasti ohjaava periaate, joka oikeuskdytdnnon perusteella nidyttdd vaikuttavan siten, ettid avustuksen
saajan asema mm. takaisinperintitilanteessa on heikompi kuin puhtaasti kansallisen lainsdddannon
ndkokulmasta tulkittaessa. Ohjelmarahoitus painottuu erityisen vahvasti EU:n taloudellisten ja
toiminnallisten tavoitteiden saavuttamiseen, mikd ndkyy myos sdédosten tulkintakdytinndssd. Kuten
ailemmin todettua tilannetta voi selittdd ainakin joiltain osin EU-oikeuden keskenerdisyydelld. Muuta

kuin sisdmarkkinoiden sddntelyd koskevista EU-oikeuden rakenteista ja yleisistd opeista on nédhty

puuttuvan syvempi valtiosiintdinen kytkenti erityisesti yksilon oikeusasemaan liittyen.>*

EU-avustusten kohdalla lainsdddannon tulkintaan saattavat vaikuttaa merkittdvasti viranomaisen

harkintaa ohjaavina ja rajaavina Euroopan komission antamat ohjeet ja suuntaviivat siitd, miten

240 Eduskunnan maa- ja metsitalousvaliokunta on antanut hallituksen esityksestd (HE 118/2014 vp) mietinnén (MmVM
16/2014 vp), mutta kyseisessd mietinndssi ei mainita takaisinperintdd koskevaa 27 §:44.

241 Raitio 2016, s. 195.

242 Raitio 2017, s. 7-10.

243 K oillinen 2012, s. 18-19.
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rahastoja koskevia tukikelpoisuuteen ja ylipddtddn rahaston toimeenpanoon liittyvid sdannoksid tulee
tulkita. Oikeusldhdejaottelussa ndma sijoittuvat sallittuihin oikeusldhteisiin, mutta tdllaisten ohjeiden
merkitys on ollut merkittivi etenkin nykyisti ohjelmakautta edeltéineilli ohjelmakausilla®**.
Komission antamien ohjeiden ja suuntaviivojen tarkoituksena on antaa soveltamisohjeita ja ohjata
jasenvaltioita késittelemddn asiaa yhdenmukaisesti ilman, ettd annetaan sitovaa lainsdddantod

asiasta?®®. Vaikka kyse ei ole sitovista oikeuslihteistd, voi niilld olla huomattavaa painoarvoa

esimerkiksi komission jédsenvaltioon suorittamien tarkastusten yhteydessa tehtivissd paatelmissa.

Nykyiselld ohjelmakaudella soft law -tyyppisen ohjeistuksen merkitys néyttdisi kuitenkin
viahentyneen. Tarkastelemassani viime aikaisessa oikeuskdytdnndssé ei ohjeistus noussut endd esiin
samoin kuin aikaisempien kausien oikeuskédytdnnossé. Lissabonin sopimuksen voimaantulon myd6ta
EU-sdddoksissd ovat lisddntyneet valtuutukset, joilla annetaan komissiolle toimivalta antaa
delegoituja sdidoksid ja tiytintddnpanosiidoksia®*®. TAmi saattaa olla osaltaan syyni soft law -
tyyppisen ohjeistuksen vidhenemiseen. Komissio vaikuttakin antavan enenevissd méddrin sitovaa
ohjeistusta ndiden sdiddosten kautta. Yha kuitenkin on néhtivissé, ettd myos erilaisilla ohjeilla tai
suuntaviivoilla kiytdnndssd yhd ohjataan kansallisten viranomaisten harkintaa avustusehtojen

tulkinnassa.?*’

244 K. esim. Euroopan komissio: Suuntaviivat rakennerahastojen ja koheesiorahaston yhteisrahoittamiin menoihin
liittyvien kustannusten rahoitusoikaisujen maaraamiseksi julkisia hankintoja koskevien sdéntdjen noudattamatta
jéattdmisen vuoksi. COCOF 07/0037/03-FI. Ndma suuntaviivat koskevat ohjelmakausia 2000-2006 ja 2007-2013.
245 Foster 2016, s. 121.

28 Craig 2011, s. 77-78.

247 Ks. esim. Julkiset hankinnat — ohjeita toimijoille yleisimpien virheiden vilttimiseksi Euroopan rakenne- ja
investointirahastoista rahoitetuissa hankkeissa 2018.
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6 VIRANOMAISEN JA AVUSTUKSEN SAAJAN VALISEN SUHTEEN
ERITYISPIIRTEITA

6.1 Avustuspaitoksen pysyvyys

Lainsdadantoon sisdltyvdat avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevat
sadnnokset muodostavat valtionapuviranomaiselle toimivaltaperusteen puuttua kyseisten sdddosten
asettamien edellytysten rajoissa avustuspditoksen pysyvyyteen. Pddtoksen pysyvyys perustuu
oikeusvoimaan, mikd pelkistetysti tarkoittaa, ettd viranomainen ei voi ilman nimenomaista
toimivaltasdédnndstd yksipuolisesti ottaa alkuperdiselld pdédtokselld ratkaistua asiaa kisiteltdviaksi
uudelleen?*®, Oikeusvoima on vakiintuneesti katsottu hallintopditoksen tulevaisuuteen
suuntautuvaksi sitovaksi vaikutukseksi, joka suojaa paitoksen pysyvyyttd ja padtokselld perustettua
oikeusasemaa.’* Tihiin perustuu se, etti vaikka avustuspiiitds ja takaisinperintipditds ovat erillisii
padtoksid, asiaa koskeva aikaisempi péddtos eli avustuspédidtds, on padtoksenteon perustana
takaisinperinndsti padtettiessa. Avustuspadtoksen oikeusvoiman laajuus ulottuu

20 N4in ollen

takaisinperintétilanteissa lainsdddannon ja padtoksen luonteen edellyttimiin rajoihin
avustuspaitoksen oikeusvoima on lopulta varsin rajattua. Takaisinperintdsddnnokset ovatkin yksi
tekijd, jotka vdhentivdt osaltaan oikeusvoimaopin soveltumista hallintomenettelyyn.
Samansuuntaisesti vaikuttaa my0s hallintolain 50-53 §:ien mukainen viranomaisen suhteellisen laaja

mahdollisuus korjata itse lainvoiman saaneessa piitoksessi oleva asia- tai kirjoitusvirhe.?>!

Avustusten maksamisen lopettaminen tai takaisinperintd ei ole sindlldén poikkeuksellinen menettely,
vaan se on jatkumoa laajemmalle perusteettoman edun palautusvelvoitteen periaatteelle, joka on
tyypillinen mm. yksityisoikeudessa ja hallinto-oikeuden puolella esimerkiksi aiheetta mydnnettyjen

taloudellisten etujen kuten sosiaalietuuksien kohdalla®*?,

Kuten edelld on kiynyt ilmi,
takaisinperintdsddannoksilld turvataan julkisen edun toteutuminen ja julkisten varojen tehokas ja
asianmukainen kdyttd varmistamalla, ettd avustuksen saaja ei saa perusteetonta etua. Nimenomaisilla
toimivalta sddnnoksilld varmistetaan, ettd avustuspditoksen pysyvyyteen voidaan néissé tilanteissa

puuttua.

248 Mdenpéa 2011, s. 318.

249 Kulla 2018, s. 136. Ks. myds Tuori 2001, s. 76-77. Tuori puhuu hallintopédtoksen oikeusvoiman kahdesta
oikeusvaikutuksesta, padtoksen pysyvyydesti ja paitoksen sitovuudesta.

250 Syviranta 2004, s. 1424.

Bl Kulla 2018, s. 135-136.

252 K oillinen 2000, s. 117.
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Kun tarkastellaan hallinnollista paatoksentekoa EU-oikeuden ndakdkulmasta, yleinen 1dhtokohta on,
ettd viranomaisen edellytykset puuttua jélkikédteen lainvoimaiseen hallintopditokseen méérdytyvat
kansallisen lainsddaddnnon mukaan, paitsi jos EU-oikeuteen sisdltyy tdhén liittyvid erityisid normeja.
Kansallisen lainsddaddnnén menettelysdédnnot eivdt saa kuitenkaan tehdd unionin oikeuden
toteuttamista asiallisesti mahdottomaksi. Oikeusvoima ja hallintopdatoksen pysyvyys, jotka vastaavat
suomalaisessa hallinto-oikeudessa asiallisesti luottamuksensuojan periaatteen tarkoitusta, ovat
yleisend rajoituksena my®ds silloin, kun puututaan EU-oikeutta soveltaen tehtyihin pdétoksiin. Naita
rajoituksia on kuitenkin tdsmennetty EU-oikeudessa oikeusvoimaoppia lieventdmaélld ja

joustavoittamalla.?>?

EU-avustusta koskevan paétoksen oikeusvoimaa ja pysyvyytti tarkasteltaessa on huomioitava EU-
oikeuden vaikutus. EU:n taloudellisten intressien toteutumisen oleellisuudesta ja pyrkimyksestd
paitoksenteon joustavuuteen johtuu, ettd luottamuksensuojan periaatetta on tulkittu EU-oikeudessa
yksityisen kannalta heikommaksi ja suppeammaksi kuin suomalaisen hallinto-oikeuden perinteisesti
vahvassa oikeusvoimaopissa, jossa keskeistd on yksityisen luottamuksensuojan turvaaminen
korostamalla hallintopddtoksen pysyvyyttd etenkin silloin kun kyse on edunsuovasta ja oikeuksia
perustavasta hallintopditoksestd. Oikeusperiaatteiden vélisessd ristiriitatilanteessa suomalaista
tiukkaa oikeusvoimaoppia onkin tulkittava ja sovellettava EU-oikeudellisen luottamuksensuojan
periaatteen mukaisesti, joka voi edellyttdd oikeusvoimaa rajoittavaa tulkintaa, varsinkin silloin, jos
edunsuovan hallintopditoksen pysyvyys vaikuttaisi heikentdvasti EU-oikeudellisten intressien
tehokkaaseen toteuttamiseen.?>* Kansallisesti mydnnettivien EU-avustusten takaisinperinnissi tulee
huomioida tdmd EU-oikeudellinen tulkinta luottamuksensuojan periaatteesta, jolla on sitovaa

vaikutusta pddtdksen pysyvyyteen ja oikeusvoimaan.

Arvioitaessa sitd, onko tdlla EU-oikeudellisella tulkinnalla vaikutusta kansallisten valtionavustuslain
perusteella tehtyjen avustuspddtosten pysyvyyteen esimerkiksi tasapuolisen kohtelun vaatimuksesta
johtuen, on Mdenpdd todennut, ettd muodollisesti arvioiden ndin ei ole, vaan samantyyppisissi
soveltamistilanteissa voi esiintyd eroa johtuen sovellettavan oikeuden perusteiden ja ldhtokohtien
erilaisuudesta. Takaisinperintétilanteessa EU-oikeuden perusteella avustus voidaan perid takaisin
luottamuksensuojan sitd estiméttd, vaikka avustuksen saaja olisi ollut vilpittdémassd mielessd, kun
taas kansallisen oikeuden oikeusvoimavaikutus voisi estdd takaisinperinndn samantyyppisessa
tilanteessa valtionavustuslain nojalla myonnetyn kansallisen avustuksen osalta. Mdenpdd kuitenkin

toteaa, ettd eurooppalaisen ja kansallisen hallinto-oikeuden samanlaistuminen kédytinndssd johtaa

3 Midenpaa 2011, s. 285.
254 Maenpid 2011, s. 292-293.
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vihitellen siihen, ettd timéin tyyppiset erot vihenevit®>

. Rakennerahastojen osalta on huomioitava,
ettd rakennerahastojen rahoituslakia sovelletaan EU-avustusten lisdksi myos kansallisista varoista
myoOnnettdviin avustuksiin. Tétd kautta EU-oikeudellinen tulkintavaikutus ulottuu siis myds
kansallisiin avustuksiin, joiden osalta avustuspéddtoksen pysyvyys ei ndin ollen vilttdmattd ole yhta

vahva kuin valtionavustuslain nojalla tehtyjen avustuspditosten.

6.2 Selvittimisvelvollisuuden jakautuminen

Asian selvittdmiselld tarkoitetaan asian ratkaisemiseksi tarpeellisten selvitysten hankkimista ja
esittimistd. Selvitykset koskevat niin asian tosiseikkoja kuin siihen liittyvii oikeusseikkoja.?*°
Kysymys selvittimisvelvollisuuden jakautumisesta kytkeytyy niithin avustuksen maksamisen
lopettamisen ja takaisinperinnédn perusteisiin, joissa on kyse tilanteesta, jossa avustuksen saaja ei ole
syystd tai toisesta kyennyt toimittamaan tarvittavia ja riittdvid tietoja viranomaiselle.
Selvittdmisvelvollisuus liittyy kuitenkin samalla maksamisen lopettamiseen ja takaisinperintdin
yleisestikin, silld jokaisessa menettelyn vaiheessa on jollakin tavalla kyse asian selvittdmisesta.
Oikeuskdytdnnon perusteella voidaan katsoa, ettd suurin osa riitatilanteista liittyy asiaan liittyvien

tosiasioiden selvittdmiseen ja niiden todeksi osoittamiseen, avustustapauksissa on harvemmin kyse

oikeussddntojen tulkinnasta sisalldan.

HL 31 §:n perusteella pddvastuu asian selvittdmisestd on viranomaisella. Sen mukaan viranomaisen
on huolehdittava asian riittdvdstd ja asianmukaisesta selvittdmisestd hankkimalla asian
ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot ja selvitykset. Kyse on hallinto-oikeuden virallisperiaatteesta, jonka
mukaan aineellinen menettelyjohtovalta ja padvastuu asian selvittimisesti on viranomaisella. Tdhdn
kuuluu myos se, ettd viranomaisen tulee tarpeen mukaan ohjata asianosaista esittimididn asian
ratkaisemiseksi tarvittavat tiedot.”>” HL 31 §:n mukaan myds asianosaisen edellytetéiin esittivin
selvitystd vaatimuksensa perusteista ja myoOtidvaikuttavan itse vireille panemansa asian
selvittimiseen. Tilld tarkoitetaan l&hinnd velvollisuutta toimia vilpittdmésti yhteistyOssd
viranomaisen kanssa asian selvittdmisessd. Asianosaisen ei tarvitse esittdd omalta kannaltaan
kielteisti selvitystd paitsi silloin kun lainsdddintd sitd edellyttdd.?>® Hallintolain perusteluissa
esitetddn selvitysvastuun jakautumisen tulkitsemiseen ns. intressimalli, jonka mukaan

selvitystehtidvin jakautuminen riippuu kaytdnnossd etenkin intressistéd, jonka toteuttamista selvitys

255 Méenpéa 2011, s. 89.

256 Kulla 20138, s. 228.

%57 HE 72/2002 vp, s. 92-93.
258 Kulla 2018, s. 234.
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edistdd eniten. Kun kyse on velvoittavasta hallintopddtoksestd, on selvitysvastuu péddsdidntoisesti

viranomaisella. Edunsuovan piitoksen kohdalla intressi on taas tavallisesti asianosaisella.?’

Valtionavustuslaissa korostuvatkin avustuksen hakijan ja saajan velvollisuudet oikeiden ja riittdvien
tietojen antamiseen. Avustuksen hakijan selvittimisvelvollisuudesta sdddetédn valtionavustuslain 10
§:5s4%%0. Avustuksen saajan selvittimisvelvollisuutta taas koskevat etenkin valtionavustuslain 12 § ja
14 §. Valtionavustuslain 12 §:n 1 momentin mukaan avustus voidaan maksaa sen jdlkeen, kun
avustuksen kéytostd on esitetty valtionapuviranomaiselle hyviaksyttava selvitys. Lisdksi 12 §:n 4
momentin mukaan valtionavustuksen saajan tulee antaa avustuksen maksamiseksi oikeat ja riittavat
tiedot valtionapuviranomaiselle. Ndin valtionavustuksen saaja velvoitetaan huolehtimaan tietojen
riittdvyydestd ja oikeellisuudesta. Lain perustelujen mukaan valtionavustuksen saaja on velvollinen
huolehtimaan siitd, ettd maksamisen edellytyksid koskevat tiedot annetaan riittdvén laajoina ja oikean
sisdltdisind, jotta valtionapuviranomainen voi yksinomaan avustuksen saajan antamien tietojen

perusteella saada oikean kuvan avustuksen maksamisen edellytysten tiyttymisestd.?°!

Valtionavustuslain 14 §:ssd puolestaan sdddetdéin, ettd valtionavustuksen saajan tulee antaa
valtionapuviranomaiselle avustuspditoksen ehtojen noudattamisen valvomiseksi oikeat ja riittavét
tiedot. Liséksi valtionavustuksen saajan tulee ilmoittaa viipymittd valtionapuviranomaiselle
avustuksen  kéyttotarkoituksen  toteutumiseen  vaikuttavasta muutoksesta tai  muusta
valtionavustuksen kéyttoon vaikuttavasta muutoksesta. Lain perustelujen mukaan oikeilla ja
riittdvilld tiedoilla tarkoitetaan tdssd yhteydessd tietoja, jotka ovat sisdllollisesti paikkansa pitdvid ja
jotka antavat oikean ja riittdvdn kuvan avustuksen kdytostd ja avustuspddtOksen ehtojen
noudattamisesta ja ndihin liittyvistd taloudellisista seikoista?®?. Tissi siis velvoitetaan avustuksen

saaja antamaan myos mahdollisesti omalta kannaltaan kielteinen selvitys.

Valtionavustuslain 15 §:ssd sdddetddn valtionapuviranomaisen valvontatehtdvéstd. Sen mukaan
valtionapuviranomaisen on huolehdittava valtionavustuksen asianmukaisesta ja riittdvastd
valvonnasta hankkimalla valtionavustuksen kdytto- ja seurantatietoja sekd muita tietoja samoin kuin
tekemdlld tarvittaessa tarkastuksia. Lain perustelujen mukaan valvonnan asianmukaisuudella
tarkoitetaan, ettd valvonnan avulla tulee saada kohtuullinen varmuus siitd, ettd avustusta kiytetdan

oikealla tavalla ja varmistaa oikeat ja riittivit tiedot avustuksen kdytostd ja sen tuloksellisuudesta.

B9 HE 72/2002 vp, s. 93 ja Kulla 2018, s. 231.

260 pykilian mukaan valtionavustuksen hakijan tulee hakemuksen yhteydessd antaa valtionapuviranomaiselle oikeat ja
riittdvat tiedot avustuksen kayttotarkoituksesta sekd muista seikoista, joita valtionapuviranomainen tarvitsee
hakemuksen ratkaisemiseksi.

21 HE 63/2001 vp, s. 49.

%2 HE 63/2011 vp, s. 51.
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Valtionapuviranomaisen valvonnan tavoitteena on riskeihin ja avustuksen taloudelliseen
merkitykseen nédhden todeta riittavilla varmuudella valtionavustuksen myontdmisen, kiyttdmisen ja
maksamisen edellytysten olemassaolo ja se, ettd avustuksen kéytossd on toimittu hyvin
taloudenhoidon edellyttimilli tavalla.?®® Valvonnan méiri ja toimenpiteet tulee niin ollen perustaa
varojen kdyton riskiarvioon. Avustuksen kidyton seurantatietoja kerdtddn péddosin erilaisten avustusta
saaneilta hankkeilta edellytettyjen raporttien ja maksatushakemusten ja niiden yhteydessi vaadittavan
kirjanpitoaineiston muodossa. Valtionapuviranomainen voi edellyttdd avustusta saaneilta myos
tilintarkastusta.?®* Lisiksi valtionavustuslain 17 §:ssid sdiddetdisin, ettd avustuksen saajan on
avustettava tarkastuksessa ja annettava korvauksetta tarkastusta suorittavalle virkamiehelle tai
tilintarkastajalle kaikki tarkastuksen kannalta tarpeelliset tiedot ja selvitykset sekd muu aineisto ml.
asiakirjat ja tallenteet. Valtionavustuslain velvoitteet vahvistavat HL 31 §:ssd sdéddettyd
selvittdmisvelvoitetta ja huomioiden valtionavustuslain sdddokset avustuksen saajalla onkin

aktiivinen tiedonantovelvollisuus.

Myo6s ERI-rahastoja koskevassa kansallisessa lainsdddanndssé on selvittdmisvelvollisuuteen liittyvid
saannoksid, jotka osaltaan siirtdvit vastuuta lisdéd avustuksen saajalle. Esimerkiksi rakennerahastojen
rahoituslain perusteluissa todetaan, etté laissa tarkennetaan valtionavustuslaissa sdddettyd avustuksen
saajan selvittimisvelvollisuutta®®®. Rahoituslain 16 §:ssi siddetdéin avustuksen hakemisvaiheeseen
liittyvéstd selvittdmisvelvollisuudesta. Lain 18 §:ssd puolestaan sdddetddn avustuksen saajan
velvollisuudesta esittdd selvitys hankkeessa tehdyn hankinnan toteuttamisesta. Lisdksi 18 §:ssé
sdadetddn avustuksen saajan velvollisuudesta séilyttad kaikki hankkeeseen liittyvé kirjanpitoaineisto
ja muu aineisto tuen kidyton valvonnan mahdollistamiseksi. Nama 18 §:ssd mainitut seikat ovat lain
25 §:ssd sdddetty vield nimenomaisesti avustuksen saamisen ehdoiksi, mikd osaltaan korostaa
avustuksen saajan selvittdmisvelvollisuutta. EMKR:44 ja maaseuturahastoa koskeviin sddadoksiin on

kirjattu hyvin samankaltaiset avustuksen saajan selvittimisvelvollisuutta tarkentavat sdénnokset.

ERI-rahastoja koskevissa laeissa on my0s tietojen saantia ja luovuttamista koskevat hyvin
samankaltaiset sddnnokset. Rakennerahastojen rahoituslain 28 §:n mukaan rahaston hallinnointiin
osallistuvilla viranomaisilla on salassapitosddnndsten estiméttd oikeus saada muilta viranomaisilta
avustuksen saajaa, sen taloudellista asemaa, liike- ja ammattitoimintaa tai muuta avustuksen kannalta
merkittivdd olosuhdetta koskevia tietoja, jotka ovat vélttimattomid avustusta koskevan asian

kasittelemiseksi. Lain perusteluissa todetaan, ettd vaikka avustuksen saaja on velvoitettu antamaan

23 HE 63/2001 vp, s. 51-52.
264 Voutilainen 2014, s. 132.
265 HE 190/2013 vp, s. 53.
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avustuksen maksamista varten riittdvat tiedot, tulee tukea valvovalla viranomaisella olla riittdvén
laajat oikeudet varmistaa annettujen tietojen paikkansa pitdvyys tai muuten tarkistaa valvonnan

kannalta vilttimittomii tietoja. Pyydetyn tiedon vilttimittdmyys on perusteltava.?6®

EU:n oikeuskdytdnndssd korostuu selvittimisvelvollisuuden lisdksi myds edunsaajan aktiivinen
selonottovelvollisuus. MyOnnettyjd avustuksia koskevissa ratkaisuissa on katsottu, ettd edunsaajan
olisi pitdnyt tietdd asianmukainen menettely, eikd edunsaaja voi ndin ollen yleensd vedota
tietimittomyyteen.?®’ Edunsaajan tulee pysyd selvittimiin, onko viranomaisen menettely ollut
lainvastaista tai virheellistd. EY-tuomioistuin on mm. ratkaisussaan Belgia ja Forum 187 ASBL
todennut, ettd luottamuksensuojan periaatteeseen ei voida vedota jos “huolellinen ja jarkeva
taloudellinen toimija” voi ennakoida etuihinsa mahdollisesti vaikuttavan yhteison toimenpiteen

toteuttamisen tai kun luottamuksensuojaa on rajoitettava pakottavan yleisen edun vuoksi?®®,

Kaiken kaikkiaan avustuksen saajan selvittimisvelvollisuus néyttdytyy valtionavustuslain ja ERI-
rahastoja koskevan lainsddddnnon valossa vahvana. EU-oikeuskdytdnnon perusteella se voi myds
ulottua ~ oman  toiminnan  lisdksi  valtionapuviranomaisen  toimien  selvittdmiseen.
Valtionapuviranomaisella on tietyt velvollisuudet asian selvittimiseen etenkin hankkeisiin tehtivien
tarkastusten yhteydessd, mutta muutoin ollaan melko kaukana hallintolain virallisperiaatteeseen
nojaavasta selvittimisvelvollisuudesta. Télld on huomattavaa merkitystd avustuksen maksamisen
lopettamisen ja takaisinperinnén tilanteissa, jolloin avustuksen saajalla on korostunut vastuu pystya

esittdmadn oikeat ja riittdvét tiedot hankkeen toteutuksesta.

Selvittdmisvelvollisuuden osalta kansallisessa oikeuskdytdnndssd on joltakin osin ndhtdvissd, ettd
avustuksen saajan asemalla saattaa olla merkitystd arvioitaessa avustuksen saajan kykyd selvittdd
asioita. Esimerkiksi [td-Suomen hallinto-oikeuden ratkaisussa (11.12.2014 14/5301/4) on todettu, ettd
valtionapua saaneella yhtiolld oli tarkoitukseen tarkoitetun valtionavun saajana ja alan toimijana
vahva velvollisuus tutustua valtionavun kirjallisiin ehtoihin seké tuntea myds valtionapuun liittyvaa
sidntelyd?®. Vastaavasti korostuneeseen vastuuseen viittaa myds KHO:n ratkaisu 1260/2018, jossa
todetaan, ettd avustuksen saajana olleen kaupungin on “jarkevéni taloudellisena toimijana tullut

ymmartidd” toimia avustuspddtoksen ehdoissa méirdtylld tavalla ja ymmartad, ettd laiminlyonti

266 HE 190/2013 vp, s. 63.

267 Mdenpaa 2011, s. 288.

268 Belgia (C-182/03) ja Forum 187 ASBL (C-217/03) v komissio, EYT 22.6.2006, kohdat 147 ja 148.

269 Ratkaisussa oli kyse siitd, ettd avustuksen myontdja (TEKES) oli perinyt takaisin myonnettya valtionavustusta silld
perusteella, ettd yhtio ei ollut tayttanyt valtionavun ehdoksi asetettua erityisehtoa, jonka mukaan hankkeen
hyviksyttivistd kustannuksista vahintddn 10 prosenttia tuli olla palveluostoja EU ja ETA-alueen pk-yrityksiltd ja
tutkimusorganisaatioilta.
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saattaa johtaa tuen menettimiseen?’”

. Tama kysymys kytkeytyy osin myos luottamuksensuojaan, joka
hallintolain perusteluissa ja oikeuskirjallisuudessa kohdentuu korostetusti yksilon suojaamiseen
julkista wvaltaa vastaan. Luottamuksensuojan periaate ei ndin ollen néyttdisi suojaavan
oikeushenkil6itd samalla tavoin. Toisaalta oikeuskdytdnnossd luottamuksensuoja on katsottu
kuuluvan myds oikeushenkildille, kun kyseessi oli kyldyhteisd.?’! Asian yhteydessd on kuitenkin
arveltu, ettii tulkintaan vaikutti se, etti kysymys ei ollut yritystoiminnan tukemisesta?’?. Toisaalta
aiemmin esilld olleessa ratkaisussa KHO 1639/2013 punnittiin kunnan kohtelemista takaisinperinnin
yhteydessd. Ratkaisussa KHO tuli siithen tulokseen, ettd kuntaa ei pidd kohdella avustuksen saajana
eri tavoin kuin muita oppisopimuskoulutuksen jarjestdjid, vaikka takaisinperintd voisi vaikuttaa
kunnan kykyyn hoitaa lakisditeiset tehtdvansd. Oikeuskdytdnnon perusteella niyttdd siis siltd, ettd

yksittéisissa tapauksissa takaisinperintatilanteessa voi olla merkitysta silld mika taho avustuksen saaja

on, mutta ei aina.

6.3 Viranomaisen virhe

Kuten edelld kédvi ilmi, yksi harkinnanvaraisen takaisinperinnén perusteista rakennerahastojen
rahoituslaissa on, ettd tuki tai sen osa on mydnnetty tai maksettu vaarin perustein. Tdssé taustalla
vaikuttaa EU-lainsdddénndstd tuleva moitteettoman varainhoidon periaatteeseen liittyvd edellytys
siité, ettd jisenvaltion on oikaistava aiheettomasti maksetut méirit?’>. Valtionavustuslaissa ei ole
vastaavaa perustetta, mutta oikeuskdytdnndssd on todettu (KHO 2007:27), ettd valtionavustuslain
avustuksen palauttamista ja takaisinperintdd koskevat sddnnoét siséltiavit yleisen valtionavustuksissa
noudatettavan perusteettoman edun palauttamista koskevan velvoitteen. Tdma velvoite ei riipu siité,
mistd syystd valtionavustusta on saatu liikaa tai perusteettomasti. Avustuksen saajalle ei muodostu
ndin  luottamuksensuojaa, koska valtionavustuslain mukainen takaisinperinti perustuu
perusteettoman edun palauttamiseen, riippumatta siitd kumman osapuolen toiminnasta

takaisinperintd aiheutuu®’*. Valtionavustuslain perusteluissa todetaankin, etti valtionavustuksen

270 K yseisessd ratkaisussa KHO vahvistaa Himeenlinnan hallinto-oikeuden aiemman ratkaisun ja tukeutuu
ratkaisussaan hallinto-oikeuden péétoksen perusteluihin. Mainittu sanamuoto on tarkalleen ottaen siis hallinto-oikeuden
perusteluista.

271 Voutilainen 2014, s. 136. KHO katsoi ratkaisussa KHO 2009:36, etti takaisinperittivien kustannusten
tukikelvottomuus ei sdédnndsten mukaan ollut yksiselitteistd ja kulut oli nimenomaisesti siséllytetty viranomaisen
hyviksymaién kustannusarvioon, joten kulua ei olisi tullut tulkita vilpittdméassd mielessé toimineelle avustuksen saajalle
(kylayhdistys) jilkikéteen tukikelvottomaksi ja takaisinperittévaksi.

2 K oillinen 2012, s. 377. Kyseisissd olosuhteissa vilpittoméssd mielessa toimineelta avustuksen saajalta ei ollut
perusteltua perid tukea takaisin, kun kustannusten tukikelvottomuus ei ollut yksiselitteista.

273 Esim. yleisasetus 122 artikla.

274 Voutilainen 2014, s. 137.
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saajalle kuuluu vastuu valtionavustuksen asianmukaisesta kidyttdmisesti ja sen varmistamisesta®’”.

Ratkaisun KHO 2013:128 nojalla voidaan myds todeta, ettd vaikka valtionapuviranomaisen
velvollisuutena olevassa tarkastus- ja valvontatoiminnassa on ollut puutteita, ne eividt muodosta
perustetta olla takaisinperimittd avustusta siind tapauksessa, etti avustusta ei ole kéytetty
avustuspédétoksen tai laissa asetettujen ehtojen mukaisesti. Téalloin myodskdin luottamuksensuojan
periaate ei siis suojaa avustuksen saajaa.’’® Valtionavustuslain katsotaan siis sisiltivin yleisen

periaatteen perusteettoman edun palauttamisvelvoitteesta.

Oikeuskaytinnosta kdy ilmi, ettd vaikka avustuksen myontdminen ja tuen maksaminen ovat erillisid
hallinnollisia padtoksid, joiden perusteista sdddetdén erikseen ja joista voi valittaa itsendisesti, ovat
ne silti sidoksissa toisiinsa niin, ettd avustuspiitoksessid oleva virhe vaikuttaa my0s avustuksen
maksatuspaitokseen. Ratkaisussa KHO 2009:45 oli kyse siité, ettd avustuksen maksatus tapahtui
virheellisen avustuspdidtoksen, mutta hyvéksyttdvien tukikelpoisten kustannusten mukaan. Tdssé
tilanteessa voisi padtosten erillisyys huomioiden siis ajatella, ettd avustuspdatokseen ja tukikelpoisiin
kuluihin perustunut tuen maksaminen olisi tapahtunut oikein.?’” Niin asiaa ei kuitenkaan tulkittu,
vaan KHO totesi ratkaisussaan, ettd koska avustuspditokseen kirjattua vadraa tukitasoa oli sovellettu
my®ds tukien maksatuspéitoksissd, avustus oli mydnnetty ja maksettu viirin perustein.?’® Avustuksen
saaja ei vapautunut takaisinmaksusta sillikddn perusteella, ettd vaatimus viranomaisen virheen
havaitsemisesta olisi ollut kohtuutonta. Ratkaisussa todetaan, ettd Suomen lainsddadédnnon ja Euroopan
yhteison oikeusjdrjestyksen mukaan avustuksen saajalla on oikeus luottaa vain lain ja asetusten seka
EY:n oikeusjérjestyksen mukaisiin pdédtoksiin. Ndin ollen lainvastainen avustuspditos ei antanut

avustuksen saajalle luottamuksensuojaa ja takaisinperintd voitiin suorittaa.

Ratkaisu KHO 2009:45 on merkittdvd siind mielessd, ettd kyseisessd tapauksessa virheellisid
avustuspaitoksid oli tehty kolme, joiden perusteella puolestaan oli tehty wviisi erillistd
maksatuspddtostd. Lisdksi maa- ja metsdtalousministerid oli tarkastanut hankkeet. Néin ollen voisi

ajatella, ettd takaisinperintd olisi kohtuuton, koska virheellinen avustuspéétds oli varmistettu nédin

25 HE 63/2001 vp, s. 52.

276 Voutilainen 2014, s. 138.

277 Siikavirta 2010, s. 627-628. Ratkaisussa KHO 2009:45 oli kyse siitd, ettd Uudenmaan tydvoima- ja elinkeinokeskus
oli avustuspédtoksilladn myontanyt tuet avustuksen saajalle védrdn tukitason mukaisina. Vadraa tukitasoa oli sovellettu
myds tukien maksamista koskevissa paétoksissd, joten tuet oli ndin ollen myonnetty ja maksettu védrin perustein. Koska
kysymys oli viranomaisen virheestd, takaisinperittivad mairad oli kohtuullistettu siten, ettei takaisinperittivélle
maksulle peritty korkoa ennen takaisinperintipéaatoksessd mainittua erdpdivaa.

278 Ks. myos ratkaisu KHO 2007:27, jonka perusteella voidaan katsoa olevan mahdollista, ettd viranomainen voi
arvioida aiemmin avustuksen saajalle maksetun tuen perusteena olleen kustannuksen tukikelpoisuutta my6hemmén
maksatuksen yhteydessé uudelleen ja kuitata takaisinperinnén sijaan aiemmin vairin myontdménsi avustuksen
myO0hemmissd hankkeen maksatuserissd. Siikavirta 2010, s. 631. Ks, my0s valtionavustuslain 30 §. Kuittaaminen
perustuu valtionavustuslain 30 §:44n, jonka mukaan palautettava tai takaisin perittdvd maérd voidaan vihentda
avustuksen saajalle maksattavasta muusta saman valtionapuviranomaisen mydntidmasti valtionavustuksesta.
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monta kertaa. Toisaalta kyseiset toimet eiviit muuttaneet alkuperdisen virheen luonnetta muuksi.?”
Naissdkddn olosuhteissa ei siis katsottu, ettd virhe ei olisi ollut avustuksen saajan kohtuudella
havaittavissa. Ratkaisun perustelujen mukaan harkinnassa taustalla vaikutti julkisten varojen

tehokkaan kayton turvaaminen.

Oikeuskdytdnnon valossa viranomaisen virheestd johtuva avustuksen takaisinperintd on siis
padsddntoisesti johtanut avustuksen takaisinperintddn eikd luottamuksensuojan periaate anna vahvaa
suojaa avustuksen saajalle. Néin ainakin siind tapauksessa, ettd virhe on suhteellisen selked ja
riidaton. Tilanteessa, jossa olisi kiistatta kohtuutonta olettaa avustuksen saajan voineen olla selvilla
virheestd, voisi asia kuitenkin tulla ratkaistuksi avustuksen saajan eduksi.?®® Titi tulkintaa tukisi
myo6s mm. eduskunnan perustuslakivaliokunnan kannanotot siité, ettd avustuksen saajalta ei voida

odottaa EU-lainsdddinndn yksityiskohtaista tuntemusta®®!.

Merkitystd virheen selkeyden ja
havaittavuuden arvioinnissa voi myds olla silld, huomaako virheen valtionapuviranomainen itse, vai

huomataanko se vasta myohemmin esimerkiksi komission suorittaman tarkastuksen yhteydessa.

Rakennerahastoja koskevassa lainsddddnndssd viranomaisen virheestd johtuva takaisinperintd
siirrettiin harkinnanvaraiseksi takaisinperintiperusteeksi ohjelmakaudella 2008-2014.2%2 Tuolloin
asiaa perusteltiin silld, ettd tilanteessa, jossa avustuksen saajalla ei ole ollut mahdollisuutta tai
tietdimystd reagoida viranomaisen virheeseen, harkinnanvarainen takaisinperintdperuste antaa
viranomaiselle mahdollisuuden harkita kaikkia asiaan vaikuttavia seikkoja niin, ettd takaisinperintd
ei muodostu avustuksen saajalle kohtuuttomaksi.?** Edelli mainitun oikeuskiytinnon lisdksi
lapikdymastini tuoreemmasta oikeuskdytdnndstd ei kuitenkaan 10ydy esimerkkejd, joiden pohjalta
voisi arvioida rakennerahastoja koskevaan nykyiseen lainsddddntoon sisdltyvdn vastaavan

takaisinperintiperusteen soveltamista.

Oikeuskdytdnnon valossa takaisinperittdvan méédrdn kohtuullistaminen, etenkin koron perimisesta
luopuminen, tulee varsin usein Kkyseeseen, jos Kkyse on viranomaisen virheesti. Myo0s
valtionavustuslain 26 §:n perusteluissa todetaan, ettd kohtuullistamista puoltaa viranomaisen
virheellinen menettely tai esimerkiksi virheellinen neuvo. Perustelujen mukaan ainakin korko on
kohtuullista jéttis perimiittd, jos viranomaisen virhe on vaikuttanut tilanteen syntyyn.?** Esimerkiksi

ratkaisussa KHO 2013:128 todettiin valtionavustusmenettelyssd ilmenneen sellaisia heikkouksia ja

279 Siikavirta 2010, s. 632.

280 Sjikavirta 2010, s. 636—-637.

21 peVL 41/2006 vp, s. 3.

B2 K. laki erdiden tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalan ohjelmien ja hankkeiden rahoittamisesta 1652/2009, 20 §.
23 HE 146/2009 vp, s. 60.

B4HE 63/2001 vp, s. 61.
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puutteita, ettd takaisinperittiville méérélle ei tarvinnut maksaa korkoa. Tédmékin osoittaa, ettd
luottamuksensuojan periaate ja myds suhteellisuusperiaate toteutuvat takaisinperintétilanteissa

nimenomaan kohtuullistamista koskevien siannosten kautta?®’

. Oikeuskdytannon perusteella voikin
todeta, ettd kohtuullistamisen yhteydessd avustuksen saajan ja viranomaisen toimia arvioidaan

tasapuolisemmin kuin itse takaisinperinnésti péétettaessa.

Jos valtionapuviranomaisen virheellisestd pdadtoksestd aiheutuu avustuksen saajalle vahinkoa ja
viranomaisen voidaan katsoa toimineen tuottamuksellisesti, voi kysymykseen tulla myds
vahingonkorvauksen hakeminen.?®® PL 118 §:ssi sdfdetién virkamiehen vastuusta virkatoimissa. Sen
mukaan sellaisella, joka on kérsinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun julkista
tehtdvdd hoitavan henkilon lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyonnin vuoksi, on oikeus vaatia
vahingonkorvausta julkisyhteisoltd, virkamiehelti tai muulta julkista tehtdvaé hoitavalta sen mukaan
kuin lailla sdddetddn. Vahingonkorvauslain (412/1974) 3 luvun 2 §:ssd sdddetddn julkisyhteison
osalta, ettd se on velvollinen korvaamaan julkista valtaa kéytettdessd virheen tai laiminlyonnin
johdosta aiheutuneen vahingon silloin, kun toimen tai tehtdvén suorittamiselle sen laatu ja tarkoitus
huomioiden kohtuudella asetettavia vaatimuksia ei ole noudatettu. Virkamiehen osalta puolestaan
sdddetddn kyseisen lain 4 luvun 2 §:ssd, ettd virkamies vastaa virheellddn tai laiminlyonnilldin
aiheuttamasta vahingosta siten, ettd hdn on velvollinen korvaamaan méérdn, joka harkitaan
kohtuulliseksi huomioiden vahingon suuruus, teon laatu, vahingon aiheuttajan asema, vahingon

kérsineen tarve sekd muut olosuhteet.

285 Voutilainen 2014, s. 137.
286 Siikavirta 2010, s. 636.
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7 LOPUKSI

7.1 Yhteenveto

Valtionavustusten ja EU-avustusten maksamisen lopettaminen ja takaisinperintd on
lainsdddannollisesti moninainen kokonaisuus, jossa yhdistyvit kansallisen ja EU-oikeuden
ulottuvuudet. Tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd miten valtionapuviranomaisen ja avustuksen
saajan vilinen hallinto-oikeudellinen suhde jédsentyy erityisesti julkisen ja yksityisen edun
ndkokulmasta valtionavustusten ja EU-avustusten maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnin
tilanteissa. Aloitin asian tarkastelun kuvaamalla valtionavustusmenettelyn sekd ERI-rahastojen
avustusmenettelyn oikeudellisia ldhtokohtia ja menettelyn péddvaiheita. Valtionavustuskentin
moninaisuuden vuoksi tarkastelin ainoastaan valtionavustuslain mukaista avustusmenettelyd. ERI-
rahastojen osalta kuvasin avustusmenettelyd yleispiirteisesti ERI-rahastoja koskevien sidddosten

pohjalta.

Tamén jéilkeen siirryin tarkastelemaan valtionapuviranomaisen ja avustuksen saajan vilisen
oikeussuhteen perusteita ja niihin liittyen valtionapuviranomaisen harkintavaltaa avustuksen
maksamisen lopettamisen ja takaisinperinndn tilanteissa. Tarkastelin my0s viranomaisen
harkintavaltaa takaisinperintétilanteissa ohjaavia keskeisid harkintavallan rajoitusperiaatteita seké
EU-oikeudellisia tulkintaperiaatteita. Harkintavallan rajoitusperiaatteista nostin esiin etenkin
suhteellisuusperiaatteen ja luottamuksensuojan periaatteen merkityksen avustuksen maksamisen

lopettamisen ja takaisinperinnin yhteydessé tehtivin viranomaisen harkinnan nakdkulmasta.

Seuraavaksi tarkastelin rinnakkain valtionavustuslakiin ja ERI-rahastoja koskevaan kansalliseen
lainsdddantoon perustuvia avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnidn edellytyksia
etenkin viranomaisen harkintavallan nidkokulmasta peilaten. Tarkastelussa olivat velvoittavat ja
harkinnanvaraiset avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinndn perusteet sekd
takaisinperinndn kohtuullistaminen. Tédssd yhteydessd tarkastelin myds yhteenvedon omaisesti
avustusten maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevia sddnnoksid sisdltdvien
oikeusldhteiden asemaa ja suhdetta toisiinsa etenkin ERI-rahastojen osalta, koska niihin sovelletaan

useita eri saadoksia.

Lopuksi  nostin  tarkasteluun  kolme  erityiskysymystd, jotka auttavat jdsentdmdin
valtionapuviranomaisen ja avustuksen saajan vilistd suhdetta ja vastuunjakoa avustuksen

maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnén tilanteissa. Néitd olivat avustuspddtoksen pysyvyys,
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selvittimisvelvollisuuden jakautuminen ja viranomaisen avustuksen mydntdmisessé tai seurannassa

tekemén virheen merkitys avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnin nakdkulmasta.

7.2 Johtopaatokset

Tutkimukseni tarkoituksena oli padtutkimuskysymyksen puitteissa selvittdd, millaista viranomaisen
harkintavalta on avustuksen maksamisen ja takaisinperinnin tilanteissa, sekd onko tdltd osin
havaittavissa eroa valtionavustuslain perusteella ja ERI-rahastoja koskevien kansallisten sdddosten
perusteella tapahtuvan avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnin vélilld. Tarkastelin
viranomaisen harkintavaltaa méadrittdvind periaatteina etenkin luottamuksensuojan periaatetta,

suhteellisuusperiaatetta ja tiettyja EU-oikeuden periaatteita.

Valtionapuviranomaisen harkintavalta avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnin
tilanteissa on méadritelty niin valtionavustuslaissa kuin ERI-rahastoja koskevissa kansallisissa laeissa
tatd koskevilla nimenomaisilla sédnndksilld. Sadnnokset siséltavit sekd viranomaista velvoittavia ettd
harkinnanvaraisia maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnin perusteita. Molempien perusteiden
yhteydessd viranomaiselle jdd oikeusharkinnan puitteissa tilaa tarkoituksenmukaisuusharkinnalle.
Viranomaista velvoittavien sddnndsten osalta tarkoituksenmukaisuusharkinta on rajattua ja tulee
sovellettavaksi ldhinnd esimerkiksi siind, miten suhteellisuusperiaatteen merkitys huomioidaan
arvioitaessa avustuksen saajan tekemdn virheen olennaisuutta. Harkinnanvaraisten perusteiden
kohdalla viranomaisen mahdollisuus tarkoituksenmukaisuusharkintaan on laajempaa, joka sallii

tapauskohtaisen harkinnan.

Keskeisimmaiksi eroksi velvoittavien ja harkinnanvaraisten avustuksen maksamisen lopettamisen ja
takaisinperinnidn perusteiden vililld osoittautui olosuhteiden muutoksen tai avustuksen saajan
menettelyn kuten virheen tai laiminlyonnin olennaisuus ja se onko niilld olennaista vaikutusta
valtionavustuksen saamiseen. Velvoittavien perusteiden osalta olennaisuusvaatimus on paasdinto,
kun taas harkinnanvaraisten perusteiden osalta punnintaa tehddén padosin niiden seikkojen osalta,

joissa olennaisuus ei valttamatta tayty.

Harkintavaltaa ohjaavina keskeisind periaatteina ndyttdytyvit niin lainsditdjan tarkoituksen kuin
oikeuskdytdnnén perusteella suhteellisuusperiaate ja pyrkimys julkisen edun tai EU:n edun
turvaamiseen. Valtionavustuslain ja ERI-rahastoja koskevien sdénnosten vélilld on tdssd kuitenkin
eroja. Yleisesti tarkastellen valtionavustuslaki sallii laajemman suhteellisuusperiaatteeseen

perustuvan harkinnan kuin ERI-rahastoja koskevat sddnnokset. Kuten tutkimuksessa toin esiin,
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luottamuksensuojan periaate ei ndyttdydy EU-oikeudessa samanlaisena yksilolle oikeussuojaa
luovana periaatteena kuin kansallisessa oikeusjirjestyksessd, mikd osaltaan vaikuttaa siihen, etté
kyseinen periaate néyttiytyi lopulta melko vdhdn harkintaa ohjaavana periaatteena ERI-rahastojen
osalta. Taustalla vaikuttaa mm. se, ettd tuen myOntdminen tai maksaminen viddrin perustein on
lainsdddantdon kirjattu nimenomainen harkinnanvarainen takaisinperintdperuste. Tama mahdollistaa
takaisinperinnin siis myds tilanteessa, jossa kyse on viranomaisen virheesti. Suhteellisuusperiaate ja
luottamuksensuojan periaate ohjaavat viranomaisen harkintaa ndkyvimmin takaisinperittivin
summan kohtuullistamisen yhteydessé. Oikeuskdytdnnon perusteella tarkasteltuna kohtuullistaminen
on melko yleistd ja se heijastaa jo itse toimenpiteend suhteellisuusperiaatteen ja luottamuksensuojan
periaatteen toteutumista ndissd tilanteissa. Kohtuullistaminen tasapainottaa ndin osaltaan
valtionapuviranomaisen ja avustuksen saajan muutoin epdsymmetristd hallinto-oikeudellista

suhdetta.

Valtionavustuslakiin ja ERI-rahastoja koskevaan lainsdddantoon sisiltyvit avustuksen maksamisen
lopettamista ja takaisinperintdd koskevat sddnndkset ovat osin paillekkdisid, mutta samalla niissé on
myo0s eroja. Velvoittavien perusteiden osalta rakennerahastojen rahoituslain sdénnokset ovat
yksityiskohtaisempia ja laajemman toimivallan antavia kuin muiden ERI-rahastojen tai
valtionavustuslain vastaavat sddnnokset. Huomionarvoista on lisdksi se, ettd EMKR:44 ja
maaseuturahastoa koskevissa sdddoksissé ei ole lainkaan harkinnanvaraista takaisinperintda koskevia
saannoksid, vaan niiden kohdalla tulee sovellettavaksi valtionavustuslain harkinnanvaraiset perusteet.

Tédmai osaltaan luo mahdollisuuden epédyhtendisyyteen ERI-rahastojen avustuksen saajien kohtelussa.

Valtionavustuslain perusteet puolestaan ovat jonkin verran yleisluontoisempia kuin ERI-rahastoja
koskeviin lakeihin siséltyvét perusteet. Tdmé on luonnollista siksi, ettd kyse on yleislaki — erityislaki
-asetelmasta. Valtionavustuslaki sallii viranomaiselle yleisesti ottaen laajemman harkintavallan niin
velvoittavien kuin harkinnanvaraisten perusteiden osalta, kun taas ERI-rahastoja koskevissa
sdddoksissd harkintavalta on rajatumpaa. Taustalla vaikuttavat etenkin EU-oikeudesta tulevat
velvoitteet. Merkittdvin ero valtionavustuslain ja ERI-rahastoja koskevien sdddosten valilld
koskeekin EU-sdddoksistd suoraan johtuvia takaisinperintdperusteita, jotka ERI-rahastojen
erityislainsddddannossd ovat velvoittavia perusteita, kun taas valtionavustuslaissa ne ovat

harkinnanvaraisia perusteita.

Vaikka kysymys on yleislaki — erityislaki -asetelmasta, ja vaikka sekid itse lainsddddnndssé ettd
viranomaisen soveltamisohjeissa on todettu lainsoveltamisjirjestys, voi lainsddddnndn osittainen
padllekkaisyys yksittdisissd tulkintatilanteissa johtaa epétarkkuuteen tai jopa vadrddn lain
soveltamiseen. Tillaisesta ei tarkastellun viimeaikaisen oikeuskdytdnnon perusteella ole suoraa
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ndyttod, mutta kuten edelld kédvi ilmi, asia on noussut esiin aiempien EU-ohjelmakausien yhteydessa.
Nykyiset ERI-rahastoja koskevat sddnnokset ovat joiltakin osin muuttuneet verrattuna aikaisemmilla
ohjelmakausilla voimassa olleisiin sddannoksiin, mutta niin kauan kuin avustuksen maksamisen
lopettamiseen ja takaisinperintdin sovelletaan rinnakkain valtionavustuslain ja rahastoja koskevan
kansallisen lainsddddannon perusteita, mahdollisuus epdselvyyteen tulkintatilanteissa on olemassa.
Tama tuo epdvarmuutta avustuksen saajan ja valtionapuviranomaisen viliseen suhteeseen, ja silld
saattaa olla vaikutusta my0s avustuksen saajan mahdollisuuteen ennakoida sovellettavien sddnndsten

tulkintaa.

Toisena osakysymyksend tarkastelin sitd, millaisena ndyttdytyy viranomaisen ja avustuksen saajan
vilinen suhde voimassa olevan lainsédddédnnon ja viimeaikaisen oikeuskdytdnnon valossa, ja miten
vastuu jakautuu viranomaisen ja avustuksen saajan vilill4 tilanteessa, jossa viranomaisen padtoksesta
on aiheutunut avustuksen maksamisen lopettaminen tai takaisinperintd. Avustuksen saajan ja
valtionapuviranomaisen suhde on jo 1dhtokohtaisesti epdsymmetrinen, koska kyse on viranomaisen
tietyin ehdoin ja rajoituksin myOntdméstd avustuksesta. Lainsdddéntd asettaa avustuksen saajalle
runsaasti velvoitteita avustuksen kdyton suhteen ja taustalla vaikuttaa avustuksen mydntdmiseen
kytkeytyvé julkinen intressi, johon liittyy my0s yleinen valtionavustuksia koskeva perusteettoman

edun palauttamista koskeva velvoite.

Etenkin ERI-rahastojen kohdalla avustuksen saajan ja viranomaisen véliseen suhteeseen vaikuttaa
rahasto-ohjelmien tavoitteellisuus, minkd johdosta avustettavien toimien tulee toteuttaa ohjelman
tavoitteita. Tamd on ndhtdvissd sekd tarkastelemastani oikeuskdytdnnostd ettd myOs suoraan
avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevista sddnnoksistd, joissa velvoitetaan
toimimaan avustuspdidtoksen ehtojen ja EU-sddnndsten mukaan. Avustuksen saajaa viranomaisen
toimia vastaan suojaava luottamuksensuojan periaate tulee EU-avustusten yhteydessa sovellettavaksi
vain harvoin. Unionin intressien tdysiméédrdinen huomioon ottaminen ja tehokkuusperiaate, jotka
tissd kytkeytyvdt ohjelman tavoitteiden toteutumiseen, edellyttivit myonnetyn avustuksen
takaisinperintdd sellaisissakin tilanteissa, joissa kansallisesti luottamuksensuoja periaate suojaisi

avustuksen saajaa.

Edelld mainituista syistd vastuu avustetun toiminnan onnistumisesta ja sdéntdjen mukaisesta
toteuttamisesta on korostetusti avustuksen saajalla. Avustuksen saajan vastuu ulottuu tietyiltd osin
myos valtionapuviranomaisen toimien ymmartdmiseen. Avustuksen saajan tulisi esimerkiksi pystya
havaitsemaan viranomaisen mahdollisesti avustuksen myOntdmisessd tai maksamisessa tekemét

virtheet vilttydkseen avustuksen takaisinperinndltd. Samoin avustusten kayttoon liittyvin
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selvittimisvelvollisuuden selked painottuminen avustuksen saajalle kuvastaa osaltaan suhteen
epasymmetrisyytta.

Myos valtionavustusten osalta painottuvat avustuksen saajan vastuu ja julkisen edun suojaaminen.
Valtionavustusten tarkastelun osalta on kuitenkin huomioitava, ettd valtionapuviranomaisen ja
avustuksen saajan vilisen suhteen jdsentymisen tarkastelua valitsemastani nidkokulmasta, eli vain
valtionavustuslain sdéddosten pohjalta, vaikeuttaa se, ettd yleislakina valtionavustuslaki tulee
sovellettavaksi ainoana lakina harvoin. Yleensd eri avustusldhteestdi myonnettivain
valtionavustukseen sovelletaan myos kyseistd avustusalaa koskevaa erityislainsdddantod, josta voi
aiheutua vastaavia tavoitteisiin ja julkisiin intresseihin liittyvid erityisid velvoitteita kuin ERI-
rahastoissa. Julkisen edun nédkdkulma on sindllddn sisdénkirjoitettuna jo valtionavustuslain
sdannoksissdkin, jotka myods tulevat sovellettavaksi oikeuskdytinnoén valossa usein, koska
valtionavustuksia koskeva erityislainsdddéntd ei yleensd sisélld erillisid sddnndksid avustuksen
maksamisen lopettamisesta ja takaisinperinnésti. Erityislainsdddént6 voi kuitenkin tuoda tilanteisiin
sellaisia avustusalakohtaisia ehdollisuuksia, joilla on vaikutusta valtionapuviranomaisen ja
avustuksen saajan viliseen suhteeseen, ja joita en ole tdssd tutkielmassa huomioinut. Ndin ollen
avustuksen saajan ja viranomaisen vilisen suhteen tarkastelu jéi valtionavustuslain perusteella

myonnettyjen avustusten osalta ERI-rahastoja koskevaa tarkastelua yleistasoisemmaksi.

Viimeisend ja osin edelld kasiteltyyn liittyvénd osakysymyksend tarkastelin EU-oikeuden vaikutusta
ja unionin intressien huomioon ottamista kansallisessa ERI-rahastoja koskevassa lainsddddnndssé ja
oikeuskdytdnngssi viranomaisen ja avustuksen saajan edun nikokulmasta. Lahtooletuksena oli, ettid
vaikutus olisi havaittavissa ERI-rahastojen kansallisissa sddnnoksissd, koska EU-tuomioistuimen
oikeuskédytdnndssd on edellytetty unionin intressien huomioimista viranomaisen harkintavaltaa eri
menettelyvaihtoehtojen vélistd valintaa ohjaavana seikkana, jolla on samalla vaikutusta avustuksen

saajan asemaan mm. avustuspditosten luottamuksensuojan suhteellisen heikkouden vuoksi.

EU-oikeuden vaikutusta tarkasteltaessa ovat nidhtavissd oikeusldhdeoppiin liittyvit erot suomalaisen
ja EU:n oikeuskulttuurin vélilld. EU-oikeuskdytdnnon asema vahvasti velvoittavana oikeusldhteend
samoin kuin EU-oikeuden tulkintaperiaatteiden vaikutus ovat ndhtdvissi kansallisessa ERI-rahastoja
koskevassa sddntelyssd valtionavustuslakia tdsmallisempind ja avustuksen saajan vastuuta toiminnan
toteuttamisessa korostavina avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinndn perusteina.
Oikeuskdytinnon perusteella voidaan tulkita, ettd EU-oikeuden vaikutus nékyy liséksi siind, ettd
viranomaisen tulee kdyttdd kansallisessa ERI-rahastoja koskevassa lainsdddanndssd madriteltya

harkintavaltaansa EU-oikeuden ja unionin tavoitteet huomioiden.

79



Avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevien sddnnosten osalta EU-oikeuden
ja kansallisen oikeuden suhde néyttdytyi ldhtokohtaoletukseni mukaisena eli monitasoisena
normikokonaisuutena, jossa nima kaksi ovat ldheisessé vuorovaikutuksessa. ERI-rahastoja koskevien
EU-tason sddnndsten soveltaminen tukeutuu avustuksen maksamisen lopettamisen ja
takaisinperinndn osalta kansallisiin menettelynormeihin, mutta kidytdnndssd normien soveltamista
ohjaavat vahvasti EU-oikeuden periaatteet, etenkin unionin intressin huomioon ottaminen. Tdma
johtuu pitkélti ERI-rahoituksen ohjelmaperusteisuudesta ja siihen liittyvista tavoitteellisuudesta, joka
samalla edellyttdd myos ohjelmien tehokasta toimeenpanoa. Tama ilmentdd samalla EU-oikeuden ja
kansallisen oikeuden suhteen kontekstuaalisuutta; EU-oikeuden vaikutus on ERI-rahastojen
toimeenpanon muodosta johtuen todenndkdisesti niiden kansallisessa toimeenpanossa vahvempi kuin

vaikutus olisi joillakin toisilla aloilla.

7.3 De lege ferenda

Huomioiden avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevien sdénndsten osittainen
paillekkidisyys valtionavustuslaissa ja ERI-rahastoja koskevissa kansallisissa sdddoksissé, ja tdsti
johtuva edella todettu oikeudellinen epdvarmuus niiden soveltamisjirjestyksessa ja sdddosten sisallon
tulkinnassa, olisi ndhddkseni perusteltua harkita avustuksen maksamisen lopettamista ja
takaisinperintdd  koskevien sddnnosten  yhdistdmistd yhteen kansalliseen  sdddokseen.
Valtionavustuslaki sinédlldén on ndiden sddnndsten osalta toimiva yleislaki ja samoin ERI-rahastojen
kansallisiin sdddoksiin siséltyville erillisille avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintda
koskeville sddnnoksille on oikeudellisesti pdtevdt perusteet. Olisi kuitenkin aiheellista selvittdd
voitaisiinko ndmé sddanndkset yhdistdd valtionavustuslakiin, niin ettd se toimisi ainoana avustuksen

maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskevana kansallisena sddnnoksend.

Témai edellyttiisi valtionavustuslain sddnndsten tarkentamista, jotta ne vastaisivat ERI-rahastojen
erityistarpeisiin. Seurauksena kuitenkin olisi, ettd sdfdnndsten yhdistdminen edistdisi EU-
oikeudellisen tulkintavaikutuksen laajenemista koskemaan myd6s kansallisten valtionavustusten
maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd. T&lld voisi olla vaikutusta mm. kansallista
valtionavustusta saavan luottamuksensuojan vahvuuteen takaisinperintitilanteissa, joissa tdlla
hetkelld kansallisen oikeuden oikeusvoimavaikutus mahdollisesti estdisi takaisinperinnidn. Tama ei
siis vélttdmattd olisi toivottavaa kansallisten valtionavustusten saajien kannalta. Kuten aiemmin
todettua EU-oikeudellinen tulkintavaikutus ulottuu kuitenkin jo my6s nyt nithin kansallisiin

avustuksiin, joita myOnnetddn rakennerahastojen rahoituslain nojalla. Osaltaan sédnnosten
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yhdenmukaistumista on siis tapahtunut jo tdtd kautta. Mahdollinen haaste olisi kuitenkin my®os se,
ettd EU:n ohjelmakausista johtuen ERI-rahastoja koskevaa lainsdddantdd voidaan joutua muuttamaan
ohjelmakausien vaihtuessa, mikd aiheuttaisi mahdollisia muutoksia myds valtionavustuslakiin
sisdltyviin yhteisiin avustuksen maksamisen lopettamista ja takaisinperintdd koskeviin sdannoksiin.

Yleislakina toimivan sdddoksen kannalta téllaiset toistuvat muutokset eivat olisi toivottavia.

Toinen vaihtoehto olisi laatia ERI-rahastoille ja ehkid laajemmin kaikille ns. jactun hallinnoinnin EU-
rahastoille yhteinen kansallinen sdddds, joka siséltdisi yhteiset sddnndt avustusten maksamisen
lopettamiseen ja takaisinperintddn ja mahdollisesti koko avustusprosessiin. Télle ratkaisulle olisi
erityisid perusteitd siitd syystd, ettd ERI-rahastojen tdytdntdonpanoa koskee EU-tasolla yhteinen
yleisasetus, jossa sdddetdén yhtendiset sddnnot kaikkien ERI-rahastojen tiytdntdonpanolle. Néin ollen
my0s kansalliset sddnnot voisivat olla yhteiset huomioiden erityisesti, etté tdlld hetkelldkin voimassa
olevien ERI-rahastoja koskevien kansallisten sddnndsten sisélté on pitkdlti yhteneva
avustusmenettelyn osalta. Monet avustuksen saajat hyodyntidvit samanaikaisesti useamman EU-
rahaston rahoitusta, joten yhteinen sdiddos tekisi sddntelystd selvempédd ja ennustettavampaa
avustuksen saajan ndkokulmasta. Samalla se selkiyttéisi ylipddtddn avustuksen saajan asemaa sen
velvollisuuksien ja oikeuksien suhteen avustuksen maksamisen lopettamisen ja takaisinperinnin

tilanteissa.
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